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RESUMO

NUNES JUNIOR, Amandino Teixeira. Parlamento do Mercosul: sobre a necessidade da
definicdo de pressupostos e da adogao de procedimentos para sua criagdo. 2004. 240 f.
Tese (Doutorado)-Centro de Ciéncias Juridicas, Faculdade de Direito do Recife,
Universidade Federal de Pernambuco. Recife, 2004. Orientador: Prof. Doutor Jodo Mauricio
Leitao Adeodato.

A presente tese propde analisar a criagdo do Parlamento do Mercosul, mediante
a demonstragdo da necessidade de definicdo de pressupostos e de adogdao de
procedimentos para alcancar esse desiderato, considerando os aspectos de
institucionalizacdo do Mercosul e de dogmatica constitucional relativos aos Tratados
constitutivos, aos protocolos e as Constituicbes dos Estados integrantes, assim como os
aspectos de estrutura, atribuicées, composicao e funcionamento da instituicido parlamentar e
de definigdo do regime eleitoral pertinente.

Para levar a pesquisa a cobro, abordam-se o fendmeno da integracao
econdmica, seus conceitos e principais formas, os fatores politicos para sua efetivacao e as
consequéncias dessa integragdo nos Estados nacionais, destacando-se os reflexos sobre a
soberania nacional. Examinam-se, também, as experiéncias de integracdo regional da
América Latina, da América do Norte, da Asia e da Europa, que transitam entre etapas que
vao desde uma zona de livre comércio a uma unido econdmica e monetaria, apresentando
caminhos a serem eventualmente seguidos para a criagdo do Parlamento do Mercosul, nos
moldes aqui propostos.

Faz-se, adiante, a abordagem da Unido Européia e do Mercosul, a partir do
exame das estruturas institucionais e dos ordenamentos juridicos respectivos. Realiza-se,
de igual modo, a andlise comparativa entre as duas organizagbes de integracao,
estabelecendo as diferengas essenciais entre ambas, considerando, sobretudo, a estrutura
institucional, a ordem juridica, o sistema de tomada de decisdes e o sistema de solucao de
controvérsias. Enfocam-se, ainda, o déficit democratico da Unido Européia e a insuficiéncia
da atual estrutura institucional do Mercosul.

Discute-se, ademais, a dimensao parlamentar dos processos de integragéao,
envolvendo o papel desse organismo como motor da integragdo, as experiéncias
comparadas sobre Parlamentos regionais, com destaque para as experiéncias da Unido
Européia e da Comunidade Andina, nomeadamente a atuagao do Parlamento Europeu e do
Parlamento Andino, duas instituicbes consideradas paradigmaticas em se tratando de
processos de integracdo regional. Por derradeiro, abordam-se os pressupostos e o0s
procedimentos para a criagcdo da instituicdo parlamentar do Mercosul, quais sejam, a
constituicdo do mercado comum, a existéncia de uma ordem supranacional, a existéncia de
uma ordem juridica comunitaria, a alteragdo das Constituicdes dos Estados integrantes, a
revisdo do Tratado de Assuncao e do Protocolo de Ouro Preto, a definicao de sua estrutura,
atribuicdes, funcionamento e composicdo e a definicdo de um regime eleitoral, com
disposi¢cdes comuns para o processo de escolha dos membros do Parlamento do Mercosul.

Prop6em-se, ao final, como apéndices, um projeto de Decreto Legislativo, uma
proposta de emenda a Constituicao brasileira de 1988, um projeto de Protocolo Constitutivo
do Parlamento do Mercosul e um projeto de Protocolo sobre as eleicbes de seus membros.

Palavras-chave: Parlamento do Mercosul, criagdo, pressupostos, procedimentos.



ABSTRACT

NUNES JUNIOR, Amandino Teixeira. Mercosur Parliament: on the need for definition of
assumptions and for the adoption of procedures for its creation. 2004. 240 p. Thesis
(Doctorate) — Centro de Ciéncias Juridicas, Faculdade de Direito do Recife, Universidade
Federal de Pernambuco. Recife, 2004. Supervisor: Prof. Doctor Jodo Mauricio Leitao
Adeodato.

The present paper attempts to analyze the creation of the Mercosur Parliament
by demonstrating the need for the definition of assumptions and for the adoption of
procedures to attain this goal, considering the institutionalizing aspects of Mercosur and the
constitutional dogmas related to the constituting Treaties, to the Protocols and Constitutions
of the Member States, as well as to the structures, competencies, composition and
functioning of the parliamentary institution and the definition of the election format linked
thereto.

To do this, the research addresses the economic integration, its concepts and
main formats, the political factors to its accomplishment and the consequences of this
integration for the various National States, specially its impacts on national sovereignty. The
regional integration efforts in Latin America, North America, Asia and Europe, ranging from a
free trade zone to an economic and monetary union are also examined, presenting possible
paths to be pursued for the creation of the Mercosur Parliament, in the formal proposed
herein.

In sequence, the European Union and the Mercosur are analyzed by examining
their respective institutional structures and legal frameworks. In addition, a comparative
analysis of these two integration bodies is performed, establishing the central differences
between them, mainly with respect to institutional an legal frameworks, decision-making
process and dispute settlement systems. The democratic deficit of the European Union and
the present inadequate institutional framework of Mercosur are also addressed.

Furthermore, the parliamentary implications of the integration process are
discussed, involving the role of this organization in settling the trend for integration, the
comparative experiences on regional parliaments, with emphasis on the European
Parliament and the Andean Community, two model institutions for regional integration. Last,
assumptions and procedures for the setting up of the Parliament of Mercosur are addressed:
the creation of a common market, the existence of a supranational order, the existence of a
communal legal order, the changes in the Constitutions of the Member States, the revision of
the Treaty of Assuncién and of the Protocol of Ouro Preto, the definition of its structure,
competencies, functioning and composition and the definition of the election format with
common provisions for the selection of the members of the Mercosur Parliament.

As appendices, there are presented a bill of legislative decree, a proposal for
amendment of the Brazilian Constitution of 1988, a draft for the Constituting Protocol of the
Mercosur Parliament and a draft of a protocol for the election of its members.

Keywords: Mercosur Parliament, creation, assumptions, procedures.



RESUME

NUNES JUNIOR, Amandino Teixeira. Parlement du Mercosud: sur la nécessité de définition
des préssuposés et d’adoption de procédures pour sa création. 2004. 240 p. Thése
(Doctorat) — Centro de Ciéncias Juridicas, Faculdade de Direito do Recife, Universidade
Federal de Pernambuco. Recife, 2004. Orienteur: Prof. Docteur Jodo Mauricio Leitao
Adeodato.

La présente thése se proposé d'analyser la création du Parlement du Mercosud,
moyennant la démonstration de la nécessité de définition des préssuposés et d’adoption de
procédures pour accomplir ce propos, considérant les aspects d’institutionnalisation du
Mercosud e ceux de la dogmatique constitutionnelle relatifs aux Traités constitutifs, aux
Protocoles et aux Constitutions des Etats intégrants, aussi bien les aspects de structure,
d’atributions, de composition et de fonctionnement de linstitution parlementaire et de
definition du régime électoral pertinent.

Pour réussir la recherche, on fait 'approche du phénoméne de lintégration
économique, de ses concepts et ses formes principales, des facteurs politiques de son
accomplissement et des conséquences de cette intégration sur les Etats nationaux, tout en
soulignant les réflets sur la souveraineté nationale. On examine aussi les expériences
d’intégration régionale de I'Amérique Latine, de 'Amérique du Nord, de I'Asie et de I'Europe,
lesquelles flouent parmi des étapes qui vont dés une zone de libre échange jusqu'a une
union économique et monétaire, présentant des chemins aptes a étre suivis, eventuellement,
dans la création du Parlement du Mercosud, selon les modeles ici proposés.

Par la suite, on fait 'approche de I'Union Européenne et du Mercosud, en partant
'examen des structures institutionnelles et des ordonnancements juridiques respectifs. On
fait également l'analyse comparée des deux organisations d’intégration, établissant les
différences essentielles entre elles, considérant surtout la structure institutionnelle, I'ordre
juridique, le systéme de prise de décisions et le Systéme de Réglement des Différends. On
fait envisager, aussi bien, le déficit démocratique de I'Union Européenne et l'insuffisance de
I'actuelle structure institutionnelle du Mercosud.

On fait l'approche, en plus, de la dimension parlementaire des processus
d’intégration, comprenant le rle de cet organisme en tant que moteur de I'intégration, les
expériences comparées des Parlements régionaux, surtout les expériences de I'Union
Européenne et de la Communauté Andine, étant toutes les deux des institutions ayant le
prestige de paradygmes en ce qui concerne les processus d’intégration régionale.
Finalement on fait I'approche des préssuposés et des procédures vers la création de
l'institution parlementaire du Mercosud, c’'est a dire la constitution du marché commun,
I'existence d’'un ordre supranational, I'existence d’un ordre juridique communautaire,
I'adaptation des Constitutions des Etats intégrants, la révision du Traité d’Asuncion et du
Protocole d’Ouro-Preto, la définition de sa structure, de ses atributions, de son
fonctionnement et de sa composition et la définition d'un régime électoral, avec des
dispositions communes pour le processus de choix des membres du Parlement du
Mercosud.

On propose a la fin, en appendix, un projet de Décret Législatif, un projet
d’Amendement de la Constitution brésilienne de 1988, un projet de Protocole Constitutif du
Parlement du Mercosud et un projet de Protocole sur les élections de ses membres.

Mots-clé: Parlement du Mercosud, création, préssuposes, procédures.
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Introducao

DA DELIMITACAO DO OBJETO E DA ORGANIZACAO DO TRABALHO

1 PAPEL DO PARLAMENTO EM PROCESSO DE INTEGRAGCAO
ECONOMICA

O presente trabalho tem por escopo a analise da criacdo do Parlamento
do Mercosul," mediante a demonstracdo da necessidade da definicio de
pressupostos e da adocdo de procedimentos para alcancar esse desiderato,
considerando os aspectos de institucionalizacdo do Mercosul, os de dogmatica
constitucional relativos aos tratados constitutivos, aos protocolos e as Constituicbes
dos Estados-Partes e os de organizagao e funcionamento da estrutura parlamentar e

de definicao do sistema eleitoral pertinente.

Com efeito, o exame das instituicbes, no desenvolvimento e na
consolidagdo do espago econdmico integrado, ndo pode deixar de levar em conta a

funcédo do Parlamento como o terceiro componente da classica divisdo de poderes,

! Afirma-se que o termo "parlamento" é tipico dos regimes parlamentaristas, ndo sendo apropriado
para os regimes presidencialistas. Nesse sentido, a expressao "Parlamento do Mercosul",
empregada na presente tese, para Fontoura (2003, p. 223), "ndo é boa, pois parlamento em
presidencialismos &, no minimo, um truismo jornalistico". Em que pese a opinido do citado autor, a
expressdo "Parlamento do Mercosul", muito mais do que "Congresso do Mercosul", esta hoje
consagrada na literatura juridica e na cultura politica do bloco regional. Historicamente, o uso das
palavras "parlamento” e "congresso", ambas de origem latina, advém da influéncia direta dos
modelos inglés e norte-americano, n&o necessariamente dos regimes parlamentarista e
presidencialista, que apresentam assimetrias entre os Estados que os adotam. No caso brasileiro,
Menck (1966, p. 65-66) observa que o uso do vocabulo "parlamento” entrou na nossa vida politica
associada ao modelo inglés, provavelmente por meio de Hipdlito José da Costa e de seu influente
jornal "Correio Braziliense", que era editado em lingua portuguesa, em Londres, em 1822, na
coluna "Reflexdes sobre as novidades deste més". De igual modo, assinala Menck (1996, p. 66), a
utilizacdo do vocabulo "congresso" na praxe parlamentar brasileira se deu com a criagdo, pela
Carta de 1891, da Republica dos Estados Unidos do Brasil, quando se adotou a republica como
forma de governo, passando o Brasil a se inspirar no modelo norte-americano. Mas a expressao
dominante no Império, sob a égide da Carta de 1824, completa Menck (1996, p. 66), mais do que
"parlamento”, foi "assembléia-geral", o que revela a influéncia francesa no quadro institucional
imperial brasileiro.
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colocado como a pedra angular politica da integragdo, a propor¢do que alcancga
patamar adequado de eficiéncia de atuacdo, a par de instituicbes de natureza
executiva e jurisdicional, colocando o processo de integragdo em niveis progressivos

de institucionalizacdo e com perspectivas de fortalecimento e estabilizacao.

Assim, pode-se refletir sobre o papel do Parlamento ndo como instituicao
isolada, mas inserida num contexto institucional, com as demais instituicdes
executivas e jurisdicionais, na perspectiva do aprofundamento e da consolidagdo do

processo de integragao regional.

No caso do Mercosul, o Parlamento seria a agéncia incumbida de,
atuando em sintonia com os 6rgaos executivos e judiciais, servir de alavanca politica
para tornar viavel o empreendimento da integracédo regional, atualmente levado a

efeito por Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai.

A dimensdo politica do processo de integracdo coloca a atuagdo do

Parlamento como agente e instrumento institucional privilegiado. Dai porque:

Con su participacion, se espera superar importantes escollos que aun
obstruyen los avances hacia niveles y formas mas avanzadas de integracion
regional en América Latina; entre ellos los que se relacionan con la
fragilidad, inestabilidad y superficialidad, que son caracteristicas de las
acciones que se verifican en los proyectos limitados a aspectos e
instrumentos de caracter comercial o, que aun incluyendo otros aspectos
econoémicos y ciertos elementos de la estructura institucional, omiten, sin
embargo, a los agentes y operadores politicos e y sociales (VACCHINO,
1990, t. 1, p. 20).

A realizagédo da eficiéncia parlamentar no contexto da integragcéo impde,
pois, 0 alcance da atuagdo do Parlamento até a dimensao politica, projetando-se
numa dimensao cultural, para incluir formas institucionais de representagcao da
vontade popular, através do sufragio universal e do voto direto, sendo indispensavel
agregar-lhe atribuicbes para atuar e decidir em dominios relevantes do espaco
integrado, como verdadeira instancia politica supranacional, em articulagdo com os

Parlamentos nacionais e sem a interferéncia dos governos dos Estados-Membros.

Pretende-se, neste trabalho, criar um modelo parlamentar proprio, mais
abrangente, mais atuante e mais eficaz no contexto do Mercosul, diversamente do
modelo europeu, sem a repeticdo de seus equivocos e paradoxos, como o déficit

democratico da estrutura institucional da Unido Européia, a falta de capacidade
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decisoria do Parlamento Europeu e a alta taxa de abstencdo nas eleicbes dos
eurodeputados, com a correspondente dinamizagao da politica, em ambito regional,
manifestada em partidos ou agrupamentos partidarios, que representem as

tendéncias e os matizes existentes na sociedade civil regional.

O Parlamento regional, pela sua propria condicdo e atuagao, deve ir além
das realidades nacionais, permitindo a representacdo do espaco integrado, e seus
representantes eleitos devem ter presentes suas convicgdes acima dos mandatos de

seus partidos e de seus eleitores, e até mesmo de arroubos nacionalistas.

Por tudo isso, pode-se destacar que a atuacdo do Parlamento, em
processo de integragao regional, ndo pode cingir-se apenas ao processo legislativo
€ ao processo orcamentario, mas sobretudo como o idealizador do desenho politico
adequado, sendo o locus proprio para a discussao e a implementacdo de questdes
como politicas comuns e proposta de ordenamento comum, de indole

supraconstitucional.

Assim, na consolidagdo do espago integrado comum, o papel do
Parlamento, a par dos 6rgaos executivos e jurisdicionais, pde-se como o terceiro
componente da divisao tripartite classica de poderes, para a configuragao definitiva e
estavel do projeto de integragdo. A presenca e a criagao do Parlamento no contexto
regional do Mercosul sdo tanto mais necessarias por se tratar de estrutura
institucional e quadro juridico em formagéo, cuja coeréncia e organicidade devem
ser asseguradas, a proporgao que se da sua criagdo e consolidagao, sob pena de
ocorrerem distorgdes irreversiveis, colocando-se a instituicdo parlamentar esvaziada
de suas fungdes institucionais de mecanismo de atuagao politica, de tomada de

decisdes e de legitimagéo da ordem juridica comum integrada.

O presente estudo esta centrado, pois, na andlise da criacdo do
Parlamento do Mercosul, nos moldes aqui preconizados. Nao se descuida, no
entanto, do contexto histérico e institucional da integragéo, indispensavel para o

exame critico da atuacao das instituicbes envolvidas nesse processo.

E de se salientar que a concretizacdo do modelo de Parlamento do
Mercosul, como o6rgao democratico de deliberacio comum do processo de

integracéo regional e de representacédo dos povos dos Estados integrantes do bloco,
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implica superar os desafios que se apresentam, os quais podem ser resumidos em

duas grandes vertentes.

A primeira vertente consiste na definicdo de pressupostos para atuacao
do Parlamento do Mercosul, quais sejam, a formagdo do mercado comum, a
existéncia de uma ordem supranacional e a existéncia de uma ordem juridica

comunitaria.

A segunda vertente consiste na adogao de procedimentos para a criagao
do Parlamento do Mercosul, quais sejam, a alteracdo das Constituicdes da
Argentina, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai; a revisdo do Tratado de Assungéao e
do Protocolo de Ouro Preto; a definigdo da estrutura, atribuigdes, composicao e
funcionamento do 6rg&o legislativo regional; e, por fim, a definicho de um regime

eleitoral uniforme.

Neste sentido, propdem-se, ao final, como apéndices, as sugestdes de
lege ferenda materializadas em projeto de Decreto Legislativo, proposta de emenda
a Constituicao Federal de 1988, projeto de Protocolo Constitutivo do Parlamento do

Mercosul e projeto de Protocolo sobre as elei¢ées para a escolha de seus membros.

Nao se pode olvidar, contudo, que a conveniéncia e a oportunidade de
criacdo de um Parlamento para o Mercosul dizem respeito a variavel de politica
externa dos governos nacionais, que é alheia a seara de especulagdo do labor
juridico. No entanto, € a partir de um arcabouco juridico que se cria uma estrutura
organica e um orgao decisério, que dara confiabilidade e legitimidade ao bloco

regional.
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2 UMA ABORDAGEM DO CONTEUDO DO TRABALHO: DISCUSSOES
A SEREM TRAVADAS

O presente trabalho esta dividido em trés partes. A primeira parte trata da
integracdo econdmica regional, abordando os conceitos de integragao, as principais
formas de integracdo econdmica, os fatores politicos para a efetivacdo dessa
integracdo e as consequéncias da integragdo econdmica sobre os Estados

nacionais, destacando-se a interferéncia sobre a soberania nacional.

Abordam-se, também, na primeira parte, as experiéncias de integracao
regional da América Latina, da Ameérica do Norte, da Asia e da Europa. O estudo do
processo de integragcdo européia, em particular, €& fundamental para o
desenvolvimento deste trabalho, pelo fato de encontrar-se em estagio avangado,
tendo ultrapassado as principais etapas rumo a integragao, e ser considerado como
parametro para os diversos blocos econdmicos da atualidade. Na verdade, o exame
atento de realidades distintas pode perfeitamente contribuir, por meio de ligdes que
das suas experiéncias seja possivel retirar, para a compreensao de nossa propria

atualidade, dos seus defeitos e das suas virtudes.

Na segunda parte do trabalho, examina-se, comparativamente, a Unido
Européia e o Mercosul, a partir da analise das estruturas institucionais e dos
ordenamentos juridicos respectivos, estabelecendo, ao final do capitulo, as
diferengas essenciais entre as duas organizagdes, considerando sobretudo a
natureza da estrutura institucional, a natureza do ordenamento juridico, o sistema de

tomada de decisdes e o sistema de solu¢cado de controvérsias.

A terceira parte do trabalho € dedicada a discussao sobre a criacdo do
Parlamento do Mercosul, abordando, inicialmente, a dimensao parlamentar dos
processos de integracdo que envolve o papel desse organismo como motor da
integracao, as experiéncias comparadas sobre Parlamentos regionais e as relagdes
entre democracia e integragdo, com destaque para as experiéncias da Uniédo
Européia e da Comunidade Andina, nomeadamente a atuagcdo do Parlamento
Europeu e do Parlamento Andino, visto que ndo se pretende neste trabalho

simplesmente trasladar este ou aquele modelo de Parlamento, suas caracteristicas e
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competéncias, também seus equivocos e paradoxos, mas buscar um modelo de
Parlamento que seja, na medida do possivel, 0 mais adequado as motivagdes e as

peculiaridades da integragdo econdmica do Mercosul.

Destarte, aprofunda-se a discussao da matéria, procurando demonstrar
que a criacao e a atuacao do Parlamento do Mercosul devem ser conduzidas a partir
da definicao de pressupostos e da adogao de procedimentos proprios, considerando
0s aspectos de institucionalizagdo do Mercosul — que visa a configurar-se em
mercado comum, a teor do que dispbe o art. 1° do Tratado de Assuncido —, o0s
aspectos dogmaticos atinentes aos tratados constitutivos, aos protocolos e as
Constituicdes dos Estados que o integram, bem como os aspectos de estrutura,
atribuicdes, composicdo e funcionamento da instituicdo parlamentar mercosulina.
Busca-se, também, discutir a definicdo do regime eleitoral aplicavel ao Parlamento
do Mercosul, em face da inexisténcia de disposi¢cdes eleitorais comuns para a

escolha dos eurodeputados.
Assim, constituem objetivos gerais deste trabalho:

a) analisar as experiéncias de integragdo regional levadas a efeito na
América Latina (0 modelo ALALC-ALADI, a Comunidade Andina e o Mercosul), na
América do Norte (0 NAFTA), nas Américas (a ALCA), na Asia (os modelos ASEAN
e SAARC) e na Europa (os modelos BENELUX, CECA, CE, EURATOM e a Uniéo

Européia);

b) examinar, comparativamente, a Unido Européia e o Mercosul, tomando
como parametros a estrutura institucional, a ordem juridica, o sistema de tomada de

decisodes e o sistema de solugcéo de controvérsias;

c) analisar a experiéncia européia e latino-americana sobre Parlamentos
regionais abrangendo as Assembléias Parlamentares Européias, o Parlamento
Europeu, o Parlamento Latino-Americano, o Parlamento Andino, o Parlamento

Centro-Americano e a Comissao Parlamentar Conjunta;

d) definir os pressupostos e os procedimentos necessarios a criagdo do

Parlamento do Mercosul;

e) apresentar sugestoes lege ferenda, quais sejam, um projeto de Decreto
Legislativo convocando um plebiscito em ambito nacional, uma proposta de Emenda

a Constituicado Federal de 1988, um projeto de Protocolo Constitutivo do Parlamento
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do Mercosul e um projeto de Protocolo sobre as elei¢des de seus membros por

sufragio universal e voto direto.

Por seu turno, constitui objetivo especifico deste trabalho a formulagdo da
seguinte tese: para a criagdo de um Parlamento, no ambito do Mercosul, com
funcdes de representacao regional, de controle politico e de criagdo do direito
derivado, € necessario que se definam pressupostos, expressos na constituicao do
mercado comum, na existéncia de uma ordem supranacional e na existéncia de uma
ordem juridica comunitaria, assim como se adotem procedimentos, expressos na
alteracdo das Constituicoes dos Estados-Partes, na revisao do Tratado de Assungao
e do Protocolo de Outro Preto, na definicho de sua estrutura, atribuigdes,
funcionamento e composi¢ao e na definicdo de um regime eleitoral com disposi¢oes

comuns para a eleicdo de seus membros.

Muito embora os menos esperangosos € 0s mais céticos possam objetar
que, dificilmente, poderemos chegar, no quadro atual do Mercosul, a tal patamar de
organizagdo e atuacdo de uma instituigdo parlamentar de indole supranacional, a
presente proposta, por nunca ter sido experimentada, ndo pode ser descartada,
aprioristicamente, como inviavel. Dai porque este trabalho intenta oferecer subsidios
juridicos para as discussbes e eventuais negociagcbes entre os governos dos

Estados-Partes relativas a institucionalizagdo dessa iniciativa de integragao regional.

No seu atual estagio de desenvolvimento, torna-se, contudo, arriscado
fazer previsdes sobre uma mudancga subita e revolucionaria da estrutura institucional
do Mercosul, embora os governos do Brasil e da Argentina compartilhem da mesma
visdo e se tenham comprometido a promover, de vez, o processo de integragcédo da
regido, consolidando a unido aduaneira e avangando em diregdo ao mercado
comum, inclusive com a criagdo do Parlamento do Mercosul, idéia que ja comegam a
trabalhar, segundo tem noticiado a midia. Mesmo assim, a eventual transformacéao
das instituicdbes do Mercosul e de sua natureza intergovernamental permanece ainda
como uma questdo em aberto. Qualquer mudanca de paradigma dependera
sobretudo da vontade politica dos governos dos Estados-Partes e do nivel de

integracado que pretendam alcancar.

Escolheu-se, finalmente, o Mercosul como foco central da presente
pesquisa, ndo sé pela atualidade dessa questdo no processo de integragao na qual

o Brasil se acha inserido, que ainda se encontra nas fases iniciais de seu



22

desenvolvimento e, portanto, de institucionalizagéo de sua estrutura juridico-politica,
como também pela insercdo dessa questdo na realidade latino-americana, que deve
estar a altura das transformacdes em curso no planeta, do ponto de vista da
integracdo e da construgdo de blocos econdmicos, 0 que representa a grande
tendéncia dos paises no segundo pdés-guerra, e responder aos desafios que tais
transformacdes nos colocam na busca de nova e mais competitiva insercao

internacional num mundo crescentemente interligado em blocos econémicos.
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3 ORGANIZACAO METODOLOGICA DO TRABALHO

As varias possibilidades da atuacdo humana estdo delimitadas por
contextos diversos — social, politico, econémico e cultural — que lhes completam o
significado. Assim, deve-se circunscrever o ambiente em que se desenvolve uma
determinada agdo humana e perceber sua pertinéncia a um determinado paradigma

dominante.

Para a compreensdo da dimensao politica do processo de integragéo,
deve-se partir do geral para o particular, examinando, na presente pesquisa, tanto o
contexto amplo — a integracdo regional através do Mercosul — quanto as
caracteristicas intrinsecas do objeto — a andlise da criagdo do Parlamento do

Mercosul.

Na verdade, devem-se procurar neste estudo as caracteristicas de ambas
as situacbes — o geral e o particular. Essas esferas, de certo modo, sé&o
concéntricas: a criacdo do Parlamento do Mercosul esta inserida no processo de
integracdo da América Latina, que, por sua vez, se insere em determinado modelo

historico de organizagao politica regional.

Quanto aos procedimentos metodoldgicos, tomaram-se como base para o
levantamento de dados, com vistas a realizacdo deste trabalho, a pesquisa

bibliografica e a pesquisa documental.

A pesquisa bibliografica resultou da coleta e leitura de livros, periddicos,
dissertacbes e teses, a partir de uma ampla e atualizada revisdo da literatura
nacional e estrangeira, nomeadamente sobre Direito da Integracdo e Direito

Comunitario.

A pesquisa documental proveio do exame de publicagdes e documentos
oficiais como os Tratados constitutivos das Comunidades Européias e do Mercosul,
as Constituicdes dos Estados-Membros, os atos normativos comunitarios, os
protocolos e atos normativos do Mercosul, a jurisprudéncia dos Tribunais
comunitarios e nacionais, 0os anais legislativos, as entrevistas em jornais e revistas
concedidas por autoridades e os relatorios e boletins emitidos pelas instituigdes da

Unido Européia e do Mercosul.
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No ambito das pesquisas bibliografica e documental, foram realizadas
coletas de fontes pelo autor em Portugal, nomeadamente junto as Faculdades de
Direito das Universidades de Lisboa e de Coimbra e as Representacdes e Gabinetes

da Comissao Européia e do Parlamento Europeu naquele pais.

Realizaram-se, também, entrevistas e encontros com parlamentares,
professores universitarios e juristas, nacionais e estrangeiros, ligados a tematica sob
analise, merecendo referéncia as entrevistas realizadas pelo autor com o Prof. Dr.
Fausto de Quadros da Universidade de Lisboa e com o Prof. Dr. Manuel Carlos
Lopes Porto da Universidade de Coimbra, ex-membro portugués do Parlamento

Europeu.

Fez-se, ainda, uso da rede mundial de computadores — a Internet — para
realizar pesquisas junto a instituigdes da Unido Européia e do Mercosul e bibliotecas

de organismos e universidades nacionais e estrangeiras.

Recorreu-se ademais ainda, a metodologia do direito comparado, com o
cotejo das instituicbes da Unido Européia com as do Mercosul, haja vista que essas
organizagdes constituem dois modelos de integracdo longamente desejados, sendo
o primeiro mais antigo e em estagio de evolugdo mais avangado, com a experiéncia
histérica de décadas, e o segundo, mais recente e em estagio ainda inicial. Claro
esta, porém, que a diferenca ndo é o resultado da comparagcdo, mas sim o fio
condutor da prépria analise. Noutras palavras, a busca da diferenca € que esclarece
a comparagao, e nao a busca de uma similitude iluséria, que certamente falsearia a

compreensao das relagdes entre a Uniao Européia e o Mercosul.

Por fim, mencione-se a experiéncia do autor nas areas de consultoria e
assessoramento legislativo e parlamentar aos érgdos e membros da Camara dos
Deputados — o Plenario, a Mesa, as Comissoes, as Liderangas e os Parlamentares —
na formulacdo de politicas e diretrizes legislativas e na produgao de instrumentos

normativos de competéncia do Plenario, da Mesa, das Comissdes e dos Deputados.

Quanto ao aspecto formal do trabalho, utilizou-se o sistema autor-data
para citagdes e o sistema numérico para notas de rodapé explicativas, por conta de
serem o0s sistemas recorrentes no ambito dos trabalhos académicos nos mais

diversos setores do conhecimento.
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Em virtude da opgao pelo sistema autor-data, ha uma utilizagcdo menor
das notas de rodapé, que s&o breves e utilizadas apenas em caso de
esclarecimento ou para incrementar a compreensédo de alguma linha ou de algum

paragrafo do texto.

Por se tratar de uma tese de doutorado, a necessidade de criagcao € tao
importante quanto a revisao de literatura, o que propicia a existéncia de muitos
trechos deste trabalho sem citagdes, transcricdes ou referéncias a fontes,
expressando, assim, a contribuicdo pessoal do autor a partir da atividade de reflexao
feita em cima das leituras empreendidas para a realizagao deste estudo, que, muitas

vezes, pode ser mais rica para o debate académico.
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Parte |
DA INTEGRAQAO ECONOMICA

1 DA INTEGRACAO ECONOMICA REGIONAL

1.1 CONCEITOS DE INTEGRAGCAO

O ponto de partida de nossa reflexdo € a existéncia de um fenébmeno
denominado globalizagdo, que em muito supera suas caracteristicas econdémicas,

refletindo-se nos diversos setores do conhecimento e da atividade humana. Dai que:

La globalizacién, en sentido estricto, corresponde a una etapa del
capitalismo distintamente conceptualizado ‘desorganizado’ de acumulacién
y centralizacion del capital adquieren mayor fuerza, envergadura, alcance.
Invaden ciudades, naciones y continentes, formas de trabajo y de vida,
modos de ser y de pensar, produciones culturales y formas de imaginar.
Pero aparte de un influjo uniformizador por sobre los limites preexistentes, la
globalizacion conlleva el surgimiento de regimes supranacionales, las cuales
buscan constituirse en nuevos polos de poder econémico y politico: la
Comunidad Econémica Europea, la Cuenca del Pacifico, el Tratado
Trilateral de Libre Comercio, el Mercosur, integrandose en un mercado de
escala transnacional (BAYARD; LACARRIEU, 1998, p. 15).

A globalizacdo refere-se, assim, a processos atuantes em escala
planetaria, que ultrapassam fronteiras nacionais, integrando comunidades e
organizagdes, tornando o mundo mais interligado. Isso repercute nas instituigdes e
atinge todas as relagdes humanas. "A globalizagao significa transgressao, remogéao
de fronteiras e, portanto, representa uma ameacga para aquele Estado-Nacido que

vigia quase neuroticamente suas fronteiras" (HABERMAS, 1995, p. 15).

N&o resta duvida de que a globalizagdo acarreta problemas sociais,
politicos e institucionais, ndo tendo mais o Estado-Nagédo a capacidade desejada

para equaciona-los, propor respostas e acbes completas para enfrenta-los e
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neutralizar seus efeitos. Dai porque essa nova realidade tem levado os Estados a
unirem-se, buscando reunir forcas conjuntas e estabelecer politicas comuns para
solucionar essas questdes e superar os desafios que ndo cessam de surgir. Uma
dos caminhos trilhados tem sido o da integragdo, com a formacédo de blocos
regionais, compostos por diversos Estados, guiados por fatores de proximidade
geografica e por afinidades culturais, econdmicas, politicas e histéricas, que, unidos
em torno de metas e objetivos comuns, fortalecem-se e conseguem cumprir de
modo mais efetivo suas fungdes e enfrentar os desafios a sua seguranga ou ao bem-

estar de seu povo.

A integracédo é percebida em toda parte: na Europa, com o surgimento
das Comunidades Européias, que hoje integram a Unido Européia; na Ameérica do

Norte, com o NAFTA; na América do Sul, com o Mercosul.

"Sem duvida, este reagrupamento comecga pelo plano econdmico em
nome de interesses comuns, mas — o exemplo europeu € significativo — logo se torna
imperioso que estenda ao plano politico" (FERREIRA FILHO, 2003, p. 11).

O termo integragéo traz, pois, no seu bojo, a idéia de unidade, surgindo a
necessidade de unido de forcas na luta contra as ameacas externas e na
revivescéncia das instituicbes nos momentos em que mostram sinais de

enfraquecimento.

A integragéo é conhecida em varias areas do conhecimento. Nao ha, pois,
uma nogao univoca de integracdo. No ambito da Ciéncia Econbdmica, varios autores

trabalham essa terminologia, utilizando diferentes argumentagdes para justifica-la.

Assim, a integracdo se insere no contexto internacional, sendo que a
economia mundial existe como condi¢cdo prévia para a integragao internacional. A
integracdo econdmica internacional estd associada ao mercado unico, aberto a livre
circulacao de mercadorias e de fatores de produgcdo, com a remogao de barreiras
artificiais entre os Estados, e ao sistema multilateral de pagamentos. A integragao é
vista como um instrumento para se estabelecer a economia de mercado (ROPKE,
1959, p. 20).

Mas a integracao nao pode ser entendida apenas no plano internacional e
como desdobramento da economia de mercado. Ela s6 sera possivel se os

caminhos forem abertos a todos e se as transformagdes forem iguais, sem
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diferencgas raciais, sociais e culturais. A integracao deve ser capaz de desencadear
um complexo processo de destruicdo das barreiras econdmicas, fiscais e sociais,
desde que precedida da coordenacao das politicas econdmicas por uma autoridade
comum supranacional (MYRDAL, 1956, p. 21).

Neste sentido, a integracdo € o resultado das politicas internas de
supressao das diferencas acentuadas entre as diferentes regides e classes sociais,
de modo que as oportunidades sejam progressivamente equalizadas tanto para os
grupos sociais como para os individuos. Dai porque é fundamental para a integracéo
o desenvolvimento de uma solidariedade entre as pessoas ("the solidarity basis"), de
modo que os mais favorecidos aceitem os sacrificios para beneficiar os menos

favorecidos, no interesse comum (MYRDAL, 1956, p. 29).

O pensamento de Myrdal diverge do pensamento de Ropke. Para Myrdal,
a integracao internacional ndo pode sacrificar a integragéo nacional, como propde
Ropke: nenhum pais deve abrir mdo de suas politicas de intervencdo e de
harmonizagdo em prol do internacionalismo; ao revés, a integragdo internacional
deve implicar uma oportunidade de emancipacao dos paises pobres em relacdo aos
paises ricos. Nao obstante, a concepg¢ao centralista de Myrdal, que defende a
unificagcdo das politicas econbmicas e a sua coordenagdo por uma autoridade
comum, contrapde-se a concepcao liberal de Ropke, que defende a liberdade do
comércio entre os Estados. As idéias de integragcdo econbémica de Rdpke e Myrdal
influenciaram as primeiras iniciativas de integragcdo na Europa, apés a Segunda

Guerra Mundial.

A integragdo €, pois, "um processo ou estado de coisas pelas quais
diferentes nagdes decidem formar um grupo regional" (BALASSA, 1982, p. 3). O
autor, de certa forma, congrega os conceitos citados anteriormente, ao revelar com

clareza o espirito envolvido nos projetos de integracao:

A integragdo é também conhecida na Ciéncia Politica. O Dicionario de
Politica assim a define: "Integracéo, lato sensu, significa a superagao das divisbes e
rupturas e a uniao organica entre os membros de uma organizagao. De regra, esta
organizacgao é, atualmente, o Estado-Nacao" (PASQUINO, 1995, p. 632).

Para Campos (1997, v. 3, p. 47), a integragdo "é, simultaneamente, uma

técnica, um processo e uma situagcdo com que se tem em vista substituir unidades
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independentes, existentes na sociedade internacional fraccionada, por blocos ou

unidades mais ou menos amplos".

Podemos dizer, portanto, que a integragdo move, por diversas razdes, 0s
paises a eliminarem as barreiras sociais, politicas, juridicas e econémicas, com o
escopo de criar uma nova estrutura, amparados pelo interesse comum. Pode ocorrer
em varios niveis, do mais superficial, com alteracbes apenas nas questdes
comerciais, até os mais complexos, que envolvem interferéncias em outras areas
além da economia, influindo em mudangas nas esferas social, politica e juridica.
Logicamente, um processo de integragdo econdmica, pela multiplicidade e
complexidade de suas implicagdes e consequiéncias, por sua propria definicdo, nao
pode ser unidisciplinar, mas tem que ser abordado como um todo, e tem sua

efetivacdo passando pelas areas as mais variadas.

A integracdo pode ser definida como o processo pelo qual os Estados
nacionais com determinadas identidades historico-culturais se associam com a
finalidade de alcangar objetivos comuns, resolver eventuais divergéncias e criar
oportunidades de competir com grandes mercados. Essa associacéo interestatal
visando a formacdo do espago integrado comum é livremente consentida e

democraticamente legitimada.

A partir de la segunda mitad del siglo XX comenzé a cambiar el panorama
de la comunidad internacional y, con él, las relaciones de todo tipo, en la
politica internacional. Con la irrupcién y gradual afianzamiento de las
Comunidades Europeas en los tratados de Roma y Paris, actualmente
Unién Europea, comienza a producirse un cambio fundamental en las
relaciones entre los paises, en especial en las de tipo econémico. Es asi
que el mundo se va estructurando sobre la base de grandes bloques
econdémicos, mas o menos institucionalizados juridicamente, pero con gran
poder economico, financiero, tecnolégico y — por tanto — politico. Es asi que
a Comunidad Europea se agrega el Nafta (North American Free Trade
Agreement), el Mercosur y varios otros (EKMEKDJIAN, 1994, p. 7).

Cada um dos niveis do processo integracionista, do mais incipiente ao
mais complexo, corresponde a diferentes objetivos de integracdo e podem
representar fases a serem seguidas, se o objetivo estiver no aprofundamento da
integracao, ou um fim em si mesmos, se o objetivo estiver adstrito as caracteristicas

de cada etapa especifica.
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No ambito de uma integragdo mais incipiente, por exemplo, estdo as
zonas de livre comércio e as unides aduaneiras. Na integracdo mais complexa,
estdo o mercado comum, a unido econdémica e até mesmo a unido politica. Ressalte-
se aqui que qualquer que seja a forma assumida, a integracdo implica sempre o

estreitamento das relagdes entre os Estados-Membros.

No entanto, quanto mais se aprofunda em direcdo a integracdo mais
complexa, maiores sao as dificuldades enfrentadas pelos Estados envolvidos, em
razao das concessbes crescentes, da harmonizagdo das normas e institutos, da
cristalizacao de bases e conceitos comuns e da criacdo de instancias supranacionais
que terdo que ser promovidas. Essa € a tarefa para prazos mais longos e vé6os mais
alentados, mas justamente, a medida que possa ser adequadamente aparelhado e
instrumentado, é assim que o processo de integragdo podera alcangar resultados

mais relevantes e duradouros.

A meta pretendida em cada acordo de integracdo € estabelecida no
préprio tratado constitutivo assinado pelos Estados-Membros. No caso do Mercosul,
objeto de nosso estudo, pretende-se alcangar o mercado comum, como prevé o art.

1° do Tratado de Assuncéo.

Resta ver se havera a indispensavel combinagao da vontade politica e da
liberdade de atuacgao institucional para consolidar algo novo, como poderia ser um
Parlamento digno desse nome, em espago comum integrado, também digno desse
nome, no Mercosul. Ultrapassando o quadro institucional atualmente vigente, de
natureza intergovernamental, o Parlamento, como instituicdo politica por exceléncia,
pode ser o locus de expressdao e materializagdo de correntes de opinido da
sociedade regional, fora do hermetismo que os Executivos nacionais vém, até agora,
imprimindo a condugao da integragao no ambito do Mercosul. Sem duvida alguma, a
vocagao mercosulina é de indole parlamentar. No aprofundamento da integracao
sul-americana, sob a configuragdo de um mercado comum, havera de ser expressa
a opgao por um determinado modelo de Parlamento e pela implementacado de seus
pressupostos operacionais e de seus procedimentos constitutivos, como propostos

no presente trabalho.
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1.2 PRINCIPAIS FASES DA INTEGRAGAO ECONOMICA

Como assinalado, o processo de integragdo econdémica pode ocorrer em
varios niveis, do mais incipiente ao mais complexo, que correspondem a diferentes

objetivos de integracao e podem representar fases a serem cumpridas.

Cada fase, observa José A. Faria (1993, p. 25), "compreende a anterior e
mais algum aspecto, pelo que elas compdéem uma escala de intensidade crescente".
Completa Casella (1996, p. 34): "exigéncias estruturais crescentes e cumulativas
vao sendo colocadas". Neste sentido, cada fase € sempre acrescida de um nivel
mais intenso e complexo de integracdo econdmica. Aduz Ferreira (1997, p. 21) que
utiliza a formula "formas/fases" e explica que o faz "por ser a integragcdo um
processo que se aprofunda através da sucessao de varias fases", ndo obstante "um
determinado movimento integracionista pode ter como objeto uma destas formas

sem intengao de evolugao".

Dai que sao formas de integragdo econdmica a zona de livre comércio ou
zona de livre transito, a unido aduaneira, o mercado comum e a unido econémica e

monetaria, com a tendéncia a identificar-se com a plena integragao politica.

Essas formas proprias da integracdo econdmica ndo obedecem a um
unico modelo e apresentam diversidades, em grande parte decorrentes das

caracteristicas e das peculiaridades assumidas.

Assim, a zona de livre comércio pode ser considerada a fase inicial do
processo de integragdo. Segundo o art. XXVI do Acordo Geral sobre Tarifas e

Comeércio (GATT)?, essa fase:

[...] se entendera por zona de livre comércio, um grupo de dois ou mais
territérios aduaneiros entre os quais se eliminam os direitos de aduana e as
demais regulamentagdes comerciais restritivas [...] com respeito ao
essencial dos intercAmbios comerciais dos produtos originarios dos
territérios constitutivos da dita zona de livre comércio (ORGANIZAGCAO
MUNDIAL DO COMERCIO, 1994, art. XXVI).

2 0 General Agreement on Tarifs and Trade (GATT) surgiu em 1947, apés a Il Guerra Mundial, com a
finalidade de promover a paz e a prosperidade econdmica por meio de politicas de cooperagéo. Foi
substituido, em 1994, pela OMC (Organizagdo Mundial do Comércio), responsavel pela
liberalizagao e supervisdo do comércio internacional.



32

A zona de livre comércio é a forma de integragdo menos complexa e se
caracteriza pela supressao de tarifas que incidem sobre o comércio intra-area e pela
unificacdo das normas de controle de qualidade e de padronizacdo de produtos
(SILVA, 1999, p. 30).

A eliminagdo de barreiras tarifarias e nao-tarifarias ndo ocorre de
imediato: os paises signatarios do acordo instituem um cronograma estabelecendo
prazos para a desgravagao gradual, de modo que as economias possam se ajustar
ao novo contexto de mercado, que devera ser mais competitivo em virtude da

facilidade de entrada de mercadorias similares produzidas nos paises vizinhos.

As relagdes comerciais de cada pais participante da zona de livre
comércio com outros mercados n&o-integrantes do acordo permanecem inalteradas,

ou seja, cada qual mantém sua autonomia em relagdo ao mundo exterior.

A maior parte dos blocos econdmicos ja criados alcangou essa fase do
processo de integragdo, como o North American Free Trade Association (NAFTA),
composto pelos Estados Unidos, Canada e México, e o European Free Trade

Association (EFTA), formado pela Islandia, Noruega e Suica.

A unido aduaneira constitui o grau de integracdo imediatamente superior
a zona de livre comércio, ja que, além da abolicdo das tarifas alfandegarias que
incidem no comércio intra-area, ocorre a ado¢cao de uma tarifa exterior comum para
os Estados-Partes, evitando-se o problema dos desvios do comércio e implicando
um minimo de harmonizagdo das politicas fiscal, monetaria e crediticia (SILVA,
1999, p. 30).

Conforme o art. XXIV do citado GATT® “[...] se entendera por territorio
aduaneiro todo territério que aplique uma tarifa distinta ou outras regulamentagdes
comerciais distintas a uma parte substancial de seu comércio com os demais

territorios”.

Para assegurar a gradativa convergéncia dos produtos a tarifa externa
comum, 0s paises participantes da unidao aduaneira estabelecem listas de excecao e
listas de adequacdo, contemplando os setores econdmicos tidos como mais

sensiveis a imediata competicdo internacional. Esses setores recebem um

® Sobre o GATT (General Agreement on Tariffs and Trade), cf. nota anterior.
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tratamento diferenciado, gozando de prazos maiores do que aqueles fixados no
cronograma de desgravagao, para convergirem a tarifa externa comum. Apos a data-
limite pré-fixada, todos os produtos passam a receber o mesmo tratamento, abolindo

qualquer tipo de protecao.

Paralelamente a essas iniciativas, realizam-se programas de cooperagao
regional que chancelem a reestruturagado produtiva de cada mercado, visto que os
setores produtivos sdo afetados pelo incremento da concorréncia externa (BECAK,
2000, p. 22).

Em relagdo ao Mercosul, o art. 16 do Protocolo de Ouro Preto determina a
formacédo de uma unido aduaneira, através da Comissido de Comeércio do Mercosul;
no entanto, esse objetivo ainda n&o foi alcangado, porque n&o se implementou
definitivamente entre os Estados-Partes a Tarifa Externa Comum (TEC), o que leva

a doutrina a vislumbrar o Mercosul como uma unido aduaneira imperfeita.

E necessario alertar que a formagdo de uma unido aduaneira traz no seu
bojo uma cessao de soberania sensivelmente maior do que uma zona de
livre comércio. Se esse foi o modelo escolhido pelos seus dirigentes,
devem, por conseguinte, aceitar todas as implicagbes inerentes a sua
consolidagédo (ACCIOLY, 1999, p. 33).

Quando os paises decidem que o objetivo da integracédo deve ser mais
amplo do que as transformacdes operadas no ambito do comércio, tem inicio a
integracdo mais complexa com o estabelecimento de um mercado comum, que
implica outras variaveis além da comercial, avangcando nas concessdes, ao permitir a
livre circulacdo de mercadorias, servigos, pessoas e capitais entre os mercados
integrados, eliminando qualquer tipo de obstaculo, no tocante ao intercambio dessas

liberdades.

A livre circulagdo de mercadorias significa a supressdo de fronteiras
externas e de barreiras alfandegarias, para que os produtos passem a circular
livremente entre os paises que integram o0 mercado comum. No processo de
integragdo européia, essa fase ocorreu em 1993, com a abertura do mercado interno
da Unido Européia, deixando de existir quaisquer controles alfandegarios e fiscais de

mercadorias que passem em suas fronteiras (ACCIOLY, 1999, p. 34).
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A livre circulacédo de servigos assegura a todos os cidadaos pertencentes
ao espacgo econdmico integrado a opgao por se estabelecerem ou prestarem
servicos em qualquer um dos Estados-Membros, nas mesmas condi¢bes que 0s

nacionais, sem qualquer discriminagéo (ACCIOLY, 1999, p. 34).

A liberdade de circulagado de pessoas implica a inexisténcia de controle de
fronteiras internas, fazendo com que qualquer cidaddo que pertenca a um dos

paises integrantes possa circular livremente nos demais.

A livre circulagdo de capitais pressupde a liberdade de comércio e de

prestacao de servicos, ja que:

Qualquer operagao relativa a importagao-exportagcao, qualquer investimento
ou gasto corrente realizado para tornar efectiva a liberdade de
estabelecimento ou de prestacdo de servigos, comportam a transferéncia
dos meios de pagamento necessarios a efectivagdo das operagdes que o
exercicio dessas liberdades necessariamente implica (CAMPOS, 1997, v. 3,
p. 454).

O mercado comum pressupde a coordenacdo das politicas
macroecondémicas nacionais, que englobam as politicas monetarias, cambiais e
fiscais, e a unificacdo das legislacbes econOmica, financeira, tributaria,
previdenciaria e trabalhista, criando, assim, as condi¢gdes para o nascimento de um

direito comunitario.

As liberdades que compdéem o mercado comum estdo atualmente
presentes apenas na Unido Européia, tendo como destaque, desde a assinatura do
Tratado de Maastrich, em 1992, a instituicdo da cidadania européia a todos os
nacionais dos Estados-Membros, assegurando-lhes o direito de votar e ser votado
nas eleicdes do Estado em que residirem, tendo também a protecao da embaixada

de qualquer das nag¢des integrantes.

Finalmente, a unido econdmica e monetaria constitui a fase mais profunda
do processo de integragdo que se conhece até os dias de hoje e ocorre quando,
além da criagdo da tarifa externa comum e da livre circulacdo de mercadorias,
Servigos, pessoas e capitais, previstas nas fases descritas, forem criadas instituicdes
de carater supranacional, e estabelecida a instituicdo de uma moeda unica. O que
significa dizer que, além dos o6rgdos nacionais, que continuam existindo para

deliberagbes no ambito de cada Estado-membro, passam a existir também o6rgaos
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supranacionais, com fungdes executivas, jurisdicionais e legislativas. As decisdes
emanadas dos 0rgaos supranacionais tém primazia e aplicabilidade direta sobre as
decisbes emanadas dos 6rgdos nacionais, transcendendo os limites classicos dos

ordenamentos juridicos internos e das tradicionais soberanias estanques.

Portanto, € forcoso reconhecer que, nos niveis mais complexos de
integragdo econémica, nomeadamente no mercado comum € na unido econdmica e
monetaria, os Estados abrem m&o de parcela do exercicio de seus poderes
soberanos em beneficio dos érgdos supranacionais, a quem atribuem a tarefa de
bem cuidar dos interesses comuns, por meio de uma atuacdo coordenada e

conjunta, em ambito regional.

Neste sentido, as comunidades supranacionais resultantes da integragcéo
total, pode-se afirmar, ndo sdo mais que meros prolongamentos das soberanias

nacionais.

Presentemente, o projeto de integragdo mais desenvolvido, que tem como
pressuposto a soberania partilhada, € a Unido Européia. No caso do Mercosul, se
nao ocorrer a consolidacdo da unido aduaneira, ndo se podera cogitar dessa
hipotese, sendo impossivel chegar ao desenho final que resultara no mercado
comum. A criagao de uma instituicdo parlamentar supranacional, nos moldes que se
propde neste trabalho, é incompativel com a idéia de soberania absoluta e irrestrita.
Essa concepcdo de soberania vem passando por uma reformulagdo no que diz

respeito ao conteudo, como se vera adiante.

1.3 FATORES POLITICOS DA INTEGRACAO ECONOMICA

O processo de integragcdo ndo pode ser reduzido a um exercicio
meramente econdmico, até porque, se assim o fosse, debilitar-se-ia e nao teria
condicdes de enfrentar com sucesso as dificuldades e os desafios do mundo atual

que nao cessam de surgir.
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Neste sentido, pode-se considerar que o objetivo econdmico e o
objetivo politico da integracdo sao indissociaveis. Como salienta Vacchino (1990, t.
1, p. 17), "[...] es conveniente descubrir en los objetivos econdémicos del proceso las
motivaciones politicas y sociales que conducen a la integracion [...] la lectura de los
preambulos de los tratados europeos se infiere que ninguno de ellos se ha limitado a
un aspecto puramente econémico". O processo europeu de integracdo econdmica

tem, indubitavelmente, um viés de natureza politica.

Asi, por ejemplo, el Tratado de Paris que crea la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero (CECA) expresa la voluntad de aumentar el nivel de vida
de la probacién y de poner las bases de instituciones capaces de orientar un
destino comun. A su vez, el Tratado de Roma, que crea la Comunidad
Econbémica Europea (CEE) plantea la voluntad de establecer una unién
cada vez mas estrecha entre los pueblos europeos, con el objeto de mejorar
constantemente las condiciones de vida y empleo de sus pueblos y
resueltos a salvaguardar la paz y la libertad (VACCHINO, 1990, t. 1, p. 17).

A dimensao politica do processo de integragdo se faz presente,
principalmente, nas fases mais complexas da unido econdmica e monetaria e da
integracéo total. Com efeito, nos estagios supremos da integragéo européia, a uniao
das economias implica certa ligagdo no plano politico, pois sao criadas instituigdes
supranacionais com atribuicbes e poderes superiores aos dos Estados-Membros e
se considera a possibilidade de aglutinagdo econdmica com estimulo para o
estabelecimento de uma unido politica dos paises integrantes do processo de

integracdo mediante uma federacdo ou uma confederagao.

A integracdo politica € o processo pelo qual os atores politicos em
quadros nacionais diversos sao persuadidos a transferir as suas lealdades,
expectativas e atividades politicas para um novo centro, cujas instituigdes possuem
ou reclamam jurisdicdo sobre os Estados nacionais preexistentes (HAAS, 1958, p.
16).

Em verdade, os movimentos de integracdo regional reduziram
consideravelmente a margem de manobra dos Estados em relacdo ao
comportamento de outros grandes atores nos cenarios nacional e internacional e
limitaram progressivamente os dominios tradicionalmente reservados ao exercicio
do poder soberano de cada Estado, ampliando, consequentemente, as fronteiras de

decisao politica para niveis que extrapolam a esfera de atuagao nacional.
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Ademais, a dimensao politica do processo de integracao deve projetar-se
numa dimensao cultural, incluindo tanto formas institucionais de representacao da
vontade popular quanto formas institucionais de participacdo dos cidaddos dos

Estados envolvidos nesse processo.

A este respeito, é interessante destacar a instituicdo parlamentar, a
medida que tenha atribuigdes e poderes para atuar com eficiéncia, e possa ser
orgao de agao, por meio de representantes eleitos pelo sufragio universal e pelo
voto direto dos cidadaos dos Estados-Membros, devendo revestir-se de elementos
de supranacionalidade, ao invés de ser apenas mais um instrumento

intergovernamental de comunicacgao e eventual tomada de decisao.

Convém, também, destacar a formacdo de uma identidade comum que
venha a legitimar o processo de integracdo. Segundo Alvim (1999, v. 2, p. 47), "o
processo politico da integracdo somente pode ser desenvolvido, a partir da
percepgao inicial da existéncia de um destino comum que esta sendo mais ou

menos interiorizado pelos diferentes grupos nacionais".

Foi sobretudo esse sentimento de identidade comum que tornou possivel
a integracao da Europa como comunidade e, mais tarde, a criagcdo da cidadania

européia.

Dentro desse contexto:

La participacién de la ciudadania en el proceso de integracién es un factor
de legitimidad y una condicién de éxito: si sélo participan los gobiernos y las
tecnoestructuras el proceso se estanca y fracasa. Las uniones de Estados
decididas en la cumbre no se logran mantener mas que por la fuerza o en
razon de una situacion hegemodnica. En cambio, sostenido por la
participacién democratica, el proceso de integracion se transforma en un
factor de consolidacion de los regimenes democréticos que en él participan
(VACCHINO, 1990, t. 1, p. 21).

Nesta perspectiva, pde-se concretamente para o Mercosul uma mudancga
de paradigma: ndo deve ficar apenas nas maos dos governantes, tecnocratas,
empresarios e investidores. E necessario ter ampla participacdo de todos os

segmentos da sociedade.
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Deve também buscar objetivos comuns entre seus Estados-Partes, tanto
no plano econdmico, objetivando assegurar o bem-estar de seus povos, quanto no

plano politico, buscando garantir a paz e a democracia.

A integracdo com tracos democraticos, realmente duradoura e
efetivamente estavel, sé se viabiliza com a participacdo da sociedade respectiva do
espaco integrado, e seu locus de expressao mais significativo, em que as regides, as
correntes de opinido, enfim, os segmentos heterogéneos, tém espago e foro, € o

Parlamento.

Em verdade, o Mercosul apresenta-se, em sua origem e concepgao, como
um projeto de vocacgado e de natureza politicas e que, na atualidade, materializa-se
no campo econdmico a partir de uma associacdo comercial entre paises. Em termos
evolutivos, o Mercosul conforma uma unido aduaneira ainda por consolidar,
expressao atual, e queremos crer, em futuro préximo, na formagao de um mercado
comum, com objetivos multiplos ndo circunscritos apenas ao plano econdémico,
surgindo a necessidade de se promoverem mudangas institucionais e de se
estabelecem mecanismos adequados e em conformidade com as formas e as
demandas que se apresentam, a medida que a integracdo se encaminha para niveis

mais complexos, transpondo o campo econdmico.

Tal fato vem ensejando, desde ha algum tempo, a discussdo sobre a
natureza das instituicdes e do ordenamento juridico do Mercosul e a necessidade de
instituicbes supranacionais e de um direito comunitario. Trata-se, na verdade, muito
mais que uma polémica sobre o carater desejavel das instituicbes e do direito do
Mercosul: a discussao refere-se, antes, por um lado, a compatibilizagdo entre as
respostas possiveis as necessidades advindas do aprofundamento do processo de
integracado (respostas essas que apresentam uma conotagéo politica) e, por outro
lado, a capacidade (ou disposi¢cao) dos governos dos Estados-Partes de aceitarem
alteragdes em seus respectivos ordenamentos politicos e juridicos em favor da
integracdo, o que implica, necessariamente, a cessao de parcelas de poderes

soberanos dos dominios pertinentes a integragao.
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1.4 CONSEQUENCIA DA ~INTEGRA(}AO ECONOMICA SOBRE OS ESTADOS
NACIONAIS: A QUESTAO DA SOBERANIA PARTILHADA

O Estado, como sociedade politica de maior importancia, deve ser
considerado uma categoria essencialmente historica, cujas formas fundamentais
refletem as transformacodes sofridas pelas instituicbes sociais, politicas e econdmicas

no desenrolar do processo histérico.

Neste sentido, podem-se identificar quatro formas estatais que
precederam o Estado Moderno, a saber: (a) O Estado Antigo (Oriental ou

Teocratico); (b) o Estado Grego; (c) o Estado Romano; e (d) o Estado Medieval.*

O Estado Antigo (Oriental ou Teocratico) é a forma estatal definida entre
as antigas civilizagdes do Oriente ou do Mediterraneo, na qual a familia, a religido, o
Estado e a estrutura econbmica formavam um quadro confuso, sem distincdo
aparente. Suas caracteristicas fundamentais sdo: (a) a natureza unitaria, inexistindo
qualquer divisao anterior, seja territorial, seja de fungdes; (b) a religiosidade,
afirmando-se a autoridade dos governantes e as normas de conduta como a
expressao do poder divino, revelando o estreito vinculo entre o Estado e a divindade
(STRECK; MORAIS, 2000, p. 20).

O Estado Grego apresenta como caracteristicas principais: (a) a Cidade-
Estado, isto €, a polis, que expressa a sociedade politica de maior destaque, visando
ao ideal de auto-suficiéncia; e (b) a elite, que compde a classe politica, com intensa
participacdo no processo decisério do Estado concernente aos assuntos politicos
(STRECK; MORAIS, 2000, p. 20).

O Estado Romano, cujos atributos essenciais compreendem: (a) a base
familiar de organizagéo, existindo privilégios especiais aos membros das familias
patricias, formadas pelos descendentes de seus fundadores; (b) a nogao restrita de
povo, compreendendo uma estreita faixa de populagao; (c) os magistrados como
governantes superiores; e (d) o sistema produtivo (producdo rural e mercantil)
assentado na escraviddo (STRECK; MORAIS, 2000, p. 20).

* Com pequenas variagdes, os autores que tratam desse assunto adotam uma sequéncia cronoldgica,
compreendendo essas quatro formas estatais pré-modernas.
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O Estado Medieval, considerada a principal forma estatal pré-moderna,
apresenta como parametros identificadores: (a) o cristianismo como base da
aspiracdo a universalidade, isto é, a idéia do Estado universal cristdo; (b) as
invasdes barbaras, representadas por incursées de hordas armadas pelo territério do
Império Romano, que propiciaram profundas transformacdes na ordem estabelecida;
e (c) o feudalismo, que se desenvolveu por meio de um sistema administrativo e de
uma organizagao militar, ambos vinculados a situagdo patrimonial, apresentando a
vassalagem (os proprietarios menos poderosos a servigo do senhor feudal em troca
da protegéo deste), o beneficio (contrato entre o senhor feudal e o chefe de familia
que nao possuisse patrimdnio, sendo que o servo recebia uma porgao de terra para
cultivo e era considerada parte inseparavel da gleba) e a imunidade (n&o-pagamento
de tributos que incidissem sobre as terras sujeitas ao beneficio) como institutos
juridicos principais (STRECK; MORAIS, 2000, p. 21).

Conjugados os parametros identificadores anteriormente citados, resulta a
caracterizagao do Estado Medieval pela multiplicidade de centros internos de poder
politico (distribuidos aos nobres, bispos, universidades, reinos, corporagbes de
oficio, etc.), sendo causa e consequiéncia de uma permanente instabilidade politica,
econdmica e social e gerando uma intensa necessidade de ordem e de autoridade, o

que seria o germe da criacdo do Estado Moderno.

As deficiéncias do Estado Medieval determinaram, pois, as caracteristicas
fundamentais do Estado Moderno: (a) o territério e o povo, como elementos
materiais; (b) o poder, ou qualquer de suas expressdes, a autoridade, a soberania,
como elementos formais. Ha, ainda, um outro elemento: a finalidade, que justifica a

sua existéncia.®

Entendendo o Estado Moderno como “algo novo” em termos de
organizacéo juridico-politica da sociedade, no decorrer dos séculos XIV e XV deu-se
a sua conformagéo manifesta em significativos fatos sociais, econdmicos e politicos,
como o descobrimento de novas fontes de riquezas no velho e no novo continente, o

desenvolvimento das finangas internacionais (particularmente na Italia), a invengéao e

® Além do territorio e do povo (elementos materiais) e do poder soberano (elemento formal), Dallari
(2000, p. 81), com apoio em Alexandre Groppali, chama a atencdo para um quarto elemento: a
finalidade, apontando, em primeiro lugar, que as pessoas sO se integram numa ordem e vivem sob
um poder quando tém um fim a alcangar; em segundo lugar, o Estado, dotado de ordem e
soberania proprias, também tem um fim a atingir.
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a disseminacao da imprensa e da pélvora, a Reforma Protestante e o surgimento de

uma nova classe: a burguesia.

O processo de evolugdo do Estado Moderno implica a transferéncia das
formas de autoridade e administragcdo do dominio publico para o dominio privado. O
poder de mando, que, no feudalismo, era exercido como um direito do individuo, &

expropriado primeiro em beneficio do principe absoluto e, depois, do Estado.

Numa perspectiva weberiana, como contraponto da dominagéo
carismatica, predominante na forma estatal medieval, no Estado Moderno a

dominacéao passa a ser legal-racional, que é definida como:

Aquela decorrente do estatuto, sendo seu tipo mais puro a dominagao
burocratica, onde qualquer direito pode ser criado e modificado mediante
um estatuto sancionado corretamente quanto a forma; ou seja, obedece-se
ndo a pessoa em virtude de seu direito proprio, mas a regra instituida, que
estabelece ao mesmo tempo a quem e em que medida se deve obedecer
(WEBER, 1986, p. 128).

Naquilo que se passou a denominar de Estado Moderno, portanto,
ocorreu a dissociacao da autoridade e do individuo que a exerce. O Estado procede
da institucionalizacdo do poder e deixa de ser patrimonial, como ocorria na forma
estatal medieval, sendo que as suas condi¢des de existéncia sédo o territério, 0 povo
e a autoridade. O Estado Moderno pretende ter também o monopdlio da produgao

das normas juridicas.

E exatamente por isso que:

O Estado, tem sido dito de maneira genérica, sempre existiu; um Estado
moderno, porém, diferencia-se de outros Estados, como o egipcio e o
feudal, por exemplo, entre um sem-numero de outras caracteristicas, por
esta: arvorar-se o monopdlio na producao do direito. Isso nunca aconteceu
antes. Havia instituicdes produtoras de direito tdo ou mais importantes do
que o Estado, como o pater familias em Roma ou as corporagdes medievais
(ADEODATO, 2002, p. 207).

Além da pretensdo por parte do Estado na producdo monopolistica do
direito, Adeodato (2002, p. 207-209) aponta outras caracteristicas importantes que
devem estar presentes para que uma sociedade seja chamada de juridicamente
moderna: a crescente importancia das fontes estatais em detrimento das fontes

espontaneas e extra-estatais do Direito e a relativa emancipagdo da ordem juridica
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frente as outras ordens normativas, vale dizer, a auto-referéncia da ordem juridica.
Essa ultima caracteristica sera examinada adiante como atribuivel ao Direito

Comunitario europeu.

Historicamente, como continuidade de uma organizagdo politica da
sociedade, o Estado Moderno apresenta trés versoes: (a) o Estado Absolutista; (b) o

Estado Liberal e (c) o Estado Social.

O Estado Moderno nasceu da estrutura absolutista, caracterizada pelo
poder centralizado e militarizado e pela identificagdo entre Estado e monarca, em

termos de soberania estatal: "L’Etat c’est moi".®

A monarquia absolutista possibilitou, na Europa, a unidade juridica e o
poder do Estado. Por imposicdo do absolutismo, os estamentos formados pela alta
nobreza, baixa nobreza, clero e a burguesia das cidades, sdo obrigados a submeter-

se ao poder central, nivelando-se com os demais suditos.

Desse modo, € possivel dizer que o rompimento paradigmatico da velha
ordem medieval para a nova ordem se da sobretudo pela passagem das relagdes de
poder (autoridade, magistratura, policia, cobrangca de impostos, etc) — até entdo em
maos privados dos senhores feudais — para a esfera publica (Estado centralizado).
Vale dizer, a medida que ocorria a mudanca do modo de producgédo, do feudalismo
(agrario) para o capitalismo (mercantil), formalizava-se assim a dicotomia
publico/privado ou sociedade politica/sociedade civil (STRECK; MORAIS, 2000, p.
20).

O Absolutismo, através da politica mercantilista, transformou o Estado na
mais forte entidade politica e econémica, arrebatando ao poder privado os seus
privilégios publicos de autoridade. O Estado Absolutista, ainda, fomentou o advento
de um poder burgués, configurado no capital financeiro, comercial e industrial
(SOARES, 2001, p. 125).

Como instituigado centralizada, o Estado Moderno, em sua primeira versao
absolutista, foi fundamental para os objetivos da burguesia no nascedouro do
capitalismo, quando, por razdes essencialmente econdmicas, abriu mdo do poder

politico, delegando-o ao monarca. Na virada do século XVIII, todavia, a burguesia,

® Expressao atribuida a Luis XIV, rei da Franca (1643-1715).
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que nao mais se contentava apenas com o poder econdmico, decide tomar para si

também o poder politico, até entao privilégio da aristocracia.

Percebe-se ai uma contradicdo: “a superestrutura politica do feudalismo
abrindo a infra-estrutura econdmica da burguesia caminhos que lhe eram fatais, o
absolutismo real aparelhando enfim a crise revolucionaria que teria como corolario
sua proépria destruicao” (BONAVIDES, 1995, p. 70).

Com a Revolugédo Francesa de 1789, a burguesia inaugura seu poder

politico como classe, rompendo a estrutura absolutista do passado.

O Liberalismo deve ser compreendido como movimento politico e
econdmico, tendo por base social a burguesia, propugnando, na esfera politica, a
representacdo, a separacdo dos Poderes e a soberania popular e, na esfera
econdmica, a propriedade privada e a liberdade de mercado (SOARES, 2001, p.
125).

Na verdade, entenda-se que “o Liberalismo é uma determinada
concepgao do Estado, na qual o Estado tem poderes e fungdes limitadas, e como tal
se contrapde ao Estado absoluto quanto ao Estado que hoje chamamos de social”
(BOBBIO, 1988, p. 7).

O Estado Liberal trilhou uma larga trajetoria pela histéria, dando vida ao
constitucionalismo europeu e norte-americano. Foi o Liberalismo que atrelou a
ideologia revolucionaria dos séculos XVII e XVIII, justificando a Revolugéo Inglesa,
com o triunfo do parlamento, a Independéncia dos EUA e a Revolugcdo Francesa.
Tornou-se ainda mais forte com o advento do século XX, quando os movimentos
liberais mudaram a estrutura econdémica, social e politica da Europa, com
repercussdes na comunidade internacional, quando, entdo, aboliram-se a escravidao
e a intolerancia religiosa e garantiram-se o sufragio universal, a liberdade de
imprensa, o direito de associacao e a universalizagdo do ensino (STRECK; MORAIS,
2000, p. 56).

Pode-se, assim, dizer que o Estado Liberal se expandiu e se consolidou
no século XIX, embora as desigualdades sociais crescessem em decorréncia do

préprio desenvolvimento econdmico do Liberalismo.

No campo das reivindicagdes igualitarias, surge um novo componente — a

justica social -, fazendo emergir a terceira versao do Estado Moderno — O Estado
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Social ou Estado do Bem-Estar (Welfare State), de cunho nitidamente

intervencionista.

A mudanca de perfil do Estado Moderno de liberal para intervencionista o
faz assumir encargos de organizagao e direcdo do conjunto da economia, em lugar
de apenas exercer atribuigdes gerais de legislagdo, policia e justica, tipicas do

Estado minimo (Etat Gendarme).

Para Da Maia, a caracterizagao desse novo perfil do Estado Moderno:

[...] se deve a partir da inclusdo, nas Cartas Constitucionais, de normas nao
apenas relativas a organizagdo do Estado, poderes e limites, mas também
de uma parte reservada a regulagdo da ordem econdmica e social (DA
MAIA, 2002, p. 55).

A passagem do Estado Liberal para o Estado Social trouxe, pois,
profundos reflexos para o Direito dogmatico, passando o Estado a criar os direitos
sociais, a regulamentar as atividades privadas e a tutelar as relacbes econdmicas,

com vistas a promover o bem-estar geral.

O século XX vai ser palco de uma gama de significativas circunstancias
historicas que contribuiram para o processo de transformagcdo do viés

intervencionista do Estado Liberal.

Assim, a | Guerra Mundial transforma a face do mundo e rompe a tradi¢ao
do liberalismo econémico, gerando a necessidade de o Estado atuar para organizar
a vida econbmica, direcionando-a para o esfor¢o de guerra traduzido na produgéo
de armamento e aprovisionamento, o0 que abriu espago para a atividade estatal
intervencionista. Ademais, a crise de 1929 e a grande Depresséao nos EUA
engendram a politica do New Deal, que, em face da necessidade de promover
grandes dispéndios publicos para remover o desemprego e recuperar a agricultura e
a industria, resulta numa economia interventiva (STRECK; MORAIS, 2000, p. 61).

Na esfera politica, ndo ha que olvidar as experiéncias do nazi-facismo na
Alemanha e na ltalia e do socialismo real da ex-URSS — desfeita apés a queda do
muro de Berlim, em 1989, e a extingdo do bloco soviético dos paises do Leste
Europeu (STRECK; MORAIS, 2000, p. 61).
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Cite-se, também, a Il Guerra Mundial, que leva a acao estatal a todos os
campos da vida social, para fazer face as emergéncias da guerra, e a independéncia
dos paises africanos e asiaticos, que exige a presenca crescente do Estado, por
meio de mecanismos de planejamento e gestdo, para superar 0
subdesenvolvimento, como ocorrido na india ao final do processo de libertagdo da
Gra-Bretanha (STRECK; MORAIS, 2000, p. 62).

Atualmente, o Estado passa por um periodo de grandes transformagdes,
levando a um novo paradigma, caracterizado pela integragdo entre os Estados
nacionais, com a formagao de blocos regionais, buscando reunir forgas conjuntas,

para fazer face aos desafios e aos problemas que ndao cessam de surgir.

Esse novo paradigma de Estado inaugurou uma discussdo até entao

inédita sobre a compreenséo tradicional da no¢ao de soberania.

Na verdade, a idéia de soberania, como fundamento do Estado Moderno,
surgiu da necessidade de unificar, em torno da figura dos reis, os poderes estatais.
Bodin (1973) foi o primeiro autor, que se conhece, a dar especial atengdo ao tema
em sua obra Os Seis Livros da Republica, escrita no ano de 1576. A ele se seguiram

outros autores, dentre os quais se destacam Hobbes e Rousseau.

A soberania definida por Bodin (1973, p. 52) pressupbée um poder
perpétuo e absoluto. Perpétuo, porque nédo pode ser exercido com um tempo certo
de duragao e nao coincide com os individuos que o exercem. Absoluto, porque nao
esta sujeito a nenhum outro poder, nem mesmo as proéprias leis que edita. “E/ rey no
puede estar sujeto a sus leyes. Asi como el Papa no se ata jamas las manos, como
dicen los canonistas, tampoco el principe soberano puede atarse las suyas, aunque

quisiera" .

Nesse sentido, ao poder soberano do principe jamais se poderia impor

qualquer espécie de limite, salvo as leis divinas e naturais.

O carater perpétuo e absoluto da soberania preconizado por Bodin (1973,
p. 52) deve ser entendido dentro do contexto historico que foi elaborado. A época
era de afirmacéo do poder do Estado, de lutas por sua independéncia, sendo que a
monarquia era associada a idéia de Estado, e a soberania ligada a pessoa do

monarca.
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A democratizagao do conceito de soberania vai ser formulada mais tarde,
desvinculando-a da idéia teocratica de que o poder tem origem divina, para

consagrar a autoridade do povo para decidir seu destino.

Com Hobbes (1983, p. 107), a soberania sai das maos do monarca, e sua
titularidade passa a se consubstanciar no povo, tendo como limitacdo, embora
mantendo o carater absoluto, o conteudo do consenso originario do Estado. Trata-se
de um contratualista, que trabalha a teoria da soberania popular de forma a derivar
da vontade do povo a justificagdo do poder monarquico. A teoria hobbesiana,
embora democratica na sua génese, pois concebe o povo como titular do poder,
mantém o absolutismo do monarca pela alienagcéo dos direitos naturais do homem

em favor do soberano.

Revigorando a teoria democratica da soberania, surgem, no século XVIII,
as idéias politicas de Rousseau, expostas no seu Contrato Social. De modo idéntico
a Hobbes, admitiu Rousseau (1996, p. 20-23) a existéncia do estado de natureza
primitivo, no qual o homem era bom e feliz. No entanto, em decorréncia do
progresso da civilizagdo, surgiram grandes desigualdades entre os individuos, e,
para atenua-las ou mesmo tentar conté-las, criou-se a sociedade politica — o Estado
— mediante um contrato social, que deu ao corpo politico um poder absoluto sobre
todos os seus membros. Esse poder € a soberania, que € dirigida pela vontade

geral, e cujo conteudo racional é determinado pelo pacto social.

A originalidade de Rousseau nao esta no apelo ao contrato — encontrado
em varios pensadores anteriores e posteriores, designados sob o nome
genérico de "contratualistas" — mas sim em desmistificar a crenca de que o
contrato social seria um fato histérico, ocorrido milhares de anos atras em
alguma comunidade primitiva. Ele une uma perspectiva empirica ingénua, o
contrato social efetivado historicamente, comum no pensamento de seu
tempo, a um principio abstrato e universal de legitimidade da dominacao
politica e sua consequente operacionalidade conceitual (ADEODATO, 2002,
p. 58).

Rousseau (1996, p. 33-38) estabeleceu algumas caracteristicas que
considera essenciais a soberania, tais como: inalienavel, pois sendo ela apenas o
exercicio da vontade geral, nunca pode alienar-se; indivisivel, visto que a vontade ou
€ geral, isto €, do corpo social, ou ndo o é; e absoluta, no sentido de que o corpo
social ndo pode sujeitar-se a vontade dos individuos em sociedade nem a vontade

de outras nacgdes.
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Mas adverte Rousseau (1996, p. 42):

[...] o poder soberano, por mais absoluto, sagrado e inviolavel que seja, ndo
ultrapassa nem pode ultrapassar os limites das convengbes gerais, e que
qualquer homem pode dispor plenamente do que Ihe foi deixado, por essas
convengdes, de seus bens e de sua liberdade [...].

O desenvolvimento histérico do conceito de soberania prossegue,
aparecendo, ja no século XIX, como emanacgao do poder politico. A partir do século
XX, com o surgimento do constitucionalismo classico, € o proprio Estado, como
personalidade juridica, que detém sua titularidade, acrescentando-a como um de

seus elementos constitutivos.

Destarte, a soberania caracteriza-se, historicamente, como um poder
juridicamente incontrastavel, por meio do qual se definem e se decidem o conteudo
e a aplicagdo de normas, impostas coercitivamente sobre os habitantes de
determinado territério estatal, bem como se faz frente a eventuais injungdes
internas. Dai porque os estudiosos a classificam, tradicionalmente, como una,
indivisivel, inalienavel e imprescritivel (STRECK; MORAIS, 2000, p. 124).

Para Jellinek (2000, p. 467), o poder soberano do Estado € aquele que
ndo reconhece nenhum outro poder superior a si. E, por conseguinte, o poder
supremo e independente, que se manifesta predominantemente na sua vida exterior,

isto €, nas relagdes do Estado soberano com outros poderes.

Muito embora o conceito classico de soberania permaneca adstrito a
essas caracteristicas, deve-se atentar para as novas realidades surgidas a partir do
segundo pos-guerra que lhe impuseram matizes outros, transformando-o tanto no

plano interno quanto no plano externo.

No plano interno, em particular, observa-se o Estado nacional como
organizagdo democratica, cuja atuagcédo vincula-se inexoravelmente ao conteudo
préprio da democracia, implicando os controles publicos, as garantias cidadas e os
limites procedimentais (STRECK; MORAIS, 2000, p. 125).

No plano externo, em especial, o processo de integracédo, que impds uma
nova légica as relagdes interestatais, atingindo sobremaneira as pretensdes de uma
soberania desprovida de qualquer vinculo ou limitagdo. O que se vé aqui € uma

profunda transformagdo dos poderes soberanos nos dominios administrativo,
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jurisdicional e legislativo, que passam a ser partilhados com um ente dotado de
personalidade juridica propria, de direito internacional, do qual os Estados sao
partes integrantes, e cuja estrutura diferencia-se das organizagdes internacionais
tradicionais conhecidas, precisamente em decorréncia da peculiaridade de produzir
normas com observancia obrigatéria e aplicabilidade direta nos territérios dos
Estados-Membros, que passam a compor o espago de integracdo (STRECK;
MORAIS, 2000, p. 125).

O fio condutor que une esse novo modo de interagdo internacional é a
harmonizagao de interesses econdmicos, juridicos e politicos, por meio da renuncia
a competéncias soberanas, com o objetivo de alcangar objetivo comum tanto mais
amplo quanto maior a complexidade da integracdo almejada. A maior evidéncia
dessa realidade da-se no plano comunitario. Segundo Bastos Junior (1999, p. 217-
218), a instituicdo da Unido Européia, pelo Tratado de Maastricht, veio representar
"um marco decisivo no processo de integragdo europeu na medida em que
consolidou a transferéncia de poderes e competéncias aos 6rgdos comunitarios

antes considerados parcelas inalienaveis de soberania estatal".

Na perspectiva internacional atual, a comunidade mundial contemporanea
vem se caracterizando por uma pluralidade de comunidades regionais em lugar de
uma pluralidade de Estados soberanos e independentes. Dai porque se tornou

assente a discussao do declinio da soberania em termos absolutos.

Na verdade, ndo se trata de suprimir ou negar a soberania, mas apenas
de adequa-la ao universo de relagdes, processos e estruturas novas proprias da

ordem internacional contemporanea.

O conjunto dos fenbmenos e tendéncias atras mencionados, que levou
outros pensadores a avangarem, por seu turno, a tese de uma identidade
poés-nacional ou pos-estatal, conduz-nos, em qualquer caso a conclusao
6bvia de que o modelo ocidental dos Estados soberanos atravessa uma
fase de mutacao profunda. Dai que o exercicio da soberania estatal assente
na idéia de um territorio limitado por fronteiras mais ou menos herméticas
esteja, na Europa, a dar lugar, progressivamente, ao exercicio de uma
soberania partilhada baseada numa filosofia de cooperagdo que visa a paz
e ao desenvolvimento econdmico e social do conjunto dos povos europeus
(CRESPO, 1998, p. 104-105).

Com efeito, o Estado nacional ndo desapareceu nem esta em vias de tal.

Deixou, sim, de estar s6 ou de constituir o fator dominante de pertenca. O que se
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observa é que o Estado nacional vem sofrendo profundas transformagdes em face
da integracdo econbémica, cujo resultado mais visivel € a grave crise que enfrenta,
impondo-se novo paradigma, ja que o anterior, baseado na idéia de unidade politica

soberana, vem sendo posto em causa.

N&o ha duvida de que esta surgindo uma nova ordem mundial [...] O Estado
ndo esta desaparecendo, e sim se desagregando, dividindo-se em seus
componentes funcionalmente distintos. Esses componentes — tribunais,
instancias de controle, 6rgaos executivos e até mesmo legislativos — estédo
formando redes com seus homdlogos no estrangeiro, estabelecendo uma
cerrada teia de relagdes que constitui uma nova ordem transgovernamental
[...] (SLAUGHTER, 1997, p. 25).

Esse novo desenho do Estado nacional importa a reformulagdo do
conceito de soberania. Dai que se cunhou a expressao soberania partilhada para
conciliar esse conceito com as necessidades atuais de associacdo e cooperacao

entre os Estados no espagco comum integrado (REIS, 2001, p. 79).

Assim, ao decidirem pela integragdo em niveis mais complexos, com a
criacdo de instituicbes dotadas de supranacionalidade, os Estados nacionais
consentem abrir mao de parcela do exercicio de suas competéncias soberanas nos
dominios administrativo, jurisdicional e legislativo em prol dessas instituigdes, a
quem atribuem a tarefa de bem cuidar dos interesses da comunidade. Os poderes
estatais tradicionais s&o distribuidos por instituicbes supranacionais em prol da
eficiéncia, da eficacia e da defesa de interesses comuns. Em consequéncia, ocorre a
gradual mudanga de um modelo de Estado para outro, em que s&o distintas as
nocdes de fronteira e de interesse nacionais, mas sem que tal fato implique que o
Estado nacional esteja a extinguir-se. Antes, sua soberania continuara respaldando
o dominio sobre certo e determinado territério e sendo o fundamento politico e

juridico de sua autoridade como Estado.

Neste sentido, os blocos regionais resultantes do processo de integracgao,

pode-se dizer, ndo sdo mais que meros prolongamentos das soberanias nacionais.

A partir desse quadro esbogado, fica posta em xeque a concepgao
tradicional de soberania estatal, quer em relagdo a ordem juridica internacional, quer
em relagdo ao ordenamento juridico interno, mas sobretudo em relagdo aos demais

parceiros do espago comum integrado.
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Impde-se, assim, que se repense a compreensao tradicional da idéia de
Estado-Nacgado, assentada sobretudo na idéia de um poder soberano absoluto,
perpétuo e ilimitado, em face das implicagbes emergentes dos novos processos
decorrentes da integragdo, inaugurando uma discusséo até entdo inédita sobre o

exercicio partilhado da soberania.

[...] o Estado-Nacédo parece ter perdido a sua centralidade tradicional
enquanto unidade privilegiada de inicitativa econémica, social e politica. A
intensificagado de interacgdes que atravessam as fronteiras e as praticas
transnacionais corroem a capacidade do Estado-Nacgédo para conduzir ou
controlar fluxos de pessoas, bens capitais ou idéias, como o fez no passado
(SANTOS, 2002, p. 36).

E, pois, o conceito classico de soberania essencialmente posto em causa
quando se cogita da integracéo de Estados em entes politicos de novo tipo, que, em
face do paradigma europeu, podem ser chamados de Comunidades, calcados numa

partilha de poderes soberanos.

Dentro desse modelo, propde-se neste trabalho que as questdes politicas
de representagdo e participacdo da sociedade no processo de integracao do
Mercosul serdo enriquecidas e fortalecidas com a criagcdo de instituicbes
supranacionais, dando-se especial destaque para o Parlamento do Mercosul, com as
atribuicbes de representacédo da sociedade regional, de controle politico do sistema

e de criacao do direito derivado.

Reitere-se que, no contexto da integracdo, o Estado-Nagdo nao
desaparece, antes se reformula, mudando apenas a funcdo e a finalidade,
conformadas com o novo conteudo de soberania, interagindo a idéia de cesséo de
parcela de soberanias nacionais para a comunidade, o que implica o surgimento de
uma ordem juridica supranacional ou comunitaria e, ainda, como decorréncia, de
uma cidadania regional ou comunitaria, dando ensejo, como salientado, a uma
representacao politica regional assentada numa instituicdo parlamentar democratica

e representativa.

Os Estados-Membros somente deixardo de ser soberanos se houver uma
integracdo total e absoluta, quando se quebra a conexdo direta com o direito
internacional, e a soberania passa ser atributo proprio e exclusivo de uma federacao

como um todo. Nas atuais condigbes politicas mundiais, o federalismo
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supranacional, mesmo nas regides profundamente integradas, como é o caso da
Unido Européia, é ainda uma situagao quimeérica. Imagine-se, entao, a criagdo de um
superestado ou de um Estado mundial: a visdo de uma federagdo universal €,

indubitavelmente, utdpica.

Nessa ordem de idéias, aduz Dallari (2001, p. 87).

Apreciando o problema do Estado mundial sob o aspecto
predominantemente juridico, os juristas, de maneira geral, consideram
viavel esse objetivo, do ponto de vista l6gico, mas acham imprescindivel ou
o reconhecimento da superioridade do Direito Internacional ou a criagéo de
condigles para assegurar a eficacia de uma ordem juridica mundial.

Observe-se que o autor epigrafado coloca o principal problema para a
criacdo de um Estado mundial: assegurar a eficacia de sua ordem juridica, o que

implicaria a supressao da soberania dos Estados.

Em conclusdo, ndo ha duvida de que a idéia de um superestado, de um

Estado mundial ou de uma federagao universal ainda

pertence ao rol das utopias, ou ao menos das idéias de concretizagao
longinqua. Dificil, inclusive, € que surja ele num futuro previsivel, dada a
discrepancia das culturas ou civilizagdes. Estas opdem-se entre si e muito
vivas e conflitantes aparecem ainda atualmente (FERREIRA FILHO, 2003,
p. 26).

Assim, tudo parece indicar que a idéia de um superestado ou de um
Estado mundial ndo vingara. Mas, se isso ocorrer, ndo se dara tdo cedo e por muito

tempo ainda persistira no mundo a pluralidade de Estados.

As experiéncias de integragao regional da América Latina, da América do
Norte, da Asia e da Europa, que transitam entre etapas que vdo desde uma zona de
livre comércio a uma unido econdmica e monetaria, apresentando caminhos a serem
eventualmente seguidos para a criacdo do Parlamento do Mercosul, nos moldes

propostos no presente trabalho, serdo tratadas no capitulo seguinte.
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2 EXPERIENCIAS DE INTEGRACAO REGIONAL

2.1 EXPERIENCIA LATINO-AMERICANA: O MODELO ALALC-ALADI

Como salientado, o fenébmeno da integragao, ocorrido a partir da segunda
metade do século XX, propiciou a formag&o de blocos regionais atuando entre si, por
meio de um crescente fluxo de intercambios econémicos, com o objetivo de produzir

o desenvolvimento dos paises e enfrentar os desafios que ndo cessam de surgir.

A integracao resulta da proximidade geografica e da identidade cultural e
histérica e visa, principalmente, a eliminagédo de fronteiras, sobretudo as comerciais,

e a ampliagcao de mercados.

Na América Latina, o processo de integragéo inicia-se, historicamente,
com a emancipagdao das colbnias espanholas no continente, consolidada,

definitivamente, por Bolivar e por seu Exército Libertador.

A atividade politica desse libertador comeca a dar frutos em 1824,
quando, pessoalmente, convocou O primeiro congresso pan-americano, sob a
denominacao de Congresso Anfictibnico, por analogia com a Liga Anfictibnica das
cidades livres gregas da Antiguidade. "[...] Bolivar estava em plena campanha
libertadora, pelas batalhas de Boyaca (independéncia da Colémbia), Carabobo (da
Venezuela), Pichincha (Equador) e Ayacucho (Peru). No Chile, o libertador foi
Bernardo O'Higgins [...]" (CHACON, 1996, p. 22-23).

Conclamou Bolivar (apud BLANO-FOMBONA, 1983, p. 145-150):

Yo deseo mas que otro alguno ver formar en América la mas grande naciéon
del mundo, menos por su extencion y riquezas que por su libertad y gloria.
Aunque aspiro a la perfeccion del gobierno de mi patria, no puedo
persuadirme que el Nuevo Mundo sea por el momento regido por una
grande republica [...] Es una idea grandiosa pretender formar de todo el
mundo nuevo una sola nacién, con un solo vinculo que ligue sus partes
entre si y con el todo. Ya que tiene un origen, una lengua, unos costumbres
y una religion, deberia por consiguiente tener un solo gobierno que
confederase los diferentes estados que hayan de formarse; mas no es
posible porque climas remotos, situaciones diversas, intereses opuestos,
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caracteres desemejantes dividen a la América iQue bello seria que el istmo
de Panamé fuese para nosotros lo que el de Corinto es para los griegos!
I0jala que algun dia tengamos la fortuna de instalar alli un augusto
congreso de los representantes de la republica, reinos e impérios a tratar y
discutir sobre los altos intereses de la paz y de la guerra, con las otras tres
partes del mundo.

O fragmento acima transcrito, extraido de carta enderegada ao Duque de
Manchester, em 6 de setembro de 1815, também conhecida como Carta de
Jamaica, revela que Bolivar ja demonstrava ter uma concepg¢ao clara sobre a
necessidade da integracdo como solugdo para os problemas enfrentados pelo
continente americano, na qualidade de Novo Mundo. Além do sonho integracionista,
Bolivar demonstrou também a necessidade de criagcdo de instituicdes para viabilizar
essa integracao (CHACON, 1996, p. 23).

Bolivar sempre se voltou para a formagcao de um sistema de integracao
econdbmica, social e politica, de modo a evitar as divergéncias internas e o
desmembramento desses novos Estados, que tinham acabado de nascer para a

vida republicana.

Mas apesar dos esforgcos empreendidos por Bolivar, sua obra politica
restou destruida "nas maos de aventureiros, caudilhos e déspotas, com frequéncia

empolgados pela violéncia e pela corrupgao" (CHACON, 1996, p. 25).

Assim, desde o século XIX, com a emancipagao politica, os paises da
América Latina tém tentado e desenvolvido esfor¢gos no sentido de promover a
integragdo regional, antevendo ser esta o unico caminho para o sucesso econémico
e cultural do continente (ACCIOLY, 1999, p. 69).

Os processos de integracdo na regido remontam a Resolugdo da
Comissédo Econbmica para América Latina e Caribe (CEPAL), de 1948, que

enunciava a possibilidade de se instituir no continente uma unido aduaneira.

Os trabalhos da CEPAL destacavam a necessidade de os paises latino-
americanos se agruparem e desenvolverem entre eles as ligagcbes de
complementaridade econémica que se faziam necessarias a implantacdo de uma
estratégia de desenvolvimento por substituicdo de importagbes. A integracéo
deveria, de um lado, assegurar a sobrevivéncia do processo de industrializagéo,

superando o obstaculo que representava o tamanho reduzido do mercado interno; e,
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de outro lado, reduzir a vulnerabilidade das economias internas diante dos mercados

internacionais, sobretudo devido ao aumento do déficit externo.

A integracdo deveria, finalmente, estabelecer, no longo prazo, uma
relacdo mais favoravel aos paises latino-americanos no contexto da economia

mundial, em termos de trocas internacionais.

Esse modelo de integragdo regional fazia parte da estratégia de
desenvolvimento por substituicdo de importacbes preconizada pela CEPAL: cada
pais da regido deveria, em maior ou menor grau, conforme suas possibilidades,
produzir o maximo internamente e, portanto, importar o minimo. Significava, assim,
quase uma condi¢cado sine qua non ao processo de industrializagdo. Durante longo
periodo, essa estratégia influenciou a maioria dos governos latino-americanos
(CHACON, 1966, p. 39).

Em 1958, por iniciativa do entdo presidente Juscelino Kubitschek, foi
langada a Operagao Pan-Americana (OPA), que tinha como objetivos fundamentais:
a) a reafirmagdo dos principios de solidariedade continental; b) o
subdesenvolvimento como problema de interesse comum; c¢) a reafirmagao do papel
da iniciativa privada na luta contra o subdesenvolvimento econémico. Por meio
dessa iniciativa, Juscelino procurou transformar a solidariedade pan-americana
numa alianga entre os paises do continente, visando a superagdao do

subdesenvolvimento.

Em 1960, com base nas orientagbes da CEPAL, os governos do Brasil,
Chile, México, Paraguai, Peru e Bolivia, assinaram o primeiro Tratado de
Montevidéu, criando a Associagcado Latino-Americana de Livre Comeércio — ALALC,
cujo objetivo era a criagdo de uma zona de livre comércio na regido, num prazo de
doze anos, eliminando o maior numero de restricdes comerciais entre os paises
signatarios. A ALALC aderiram, mais tarde, a Colémbia, Equador, Venezuela e
Bolivia (CASELLA, 1996, p. 125-126).

De 1961 a 1964, a ALALC se caracterizou pelo dinamismo, quando um
grande numero de concessdes de desgravacgao tarifaria foi outorgado, com uma
rapida expansdao do comércio na regido. Findo esse periodo, as negociagdes

tarifarias tornaram-se mais dificeis, devido a intransigéncia e falta de flexibilidade



55

entre os paises signatarios. Além disso, o Brasil e a Argentina passaram a relutar em

alocar recursos destinados a integragao regional.

Descontes com os magros resultados obtidos pela ALALC, Bolivia, Chile,
Colémbia, Equador e Peru firmaram, em 1969, o Tratado de Cartagena, originando o
Pacto Andino, com um ambicioso programa de integragdo sub-regional, ao qual

aderiu a Venezuela em 1973. Em 1976, houve a desisténcia do Chile.

O funcionamento da ALALC se mostrou insatisfatério, insuficiente,
desequilibrado e dinamicamente decrescente, ndo podendo cumprir os
objetivos estipulados no Tratado de Montevidéu, de 1960 — ndo obstante
tentativas de criacdo de estruturas de carater incidental, tais como a
institucionalizagdo do Conselho de Ministros das Relagdes Exteriores, nos
termos do Protocolo de Montevidéu, de 1966 — por diversidade de motivos,
dentre os quais se pode apontar as diferencas nos niveis de
desenvolvimento relativo, a heterogeneidade das politicas econdmicas,
monetarias e cambiais, e a crise dos modelos econdmicos nacionais até
entdo vigentes [...] A estes fatores de ordem econdbmica devem ser
acrescidas as limitagdes decorrentes do modelo juridico e institucional
adotado, brevitatis causae referido em relagdo a estrutura até o momento
vigente (CASELLA, 1996, p. 126).

Nao obstante o fracasso da ALALC, pode-se considera-la como o marco
inicial de um verdadeiro sentimento integracionista que ja despontava na América
Latina, ndo apenas por seu objetivo de criar uma zona de livre comércio apta a gerar
uma desgravacao tarifaria e estimular o comércio intra-regional, mas também por

alavancar e difundir na regido a idéia de integragao.

Diante do insucesso da ALALC, sdo encetadas negociagdes visando a
reestrutura-la e levar adiante o processo de integragao no continente. Destarte, em
1980, os mesmos participantes da ALALC celebram o segundo Tratado de
Montevidéu, instituindo a Associagao Latino-Americana de Integragdo — ALADI, cujo
objetivo, no longo prazo, era estabelecer, de forma gradual e progressiva, um
mercado comum latino-americano, destinado a promover o desenvolvimento
econdmico-social, harménico e equilibrado, da regido (SEGUNDO TRATADO DE
MONTEVIDEU, arts. 1°, 2° e 3°).

A ALADI persistiu no objetivo da ALALC para criar uma zona de livre
comércio. No entanto, seus métodos eram mais flexiveis, optando por chegar a esse
desiderato de modo menos agressivo e gradativo que sua antecessora, com o

estabelecimento de area de preferéncias comerciais, composta por preferéncia
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tarifaria regional, por acordos de alcance regional e por acordos de alcance parcial,
combinada com sistema de apoio aos paises com menor desenvolvimento
econdmico relativo, convergéncia e cooperagao com outras areas de integragcado do
continente, que pudesse levar, paulatinamente, a formagado de um mercado comum

latino-americano.

Nao resta duvida de que a ALADI surgiu herdando um patriménio de
experiéncias positivas e negativas da ALALC, persistindo o pano de fundo de fortes
tendéncias protecionistas, decorrente dos modelos nacionais de substituicdo de
importagdes, agravado pela crise do petroleo e pelo crescimento das dividas
externas, exigindo gigantescos esforcos de ampliagao de exportagcdes e reducgao de
importagdes, com o objetivo de obter saldos comerciais positivos (CASELLA, 1996,
p. 126).

A resisténcia dos paises-membros para estabelecer um conjunto de
politicas integracionistas, a crise econémica que vinha assolando o continente desde
os anos 70, a instalagdo de regimes ditatoriais militares na regido e o surgimento de
entidades sub-regionais, como o Pacto Andino, hoje Comunidade Andina de
Nacoes, geraram uma redugao vertiginosa no comércio em ambito intra-regional e
marcaram o termo do esforgo de integracdo com base no Tratado de Montevidéu, de
1980, e na ALADI.

Em suma, o fracasso do modelo ALALC-ALADI em produzir efetiva
integracdo se explica pela combinacdo de deficiéncias estruturais e de
implementagdo, com ocorréncia de metas tanto ambiciosas como vagas,
inocorréncia de aplicabilidade direta das normas comuns e falta de tribunal
comunitario, acrescendo-se a influéncia nado negligenciavel de fatores
externos adversos (CASELLA, 1996, p. 133-134).

Paralelamente ao insucesso do sistema ALALC-ALADI, esboga-se nova
tendéncia integracionista, operando em base sub-regional interamericana,
considerando-se, nesse prisma, a experiéncia da Comunidade Andina, cuja
configuragao institucional mais se aproximou do modelo da Europa comunitaria. No
entanto, apos trés décadas de criagdo, constata-se que esse bloco sub-regional teve

resultados desiguais, comparativamente a integragdo européia, por problemas

estruturais de seus Estados-Membros e influéncia de fatores tanto juridicos como
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econdmicos, como se vera adiante.’

2.2 A COMUNIDADE ANDINA DE NAGOES — CAN

Inspirado pela Declaragdo de Bogot4a, assinada em 16 de agosto de 1966,
e pela Declaragao dos Presidentes Americanos, assinada em Punta del Este em 14
de abril de 1967, foi assinado em Bogota, em 26 de maio de 1969, o Acordo de

Cartagena, que originou o Pacto Andino.

Tendo entrado em vigor em 16 de outubro de 1969, o Pacto Andino foi
inicialmente celebrado entre Bolivia, Chile, Coldmbia, Equador e Peru, recebendo,

em 1973, adesao posterior da Venezuela.

Os objetivos do Pacto Andino eram a formagéo gradual de um mercado
comum andino, estribado no desenvolvimento equilibrado e harménico dos Estados-
Membros, em condi¢cbes equitativas, mediante a integracdo e a cooperacgao
econdmica e social, acelerando o crescimento e a geragdo de empregos e facilitando
a participacdo no processo de integragao regional. Nesse sentido, o Pacto Andino
preconiza a necessidade de reduzir a vulnerabilidade externa e melhorar a posi¢céao
dos Estados-Membros no contexto econdmico internacional e de fortalecer a
solidariedade sub-regional e reduzir as desigualdades de desenvolvimento
existentes entre os Estados-Membros, tendo em vista a melhoria persistente do nivel
de vida dos habitantes da sub-regido (ACORDO DE CARTAGENA, arts. 1°, 2° e 3°).

As experiéncias de integragao anteriormente relatadas demonstram que
as assimetrias entre os Estados-Membros foram certamente um dos fatores da
desagregacao do modelo ALALC-ALADI, refletindo o descontentamento dos paises
andinos com a atitude das poténcias mais expressivas, especialmente Brasil e

México, o que conduziu a mudanca de enfoque na integragdo, com a nuance de

" Ainda que as experiéncias latino-americanas nao tenham logrado éxito até agora, o sentimento
solidario de pertencer a um unico povo nao é estranho a cultura dos povos da América Latina. Esse
sentimento se expressa por meio de manifestacbes culturais como a mdusica, o folclore e a
literatura.Cf. VERISSIMO, José. Cultura, literatura e politica. Sao Paulo: Brasiliense, 1996.
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priorizar seu carater sub-regional, como ilustra a criagdo do Pacto Andino, que

pretendeu superar tais obstaculos.

Una de las causas mas importantes (no la unica, por supuesto) de la
creacion de esta asociacion, fue la insatisfaccién de los paises andinos con
el funcionamiento de la ALALC, en especial frente a la actitud de los paises
mas grandes del subcontinente: Argentina, Brasil y Méjico (EKMEDJIAN,
1994, p. 129-131).

Por isso é que o Pacto Andino sustentava o fortalecimento da
solidariedade sub-regional e a reducdo das diferengas entre os Estados-Membros,

otimizando a melhoria de vida de suas populagdes.

Para alcangar seus objetivos, o Pacto Andino instituiu como 6rgaos
gestores a Comissao, o Conselho e o Tribunal de Justica (ACORDO DE
CARTAGENA, art. 6°), aos quais agregou-se o Parlamento Andino, criado mediante
Tratado, assinado em La Paz em 25 de outubro de 1979, tendo entrado em vigor em
19 de janeiro de 1984, assessorados por 6rgaos auxiliares, que foram sendo criados
posteriormente, como o Comité Consultivo e o Comité Assessor Econémico e Social.
O Acordo de Lima, assinado em 13 de novembro de 1979, estabeleceu o Conselho
Andino dos Negocios Estrangeiros. Em 23 de maio de 1990, foi criado o Conselho

Presidencial Andino, composto pelos presidentes dos Estados-Membros.

A Comissdao, de composigdo intergovernamental, constituida de
representantes plenipotenciarios de cada Estado-membro, foi concebida como o
orgao maximo do Acordo de Cartagena, funcionando como vetor politico e com
competéncia legislativa exclusiva sobre as matérias abrangidas no seu ambito de
atuagao (ACORDO DE CARTAGENA, art. 22). Por seu turno, o Conselho foi definido
como 6rgao de carater técnico e administrativo, atuando, em verdade, como 6rgao
comunitario, a medida que seus membros agiam em fungdo dos interesses do
conjunto da sub-regido andina (ACORDO DE CARTAGENA, art. 13).

O Tribunal de Justiga, criado mediante tratado celebrado pelos Estados-
Membros em 28 de maio de 1979, é o 6rgao jurisdicional comunitario (ACORDO DE
CARTAGENA, art. 41) e se compde de cinco magistrados originarios dos paises
signatarios. Com sede em Quito, foi concebido como érgéo jurisdicional do mais alto
nivel, independente dos governos dos Estados-Membros, com capacidade para

garantir o estrito cumprimento dos compromissos derivados direta e indiretamente
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do Acordo de Cartagena e para declarar o direito comunitario, dirimir controvérsias

deste decorrentes e interpreta-lo uniformemente.

O Parlamento Andino, com sede em Bogota, € definido como o 6rgao
comunitario deliberante, constituido por representantes eleitos por sufragio universal
e voto direto, com a fungédo de examinar a marcha do processo de integragao sub-
regional andino, velando pelo cumprimento de seus objetivos, bem como participar
na orientagdo do processo legislativo de integragdo, através da harmonizagdo das
legislagdes dos paises-membros. Cabe-lhe também manter, na sub-regido, o pleno
império da liberdade, da justica social e da democracia, além de velar pelo respeito
aos direitos humanos, dentro do marco dos instrumentos do direito internacional
(ACORDO DE CARTAGENA, arts. 42 e 43).

O processo de integragcédo andino foi abalado por diversos fatores politicos
e sociais, caracteristicos da regido e das relagbes entre seus Estados-Membros,
como ficou demonstrado com a retirada do Chile, em 1976, devido a ascensdo do
regime de Augusto Pinochet, o conflito territorial entre Peru e Equador e o
crescimento do terrorismo no Peru. Agregaram-se a esse quadro as desigualdades
econdmicas existentes na sub-regido e a falta de harmonizagao de suas legislagdes

e de seus institutos juridicos.

N&o obstante, o Pacto Andino, durante trinta anos, desenvolveu-se com
base num modelo fundado em mecanismos do mercado comum, contemplando
programa abrangente e ambicioso, indo da harmonizagédo das politicas econémicas
e coordenacao de planos de desenvolvimento, abolicdo de barreiras alfandegarias e
restricdes de qualquer ordem sobre as importagdes oriundas de quaisquer dos
Estados-Membros, combinados com tarifa externa comum e integracdo fisica,

visando a alcancar uma comunidade integrada (CASELLA, 1999, p. 139).

No entanto, diversamente do que ocorre com os integrantes da Unido
Européia, das Constituigbes dos cinco paises andinos apenas a do Equador (art.
161, inciso 4) prevé a possibilidade de cessao de parcelas de poderes soberanos

para érgaos comunitarios.

As referéncias sobre o assunto encontram-se dispersas nos textos
constitucionais da Bolivia, Colémbia, Peru e Venezuela, designadamente sobre a

celebracdo de tratados para a constituicdo de o6rgdos supranacionais, com a
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manifestacdo explicita da supremacia da Constituicdo. Nao ha, porém, previsao

expressa da delegacao de competéncias soberanas a instituicbes supranacionais.

A partir da leitura das Constituicbes dos paises andinos, embora, a
exemplo da Corte de Luxemburgo, tenha o Tribunal de Justica Andino afirmado em
seus julgados a existéncia de uma ordem juridica comunitaria em ambito sub-
regional, é de afirmar-se que o ordenamento do Pacto Andino nao chegou a erigir-se
num auténtico Direito Comunitario, levando-se em conta os atributos largamente
utilizados pela doutrina que caracterizam o Direito Comunitario, quais sejam, a
primazia sobre o direito nacional, a aplicabilidade direta e o efeito direto. Na
verdade, aproxima-se mais do Direito da Integracédo, cuja caracterizagdo se vera

adiante.

Em 10 de margo de 1996, foi assinado o Protocolo de Truijillo, que alterou
o Acordo de Cartagena, de 1969, criando a Comunidade Andina de Na¢des — CAN?,
com o objetivo de promover uma maior integragao politica e econdmica na sub-
regido. Conforme reza seu art. 5°, a CAN é formada pelos Estados soberanos da
Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela, juntamente com os o6rgaos e
instituicdes do Sistema Andino de Integragdo, com personalidade juridica de direito
internacional. Em 1997, o Peru chegou a anunciar sua retirada, gerando certo

ceticismo sobre a consisténcia do processo de integragéo andino.

A experiéncia andina mostra-se hoje deficiente, ndo apenas devido a
auséncia de um claro e decisivo avango para estagios mais completos do processo
de integracdo sub-regional e de uma definicdo definitiva de seus objetivos, mas
também devido a avaliagado negativa que tem sido feita relativamente a atuacéo de
seus oOrgados institucionais, que, na verdade, nunca atingiram o conceito de
supranacionalidade. Nao obstante, ressalte-se a falta de comprometimento politico
dos Estados-Membros da CAN com a integragdo sub-regional, que tem ficado
relegada a um plano secundario, quando comparada aos interesses soberanos

nacionais.

® A estrutura institucional da Comunidade Andina de Nagdes — CAN, criada pelo Protocolo de Trujillo,
de 1996, apresenta-se da seguinte forma: Conselho Presidencial Andino, Conselho Andino de
Ministros das Relagbes Exteriores, Comissdo da Comunidade Andina, Secretaria-Geral, Tribunal de
Justica, Parlamento Andino, Conselho Consultivo Empresarial, Conselho Consultivo Laboral,
Corporagdao Andina de Fomento, Fundo Latino-Americano de Reservas, Comité Simon Bolivar,
Universidade Andina Simon Bolivar, Conselhos Consultivos a serem criados pela Comissdo e
demais 6rgaos e instituicdes que venham a integrar a estrutura institucional da Comunidade Andina.
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2.3 O MERCADO COMUM DO SUL - MERCOSUL

O fracasso das diversas tentativas de integragao latino-americana ocorreu
também devido a situacéo politica e econdmica que os paises-membros estavam
atravessando, dominados por regimes militares ditatoriais e por crises das dividas

externas.

Em 1985, com o retorno do Brasil e da Argentina ao regime democratico e
a ascensao dos governos civis, os Presidentes José Sarney e Raul Alfonsin
decidiram estreitar os niveis de entendimento e cooperacéo entre os dois paises e
pbr fim a rivalidade existente de longa data por meio de uma integracao bilateral,
assinando a Ata de Iguacgu, que resultou no Tratado de Integracdo e Cooperacgao

Econbmica, celebrado em 1986.

Em 1988, foi assinado o Tratado de Integracdo, Cooperagdo e
Desenvolvimento, buscando-se criar um espaco econdmico comum entre Brasil e

Argentina.

Além da decisdo de constituir um espagco econdmico comum, mediante a
remocao de obstaculos aduaneiros e ndo-aduaneiros a circulagédo de bens e
servicos, o Tratado de Integracdo, Cooperagdo e Desenvolvimento, de
1988, preconizou a harmonizacdo e coordenagado das politicas monetaria,
fiscal, cambial, agricola e industrial. A Ata de Buenos Aires, de 1990,
adaptou os objetivos propostos no Tratado de 1988 as politicas de abertura
econOmica e reforma aduaneira, defendidas pelos novos Presidentes da
Argentina e do Brasil, Carlos Menem e Fernando Collor de Mello, e reduziu
0 prazo de dez anos para quatro anos, isto é, até 31 de dezembro de 1994
para alcangar o mercado comum. Assim, a partir da Ata de Buenos Aires,
Argentina e Brasil afastaram o conceito de integragdo gradual, flexivel e
equilibrada e aceleraram o ritmo de liberalizagdo comercial, com o que o
Uruguai e o Paraguai perderam as condi¢cdes de acesso preferencial,
levando-os a somar-se também ao esfor¢o de construgdo do espaco
econdmico comum aos paises da Bacia do Prata (BANDEIRA, 1995, p.
275).

Como se observa, o acordo bilateral celebrado entre Brasil e Argentina
despertou o interesse de paises vizinhos para inserir-se na nova proposta
integracionista. Assim, com o interesse manifestado pelo Paraguai e pelo Uruguai,
desenvolveram-se negociag¢des, culminando com a assinatura, em 26 de marco de
1991, do Tratado de Assungao, objetivando a instituicdo de um mercado comum — o

Mercosul, através da implementacédo das seguintes metas, conforme dispde seu art.
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1°: a) livre circulagdo de bens, servicos e fatores de producdo, mediante a
eliminagcao dos direitos alfandegarios e restricbes nao-tarifarias e a circulagao de
mercadorias; b) tarifa externa e politica comercial comum em relagdo a terceiros
Estados ou agrupamentos de Estados; c) condigbes adequadas de concorréncia
entre os Estados-Partes mediante a coordenacdo de suas politicas
macroeconémicas e setoriais; d) harmonizacao das legislacbes dos Estados-Partes

nas suas areas pertinentes para lograr o fortalecimento do processo de integragéo.

Destaca-se, pois, na concepcao e na formagao do Mercosul, a presenca
de uma forte intencédo integracionista, baseada no esforgco de cooperacédo e de
harmonizacao das politicas internas e de consecugao dos objetivos regionais, bem
como de harmonizagao dos ordenamentos juridicos dos Estados-Partes, visando a
alcancar o mercado comum, abrindo espaco, pelo menos em tese, para uma futura

supranacionalidade e um futuro Direito Comunitario.

Isto ndo significa ruptura ou abandono do modelo ALALC-ALADI, mas
certamente um produto que, de certa forma, dele deriva, se se considerar que o
Mercosul constitui iniciativa que envolve quatro paises, com o objetivo inicial de
formar bloco econbémico mais forte e substancioso para viabilizar relagdes

comerciais mais vantajosas com outros blocos regionais ou economias nacionais.

De 1991 a 1994, novos instrumentos foram sendo agregados ao Tratado
de Assuncao. Neste sentido, destacam-se o Protocolo de Brasilia, de 1991, sobre o
sistema de solucdo de controvérsias no ambito do Mercosul; o Protocolo de Las
Lefias, de 1992, sobre a cooperacédo e assisténcia jurisdicional em matérias civil,
comercial, trabalhista e administrativa; e o Protocolo de Ouro Preto, de 1994, que
significou consideravel avanco, com a definicdo da estrutura institucional do
Mercosul, dotando-o de &rgdos com capacidade deciséria, € a outorga de
personalidade juridica de direito internacional, atribuindo-lhe representacéo externa,
com titularidade para exercer direitos e obrigacbes e praticar todos os atos

necessarios a realizagdo dos seus objetivos.

Ressalte-se que o Protocolo de Ouro Preto, de 1994, em seu preambulo,
reafirma os principios do Tratado de Assuncdo, de 1991, dando-se énfase a
implantacdo da unido aduaneira como etapa para a construgao do mercado comum.

Assim, agregou-se a zona de livre comércio uma politica conjunta dos paises-partes
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em relagdo a terceiros paises, através do estabelecimento de uma Tarifa Externa

Comum (TEC), mas que até agora nao foi ainda implementada.

Em 1996, os paises do Mercosul e o Chile assinaram o Acordo de
Complementacéo Econbmica, tornando-o pais associado do bloco e estabelecendo
uma zona de livre comércio comum num prazo de dez anos, por meio do
crescimento e da diversificagdo do intercAmbio comercial e da eliminagcao de
barreiras tarifarias. De modo idéntico, a Bolivia entabulou negociagbes para

associar-se ao Mercosul, tendo ingressado como pais associado em 1997.

Chile e Bolivia ndo assumiram o compromisso de participar de uma tarifa
externa comum, resultando uma mistura de formas de integragdo dentro do
Mercosul: uma unido aduaneira, com os quatro paises que firmaram o Tratado de

Assuncgao, e uma zona de livre comércio, com os dois paises associados.

Em 18 de fevereiro de 2002, foi firmado o Protocolo de Olivos, que
derroga o Protocolo de Brasilia, de 1991, buscando o aperfeicoamento do sistema
de solugdo de controveérsias, para garantir a correta e uniforme interpretacéo,
aplicacado e cumprimento dos instrumentos do processo de integragdo e do conjunto

normativo do Mercosul.

Longe de reiterar as frustragées conhecidas de tentativas de integracao
anteriores, o Mercosul deixou de ser uma aposta no futuro, para tornar-se o eixo
politico e econdmico mais importante entre os Estados-Partes. No seu gradual mas
progressivo processo de institucionalizagcdo, o Mercosul caminha para a
consolidagcao da unido aduaneira e formacao do mercado comum, com a adogao de
politicas de convergéncia entre todos os Estados envolvidos, a implementagcédo das
quatro liberdades (a livre circulacdo de bens, servigos, pessoas e capitais), a
harmonizagcao das legislagdes nacionais, a criagdo de instituicoes dotadas de

supranacionalidade e a constru¢cao de um direito comunitario.

Un mercado comun necesita una instrumentacion distinta. Requiere
organismos supranacionales que pueden criar derecho comunitario, no
derecho internacional publico. Si esto no sucede, los mejores objectivos
econdémicos se frustraran como sucedié con la Alalc y la Aladi
(EKMEKDJIAN, 1996, p. 229).
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Costuma-se argumentar que o processo europeu de integragéo
demandou cinco décadas para atingir o estagio atual da unido econdémica e
monetaria. No entanto, ha de se considerar que, na Europa, esse processo nao teve
modelo anterior para fornecer balizamentos. J&4 o Mercosul dispde de antecedentes
para, com mais agilidade, concretizar seus objetivos, observando erros e acertos

anteriores, inclusive da experiéncia européia.

O modelo ALALC-ALADI e o Pacto Andino significaram as primeiras
iniciativas de integracdo entre os paises latino-americanos. Presentemente,
observam-se dois blocos potencialmente vigorosos: a CAN e o Mercosul. E possivel
inferir que, no processo atual de complementacao e integragao das economias da
América Latina, os paises de ambos os blocos se aproximem mais estreitamente,

ampliando razoavelmente o perfil integracionista da regiéo.

Nesse estreitamento das economias lationo-americanas, merecem
referéncia os acordos bilaterais concluidos nos ultimos anos pelo Chile com varios

socios do continente, evitando a submissao a uma tarifa externa comum.

Mas a integracdo desejada no continente passa pela evolugdo da
institucionalizagdo do Mercosul, significando tal aspiragdo a realizagdo de alguns
pontos que reputamos fundamentais: a criagdo de instituicdes supranacionais,
independentes em relagdo aos governos dos Estados-Partes, e a harmonizagao das
legislagdes nacionais, abrindo caminho para a elaboragdo de um direito comunitario
para a regido. Este processo ndao vem, ainda, ocorrendo com a dindmica mais
compativel com o previsto nos instrumentos constitutivos, nomeadamente o Tratado

de Assungéao.

O fato de o Mercosul ainda permanecer numa fase intergovernamental,
ndao dando margem, por exemplo, a existéncia de uma entidade parlamentar
supranacional, vem, de certo modo, atravancando o processo de integragao
regional. A n&o-harmonizagdo das legislagbes nacionais €, pode-se dizer, o

resultado da auséncia de supranacionalidade.

Nao restam duvidas de que o Parlamento sera sobremodo util e
contribuira decisivamente para a consolidagdo da real integragdo do Mercosul,
exatamente por viabilizar politicamente o engajamento de todos os segmentos

sociais nesse processo. Além disso, € no exercicio da representacdo politica
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regional que se viabiliza a discuss&do dos interesses nacionais e regionais, incluindo-
se, ai, o papel fundamental de aparar as arestas e dirimir os pontos naturais de

conflitividades desses interesses.

O contributo pessoal que se pretende oferecer neste estudo € demonstrar
a necessidade da definicdo de pressupostos e da adocdo de procedimentos para a
criacdo de uma instituigdo parlamentar, no ambito do Mercosul, de indole
supranacional, que tenha caracteristicas e competéncias préprias de representagao
politica regional, de controle politico e de elaboragdo das normas de direito derivado

do bloco.

Dai porque se propdem, ao final, as sugestbes de lege ferenda
consubstanciadas em projeto de Decreto Legislativo sobre plebiscito, proposta de
emenda a Constituicdo Federal de 1988, projeto de Protocolo Constitutivo do

Parlamento do Mercosul e projeto de Protocolo sobre as eleigbes de seus membros.

2.4 EXPERIENCIA NORTE-AMERICANA — O NAFTA

O North American Free Trade Association (NAFTA), ou Tratado de Livre
Comércio da América do Norte, foi assinado em 8 de outubro de 1992 e entrou em
vigor em 1° de janeiro de 1994, com a unido de trés paises — EUA, Canada e México
—, tendo como forma adotada de integracdo a zona de livre comércio, com a
eliminacdo de barreiras tarifarias e nao-tarifarias ao livre comércio dos produtos,
servicos e investimentos, mas sem pretender colocar-se como mercado comum
(CASELLA, 1999, p. 141).

Esse objetivo pretende ser alcangado num prazo de quinze anos, em que
pode haver a admissao de outros paises ao bloco, bem como a retirada de qualquer
outro, desde que demonstre essa pretensdao com pelo menos seis meses de

antecedéncia.
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Obviamente, a prevaléncia dos EUA, no plano militar e no plano politico,
confere ao NAFTA uma enorme importancia no contexto internacional, nao obstante

a grande assimetria existente entre seus membros, em todos os aspectos.

O NAFTA n&o so alargou a zona de livre comércio EUA-Canada, com a
admissdo do México, como também envolveu acordos nas areas de politica de
concorréncia, protecao dos direitos de propriedade intelectual dos individuos e das
empresas (direitos do autor, marcas e patentes, desenhos e segredos industriais,
circuitos integrados e indicagbes geograficas), padrdes de producdo e servigos,
investimentos, mao-de-obra, protecdo ambiental, cultura e migragdo (CASELLA,
1999, p. 142).

Como se observa, os dominios abrangidos pelo NAFTA superam os

contemplados pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).

Dois 6rgaos compdem a estrutura do NAFTA: a) Comissdo de Livre
Comércio ("The Free Trade Comission"), 6rgao principal, formado pelos
representantes dos governos de cada Estado-parte, com fungdes de supervisdo e
aplicagdo do tratado, coordenacido dos trabalhos dos comités, e participacdo nos
procedimentos de solugdo de controvérsias (ACORDO NAFTA, art. 2001); b)
Secretariado ("The Secretariat"), integrado por se¢des nacionais, com fungdes de
apoio administrativo e técnico aos demais 6rgaos do bloco regional (ACORDO
NAFTA, art. 2002).

No campo econémico, o NAFTA produz um produto interno bruto de onze
trilndes de dolares, sendo que os EUA contribuem com cerca de 88%; o Canada,
com 7%; e o México, com apenas 5%. No campo politico, os EUA e o Canada
possuem sistemas democraticos antigos e estaveis, com alternancia de poder, ao
passo que o México foi governado durante décadas pelo Partido Revolucionario

(PRI), fundado numa base semi-autoritaria, até ser derrotado em 2000.

A integracdo econdmica decorrente do NAFTA se da pela via da
cooperagao intergovernamental, sem a pretensdo de configurar-se em mercado
comum, ou de que haja o alargamento institucional até atingir o patamar comunitario,

pois estruturas supranacionais nao sao bem aceitas nos EUA.

Destarte, sem as mesmas ambi¢cdes do Mercosul e da Unido Européia, o

NAFTA nao estabeleceu, por exemplo, a livre circulagdo de pessoas, continuando
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assim os trabalhadores mexicanos proibidos de emigrar para os EUA em busca de
melhores oportunidades. Tampouco pretende uma unificagao total das economias
dos Estados-Membros. A op¢ao do NAFTA direciona-se puramente a formacao de
uma zona de livre comércio para a atuacdo das empresas num espagco comum

protegido.

Na verdade, ha, entre os paises integrantes do NAFTA, uma nitida
preocupacdo com a delimitacdo da soberania e a preservagao da identidade

nacional, conforme assinala Biette (2002, p. 1-2):

Americans are largely ambivalent about North American integration. There is
a strong sense in the United States that popular sovereignty must be
protected, especially in defining foreign policy. Recent decisions of the
current Bush administration show isolationist tendencies and an
unwillingness to cooperate in multilateral institutions [...] Mexicans by and
large view trade positively and think that NAFTA has actually strengthened
national identity. While some economic nationalism still exists in Mexico,
most Mexicans support increased North American integration [...] Canadians
take pride in being different from Americans, and English Canadians in
particular have a history of resisting integration to protect the Canadian way
of life. French-speaking Quebec has been more open to integration, since it
sees the international stage as offering an opportunity to express its
distinctiveness from the rest of Canada [...]

Também do ponto de vista politico, o NAFTA é uma experiéncia de
integracdo bem menos ambiciosa que o Mercosul e a Unidao Européia, pois deixou
de lado a questdo da harmonizagcdo das legislagbes, além de ndo cogitar de
instituicdes de cunho supranacional. Mas ao mesmo tempo ndo deixa de ser um
processo de integracao peculiar, ao envolver paises economica e socialmente tao

diferenciados.

Uma consequéncia clara do NAFTA é a separacdo do Meéxico dos
processos de integragdo da América Latina, em troca da opgéo pela integracao
norte-americana. Além disso, o Chile ja foi convidado a integrar o NAFTA, porém o
grande numero de medidas protecionistas e a falta, na época, de aprovacao do fast
track pelo Congresso norte-americano, fizeram com que ndo houvesse a integracao

do Chile ao bloco, desde logo.

No entanto, em dezembro de 2000, o Chile firmou um acordo bilateral

com o NAFTA, tornando-se parceiro privilegiado para o bloco e defendendo maior
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avanco e rapidez nas negociacbes com a Associacdo de Livre Comércio das
Américas (ALCA).

2.5 ASSOCIAGAO DE LIVRE COMERCIO DAS AMERICAS — ALCA

A proposta de formagédo da Associagédo de Livre Comércio das Américas
(ALCA) foi langada na | Cupula das Américas, realizada em Miami, nos EUA, de 11 a
19 de dezembro de 1994, e subscrita durante a Il Cupula das Américas, ocorrida em
Santiago, no Chile, de 18 a 19 de abril de 1998, com o objetivo de reunir trinta e
quatro paises americanos, englobando todo o continente, do Alasca a Patagdnia,
com excecdo de Cuba °, para constituir uma area hemisférica de livre comércio, na
qual as barreiras de acesso ao comeércio e ao investimento serdo progressivamente
eliminadas, sendo que as negociagdes da ALCA deverdo estar concluidas o mais

tardar em 2005, com o prazo de até 2015 para sua implantacéo.

Em 22 de abril de 2001 foi realizada em Quebec, no Canada, a Ill Cupula
das Américas, que renovou os compromissos adotados em Miami e aprofundados
em Santiago para criar uma area de livre comércio, com vistas a integragcéo

econdmica hemisférica.

Durante a realizagao das trés Cupulas das Américas, foram aprovadas as
Cartas de Principios, nas quais os dirigentes americanos firmam compromissos em
favor da integragdo hemisférica e reiteram responsabilidades de fortalecer a
democracia e o dialogo politico e de promover a estabilidade econdmica e o
progresso em direcao a justica social. Foram aprovados também os Planos de Ag¢ao
que contém as iniciativas nos campos politico, econdmico e social para a

implementacéo dos objetivos almejados pela ALCA.

°® Os paises integrantes da ALCA sado os seguintes: Antigua e Barbuda, Argentina, Bahamas,
Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Canadd, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Dominica, El Salvador,
Equador, Estados Unidos, Granada, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Santa Lucia, Sdo Cistévao e Neves,
Sao Vocente e Granadinas, Suriname, Tinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela.
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O processo preparatorio da ALCA ¢é estabelecido pelo Comité de
Negociagbes Comerciais (CNC), que tem a responsabilidade de orientagdo dos
Grupos de Negociacdo e de assegurar a participacdo de todos paises nas
negociacdes da ALCA (ALCA, 2004).

A ALCA funciona com nove Grupos de Negociacdo, de carater
intergovernamental, que correspondem a diversas areas, sendo que cada uma é
presidida por um pais participante da ALCA, que a coordena. Esses grupos tém por
funcado produzir dados, estudos e recomendagdes para as negociagdes em areas de
acesso a mercados, relativamente as barreiras tarifarias e nao-tarifarias. Sao
assistidos por um Comité Tripartite, formado pelo Banco Americano de
desenvolvimento (BID), pela Comissdo das Nag¢des Unidas para a América Latina e
Caribe — CEPAL e pela Organizac&o dos Estados Americanos — OEA (ALCA, 2004).

Sao os seguintes os Grupos de Negociagdo: Acesso a Mercados,
Agricultura, Compras Governamentais, Investimentos, Direito de Concorréncia,
Direitos de Propriedade Industrial, Servicos, Solucdo de Controvérsias e Subsidios,
Anti-Dumping e Medidas Compensatorias (ALCA, 2004).

Ha ainda, na estrutura da ALCA, o Grupo Consultivo sobre Economias
Menores, o Comité de Representantes Governamentais sobre a Participagcdo da
Sociedade Civil, o Comité Técnico de Assuntos Institucionais e o Comité Conjunto
de Especialistas Governamentais e do Setor Privado em Comércio Eletrénico.
Pretende-se criar, até 2005, uma Secretaria Administrativa, além da Presidéncia.
Esta segue uma rotatividade na qual o pais que vai sediar a reunido ministerial
preside o Comité de Negociagdes Comerciais (CNC). Assim, o Canada exerceu a
Presidéncia da ALCA de maio de 1998 a outubro de 1999; a Argentina, de novembro
de 1999 a abril de 2001; e o Equador, de maio de 2001 a outubro de 2002.
Atualmente, na fase final das negociacbes, os EUA e o Brasil exercem a co-
Presidéncia da ALCA, de novembro de 2002 a dezembro de 2004 (ALCA, 2004).

Os EUA pretendem transformar a ALCA em zona de livre comércio, que
tenha como modelo o NAFTA. Mas é importante frisar que os paises das trés
Américas que fardo parte da ALCA apresentam enorme assimetria, encontrando-se

em graus diversos de desenvolvimento econdmico, politico e social.
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Destarte, cada pais americano possui objetivos distintos com respeito a
ALCA, até porque o nivel de dependéncia em relacdo ao mercado dos EUA difere
muito de um pais para outro. Ha os de grande dependéncia, com mais de 50% das
exportagdes, como o México e o Haiti; os de moderada dependéncia, entre 25% e
50% das exportagdes, como a Coldmbia e a Venezuela; e os de escassa
dependéncia, como menos de 25% das exportagbes, como o Brasil e a Argentina
(BULMER-TOMAS, 1998, p. 252).

O governo brasileiro tem protelado as negociagbes para a criagdo da
ALCA, ja que parece pretender antes aprofundar e consolidar o processo de
institucionalizacdo do MERCOSUL, que se encontra em nivel de integragdo mais
avancado que a ALCA. Para o Brasil, a integracdo hemisférica deve ocorrer de
forma gradual, igualitaria e vantajosa para todos os trinta e quatro Estados-Partes,
preferindo adotar, nesta fase de negociagdes da ALCA, a aproximacao dos blocos
regionais e sub-regionais existentes no continente até 2005, ano estabelecido para o

fim das negociagdes para a implantagdo da ALCA.

Outra questdo que preocupa o Brasil — e aos demais integrantes do
Mercosul — é saber até que ponto a organizagdo e o funcionamento do bloco
econdmico serao afetados com a criacdo da ALCA. A proposta dos EUA é a de
formar uma integracdo no sistema denominado hub and spokes, no qual o NAFTA
seria o centro agregador de outros paises do continente ligados por acordos
bilaterias. Ja a proposta do Brasil € a de formar uma integracao de forma gradual,
através dos building blocks. O posicionamento brasileiro parece decorrer da
percepcao de que, na negociagao dos EUA com cada pais, isoladamente, eles terao
maior vantagem, dado o seu maior poder. Ja no relacionamento entre blocos
econdmicos existentes no continente, o peso individual tende a crescer devido a
maior forga de tais blocos (OLIVEIRA, 1998, p. 2552).

2.6 EXPERIENCIA ASIATICA — OS MODELOS ASEAN E SAARC
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No que tange a experiéncia asiatica de integracdo, ha dois blocos
econdmicos: a Association of Southeast Asian Nations (ASEAN), ou Associacao das
Nacdes do Sudeste Asiatico, criada em 8 de agosto de 1967, que engloba Brunei
Darussalam, Filipinas, Camboja, Indonésia, Laos, Malasia, Mianmar, Singapura,
Tailandia e Vietna; e a South Asian Association for Regional Cooperation (SAARC),
ou Associacdo da Asia do Sul para Cooperacédo Regional, criada em 8 de dezembro
de 1985, que envolve Bangladesh, Butdo, india, Maldivas, Nepal, Paquistdo e Sri

Lanka.

A ASEAN ¢ o resultado da Declaragdo de Bangcoc, de 1967, tendo por
objetivo promover o desenvolvimento econdmico, social, cultural, técnico e
administrativo da regido do sudeste asiatico, através da expansdo do comércio, do
investimento e da industria, do aumento do padrdo de vida das populacdes, da
reducao das diferengas intra-regionais e da realizagdo de programas cooperativos.
Incluem-se também entre os objetivos da ASEAN assegurar a paz e a prosperidade
da regido e salvaguardar a estabilidade politica e econémica dos Estados-Partes
(DECLARACAO DE BANGCOC, p. 1-2).

A atuacdo da ASEAN veio a ser direcionada pelas reunides de cupula,
cujas decisdes foram importantes para o processo de integracdo da regido. Na
primeira dessas reunides, realizada em Kuala Lumpur em 1971, foi afirmada a
necessidade de empreender esforgos para reconhecer o sudeste asiatico como uma
zona de paz, liberdade e neutralidade, livre de qualquer interferéncia das poténcias
estrangeiras (DECLARACAO DE KUALA LUMPUR, preambulo).

A segunda, que teve como palco Bali, em 1976, ficou marcada pelo inicio
dos programas de desenvolvimento regional visando a promog¢ao do progresso, da
prosperidade e do bem-estar dos povos dos Estados-Partes e pela intensificagao
dos programas de cooperagdao econdmica, social, cultural e politica e na regiao
(DECLARACAO DE BALI, p. 1-2).

Nesse mesmo ano, também em Bali, foi assinado o Tratado de Amizade e
Cooperagao do Sudeste Asiatico ("The Treaty of Amiting and Cooperation in
Southeast Asia"), que reafirmou e ampliou os objetivos e os principios da Declaragao
de Bangcoc, de 1967.
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Onze anos depois, em 1987, foi realizada, em Manila, a terceira reuniao
de cupula da ASEAN, que concluiu pela integracao regional alicergada na coeséao
politica, econdbmica e social de seus integrantes. Estes deveriam estreitar a
cooperagdao econbmica intra-regional para maximizar o aproveitamento das
potencialidades comerciais e para minimizar o efeito das praticas protecionistas.
Nesse mesmo ano, também em Manila, foi firmado um protocolo que alterou o
Tratado de Amizade e Coperagao, de 1976, prevendo a adesao de outros Estados
asiaticos

Na quarta reunido, realizada em Singapura, em 1992, a decisdo dos
Estados-Partes foi pela manutengdo e continuidade do crescimento e do
desenvolvimento da ASEAN, essenciais para a estabilidade e a prosperidade da
regido. Decidiu-se, também, instituir uma zona de livre comércio na regido até 2008,
com a criacdo da Tarifa Comum Efetiva Preferencial ("The Common Efective
Preferential Tariff — CEPT).

A quinta reunido de cupula da ASEAN, realizada em Bangcoc, em 1995,
teve como foco o alargamento da cooperagdo econdmica, com a inclusdo de
setores, produtos e servigos ainda nao-regionalizados, e a ampliagéo das relagdes
regionais com outros blocos econémicos, preservando-se o principio do regionalismo
aberto. Nesse mesmo ano, também em Bangcoc, foi assinado o Tratado da Zona
Livre de Armas Nucleares do Sudeste Asiatico ("Treaty on the Southeast Asia
Nuclear-Weapon Free Zone"), que estabelece, entre seus objetivos, a nao-
proliferacdo de armas nucleares e o desarmamento na regido, com vistas a
promog¢ao da paz e da seguranga internacionais, e a prote¢cdo da regido contra a

poluicdo de material radioativo.

Em 1997, os Estados-Partes, reunidos em Kuala Lumpur, estabeleceram

o ASEAN Vision 2020, cujo predmbulo assinala:

Now, as we approach the 21st century, thirty years after the birth of ASEAN,
we gather to chart a vision for ASEAN on the basis of today's realities and
prospects in the decades leading to the Year 2020. That vision of ASEAN as
a concert of Southeast Asian Nations, outward looking, living in peace,
stability and prosperity, bonded together in partnership in dynamic and in a
community of caring societies (DECLARACAO DE KUALA LUMPUR,
predambulo).
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A ASEAN é tido como o mais antigo e institucionalmente avancado bloco
econdémico da Asia. Embora ndo comportasse a supranacionalidade, tem resistido
aos altos niveis de violéncia e as dramaticas mudancgas politicas ocorridas na regiéo,
a partir de uma arquitetura de seguranca entre os paises do bloco fundada na
resolugdo amigavel das conflitividades regionais. A ASEAN tem funcionado como

efetivo instrumento para a paz e a estabilidade na regiao.

E dificil prever o desenvolvimento da ASEAN num futuro préximo, que n&o
parece, entretanto, conduzir para um modelo regional tipo Unido Européia,

caracterizado pela supranacionalidade e pelo ordenamento juridico comum.

Por seu turno, a SAARC resultou da Conferéncia de Dhaka, de 1985,
tendo por objetivos promover o bem-estar e melhorar as condi¢ées de vida dos
povos da regido; incrementar o desenvolvimento econémico, social e cultural da
regido; promover a colaboragdo e a assisténcia mutuas nas areas de ciéncia,
tecnologia, saude, cultura e esportes; e promover a cooperagado com organizacdes

internacionais e regionais congéneres (CARTA DA SAARC, art. 1°).

A proposta de cooperagédo regional foi feita, inicialmente, no foro de
Bangladesh, em 1980, cujas discussbes se desenvolveram em torno de temas de
interesse comum nos campos econdmico, social e cultural. Essa proposta se
justificava em face da vizinhanga geografica e das afinidades étnicas, culturais e

sociais entre os paises da regido.

A estrutura institucional da SAARC compreende o Conselho de Ministros,
o Comité Institucional, os Comités Técnicos, os Comités de Agao e o0 Secretariado
(CARTA DA SAARC, arts. 4° a 8°).

Em 1991, foi criado o Comité de Cooperagao Econémica, que engloba as
Secretarias de Comércio dos paises que compdem a SAARC. Foi-lhe atribuida a
funcao de formular e implementar politicas e programas para fortalecer e intensificar

a cooperagao intra-regional nas areas comercial e de relagbes econdmicas.

Em dezembro de 1991, foi aprovado o estabelecimento de um grupo
intergovernamental para formular um acordo, assinado em 1993, em torno da
SAARC Preferencial Trading Arrangement (SAPTA) até 1997.

Tendo em vista as condicbes adversas para o desenvolvimento mais

intenso de cooperagao regional, a SAARC, desde 1998, vem mantendo um dialogo
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permanente com outros blocos regionais e organizagdes internacionais, como a
ONU, a ASEAN e a Uniao Européia.

Ainda que a cooperagdao econOmica seja um processo mais lento,
algumas iniciativas no campo politico lograram éxito. Uma dessas iniciativas foi a
Convencao Regional da SAARC sobre a Supressdao do Terrorismo, firmada em
1987, em Kathmandu, nn qual os paises signatarios se comprometeram a nao
oferecer auxilio a terroristas ou a grupos de terroristas nem a movimentos contrarios
ao governo de um ou de outro Estado-parte. Citem-se, também a Convencéo da
SAARC sobre Drogas e Substancias Entorpecentes, assinada em Mali em 1990, e a
Convencao da SAARC sobre Prevengcao e Combate do Trafico de Mulheres e

Criangas para Prostitui¢ao, celebrada em 2002, em Kathmandu.

A semelhanca do que ocorre com a ASEAN, a cooperacdo regional
promovida pela SAARC tem sido uma importante iniciativa para a seguranga e a
prosperidade da regido, frente a um contexto de onde emergem conflitos de toda

ordem, que podem ameacar a perspectiva de desenvolvimento regional.

2.7 EXPERIENCIA EUROPEIA — OS MODELOS BENELUX, CECA, CE E
EURATOM

A idéia de uma Europa integrada ou da criagdo de um espago comum
europeu nao é nova. Tem suas origens muito anteriores aos Tratados que vieram a
constituir as Comunidades Européias, atualmente agrupadas sob a denominacgao de
Unido Européia. Basta lembrar que filésofos, como Dante (com Monarquia Universal,
de 1308, atribuindo ao papado a unica fonte do poder temporal) e Kant'® (com Zum
Ewigen Frieden, ou Para a Paz Perpétua, de 1795, preconizando a unificacéo

européia, com a formagao, por via pacifica, de uma liga de nagdes que, mais tarde,

% A obra de Kant n3o ¢ apenas uma das primeiras € mais importantes sobre o tema: é também uma
obra supreendentemente atual, pois possui elementos importantes para a compreensao da politica
internacional contemporanea. As propostas de Kant de uma constituicdo, de um parlamento e de
um tribunal internacionais e de uma federagao universal de Estados livres, que abrem méao de parte
da soberania em prol da paz e da segurangca comum, estdo na ordem do dia. Cf. KANT, Immanuel.
A paz perpétua e outros opusculos. Lisboa: Edigdes 70, 1995.
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desembocaria numa federagdo mundial de Estados livres, encarregada de manter a
paz e de resolver os conflitos pacificamente), e economistas como Saint-Simon (que,
juntamente com o historiador Thierry, escreveu, em 1814, a obra Da reorganizagéo
da Sociedade Européia ou da necessidade e dos meios de agrupar os povos da
Europa em um s6 corpo, conservando cada qual sua independéncia nacional) e
Proudhon (com O Principio Federativo, escrito em 1863, profetizando que o século
XX abriria a Era das Federagdes, ou a humanidade comegaria um purgatorio de mil
anos), ja sustentavam a formacdo de uma unidade européia, e varias foram as
tentativas para que tal fato acontecesse (SOARES, 2001, p. 414-415).

Napoledao e Hitler tentaram viabilizar uma Europa unida pela forca das
armas, de forma autocratica e centralizada, acentuando tensbes e provocando
desfechos sangrentos. Churchill, Shuman e Monnet emprestaram a idéia de uma
integracdo européia pela forca da cooperacdo institucionalizada entre os povos
europeus e por uma vontade politica inspirada no respeito aos direitos humanos e
no consenso de Estados (CAMPOS, 1997, p. 29).

Foi, porém, no periodo entre as duas grandes guerras, ja no século XX,
que se assistiu ao surgimento de um clima especialmente favoravel a realizagdo do
velho sonho da unidade européia, quando os planos para a aproximagao entre os
Estados europeus tomaram grande impulso, principalmente em face da debilidade
econdmica do continente apds duas guerras e da necessidade premente de evitar
novos conflitos, promovendo-se a reconstrugcdo européia e adotando-se medidas

preventivas para preservar a paz.

Nos paises da Europa Ocidental, o projeto de reconstrugcdo econdmica
permitiu que fosse levantada igualmente a questdo da integracdo econdmica. As
bases para essa integracdo ja existiam desde cedo, principalmente entre os
pequenos paises: uma unido alfandegaria foi criada entre a Bélgica e Luxemburgo

desde 1922, a qual iria aderir, no final da guerra, a Holanda.

E desta época, também, exatamente de 19 de setembro de 1946, o
famoso discurso de Churchill, proferido na Universidade de Zurique, no qual apela
para a formacdo dos Estados Unidos da Europa como forma de assegurar a
reconciliacdo franco-germéanica. As idéias de Churchill foram bem recebidas entre os

Estados europeus, mas encontravam dificuldades para a reconstrugdo do
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continente, empobrecido e destruido, material e moralmente, pelo conflito mundial
(CAMPOS, 1997, p. 39).

A ajuda financeira para a superagao das dificuldades econémicas veio
dos EUA através do Plano Marshall, que previa a concessdo de empréstimo de US$

12 bilhdes aos paises europeus.

Duas condi¢gbes contidas no Plano Marshall se mostrariam de grande
importancia para deflagrar o processo de integragcdo européia. A primeira consistia
na necessidade de os Estados europeus superarem suas barreiras internas de
comércio. A segunda residia na busca, pelos paises europeus, de solu¢des proprias

para os seus problemas econémicos.

Como resposta as exigéncias americanas, surgiu, em 1948, a
Organizagdo Européia de Cooperagdo Econdmica, (OECE), que, na década de
1960, foi substituida pela Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), com a participacao dos EUA e do Canada. Também em 1948,
pela Convengdo BENELUX, firmada em Londres em 5 de setembro de 1944 e
completada pelo Protocolo de Haia, de 14 de margo de 1947, entrava em vigor uma
unido aduaneira atipica entre Bélgica, Holanda e Luxemburgo, com o objetivo de
instituir a livre circulagdo de pessoas, mercadorias, capitais e servicos, a
coordenacgao de politicas econémicas, financeiras e sociais e uma politica comercial
externa comum (ALMEIDA, 1998, p. 21).

O BENELUX, a primeira vista, parecia transformar-se num embrido de um
mercado comum, a partir das metas estabelecidas na Convengao de Londres. No
entanto, a opgdo dos membros do bloco econémico foi a de seguir o caminho da

intergovernamentalidade.

Com efeito, o BENELUX criou uma estrutura institucional do tipo
intergovernamental composta dos seguintes 6rgaos: Comité de Ministros, Conselho
Interparlamentar Consultivo, Conselho da Unido Econémica, Comissbes e
Comissbes Especiais, Secretaria-Geral, Servigos Comuns, Colégio Arbitral e
Conselho Consultivo Econémico e Social (TRATADO DE BENELUX, art. 15).

Embora seus objetivos n&do tenham sido implementados totalmente, o
BENELUX tornou-se o precursor da experiéncia européia, servindo de fundamento

para experiéncias ulteriores, entre as quais a CECA e a CEE, hoje CE. Mas, com o
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tempo veio a diluir-se no conjunto mais vasto da Comunidade, atualmente Unido
Européia, embora ainda permanegca como referéncia valida em termos de
experiéncia de integracdo (ALMEIDA, 1998, p. 22).

Em sequéncia, foi criado, em Londres, em 5 de maio de 1949, o Conselho
da Europa, como resultado dos acordos assinados durante o Congresso de Haia,

sob a presidéncia de Churchill.

O Conselho da Europa, sediado em Estrasburgo, consistia num orgao de
cooperacgao politica intergovernamental, regido por normas de Direito Internacional

Publico, ndo apresentando nenhum atributo de supranacionalidade.

O primeiro passo concreto para o estabelecimento de um efetivo processo
de integragdo, na Europa, de base supranacional, foi dado por Schuman, Ministro
das Relagdes Exteriores da Franca, em 9 de maio de 1950. Nesta ocasido, sob a
influéncia de um dos maiores ativistas da integragao européia, Monnet, pronunciou
seu célebre discurso, em que propds fosse submetida a totalidade da producéo de
carvao e aco da Franca, Alemanha e demais paises interessados a alta autoridade
comum (CAMPOQOS, 1997, p. 79-80).

A proposta francesa formalizada no Plano Schuman foi bem recebida nao
sO pela Alemanha como também pela Bélgica, Italia, Luxemburgo e Holanda,

possibilitando assim a criagdo do mercado comum europeul.

O Plano Schuman resultou na assinatura do Tratado que constituiu a
Comunidade Européia do Carvao e do Ago (CECA), ocorrida em 18 de abril de 1951,
em Paris, com a adesao da Franca, Alemanha, Bélgica, Italia, Luxemburgo e
Holanda. Apesar de limitado ao mercado comum de carvéo e do ago, esse Tratado
inaugurou, formalmente, a supranacionalidade, visto que a CECA se situava num
plano juridico-politico diverso e superior aos seus Estados-Membros (CAMPOS,
1997, p. 83).

Com efeito, o Tratado de Paris, que entrou em vigor 25 de julho de 1952,
apresentou dois objetivos fundamentais, sendo um econdédmico e outro politico. O
econdmico, com a criagado do mercado comum do carvao e do ago, e o politico, que
se alicer¢a do fato de que a CECA estaria subordinada a uma Alta Autoridade, que
se sobrepunha aos Estados-Membros, e estava apta a dirimir as controvérsias no

ambito comunitario.
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Animados com os resultados obtidos com o Tratado de Paris, os paises
que participaram da CECA (a “Europa dos Seis”) assinaram um novo Tratado
instituindo a Comunidade Européia de Defesa (CED), com o intuito de criar um
Exército europeu unificado. A tentativa frustrou-se em face da recusa da Assembléia

Nacional francesa de ratifica-lo.

Esse insucesso, porém, ndo impediu que, em 1955, numa Conferéncia da
CECA, realizada em Messina, fosse determinada a realizagao de estudos sobre a
criacdo de um mercado comum europeu e o0 uso pacifico da energia nuclear,
confiados a Paul-Henri Spaak. O resultado desses estudos ficou conhecido como
“‘Relatério Spaak” e propunha dois projetos de tratado, que originariam, mais tarde,
em territorio europeu, um mercado comum e uma unido no campo da energia
atdbmica (CAMPOS, 1997, p. 93).

Assim, em 25 de marco de 1957, sdo assinados, em Roma, os Tratados
constitutivos da Comunidade Econdmica Européia (CEE) e da Comunidade Européia
de Energia Atdmica (EURATOM). Os dois Tratados entraram em vigor em 1° de

janeiro de 1958.

Os objetivos do Tratado CEE voltaram-se para a integracdo econémica,
pois se propunha estabelecer uma unido aduaneira, de modo a viabilizar adiante a
criacdo do mercado comum, com a implementagcdo das quatro liberdades (a livre
circulagcdo de mercadorias, servigos, pessoas e capitais). Assim, ao invés de
preocupar-se especificamente com a integragao politica, o Tratado CEE cuidou de
harmonizar as legislacbes dos Estados-Membros, de forma a estabelecer uma
politca comum para viabilizar as quatro liberdades no espago comunitario
(CAMPQOS, 1997, p. 95).

Destarte, os 6rgaos da CEE, a Comisséao e o Conselho, somente se
ocupariam em formular principios, normas e orientagcdes com vistas a implementar a
unido aduaneira e a formacdo do mercado comum, o que veio a se tornar a maior
contribuigdo do Tratado CEE, fomentando sobremodo as relagbes comerciais e
econdmicas entre os paises-signatarios e criando as bases para a criagdo de um

ordenamento juridico comunitario.
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Por seu turno, o Tratado EURATOM pretendeu promover, no ambito dos
Estados-Membros, o uso racional da energia atdmica para fins pacificos, de

interesse nao s6 dos demais paises europeus, como também do resto do mundo.

Um novo passo para a integracdo efetiva entre a CECA, a CEE e a
EURATOM foi efetuado em Bruxelas, em 8 de abril de 1965, quando foi assinado,
pelos Estados-Membros, o Tratado da Fusdo dos Executivos (TFE,) que constituia
um Conselho, com fungdes legislativas e de coordenagdo macroeconémica, e uma
Comissédo, com fungbes de execugdo da legislagdo comunitaria para as trés

Comunidades.

Em 1° de julho de 1968, completa-se a unido aduaneira, com a aboligéo
total de tarifas e restricbes de cotas entre os Estados-Membros da Comunidade

Européia.

Em 22 de janeiro de 1972, depois de prolongadas discussodes, € assinado
o Tratado de Bruxelas, dando origem a “Europa dos Nove”, com adesdo da
Dinamarca, Irlanda e Reino Unido. Mais tarde, em 1° de janeiro de 1980, a Grécia
ingressou na Comunidade Européia, surgindo, em decorréncia, a “Europa dos Dez”.
O terceiro alargamento veio entre 1985 e 1986, quando Portugal e Espanha
passaram a integrar a “Europa dos Doze” (CAMPOS, 1997, p. 103-109).

Em 17 de fevereiro de 1986, é assinado, em Luxemburgo, o Ato Unico
Europeu, que procedeu a revisdo dos Tratados comunitarios, atribuindo novas
competéncias as Comunidades Européias e dispondo sobre o mercado interno e as

politicas comuns.

O inicio da década de 1990 marcou uma nova etapa no processo de
integragcédo européia, mormente com a reunificagcdo da Alemanha e com o processo
de globalizacdo e de internacionalizagdo das economias, que fortaleceram

sobremodo o desenvolvimento da idéia de supranacionalidade.

Em 7 de fevereiro de 1992, é assinado, em Maastricht, um Tratado que
passou a vigorar somente em 1° de novembro de 1993, em razdo de uma série de
dificuldades impostas a sua ratificacdo pelos Estados-Membros, decorrentes,
sobretudo, da atribuicdo dos poderes de soberania e das competéncias estatais a
orgaos comunitarios. Teve como principal novidade a criagdo da Unido Européia,

naquilo que pretendia ser mais um passo na direcdo de uma unido cada vez mais
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estreita com os povos europeus, sem implicar uma mutacédo essencial da natureza
da Europa criada pelos Tratados comunitarios, até porque nao houve ruptura total
com o passado (CAMPQOS, 1997, p. 126).

Na verdade, se a criagdo da Unido Européia significou um importante
passo politico a caminho do futuro, ndo menos importantes foram as modificagdes
que o Tratado de Maastricht trouxe as trés Comunidades Européias e,
especialmente, a Comunidade EconO6mica Européia (CEE), alterando-lhe a
designagao, que, dai em diante, passou a chamar-se Comunidade Européia,

retirando-lhe a indole apenas (ou predominantemente) econémica.

Em 1° de janeiro de 1995, amplia-se o0 espago comunitario europeu, com
a ades3o da Austria, da Finlandia e da Suécia, conformando a “Europa dos Quinze”,
na qual figuram Bélgica, Alemanha, Franga, Itdlia, Luxemburgo, Holanda,
Dinamarca, Irlanda, Reino Unido, Grécia, Portugal, Espanha, Austria, Finlandia e

Suécia.

Nesse contexto de expansdo, em 1° de maio de 2004, amplia-se
novamente o espago de integragdo europeu, configurando a “Europa dos Vinte e
Cinco”, com a adesao de dez novos paises: Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia,

Hungria, Letdnia, Lituania, Malta, Polénia e Republica Tcheca.

2.8 A UNIAO EUROFPEIA - UE

O Tratado de Maastricht, de 1992, teve como grande objetivo politico a
criacdo da Unido Européia, conferindo-lhe perfil institucional proprio. Destacam-se
também, entre seus objetivos, a adogdo de uma politica monetaria e cambial
unificada, que culminou com a introdugdo de uma moeda unica, o EURO, a partir de
1° de janeiro de 2002; a harmonizagdo das politicas macroecondmicas entre os
Estados-Membros; a criacdo da cidadania da Unido Européia, oferecendo igualdade
de tratamento a todos os cidadaos dos Estados-Membros independentemente de
seu pais de origem; a criagdo do Provedor de Justica, no ambito do Parlamento
Europeu; a elevagao do Tribunal de Contas a categoria de instituicdo comunitaria; a
adogao de politica externa e de seguranga comuns; o incremento da cooperagao no

ambito judicial e da seguranga nacional interna; e o estabelecimento de principios
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comuns aos Estados-Membros como a subsidiariedade, a solidariedade, a
democracia, a liberdade, o respeito aos direitos humanos e o Estado de Direito
(LOBO, 2001, p. 33 -35).

Preocupou-se, ainda, o Tratado de Maastricht em fortalecer a coesao de
novos setores, como meio ambiente, cultura, informacido, defesa do consumidor,

seguranga, relagdes internacionais e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

by

O perfil institucional concedido a Unido Européia, pelo Tratado de
Maastricht, se sustenta em trés pilares distintos, cuja simbologia relaciona-se a

heterogeneidade de critérios de distribuicao de competéncias.’

O primeiro pilar € baseado na supranacionalidade e reune as trés
Comunidades Européias (CECA; CEE, hoje CE; e EURATOM), que continuam a
existir, assegurando n&o apenas o mercado unico e a unido econémica e monetaria,
mas também a coesdo social e politica entre os povos dos Estados-Membros
(LOBO, 2001, p. 220-221).

O segundo pilar é assentado no método da cooperagao interestatal e diz
respeito a politica externa e de seguranca comuns. Por meio dele, pretende a Unido
Européia estabelecer uma cooperagao politica sistematica entre os Estados-
Membros, com a eventual adogdo de orientagbes gerais e estratégias, acdes e

posi¢cdes comuns nessas areas (LOBO, 2001, p. 222-225).

O terceiro pilar é também embasado no método de cooperacao
interestatal e refere-se a politica da justica e dos assuntos internos. Abrange
matérias como nacionalidade, concessao de asilo politico e politica de imigracéo
fernte a terceiros paises e cooperagao judiciaria em matéria civil e penal. (LOBO,
2001, p. 220-237).

Assim, ndo é necessario muito esfor¢o para se ver, desde ja, que a Uniao
Européia pode ser concebida como o conjunto das institui¢des identificadas como
“‘Comunidades” e daquelas pertinentes a politica externa e de seguranga comuns e a

politica da justica e dos assuntos internos.

A figuracdo simbdlica dos "pilares" veio da idéia da Unido Européia como um "edificio europeu".
Assentou-se que as fundagdes consistiriam nas tradicdes comuns aos diferentes povos europeus e
o telhado corresponderia as instituicbes democraticas. Existiriam assim trés pilares a dar
sustentagao a atual Unido Européia.
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A Unidao Européia constitui uma experiéncia singular no processo de
integracdo mundial, tendo superado o plano meramente econdmico e monetario
para atingir a harmonizag&do social, cultural, cientifica e tecnoldgica entre quinze
nacgdes do continente europeu — com pretensao de alargamento levada a cabo em 1°
de maio de 2004 para incluir dez paises da Europa Central e do Leste Europeu —
que decidiram unir-se para preservar a paz, assegurar a liberdade e promover o

desenvolvimento. '

Na formagdo de blocos econbmicos, a Unido Européia se tornou a
primeira experiéncia real, na historia recente, de um grupo de paises em plena
democracia e soberania a optar, politicamente, por uma unido gradual e continua
(KUNZLER; MACIEL, 1995, p. 271).

Os Tratados de Roma e o Tratado de Maastricht e sofreram duas
importantes reformas. A primeira, em 1997, promovida pelo Tratado de Amsterd3, e

a segunda, em 2001, pelo Tratado de Nice.

O Tratado de Amsterda foi assinado em 2 de outubro de 1997 e entrou
em vigor em 1° de maio de 1999. Entre suas principais disposi¢des, estdo a criagéo
de um espacgo de liberdade, de seguranga e de justica; o reforgco do primeiro pilar,
mediante a inclusdo de matérias que constavam do terceiro pilar relativas a
liberdade de circulagdo de pessoas, dando maior consisténcia a vertente da
supranacionalidade; a reafirmacao do principio da subsidiariedade e a consagragéo
do principio da proporcionalidade na adogédo dos atos comunitarios; o alargamento
das matérias de competéncia comunitaria, que passou a incluir a saude, o trabalho e
a segurancga social; o avango no reforgo das fungdes do Parlamento Europeu e do
Tribunal de Justica das Comunidades Européias; e a inclusdo entre seus objetivos
de um elevado nivel de emprego, da isonomia entre homens e mulheres e da

protecao e preservagao do meio ambiente (LOBO, 2001, p. 36-38).

Por seu turno, o Tratado de Nice foi assinado em 26 de fevereiro de 2001
e entrou em vigor em 1° de fevereiro de 2003, com o objetivo de promover a
adaptacdo do sistema institucional comunitario ao novo alargamento da Uni&o

Européia, com a adesao, em 1° de maio de 2004, de mais dez Estados, alterando a

> Em 14 de dezembro de 2002, os chefes de Estado e de governo dos quinze Estados-Membros
aprovam o ingresso na Unido Européia, em 1° de maio de 2004, de mais dez Estados: Chipre,
Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Letonia, Litudnia, Malta, Poldnia e Republica Tcheca.
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composi¢cao do Parlamento Europeu para 732 membros, a composicdo da Comissao
Européia, que passa a contar apenas com um nacional de cada Estado-membro, e a
maioria qualificada do Conselho da Unido Européia, com o sistema de ponderacao
de votos. Introduz, ainda, alteracbes importantes nos seguintes dominios: direitos
fundamentais, cooperacgao judiciaria em matérias civil e penal, politica industrial,
cooperagao econdmica, financeira e técnica com paises terceiros, estatuto dos
eurodeputados e estatuto dos partidos politicos em nivel europeu (LOBO, 2001, p.
38-39).

Apds mais de meio século, deu-se o coroamento do processo europeu de
integracdo, com a adogao, a partir de 1° de janeiro de 2002, da moeda comum — 0
euro — que substituiu as moedas nacionais de doze Estados-Membros da Unido

Européia.

Em 1° de maio de 2004, com o novo alargamento que permitiu a formagao
da Europa dos 25, a Unidao Européia se transforma num imenso espago de
integracdo que abrange cerca de 455 milhdes de pessoas e perfaz um Produto

Interno Bruto de 9,5 trilhdes de euros.

Apesar do extraordinario desenvolvimento alcangado pela Uniao
Européia, com instancias dotadas de supranacionalidade e competéncias préprias e
ordenamento juridico autébnomo diretamente aplicavel, vinculando tanto as
instituicbes comunitarias como os Estados-Membros, além dos nacionais (pessoas
fisicas e juridicas), e criando direitos e obrigagcbes, o exame de sua natureza juridica
ainda é “objeto de extensos debates ndo somente quanto as suas implicacbes

juridicas, mas politicas e de carater institucional” (CASELLA, 2002, p. 208).

Neste sentido, em face desse quadro complexo e sui generis, torna-se
dificil encaixar a Unidao Européia num conceito unico e preciso de federagao ou

confederacgao.

Atualmente, essa questdo se insere no debate que se trava sobre o
projeto de Constituicdo elaborado pela Convencédo Européia sobre o Futuro da
Europa, composta por representantes dos governos dos Estados-Membros e por
membros do Parlamento Europeu, da Comissdo Européia e dos Parlamentos

nacionais, e presidida pelo ex-Presidente francés Valéry Giscard d'Estaing. O
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documento foi apresentado ao Conselho Europeu reunido em Saldnica, Grécia, em
20 de junho de 2003.

Esse debate coloca em questéo o futuro da Unido Européia, no sentido de
perseguir o objetivo de "uma unido cada vez mais estreita entre os povos europeus”,
com a promessa de uma unido politica da Europa, que, para os federalistas,
culminaria com uma Federagao européia. Contrapondo-se aos federalistas, estao os
Soberanistas, que ndo acreditam que os paises europeus possam vir a preencher as
condicdes necessarias para uma Unido Européia de estrutura federalista, vale dizer,
para o novo design de um Superestado que ultrapasse os limites de uma mera
confederacgao (PITTA E CUNHA, 2003, p. 13).

Assim, entendem os federalistas que a expressdo Constituicdo aplicada a
Unido Européia reflete uma nitida inspiracdo federalista. Pressupbe o
enfraquecimento da origem internacional da organizagdo politica da Unido, na
esteira de ulterior transmutagcdo em ato de direito interno, a ser gerado pelo poder
constituinte assumido pelo povo europeu. Os soberanistas discordam, por
entenderem que a Unido Européia continua permanecendo bem distante da
caracterizacdo como Estado federal. Embora tenha estruturas supranacionais em
numero acentuadamente crescente de dominios, a Unido Européia funda-se em
tratados internacionais (Roma, 1957; Ato Unico Europeu, 1986; Maastricht, 1992;
Amsterda, 1997; Nice, 2001) e os Estados-Membros mantém o essencial de sua
soberania no plano internacional. Ademais, nédo existe, pelo menos por agora, um sé

povo europeu, mas, sim, os povos da Europa. (PITTA E CUNHA, 2003, p. 13).

Na verdade, sustentam os soberanistas que o texto proposto n&o resulta
de um poder constituinte, isto €, de um processo constitucional, mas de uma
convengao de natureza intergovernamental, sem legitimidade no debate democratico
sobre as alternativas e escolhas fundamentais e na decisdo pelos cidadaos
europeus. Trata-se, pois, de um "tratado constitucional", que consolida os Tratados
comunitarios em vigor (PITTA E CUNHA, 2003, p. 13).

Nao obstante o debate entre os federalistas e os soberanistas, esta claro
que o texto proposto pela Convencao Européia para o Futuro da Europa reforca a
tendéncia da Unido Européia no sentido da supranacionalidade e da abertura a

valores.
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Destarte, o projeto europeu de Constituicdo, elaborado pela Convencéao
Européia sobre o Futuro da Europa, atribui personalidade juridica internacional a
Unido; insere no seu texto a Carta dos Direitos Fundamentais; consagra
expressamente o primado do Direito da Unido sobre o Direito dos Estados-Membros;
cria a figura do Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido; eleva o Conselho
Europeu a categoria de instituicdo comunitaria; propde a eleicdo do Presidente do
Conselho Europeu por maioria qualificada para um mandato de dois anos e meio,
permitida uma unica renovacao; estabelece a paridade entre o Parlamento Europeu
e o0 Conselho de Ministros no processo legislativo comunitario; fixa o numero de
eurodeputados nao superior a setecentos e trinta e seis e torna a maioria qualificada

a regra das deliberagdes do Conselho de Ministros.

De igual modo, cria o Tribunal de Grande Insténcia; denomina lei
européia, lei-quadro européia, regulamento europeu, decisdo européia,
recomendagdes e pareceres as normas comunitarias; institui a clausula de
solidariedade contra os ataques terroristas; e, por fim, estabelece os principios da
igualdade democratica, da transparéncia, da democracia representativa e da
democracia participativa como basilares para a existéncia e funcionamento da Uniéao

Européia.

Resta saber se o texto elaborado pela Convencdo Européia sobre o
Futuro da Europa sera mantido na sua integralidade ou sera objeto de alteragdes na
Conferéncia Intergovernamental de 2004, a qual cabera, em ultima analise, sobre

ele decidir.

A analise da estrutura institucional e do ordenamento juridico da Unido
Européia, da auto-referéncia do Direito Comunitario e do déficit democratico
europeu, aspectos importantes do modelo de integragao considerado paradigmatico
que experimentou ir além das etapas de constituicio do mercado comum — o
objetivo do Mercosul — e projetou a formagédo de uma unido econdmica e monetaria,

sera desenvolvida no proximo capitulo.
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Parte Il

DA COMPARACAO ENTRE UNIAO EUROPEIA E MERCOSUL

3 UNIAO EUROPEIA

3.1 ESTRUTURA INSTITUCIONAL E FUNCIONAMENTO DA UNIAO EUROPEIA

A estrutura institucional e o funcionamento da Unido Européia envolvem
um grande numero de agentes e instituicbes comunitarias. Entre estas, ha sete
principais, em que se concentram os poderes e as competéncias institucionais mais
importantes, a saber: o Conselho Europeu, o Conselho da Unido Européia, o
Parlamento Europeu, a Comissao Européia, o Tribunal de Justica das Comunidades

Européias, o Tribunal de Justica de Primeira Instancia e o Tribunal de Contas.

As instituicbes comunitarias diretivas mantém entre si um dialogo
interinstitucional, que envolve uma gestéo interativa e partilhada, capaz de conferir
novos impulsos e novas metas, permitindo, a um sé tempo, desenvolver, nos
dominios de sua competéncia, agbes, politicas e normas juridicas igualmente

obrigatérias para todos os Estados-Membros.

A primeira instituicdo comunitaria — o Conselho Europeu — teve origem na
Cupula de Chefes de Estado ou de Governo, realizada em Paris, em 1974, com o

objetivo de tragar as grandes linhas politicas da Unido Européia.

Atualmente, o Conselho Europeu é composto pelos Chefes de Estado ou
de Governo dos Estados-Membros, assistidos pelos Ministros das Relagdes
Exteriores e por um membro da Comissdo Européia, sendo que suas reunides

acontecem pelo menos duas vezes por ano, presididas pelo Chefe de Estado ou de
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Governo que estiver no exercicio da Presidéncia da Unido Européia, o que ocorre
por meio de rodizio a cada seis meses (janeiro-junho e julho-dezembro), segundo

uma ordem preestabelecida (TUE, art. 4°).

O presidente desempenha um papel primordial na organizagdo dos
trabalhos da instituicdo, particularmente quanto ao impulso dos processos de

decisao legislativa e politica.

O Conselho Europeu é o o6rgado da cupula da Unido Européia. Seus
objetivos se voltam para a eleigdo direta do Parlamento Europeu, a conclusdo do
mercado interno e a definicdo das grandes linhas de orientagédo da politica externa e

de seguranga comum e de integracao européia.

As decisbes do Conselho Europeu é que irdo constituir o pano de fundo

de atuacgao futura da Unido Européia

A segunda instituicdo comunitaria — o Conselho da Unido Européia, antigo
Conselho de Ministros — tem sede em Bruxelas e € composta por um representante,
de nivel ministerial, de cada Estado-Membro, com poderes especificos para assumir,
por seu pais, compromissos vinculantes. Tem a incumbéncia de definir as politicas
da Unido Européia. Simultaneamente, opera, também, o Conselho Europeu (TCE,
art. 202).

O Conselho da Unidao Européia é presidido rotativamente pelos Estados-
Membros, por periodo de seis meses, de acordo com uma ordem preestabelecida,

definida por unanimidade e com base no principio da alternancia.

Entre as competéncias do Conselho da Unido Européia, estdo a
coordenacao das politicas econbmicas gerais dos Estados-Membros, o poder de
tomada de decisbes e o0 exercicio do poder normativo, embora este dependa de um
processo legislativo que envolve a participacdo conjunta de outros érgaos

comunitarios, como se vera adiante (TCE, art. 202).

Apods as assinaturas dos Tratados de Roma, foi realizada, em 1957, uma
convengao para a fusdo das Assembléias Parlamentares das trés Comunidades
(CECA, CE e EURATOM), surgindo, assim, a Assembléia Parlamentar Européia,
que, apos a alteracdo do Tratado da Comunidade Européia (TCE) pelo Tratado da

Unido Européia (TUE), passou a chamar-se Parlamento Europeu. Esta € a unica
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instituicdo européia em que estao representados os povos dos Estados-Membros.

Tem sede em Estrasburgo.™

O Parlamento Europeu é composto por seiscentos e vinte e seis
representantes populares — os eurodeputados — que sao eleitos democraticamente
por sufragio universal direto, com mandato de cinco anos. Atualmente, estdo na sua
52 legislatura (1999 a 2004).

A Mesa do Parlamento Europeu, eleita por um periodo de dois anos e
meio, € composta por um presidente e quatorze vice-presidentes. Dezessete

comissdes permanentes preparam os trabalhos das sessdes plenarias.

O Parlamento Europeu apresenta como competéncias mais importantes a
legislativa (ou, mais precisamente, a participagdo no processo legislativo

comunitario), a orgamentaria e a de controle politico (TCE, arts. 189 a 201).

A competéncia legislativa do Parlamento Europeu se consubstancia, pois,
na sua participacdo no processo de elaboragcdo das normas comunitarias atravées
dos procedimentos estabelecidos nos Tratados constitutivos, a saber: o
procedimento de co-decisdo, o procedimento de consulta, o procedimento de
cooperagao e o procedimento do parecer favoravel. Na verdade, apenas co-legisla
com o Conselho da Unido Européia em diversos dominios sob proposta da

Comisséo Européia.

Esse € o grande paradoxo do modelo da Unido Européia: o Parlamento
Europeu, o unico 6rgao eleito pelo voto popular, universal e direto, ndo possui os
mesmos poderes legislativos dos Parlamentos nacionais, encontrando-se destituido
de capacidade decisoria plena, a medida que divide fungdes legislativas com o
Conselho da Unido Européia e a Comissdo Européia (a esta, alids, é reservada a

iniciativa legislativa).

A competéncia orcamentaria é partiihada com o Conselho da Uniao
Européia por meio da preparagao e votagao do orcamento anual e do controle de

sua execugao. O Parlamento Europeu tem o poder de aprovar ou de recusar o

® A esse respeito, ressalte-se, assim como a Unido Européia ndo é uma federacdo e ndo existe
formalmente um Estado europeu, também nao existe um povo europeu, mas sim os povos dos
Estados-Membros.
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orcamento, o que fortalece a sua influéncia sobre a gestdo das atividades

comunitarias.

A competéncia de controle politico da Unido Européia € exercida por meio
de requisicdo de informacdes sobre as atividades da Comissdo Européia ou do
Conselho da Unido Européia, por escrito ou oralmente, além de votar mogao de
censura para afastar os membros da Comissao Européia. O Parlamento Europeu
participa do processo de nomeacdo dos comissarios e pode, também, instaurar
comissdes de inquérito temporarias visando a apuragao de alegagdes de infragédo e
ma administragcdo na aplicacdo do Direito Comunitario. Assim €& que conferiu aos
cidaddaos da Unido Européia o direito a peticdo sobre questdes circunscritas as
atividades comunitarias e relacionadas aos interesses dos peticionarios (TCE, arts.
193 e 201).

O Parlamento Europeu €, ainda, competente para nomear o Provedor de
Justica, com poderes para receber reclamagdes e queixas sobre os casos de ma
administragdo na atuagao das instituicbes comunitarias, salvo o Tribunal de Justica
das Comunidades Européias e o Tribunal de Primeira Instancia no exercicio de suas

fungdes jurisdicionais (TCE, art. 104).

A quarta instituicdo comunitaria — a Comissao Européia — foi criada pelo
Tratado da Fusdo dos Executivos, de 1965, em substituicdo a Autoridade da CECA e
as duas Comissdes previstas nos Tratados da CE e da EURATOM. E a verdadeira
instituicdo supranacional da Unido Européia, responsavel pela defesa do interesse

comunitario. Tem sede em Bruxelas.

E composta por vinte membros, escolhidos entre técnicos e politicos, com
mandato de cinco anos e com todas as garantias de independéncia, o que lhes
impbe o dever de permanecerem afastados de qualquer injungdo politica. O
presidente é escolhido pelos Chefes de Estado e de Governo reunidos no Conselho
Europeu, sendo a escolha condicionada a aprovacido do Parlamento Europeu. Os
dezenove membros restantes sdo designados pelos Estados integrantes da Uniédo
Européia (TCE, art. 213).

A Comissao Européia desempenha as competéncias de iniciadora do
processo legislativo, guardid dos Tratados e de gestora e executora da

administracao e politica comunitarias. Em face dessa posi¢cao de instituicido central
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que ocupa na estrutura organica da Unido Européia, mantém relagdes privilegiadas
com as demais instituicbes comunitarias, participando, nesse contexto, das reunides

do Conselho Europeu e do Parlamento Europeu (TCE, art. 211).

A Comissao Européia detém o monopdlio da iniciativa no processo
legislativo comunitario e elabora as propostas para que o Conselho da Unido
Européia e o Parlamento Europeu possam aprovar a legislacdo comunitaria. Além
disso, é ela a instituicdo responsavel pela sua execugao, o que a faz realizar fungao
semelhante a normalmente desempenhada pelos membros do Ministério Publico —

ou qualquer 6rgao equivalente — dos Estados-Membros.

Como guardia dos Tratados comunitarios, cabe a Comissdo Européia
velar por sua efetiva aplicacdo pelos Estados-Membros e por particulares. Na
hipétese de violagao desses Tratados, pode aplicar sangdes aos infratores ou propor
acao judicial de descumprimento junto ao Tribunal de Justica das Comunidades
Européias (TCE, art. 211).

Cabe, ainda, a Comissao Européia a gestado e a execugédo do orgamento
comunitario e dos fundos especiais'*, assegurando a realizagdo das receitas e a

satisfagcao das despesas.

A quinta instituicdo comunitaria — o Tribunal de Justica das Comunidades
Européias — tem sede em Luxemburgo e foi criada em 1957, em face do receio de
que os orgaos comunitarios pudessem fazer uso alargado de suas competéncias
supranacionais. Por essa razao, foi-lhe atribuida a fungdo de garantir o respeito do
Direito supranacional na interpretacdo e aplicagcdo uniforme dos Tratados
comunitarios (TCE, art. 220). No exercicio dessa competéncia, a Corte de
Luxemburgo construiu uma verdadeira ordem juridica comunitaria, definindo seus
principios e afirmando sua autonomia, primazia e aplicabilidade direta em relagao ao

Direito nacional.

O Tribunal de Justica das Comunidades Européias € composto por quinze
juizes e assistido por oito advogados-gerais, nomeados por um periodo de seis

anos, permitida uma recondugao. O presidente € eleito por um periodo de trés anos,

" Entre esses fundos, citem-se o Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola (FEOGA), o
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) e o Fundo Europeu de Desenvolvimento
(FED).
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podendo ser renovado. Cabe-lhe dirigir os trabalhos e os servigos judiciarios e
presidir as audiéncias e deliberacdes. Ja os advogados-gerais auxiliam o 6rgao no

cumprimento de suas fung¢des (TCE, arts. 221 a 223).

Tem competéncia para processar e julgar os litigios regidos pela
legislagdo comunitaria, incluidos os conflitos entre norma nacional e norma
supranacional, e para anular atos incompativeis com os Tratados comunitarios,
assegurando o equilibrio necessario a atuagao das instituicbes comunitarias e a
preservagao da Unido Européia. Enfim, é ele que garante o respeito a ordem juridica
na interpretacdo e aplicacdo do Direito Comunitario, nas hipoteses em que é

contestado ou é necessario fazer-se cumprir.

Sua jurisdicdo abrange todo o territério da Unido Européia e é dotada de
efeito direto, ou seja, independe de qualquer procedimento homologatério pelos
Judiciarios dos Estados-Membros, e prescinde dos mecanismos tradicionais das

cartas precatérias e das cartas rogatorias.

Para assegurar a efetividade da func&o jurisdicional no ambito
comunitario, cabe ao Tribunal de Justica das Comunidades Européias o processo e
o julgamento de varias acgbes e recursos, além do reenvio prejudicial. Nesse
contexto, mencionem-se a ag¢ao de descumprimento - chamada pelos
comunitaristas portugueses de ag¢do de incumprimento — , a agdo por omissdo, a

acao de indenizacao, o recurso de anulagao e o recurso ordinario.

A acao de descumprimento pode ser proposta pela Comissao Européia
ou por qualquer dos Estados-Membros, em face do descumprimento de normas do
Direito Comunitario. Se restar comprovada a ocorréncia do descumprimento, cabera
ao Estado-membro inadimplente cumpri-lo imediatamente, sob pena da aplicagcao de

sangao pecuniaria, que consiste no pagamento de uma quantia fixa ou progressiva.

A agao por omissao permite ao Tribunal de Justica das Comunidades
Européias controlar, do ponto de vista da legalidade, a inércia das instituicbes
comunitarias diante da aplicagdo do Direito Comunitario, podendo censurar seu

siléncio e omissao (TCE, art. 232).

A acdo de indenizacdo € cabivel sempre que se pretender

responsabilizar civimente — a responsabilidade extracontratual — as institui¢cdes
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comunitarias e seus agentes e obter-se o cumprimento da obrigagéo ou a reparagao

por perdas e danos (TCE, art. 235).

O recurso de anulagdo € o meio processual empregado pelos Estados-
Membros, pelo Conselho da Unido Européia, pela Comissado Européia e, as vezes,
pelo Parlamento Europeu, quando pretendem anular, total ou parcialmente, as
normas comunitarias. Os particulares também poderdo utilizar-se da acdo de
anulacdo, desde que para solicitar a anulagdo de atos juridicos que os alcancem
direta e individualmente (TCE, art. 230).

Finalmente, o reenvio prejudicial € um processo néao-contencioso,
baseado na cooperacéo direta entre o juiz nacional — suscitado a decidir uma lide
que envolve matéria de Direito Comunitario — e o juiz comunitario, representado pelo
Tribunal de Justica das Comunidades Européias, para que este fixe a interpretagao

da norma comunitaria invocada no processo ou Ihe declare a validade ou invalidade.

As questdes submetidas ao reenvio prejudicial estdo taxativamente

consignadas no art. 234 do TCE.

Quanto ao futuro do reenvio prejudicial, ha necessidade de “um sistema
de filtragem para seleccionar as questdes prejudiciais, cuja complexidade ou
importancia justifiquem a sua apreciacdo em nivel comunitario” (PEREIRA, 2000, p.
54).

O Tribunal de Justica das Comunidades Européias, como orgéo judicial e
de controle da legalidade, tem exercido influéncia marcante na evolugéo do Direito
Comunitario, tendo-lhe sido atribuidas competéncias que extravasam a funcao
jurisdicional tradicional: a protec&o judicial dos cidaddos da Unido Européia e a

garantia da interpretacéo e da aplicagdo uniforme dos Tratados comunitarios.

Com base no Ato Unico Europeu, a partir de 1988, foi associado ao
Tribunal de Justica das Comunidades Européias o Tribunal de Primeira Instancia
também sediado em Luxemburgo, com competéncias especificas para, sem prejuizo
do recurso ao Tribunal de Justica, conhecer algumas categorias de acgdes
determinadas pelo Conselho da Uniao Européia, por unanimidade, apds consulta ao

Parlamento Europeu e a Comissao Européia (TCE, art. 225).

O Tribunal de Primeira Instancia, com exceg¢do da acdo de reenvio

prejudicial, é competente para julgar acdes por omissdo, anulatérias e de
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responsabilidade civil, ajuizadas contra a Comunidade por pessoas fisicas ou
juridicas; agdes em matéria de concorréncia e agdes atinentes a litigios entre a
Comunidade e seus agentes (LOBO, 2001, p. 89-90).

Das decisbes emanadas do Tribunal de Justica de Primeira Instancia
podem ser interpostos recursos ordinarios ao Tribunal de Justica das Comunidades

Européias, limitados, porém, a matérias de direito.

Esse Tribunal é composto por quinze juizes, em condigbes e segundo
critérios idénticos aos que presidem a nomeacao dos membros do Tribunal de
Justica das Comunidades Européias. O presidente é escolhido por um periodo de

trés anos, podendo ser reconduzido.'

As frequentes revisdes dos Tratados constitutivos da Unido Européia e a
proliferacdo das suas normas de direito derivado, que vém concedendo cada vez
mais direitos aos eurocidadaos, tém acarretado um aumento crescente de processos
submetidos a jurisdigcdo tanto do Tribunal de Justica das Comunidades Européias

quanto do Tribunal de Primeira Instancia.

Com efeito, os dados retirados do Relatério Anual de 1999 do Tribunal de
Justica das Comunidades Européias confirmam o crescimento dos processos

apreciados pelas duas Cortes comunitarias:

O Tribunal de Justica foi confrontado, em 1999, com um contencioso
sempre cresdente: encerrou 395 processos, proferiu 235 acérdaos e 143
despachos. O numero de processos continuou a aumentar: 543 em 1999
contra 485 em 1998. Em 1999, entraram 356 processos no Tribunal de
Primeira Instancia, que resolveu 634 no decurso do mesmo ano
(COMUNIDADES EUROPEIAS, 2000).

No mesmo sentido, sdo os dados extraidos do Relatério Anual de 2000 do

Tribunal de Justica das Comunidades Européias:

No ano de 2000, foram julgados 870 processos pelo Tribunal de Justiga e
pelo Tribunal de Primeira Instancia. Assim, 526 processos foram encerrados
pelo Tribunal de Justica (ou seja, um aumento de 33,16% relativamente a
1999), ao mesmo tempo em que davam entrada 503 novos processos em
conformidade com a média destes ultimos anos, uma vez que o contencioso

® Os quinze juizes do Tribunal de Justica de Primeira Instdncia sdo designados, por unanimidade,
pelos governos dos Estados-Membros, por um periodo de seis anos, com possibilidade de
recondugao.
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comunitario ndo tem deixado de aumentar (COMUNIDADES EUROPEIAS,
2001).

Em face desse acumulo de processos, foram introduzidas modificagcoes
nos Regulamentos de Processo do Tribunal de Justica das Comunidades Européias
e do Tribunal de Primeira Instancia, criando a tramitacdo simplificada e a tramitagao
acelerada, com o fito de dar maior celeridade e eficacia aos processos e as decisdes

emanadas de ambas as Cortes Européias.

A sétima instituicdo comunitaria - o Tribunal de Contas — tem sede em
Luxemburgo e foi criada em 1975. Mas, s6 em 1992, pelo Tratado de Maastricht, foi
guindado a categoria de instituicdo comunitaria. Cabe-lhe examinar a legalidade e a
regularidade das receitas e das despesas da Unido Européia e garantir a correta
gestdo financeira das instituicdes comunitarias. Assiste, ainda, o Parlamento
Europeu e o Conselho da Unido Européia no exercicio do controle da execucao
orcamentaria (TCE, arts. 246 e 248).

O Tribunal de Contas é composto por quinze membros (um por Estado-
membro), nomeados por um periodo de seis anos pelo Conselho da Uniao Européia,
apos consulta ao Parlamento Europeu, permitida uma reconducgéo. Suas fungdes,
consultivas e fiscalizadoras, sdo exercidas com autonomia e independéncia, na

forma do seu regimento interno (TCE, art. 247).

Conta com cerca de quinhentos e cinqlienta agentes, entre permanentes
e temporarios, com elevada qualificacdo e capacitacao técnicas, provenientes de
todos os Estados-Membros, cabendo-lhes o controle e a auditoria ndo apenas dos

gestores diretos, mas também dos beneficiarios dos fundos comunitarios.

Ha, ainda, na estrutura institucional da Unido Européia, outras instituicdes
comunitarias com atribui¢cdes auxiliares e consultivas, como o Comité Econémico e
Social, o Comité das Regides, o Banco Europeu de Investimentos e o Banco Central

Europeu.

O Comité Econdbmico e Social, instituido pelo Tratado de Roma, assiste o
Conselho da Unido Européia e a Comissdo Européia em questdes econdbmicas e
sociais, contribuindo direta e eficazmente para a transparéncia e a democratizagao

da integracao européia (TCE, art. 262).
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Prestando-se como uma ponte entre a Europa e a sociedade civil, o
Comité Econdmico e Social assegura a representacdo institucional na Uniao
Européia dos diferentes segmentos da vida econdbmica e social (empresarios,
trabalhadores, artesdos, profissionais liberais, consumidores, ambientalistas, etc.).
Compobe-se, assim, de conselheiros oriundos das estruturas mais representativas
dos Estados-Membros, nomeados pelo Conselho da Unido Européia, ouvida a

Comissé&o Européia, por um periodo de quatro anos (art. 258 do TCE).

O Comité das Regides, instituido pelo Tratado de Maastricht, assiste o
Conselho da Unido Européia e a Comissdo Européia nos casos previstos no Tratado
da Comunidade Européia (TCE). Tal como o Comité Econdmico e Social compbe-se
de duzentos e vinte e dois membros, que representam as coletividades regionais e
locais, homeados por deliberacdo unanime do Conselho da Unidao Européia, sob
proposta dos Estados-Membros, para um periodo de quatro anos (TCE, arts. 263 e
265).

O Banco Europeu de Investimentos, instituido pelo Tratado de Roma, é o
organismo financeiro da Unido Européia. E constituido pelos Estados-Membros, que
subscrevem o respectivo capital social. Cabe-lhe contribuir para a integracéo, o
desenvolvimento harmonioso e a coesdo econémica e social dos Estados-Membros

por meio de concesséo de empréstimos e garantias no longo prazo (TCE, art. 267).

O Banco Central Europeu, instituido pelo Tratado de Maastricht, para
entrar em funcionamento em 1999, substituiu o antigo Instituto Monetario Europeu. E
o principal fiador da Unido Econbmica e Monetaria (UEM). Cabe-lhe,

primordialmente, velar pela estabilidade da moeda européia — o euro (TCE, art. 107).

O Sistema Europeu de Bancos Centrais (SEBC) compde-se do Banco
Central Europeu e dos Bancos Centrais Nacionais, incumbindo-lhe definir e executar

a politica monetaria e a politica cambial da Unido Européia (art. 105 do TCE).

3.2 ORDENAMENTO JURIDICO DA UNIAO EUROPEIA: O DIREITO
COMUNITARIO
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O Direito Comunitario constitui memoravel e surpreendente construgao
juridica dos ultimos cinquenta anos. Assente ndo s6 nos Tratados constitutivos e
atos normativos comunitarios, mas também na fecunda jurisprudéncia do Tribunal de
Justica das Comunidades Européias, projeta-se como disciplina proposta a manter-

se sempre dindmica e atualizada, sempre apta ao confronto com o futuro.

Trata-se de um sistema juridico peculiar, divergindo tanto do sistema
juridico internacional como dos sistemas juridicos nacionais, em face da
singularidade de suas caracteristicas, da particularidade de suas normas e da

autonomia de suas fontes.

Adeodato (1989, p. 20) assinala que:

O sistema mantém sua identidade em razdo de seu repertério e de sua
estrutura: repertério € o conjunto de possibilidades escolhidas como
desejaveis dentre as inUmeras que a complexidade do mundo circundante
oferece; estrutura é o conjunto de regras que garantem o sistema contra a
possibilidade de que venham a ocorrer outras alternativas que nao aquelas
selecionadas no repertdrio.

Neste sentido, o sistema juridico € o resultado de uma atividade que
congrega elementos normativos (repertorio), estabelecendo relagdes entre si
(estrutura), mas contando também a visdo do mundo dos sujeitos do sistema

(experiéncias histéricas, culturais, axiologicas, etc).

Para Ekmekdjian (1996, p. 42):

El derecho comunitario no es un derecho extranjero ni siquiera un derecho
propio de los Estados miembros, tanto como su derecho nacional, con la
caracteristica especial de coronar la jerarquia normativa en los ellos [...] el
ordenamiento juridico comunitario se configura como un plexo de normas
cuyos sujetos activos y pasivos son los Estados miembros e sus
ciudadanos. Dotados de 6rganos proprios, tiene poderes soberanos en
ciertas materias especificas y — en la misma medida - los Estados miembros
han perdido la soberania en tales ambitos reservados a la comunidad.

Completa Del Poso (1997, p. 505-506):

El derecho comunitario es el conjunfto de normas y principios que
determinan la organizacién, funcionamiento y competencias de las
Comunidades Europeas, (que) se conforma como un orden juridico sui
generis, dotado de autonomia con relacién a los ordenamientos nacionales,
distinto del orden juridico interno de los Estados miembros y caracterizados
por unos rasgos peculiares.
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Assim, por se apresentar como um corpus unitario e harmonico,
proveniente de acordos de vontades entre os Estados-Membros da Unido Européia,
dotado de caracteristicas proprias e composto por um complexo de normas que se
inter-relacionam, o Direito Comunitario deve ser compreendido como um verdadeiro
sistema juridico autbnomo e singular, que difere tanto do Direito Internacional

Publico como do Direito interno dos Estados-Membros.

A diferenga entre o Direito Comunitario e o Direito Internacional Publico &
que o Direito Comunitario vai além das relagcdes de coordenacao, decorrentes da
primazia de interesses nacionais entre Estados soberanos, e que sao reguladas pelo
Direito Internacional Publico. Este se mostrou insuficiente para reger os complexos
problemas decorrentes da integragcdo, a medida que pressupde o estabelecimento
de interesses comuns entre dois ou mais Estados, em dominios essenciais,

efetivado mediante a partilha de soberanias.

Dai porque o Direito Comunitario regula as relagées entre os Estados que
compdem a organizagao supranacional e os particulares (pessoas fisicas e juridicas)
desses Estados-Membros, enquanto o Direito Internacional Publico regula as
relagdes entre Estados soberanos e as organizagdes internacionais regidas por
normas desse ramo juridico. Os individuos e as empresas nado sao sujeitos dotados

de personalidade juridica de direito das gentes.

Ademais, as normas de Direito Comunitario possuem aplicabilidade direta,
nao necessitando de atos receptivos emanados de 6rgaos internos dos Estados, ao
passo que as normas de Direito Internacional Publico precisam ser recepcionadas
por procedimentos internos dos Estados previstos nas respectivas Constituigdes,

posto que essas normas repousam exclusivamente no consentimento.

As diferengas entre esses dois ramos do Direito irdo projetar-se sobre os
objetivos, a estrutura e o funcionamento de suas organizagdes. Assim, a guisa de
exemplo, as organizagdes internacionais situadas no ambito do Direito Internacional
Publico, como o Mercosul, apresentam elementos de intergovernamentalidade e
adotam suas decisbes por consenso, ja que nao se pode obrigar um Estado
soberano a assinar um tratado ou sujeitar-se a uma norma internacional contra sua
vontade. Em contraposig¢ao, as organizagdes tipicas do Direito Comunitario, como a
Unido Européia, apresentam elementos de supranacionalidade e adotam suas

decisdes por maioria, simples ou qualificada.
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Em relagdo ao Direito interno dos Estados-Membros, além de prover de
fontes juridicas distintas — os Tratados constitutivos e os atos emanados das
instituicbes comunitarias —, o Direito Comunitario exerce primazia e tem efeito direto
sobre aquele, conforme a jurisprudéncia pacificada do Tribunal de Justica das

Comunidades Européias.

A génese e a evolugdo da integracdo européia vinculam-se, pois, a
existéncia de um sistema juridico peculiar, autbnomo e integrado aos ordenamentos
internos. A formacao do Direito Comunitario acompanha a estruturacido da Uniao
Européia, sendo, ao mesmo tempo, instrumento e expressdo das instituicdes

comunitarias.

Assim, passa-se a discorrer sobre as caracteristicas do Direito
Comunitario, a saber: a autonomia, a primazia, a aplicabilidade direta e o efeito

direto.

A autonomia do Direito Comunitario constitui o fundamento da ordem
juridica comunitaria. Consiste na capacidade de criar um direito igual para a Unido
Européia, uniforme e integralmente valido para os Estados-Membros, sendo auto-

suficiente na sua vigéncia, validade e eficacia.

Neste sentido, o Tribunal de Justica das Comunidades Européias, ao
proferir o célebre Acdordao Van Gand em Loos, em 1962, proveniente da Holanda,
decidiu que “o Direito Comunitario independe da legislagdo dos Estados-Membros,
do mesmo modo que cria deveres para os particulares, cria também direitos que
entram no seu patriménio juridico’ (COMUNIDADES EUROPEIAS, 1962).

A primazia do Direito Comunitario significa que suas normas se
sobrepdem as dos ordenamentos juridicos dos Estados-Membros, até mesmo as de
natureza constitucional, de modo que, em hipétese de conflito, serdo as normas

comunitarias as aplicaveis.

Também, neste sentido, o Tribunal de Justica das Comunidades
Européias vem decidindo, desde a década de 60, através do também célebre
Acordao Costa/ENEL, que o ordenamento juridico comunitario cria um corpo de
direito aplicavel aos Estados-Membros e aos seus nacionais “contra o qual nao
podera prevalecer um ato unilateral posterior incompativel com a nogdo de
Comunidade” (COMUNIDADES EUROPEIAS, 1964).
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A primazia do Direito Comunitario rompeu com o conceito classico de
soberania estatal, hoje relativizado e mitigado pelas no¢gdes de supranacionalidade e

de soberania partilhada.

A aplicabilidade direta do Direito Comunitario significa que suas normas
se inserem uniformemente nos ordenamentos juridicos dos Estados-Membros,
independente de procedimentos de incorporacdo para sua validade no espaco

integrado.

Essa caracteristica decorre do disposto no art. 249, n° 1, do Tratado de
Roma, a teor do qual o regulamento é diretamente aplicavel em todos os Estados-
Membros, impondo-se aos 6rgaos e autoridades nacionais e aos particulares,
pessoas fisicas ou juridicas, sem necessidade de transformagdo em direito interno,

de ordem de execugao e de publicagao oficial.

O efeito direto do Direito Comunitario significa que suas normas, ao
entrarem em vigor, geram direitos e obriga¢des aos particulares (pessoas fisicas e

juridicas), que podem invocar a sua aplicagao perante os 6rgéos judiciais nacionais.

O efeito direto podera ser vertical ou horizontal. No primeiro caso, a
norma é invocada por particulares contra seus Estados; no segundo caso, a norma é

invocada por particulares contra outros particulares.

7

Essa caracteristica ndo €& encontrada nos textos dos Tratados

comunitarios, mas decorre da construg¢ao jurisprudencial da Corte de Luxemburgo.

Relativamente as fontes do Direito Comunitario, estas provém dos
Tratados originarios, constituindo o Direito Comunitario originario, e dos atos
normativos, decorrentes do processo legislativo comunitario, que, a teor do art. 249
do TCE, compreendem os regulamentos, as diretivas, as decisdes, as

recomendacdes e os pareceres, constituindo o Direito Comunitario derivado.™

1 Dispde o art. 249 do TCE que: “para o desempenho das suas atribui¢des e nos termos do presente
Tratado, o Parlamento Europeu em conjunto com o Conselho e a Comissdo adotam regulamentos
e directivas, tomam decisbes e formulam recomendagdes ou pareceres.
O regulamento tem caracter geral. E obrigatério em todos os seus elementos e diretamente
aplicavel em todos os Estados-Membros.
A directiva vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao resultado a alcancgar, deixando, no
entanto, as instancias nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios.
A decisdo € obrigatdria em todos os seus elementos para os destinatarios que designar.
As recomendagdes e os pareceres ndo sio vinculativos”.
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O Direito Comunitario originario tem como fontes nao apenas os Tratados
originarios e seus anexos, mas também todos os demais tratados que instituiram
reformas posteriores no sistema e, ainda, os tratados de adesdo de novos

membros."’

Conquanto postos em vigor como atos internacionais, os Tratados da
Uniao Européia, no seu conjunto, equivalem a uma Constituicado, inscritos no apice
da hierarquia do sistema juridico comunitario, conferindo-lhe sentido e unidade e
garantindo-lhe a sobrevivéncia. Deles constam o enunciado dos objetivos
fundamentais, a definicdo da estrutura institucional, as bases essenciais da ordem
juridica das Comunidades e as disposigdes relativas a salvaguarda dessa mesma

ordem.™®

O Tribunal de Justica das Comunidades Européias, com base nos
objetivos e nos preceitos contidos nos textos dos Tratados comunitarios, construiu
os fundamentos principiolégicos do Direito Comunitario e estabeleceu as bases

juridicas da integragéo européia.

Os Tratados originarios sado o Tratado de Paris, de 1951, que instituiu a
Comunidade Européia do Carvado e do Ago (CECA) e os Tratados de Roma, de
1957, que instituiram a Comunidade Econémica Européia (hoje Comunidade

Européia - CE) e a Comunidade Européia da Energia Atdmica (EURATOM).

Os Tratados originarios, ao longo dos ultimos 50 anos, foram completados
por outros atos de natureza constitutiva, entre eles, o Tratado de Fusido dos
Executivos, de 1965; os Tratados de Adesado de novos Estados-Membros, de 1972
(“Europa dos Nove”), de 1980 (“Europa dos Dez”), de 1985/86 (“Europa dos Doze”) e
de 1995 (“Europa dos Quinze”); o Ato Unico Europeu, de 1986; o Tratado de
Maastricht (o Tratado da Unido Européia), de 1992; o Tratado de Amsterda, de 1997,

que entrou em vigor em 1999; e o Tratado de Nice, de 2001.

7 Os Tratados originarios e os subseqlentes, entendidos como acordos internacionais do tipo
classico, derivados da vontade soberana dos Estados contratantes, além de elencarem e
definirem os objetivos comunitarios, dispdem sobre os institutos e os meios de sua realizagéo,
dando especial énfase a partilha de competéncias das instituicdes comunitarias entre si e entre os
Estados-Membros, com respeito, nesta ultima hipotese, aos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade.

N&o sdo recentes as decisbes do Tribunal Constitucional Federal alemdo que conferem aos

Tratados da Unido Européia status de Constituicdo e, nessa condigdo, base de toda a ordem
juridica comunitaria. Cite-se, a proposito, a decisdo de 18 de outubro de 1967.

18
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Por seu turno, o Direito Comunitario derivado tem como fontes os atos
normativos decorrentes do processo legislativo comunitario e adotados pelas
instituicdes comunitarias, no exercicio de suas competéncias, que assumem

roupagens juridicas diversas.

A tipologia dos atos normativos comunitarios, segundo a amplitude de
seus efeitos e a forma de inser¢cdo nos ordenamentos juridicos dos Estados-
Membros, consiste em regulamentos, diretivas, decisdes, recomendacdes e
pareceres (TCE, art. 249, n® 1).

Os regulamentos consistem em atos de alcance geral, obrigatorios em
todas as suas disposigdes e diretamente aplicaveis aos Estados-Membros (TCE, art.
249, n° 2). Expressam verdadeiramente as leis de Direito Comunitario, pois
conferem direitos e impdem obrigagdes de forma vinculativa, geral e abstrata a todos
aqueles sujeitos a jurisdicdo da Unido Européia (as instituicbes comunitarias, os

Estados-Membros e seus 6rgaos e os particulares, pessoas fisicas ou juridicas).

Diferentemente das diretivas, os regulamentos sdo instrumentos rigidos

de uniformizagao juridica.

As diretivas sao atos pelos quais os érgaos comunitarios competentes, ao
mesmo tempo em que obrigam os Estados-Membros a alcangarem determinados
resultados no interesse comum, permitem que cada um deles escolha as formas e
0s meios mais adequados — do ponto de vista do Direito interno, da realidade
nacional ou dos seus interesses proprios — para alcangar os fins visados (TCE, art.
249, n° 3).

Ao contrario dos regulamentos, que visam a dar uma uniformizagao
normativa ao sistema comunitario, as diretivas sdo mais flexiveis e constituem
importantes instrumentos de interagao entre o Direito Comunitario e o Direito interno,
propiciando a harmonizagao das legislacbes ou politicas nacionais, pois deixa aos
seus destinatarios — os Estados-Membros - wuma certa margem de
discricionariedade legislativa, no tocante a escolha das formas e dos meios de

implementacao nos respectivos territorios.®

' Na verdade, esta faculdade outorgada pelo TCE de escolha da forma e meio de implementagao
das diretivas fez com que os Estados-Membros apresentassem variagdes sensiveis de atitudes no
processo de consolidagéo da legislacdo comunitaria.
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As diretivas nao sao diretamente aplicaveis, necessitando serem

transpostas para os ordenamentos internos dos Estados-Membros.

As decisdes sao atos normativos que tém por objeto a regulamentagao de
casos concretos relativos aos sujeitos a que se destinam — um Estado-Membro
especifico, uma instituicdo determinada ou até mesmo um individuo em particular
(TCE, art. 249, n° 4).

Dirigidas, pois, a um individuo, a uma entidade ou a um Estado-Membro,
as decisdes objetivam aplicar as normas de Direito Comunitario a casos particulares,

sendo obrigatérias em todos os seus elementos, tal como nos regulamentos.

As recomendacdes sdo atos de iniciativa das instituicdes que as formulam
(Conselho da Unido Européia e Parlamento Europeu) e tém por objetivo aconselhar

determinadas condutas, sem, no entanto, as vincular juridicamente.

As recomendacgdes, portanto, analogamente aos pareceres, nao obrigam

seus destinatarios, em geral os Estados-Membros (TCE, art. 249, n° 5).

Os pareceres, formulados a pedido, decorrem de iniciativa fora das
instituicbes que os elaboram (Conselho da Unido Européia e Parlamento Europeu).
Contém, normalmente, uma apreciacao geral de certos procedimentos legislativos

ou configuram uma contribuicdo para a produgao de atos normativos posteriores.

Tal como as recomendagdes, os pareceres distinguem-se dos demais

atos normativos comunitarios pelo fato de ndo serem vinculativos.

Os principios gerais de direito e a jurisprudéncia do Tribunal de Justica

das Comunidades Européias compdem também as fontes do Direito Comunitario.

A nocdo de principios € de singular relevancia para o Direito. Sob seu
palio, guardam-se os valores fundantes de um sistema juridico, seus postulados
basicos e seus fins, norteando a atuagdo dos juristas e operadores juridicos,

colmatando lacunas e orientando a atividade hermenéutica.

Os principios sdo dotados de elevado grau de abstragao, necessitando de
mediagdes concretizadoras (do legislador, do juiz, etc.), apresentam carater
estruturante, considerando a sua importancia e posi¢ao no sistema juridico, e séo
standards juridicamente vinculantes, radicados nas exigéncias da justica ou na idéia
de direito (CANOTILHO, 2002, p. 1144-1145).
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Por serem elementos de base, sobre os principios se assenta todo o
edificio da experiéncia juridica. Nao importa se os principios sao implicitos ou
explicitos, pois ambos sao os fundamentos ou qualificagbes essenciais do sistema
juridico. Na verdade, os principios se revestem de tamanha importéncia que sao
juridicamente validos independentemente de serem ou n&o positivados em textos

constitucionais ou legais.

Assim, os principios, hajam sido explicitados ou ndo no ordenamento
juridico comunitario, os Tribunais comunitarios os tém invocado no exercicio de sua
fungao jurisdicional — quer para interpretar o Direito Comunitario quer para colmatar

suas lacunas.

Tais principios sdo o principio da boa-fé, o principio da legalidade, o
principio da democracia, o principio do respeito pelos direitos fundamentais, o
principio da subsidiariedade, o principio da proporcionalidade, o principio do efeito
direto, o principio da autonomia, o principio da segurancga juridica, o principio da
irretroatividade dos atos comunitarios, o principio da transparéncia, o principio da
solidariedade, o principio da coes&o econémica e social, o principio da igualdade de
tratamento, o principio da fundamentagao, o principio da cooperagao leal entre os
Estados-Membros e a Comunidade e o principio do equilibrio dos poderes das

instituicdes comunitarias.

Por seu turno, o exame da jurisprudéncia comunitaria, alicercada em
julgamentos das agbes de reenvio prejudicial dos quais defluiram principios
basilares, como os da autonomia, da primazia e da aplicabilidade direta, ja
pacificamente incorporadas a cultura juridica comunitaria, mostra sua singular

importancia como fonte do Direito Comunitario.?°

Com efeito, a atuagao do Tribunal de Justica das Comunidades Européias
e do Tribunal de Primeira Instédncia, como 6rgaos de jurisdicdo e de controle da
legalidade, tem uniformizado e conformado o Direito Comunitario, tanto originario
quanto derivado, outorgando-lhe a consisténcia, o respeito e a autoridade que goza

hoje no seio dos ordenamentos juridicos nacionais.

D Entre os célebres acérdsos prolatados pelo Tribunal de Justica das Comunidades Européias,
mencionem-se: Van Geend em Loos, Costa/ Anel, Van Duyn, Simmenthal, Brasserie du Pécheur,
Factortame e Bosman. Cf. CAMPOS, Jodo Mota de. Direito Comunitario. Lisboa: Fundacgdo
Calouste Gubenkian, 1997. p. 319-347.
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Para Cartou et al. (2000, p. 167):

La jurisprudence de la Cour de Justice des Communautés constitue une
source du droit essentielle. Sur de nombreux points, la Cour de Justice, par
sa jurisprudence, complete et précise les dispositions des Traités, en méme
temps qu’elle en assure le respect.

O papel da jurisprudéncia comunitaria é tdo importante que nao se limitou
a garantir a uniformidade de interpretacao e aplicagcdo do ordenamento comunitario,
sendo também revelou-se criadora desse mesmo direito, nomeadamente através do
mecanismo do reenvio prejudicial, vindo a desenvolver numerosos e relevantes
conceitos e a definir um conjunto de principios fundamentais, que permitiram edificar
uma verdadeira ordem juridica comum aos Estados-Membros. Alias, tem-se como
assente que o atual estagio do ordenamento juridico da Unido Européia se deve a

intensa e fecunda jurisprudéncia comunitaria.

A atuacgdo dos Tribunais comunitarios, em razdo de seu poder criativo e
da sua largueza de visao, permitiu a tomada de decisdes que, de resto, evidencia
um verdadeiro ativismo judicial no ambito da Unido Européia. No ordenamento
juridico comunitario € indubitavel o reconhecimento do Tribunal de Justica das
Comunidades Européias e do Tribunal de Primeira Instédncia como érgaos criadores

do direito ou, dito de outra forma, constitutivos da juridicidade.

O resultado da atividade jurisprudencial comunitaria foi surgimento de "um
sistema juridico fundamental autbnomo, auto-aplicadvel e com primazia sobre as
normas nacionais ordinarias e constitucionais, devendo, inclusive, servir como
parametro para a elaboragao de normas e constituicbes nacionais" (TOSTES, 2004,
p. 315).

Destarte, nunca é demais realcar o papel politico exercido pelos Tribunais
comunitarios na formacédo e consolidagdo da ordem juridica supranacional e na

preservagao da consciéncia comunitaria européia.

A atuagdo desses orgaos jurisdicionais tem sido unanimemente
considerada como uma das grandes responsaveis pelo éxito do processo europeu

de integragao.
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3.3 AUTO-REFERENCIA DO DIREITO COMUNITARIO

Examinar o Direito Comunitario e sua relagdo com os Estados-Membros
da Unido Européia significa compreendé-lo como ramo do saber juridico oriundo da
modernidade. O fendmeno da integracdao regional, como salientado, permite a
constatacdo de mudancas dos sistemas sociais que acarretam problemas na esfera
juridica e politica relacionados a diferenciagdo funcional desses sistemas no plano

supranacional.

O Direito Comunitario pode ser descrito sob a perspectiva da teoria dos
sistemas sociais autopoiéticos de Niklas Luhmann como uma exigéncia de
adequacao a complexidade contemporanea da sociedade moderna. A utilizagao
dessa teoria por Luhmann permite desenvolver uma diferenciagao sistémica que

possa ser aplicada ao meio social.

Com efeito, o pensamento luhmanniano resgata para as ciéncias sociais a
teoria da autopoiese bioldgica, incorporando as idéias de Humberto Maturana e
Francisco Varela para o contexto social, "agora observado por Luhmann, na
modernidade, como um sistema complexo, que seria formado por relacbes auto-

referentes entre os seus respectivos componentes" (DA MAIA, 2000, p. 67).

O homem passa a ser, entdo, observado como um mero condutor do
processo de comunicagao, mas nao parte integrante do mesmo, ja que a
autopoiese social se caracteriza por um conjunto ordenado e auténomo de
comunicagoes, que, cristalizadas por uma pratica em um determinado ponto
no tempo, servem de base para produgéo de novos sistemas comunicativos.
Esse conjunto autopoiético de comunicagdes, além de criar uma nitida
diferenca entre a autopoiese bioldgica e a social, ainda serve para a fixagéo
de um dos paradigmas da idéia de modernidade, através da nogéo de que,
dentro do sistema social, percebemos que comegam a surgir cédigos
peculiares de informagédo. Em fungéo da complexificacdo desses codigos &
que comega a perceber a existéncia de sistemas menores dentro da
perspectiva social, 0 que chamamos de "subsistemas" [...] Por conseguinte,
tantos subsistemas existirdo quantos forem os multiplos cédigos binarios de
informagdo que venham a surgir no meio social, 0 que garante uma certa
autonomia desses subsistemas para com o sistema social em observagéo.
Exemplificando, o cddigo binario que informaria a existéncia do subsistema
juridico seria o "licito/ilicito"; o econémico, o "ter/nao ter"; o politico, o codigo
"poder/ndo poder", dentre outros [...]" (DA MAIA, 2000, p. 67-68).
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Para a teoria luhmanniana dos sistemas, essa autonomia entre os
subsistemas nao impede a realizagdo da autopoiese; ao revés, determina a
existéncia de ciclos autopoiéticos nos préprios subsistemas. Assim, o Direito, a
semelhanca dos demais subsistemas integrantes do sistema social, afigurar-se-ia
também autopoiético, "pois os fundamentos e as motivagdes das decisbes
emanadas do subsistema juridico sao exclusivamente produzidos no referido
subsistema, ndo havendo, por conseguinte, nessa teoria, uma influéncia direta dos
demais subsistemas frente ao juridico" (DA MAIA, 2000, p. 68).

Nesse sentido, os sistemas autopoiéticos seriam dotados de fechamento
operacional e de abertura cognitiva, sendo esse fechamento o que determina a
autopoiese dos sistemas, isto €, a capacidade de autoproducdo dos proprios
elementos e de realizar, por si sés, operacdes. Mas essa perspectiva nao afasta a
abertura cognitiva, no sentido de que os sistemas autopoiéticos ndo sao fechados
por inteiro, recebendo influéncias de outros sistemas, sem haver a ruptura com seus

proprios cédigos autopoiéticos.

Assim, o Direito Comunitario, a partir de sua referéncia estrutural, realiza
operagbes e se auto-observa pelo cédigo comunicacional do sistema juridico, do

qual é subsistema.

Como estrutura integrante do sistema juridico, o direito comunitario é
constituido por comunicagdo. Sua forma se reproduz a medida que,
indicada, se distingue de uma outra parte. Diferencia-se, portanto, do
ambiente que o cerca para estabelecer uma unidade operacional
especializada funcionalmente. A comunicacao tem as propriedades que sao
necessarias para a autopoiesis e, portanto, para a arquitetura autoldgica da
integridade da ordem juridica européia. Enquanto elemento constitutivo da
sociedade, ela é dotada de capacidade de auto-observacgido: apenas a
comunicacdo € capaz de se comunicar. O direito da integracdo regional
pode, assim, memorizar o que observou, aprender com sua deciséo e
funcionar operativamente de forma autbnoma, independente do meio
circundante (GONCALVES; CONCI, 2002, p. 363).

Nessa perspectiva, pode-se dizer que a criagdo do Direito Comunitario é
auto-referencial, no sentido de que se auto-realiza no seu interior por meio de
mecanismos que lhe sdo peculiares e se auto-afirma com base na producado auto-
referencial. Distingue-se do seu ambiente, realiza sua autopoiese e produz seus
elementos por meio de procedimentos e decisdes internas, sem qualquer

interferéncia dos ordenamentos juridicos estranhos a sua estrutura.
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Isso ndo quer dizer que o Direito Comunitario se encontra isolado da
realidade social ou alheio a qualquer necessidade politica ou econémica. Apenas
tem autonomia para operar contingéncias de acordo com o cdodigo binario
“licito/ilicito". Cognitivamente, encontra-se aberto a complexidade de seu ambiente,
"recebendo ruidos e estimulos dos sistemas politico e econbémico; todavia, estes sao
incapazes de fixar a funcionalidade do sistema juridico que se autodetermina,
produzindo seus proprios elementos e tomando decisdes peculiares" (GONCALVES;
CONCI, 2002, p. 354).

O Direito Comunitario — como sistema juridico formado pelas normas
oriundas dos Tratados constitutivos (Direito Comunitario originario), pelos atos
normativos comunitarios e pela jurisprudéncia comunitaria (Direito Comunitario
derivado) — se afirma por si mesmo com base na criagao auto-referencial ininterrupta
da ordem juridica da Unido Européia. Cada nova operagdao eleva o grau de
seletividade da complexidade do ambiente. "Forma-se, assim, um processo evolutivo
(auto-observar e auto-operar) fruto da necessidade sistémica de sobreviver as
exigéncias contemporaneas da sociedade moderna" (GONCALVES; CONCI, 2002,
p. 355).

Com o Direito Comunitario, inaugura-se uma nova seara juridica,
supranacional, diferenciada do que a cerca e, portanto, dotada de capacidade de

criacdo auto-referencial.

A auto-referéncia do Direito Comunitario se constréi sob a égide de um
novo paradigma, distinto de tudo o que o formalismo juridico tradicional ja conheceu.
No entanto, o processo de integracdo europeu prescinde da vontade democratica
expressa historicamente pelo constitucionalismo: o elemento subjetivo da ordem
juridica da Unido Européia ndo é o cidaddo, mas os Estados-Membros, cujos
governos nacionais € que tomam as decisdes, em detrimento do Parlamento
Europeu — o unico 6rgao de representantes eleitos que se encontra destituido da
iniciativa legislativa e da elaboracdo da normatividade comunitaria. Surge dai o

grande paradoxo da integragcao européia: o déficit democratico.
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3.4 DEFICIT DEMOCRATICO DA UNIAO EUROPEIA

A existéncia de um déficit democratico na Unido Européia tem sido
destacado frequentemente nos relatérios institucionais € nos meios académicos.
Constata-se a existéncia desse déficit desde os primeiros atos da integracéo
regional européia, uma vez que seus idealizadores — Monnet e Schuman — estavam
claramente influenciados pela teoria neofuncionalista, segundo a qual, em linhas
gerais, busca-se o sucesso do funcionamento do sistema na tecnocracia e no
elitismo, independentemente da participagdo democratica. Trata-se de uma teoria
sobre a estratégia da integragcado e néo sobre a legitimidade dessa integracéo, ja que

ela ndo estava em causa.

A teoria neofuncionalista previa uma transferéncia progressiva e
automatica de soberania dos Estados-Membros para a Comunidade Européia. A
sucessiva integracao de fungdes estatais e a criagcdo de uma elite tecnocratica
teriam por resultado um processo auto-sustentado, composto por etapas de
integracdo, que levaria a criagdo de uma nova entidade politica. Essa teoria
fundava-se numa abordagem norte-americana dos anos 50 e 60 da atividade dos
grupos de interesses e da eficiéncia da tecnocracia na decisao, que foi adaptada ao
contexto de integracao europeu (FRAGA, 2001, p. 39-40).

Na verdade, a teoria neofuncionalista ajudou a colocar em movimento um
processo de integracdo na Europa fundado em "uma combinacdo de tecnocratas
benevolentes e grupos econdmicos impulsionados por interesses proprios para
construir  coalizbes transnacionais de apoio a politicas européias”
(FEATHERSTONE, 1994, p. 149).

O funcionamento bem-sucedido do inicio do processo de integragdo da
Europa dependia da vinculagdo dos governos nacionais aos objetivos europeus, que
se realizaria através da tecnocracia da Alta Autoridade (6rgao maximo da CECA e
antecessor da atual Comissao Européia), e também da persuaséo das elites e dos
grupos econdmicos. Dai que a participagao dos cidadaos, para Monnet e Schuman,

nao era relevante para o sucesso da integragao européia.
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O legado dessa estratégia inicial gerou uma fragil legitimidade
democratica, que se intensificou com o decurso do tempo. Nesse sentido, as
reacdes contrarias ao Tratado de Maastricht e a unificagdo monetaria, as altas taxas
de abstencdo nas eleicbes dos eurodeputados e a falta de interesse da opinido
publica da Europa sobre o atual projeto de Constituicdo européia podem ser vistas
como uma consequéncia direta da estratégia neofuncionalista adotada por Monnet e

Schuman.

A nocao de déficit democratico decorre nao apenas da observagao da
génese da integracao européia, mas também da estrutura institucional da Uniéao
Européia, a medida que a sua concepgao carece de participagdo mais efetiva dos

cidadaos europeus.

Com efeito, o Conselho da Unido Européia, que dispde de poderes
executivos e legislativos; a Comissao Européia, que desempenha o papel de guardia
dos tratados, dispde do poder de atuar contra os Estados-Membros e detém o
monopolio da iniciativa legislativa; e o Tribunal de Justiga das Comunidades
Européias, que garante o respeito do Direito Comunitario na interpretacéo e
aplicagao de suas normas, sao instituicbes compostas exclusivamente por pessoas
designadas ou nomeadas pelos governos nacionais (técnicos e politicos), que atuam
como gestores, legisladores e julgadores no espago comunitario, sem a obrigagéo

de responder politicamente por suas decisoes.

O Parlamento Europeu, que ¢é o0 Uunico 6rgdo comunitario
democraticamente eleito pelas populagbes dos Estados-Membros, ndo possui 0s
mesmos poderes dos Parlamentos nacionais de legislar e de controlar os
respectivos Executivos. Mesmo que o Tratado de Maastricht, de 1992, tenha
avancgado no reconhecimento do alargamento de sua funcgéo legislativa, instituindo
novos dominios para legislacdo e o procedimento de co-decisdo, o Parlamento
Europeu continua destituido de capacidade deciséria plena, ndo sendo de grande
relevancia sua atuacdo como poder constituinte. Como resultado, o Conselho da
Uniao Européia tem a prerrogativa de, no procedimento de cooperagéao, em votagao

unanime, adotar determinada decisao, a despeito do veto do Parlamento Europeu.

Ndo obstante, as atribuicbes do Parlamento Europeu, em matéria de

politica externa, sdo eminentemente consultivas e de supervisdo, ndo tendo
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competéncia legal para influenciar no conteudo dos acordos e tratados tanto na fase

das negociagdes diretas quanto na fase da elaboragao das diretivas.

Dai porque o Parlamento, que ora se propde, no ambito do Mercosul,
como objeto do presente trabalho, ndo se confunde com o modelo europeu: trata-se
de uma verdadeira instituicdo parlamentar, dotada de atribuicbes e poderes para
atuar com independéncia e legitimidade na representagdo politica regional, no
controle politico dos demais orgaos integrantes do bloco e na criagdo do direito
derivado, inclusive com a prerrogativa de iniciativa legislativa, tornando-se um érgéo
de acgao, por meio de representantes eleitos pelo sufragio universal e pelo voto direto

dos cidadaos dos Estados-Partes.

Na verdade, grande parte dos poderes soberanos nos dominios executivo
e legislativo transferidos pelos Estados-Membros a Unido Européia esta sendo
efetivamente exercida pela Comissdo Européia, visto que é dela a titularidade da
iniciativa das leis e das politicas comunitarias, cabendo as demais instituicées, em

muitos dominios, apenas ratifica-las.

H4, assim, na estrutura institucional da Unido Européia "um dualismo
expresso por uma instituicdo representativa, mas sem autonomia deciséria, e por
agéncias burocraticas dotadas desta autonomia, porém sem representatividade"
(FARIA, JOSE E., 1999, p. 308).

Nao obstante tal dualismo, para que um pais possa pretender aderir a
Uniao Européia, tém-se como requisitos ser um Estado europeu e estar fundado em
bases democraticas. Exige-se que o pais seja democratico para pertencer ao bloco
comunitario Consagra-se o respeito a democracia pluralista nos diversos Tratados
constitutivos; porém, paradoxalmente, a efetiva participacdo democratica ndo esta
presente na estrutura institucional de Unido Européia e nas tomadas de decisbes

das instituicbes comunitarias.

Portanto, o déficit democratico afeta apenas a dimensdo européia da
politica, posto que, no plano interno, os Estados-Membros, em geral, respeitam os

principios do Estado de Direito e da democracia.

A Unido Européia tornou-se cada vez mais importante nas vidas dos
cidadaos, ao mesmo tempo em que esta perdendo apoio popular. Ela é
responsavel por 75% da legislagdo econémica através de seus Estados-
Membros, e por 50% de toda a legislagdo interna. No entanto,
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levantamentos mostram que na maioria dos paises-membros ha menos
entusiasmo pela Unido Européia do que antes — como duas ou trés
sociedades fazendo o movimento oposto. As razdes normalmente
apresentadas sdo a falta de democracia na Unido Européia e seu
distanciamento das preocupagdes das pessoas comuns (GIDDENS, 1999,
p. 154).

E esse, pois, o déficit democrético da Unido Européia, que se formou pela
conjugacgao dos interesses dos Estados-Membros, e cuja consequéncia resultaria
numa espécie de autoritarismo do constitucionalismo europeu: democracias
nacionais que produziram uma entidade supranacional desprovida de participacao
popular. Embora o constitucionalismo esteja historicamente ligado a ideologia dos
governados, dos cidadaos, a integragdo européia, ao contrario, nasce como uma
idéia dos governantes — uma idéia autoritaria, que nao se identifica nos cidadaos,
nem encontra respaldo popular, a medida que apenas o governo de cada Estado-
Membro participa da tomada de decisbes (NEUSTEIN; DA SILVA, 2002, p. 380).

Trata-se de um problema congénito de que padece a Unido Européia e
que foi identificado desde sua génese e formagao, como consequéncia da estratégia
neofuncionalista de Monnet, cujas bases sdo a tecnocracia e o elitismo, e que

esteve presente em toda a sua evolugao, permanecendo, ainda, até os dias atuais.

Com efeito, no contexto da integracdo européia, “os Tratados avangaram
muito mais como constituicdo da liberdade do que como constituicdo da democracia
e sua ordem juridica estruturou-se mais através da intervencdo do Tribunal de

Justica do que da vontade democratica" (PIRES, 1997, p. 71).

Como reacdo a falta de transparéncia do processo decisério e a
hegemonia exercida pela organizagdo burocratica da Unido Européia, centralizada
em Bruxelas, e a consequente eliminacdo de suas deficiéncias democraticas,
Habermas coloca a necessidade de se construir um espacgo publico politico europeu
para a discussao e deliberacdo de temas de relevancia comum. Esse espaco publico
seria o lugar de formagao da opinido publica e preencheria uma fungao ideal: a
transformacdo de problemas relevantes comuns em nucleos cristalizadores de
discursos, permitindo que os cidadaos se refiram simultaneamente aos mesmos
temas relevantes e se posicionem em relagcdo a temas controversos, expressando

"sim" ou "nao". Essa tomada de posigado pode se cristalizar em discursos influentes e
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depositar-se, no longo prazo, em enfoques a eleicdbes democraticas (HABERMAS,
2003, p. 140).

Esse espacgo publico europeu ou esfera publica politica permitiria aos
cidadaos tomarem opiniao sobre os mesmos assuntos ao mesmo tempo, criando-se
uma verdadeira opinido publica européia, no ambito comunitario, que poderia dar

legitimidade direta a Unido Européia, através do Parlamento Europeu.

Essa arena de formacao publica de opinido e de vontade sé existe,
porém, no interior dos Estados-Membros. A exigéncia funcional de uma esfera
publica politica para uma Unido Européia estruturada democraticamente s6 pode ser
concebida no ambito de um projeto de Constituicdo européia que colocaria em
movimento um amplo debate, abrangendo todo o espago integrado, pois o proprio
processo constitucional pode ser tido como um meio importante de comunicagao que
ultrapassa as fronteiras nacionais (HABERMAS, 2003, p. 141).

O pensamento habermasiano de formacdo de um espacgo publico
democratico europeu se opde diametralmente a politica da Unido Européia, a
medida que apenas o0 governo de cada Estado-membro participa da tomada de
decisbes, ndo apenas na area econdmica, mas também nas esferas da politica, da

administracao e do direito.

No caso do Mercosul, ndo obstante encontrar-se o bloco numa fase inicial
de integragdo — a da unido aduaneira imperfeita —, com énfase no econédmico e com
estrutura institucional de natureza predominantemente intergovernamental, como
salientado, "ndo se cogitam atitudes que efetivamente ensejem um incremento da
participacao do cidadao no processo. [...] A sociedade civil, em decorréncia, também
nao esta representada nas tomadas de decisdes, nem das consequéncias das
decisbes do bloco econémico" (JAEGER JUNIOR, 2002, p. 98).

No entanto, a medida que esse processo se desenvolve, vai surgindo a
necessidade da formulagcdo, no contexto da integracdo, de mecanismos politico-
institucionais que envolvam n&o apenas o0s segmentos governamentais, mas
também a sociedade civil, de sorte a articular os objetivos e os esforgos num projeto
unico, transformando o processo de integracdo numa agdo comum dos governos e

dos cidadaos nacionais.
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Dai decorre que, para atender a esse reclamo, propde-se neste trabalho a
criacdo de um Parlamento, mediante a demonstracdo da necessidade da definicao
de pressupostos e da adocao de procedimentos, onde acontecam a representacao e
a participacdo politicas da sociedade do Mercosul e, também, com as fungdes de
exercer o controle politico do sistema e de elaborar o direito derivado do bloco

regional.

O estudo da estrutura institucional, do funcionamento e do ordenamento
juridico do Mercosul, assim como o exame da insuficiéncia dessa estrutura
institucional, cujos 6rgédos tém se mostrado mais flexiveis aos interesses dos
Estados-Partes do que aos da prépria organizagao, serdo tratados no capitulo

seguinte.
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4 MERCOSUL

4.1 ESTRUTURA INSTITUCIONAL E FUNCIONAMENTO DO MERCOSUL

O Tratado de Assuncéo, de 1991, e o Protocolo de Ouro Preto, de 1994,
fixaram as bases da estrutura institucional do Mercosul, que tem um desenho préprio
bem definido. "A composigcdo e a atuagdo dos orgaos executivos do Mercosul tém
configuragdo estritamente intergovernamental, com delimitagdo de areas de

competéncia e atuagao marcadas por pouca flexibilidade” (CASELLA, 1996, p. 159).

Completa Ekmekdjian (1996, p. 211): “La naturaleza de los 6rganos del
Mercosur responde a la de los organismos intergubernamentales, alejando-se de

aquellos que pueden funcionar con cierta independencia de los gobiernos”.

No Mercosul ha, pois, uma estrutura tipica das organizagdes
intergovernamentais: seus 6rgaos sao formados por representantes diretos dos
governos dos Estados-Partes, sujeitos a hierarquia interna, nomeados e exonerados

livremente, e cujas decisées s&o tomadas por consenso.

Sendo ou ndo a melhor opcéo, o certo € que a estrutura adotada para o
Mercosul foi a de uma reunido de Estados soberanos nos moldes de uma

organizacao internacional.

Os 6rgéos da estrutura institucional do Mercosul, na forma do que dispde
o art. 1°, 1 a VI, do Protocolo de Ouro Preto, sdo o Conselho do Mercado Comum, o
Grupo Mercado Comum, a Comissdao de Comércio do Mercosul, a Comissao
Parlamentar Conjunta, o Foro Consultivo Econémico-Social e a Secretaria

Administrativa do Mercosul.

O Conselho do Mercado Comum é o 6rgdo superior do Mercosul,
cabendo-lhe a condugéo politica do processo de integragédo e a tomada de decisdes
para assegurar o cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de

Assuncao e a formacéo final do mercado comum, assim como exercer a titularidade
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da personalidade juridica de direito internacional do Mercosul e negociar e firmar
acordos em nome deste com terceiros paises, grupos de paises e organizacdes
internacionais. E composto pelos Ministros das Relacdes Exteriores e da Economia
dos Estados-Membros (ou equivalentes). A presidéncia alterna-se, com observancia
a ordem alfabética dos paises-integrantes, com mandato de seis meses (arts. 3° a 5°

do Protocolo de Ouro Preto).

As reunides do Conselho do Mercado Comum sdo perioddicas e, pelo
menos uma vez a cada semestre, deve contar com a participacdo dos Presidentes
dos Estados-Membros, formando a Cupula do Mercosul. Sua fungdo normativa
compreende as normas internas de organizagdo e aquelas que se dirigem ao
comportamento dos paises-signatarios e suas decisées sao tomadas por consenso,
mas sua validade esta subordinada a presenga de todos os participantes (arts. 6° a

9° do Protocolo de Ouro Preto).

O Grupo Mercado Comum ¢é o 6rgao executivo do Mercosul, encontrando-
se subordinado ao Conselho do Mercado Comum. Incumbe-lhe organizar as
reunides deste e preparar-lhe relatérios e estudos, tomar as medidas necessarias ao
cumprimento das decisbes tomadas pelo Conselho do Mercado Comum, fixar
programas de trabalho que assegurem avancos para a formagdo do mercado
comum, aprovar seus orcamentos, adotar resolucbes em matéria financeira e
orcamentaria e negociar, por delegacao expressa do Conselho do Mercado Comum,
acordos em nome do Mercosul com terceiros paises, grupos de paises e
organizacgoes internacionais (PROTOCOLO DE OURO PRETO, arts. 10 e 14).

E composto por quatro membros titulares e quatro membros alternos por
pais-signatario, designados pelos respectivos governos, entre os quais devem
constar necessariamente representantes dos Ministérios das Relagdes Exteriores e
da Economia (ou equivalentes) e dos Bancos Centrais. A coordenacao fica a cargo
dos Ministérios das Relacbdes Exteriores. Sua fungdo normativa compreende as
regras relativas aos programas de trabalho que assegurem avangos para a criagao
do mercado comum e as resolugcbes em matéria financeira e orgcamentaria, com
base nas orientacbes do Conselho do Mercado Comum. Suas decisdes sdo também
tomadas por consenso (PROTOCOLO DE OUTRO PRETO, arts. 11, 12, 13 e 15).

A Comissdo de Comércio do Mercosul situa-se em nivel hierarquico

inferior ao Grupo Mercado Comum. Exerce atividade consultiva e de
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assessoramento, cabendo-lhe velar pela aplicacdo dos instrumentos de comeércio
comum acordados pelos Estados-Membros para o funcionamento da unido
aduaneira, acompanhar e revisar os temas e matérias relacionados com as politicas
comerciais comuns, com o comércio intra-Mercosul e com terceiros paises e propor
ao Grupo Mercado Comum novas normas ou modificacdes as ja existentes relativas
a matéria comercial e aduaneira (PROTOCOLO DE OURO PRETO, arts. 16 a 19).

E integrada por quatro membros titulares e quatro membros alternos por
pais integrante e sera coordenada pelos Ministérios das Relagdes Exteriores. Sua
funcdo normativa manifesta-se por meio de diretrizes ou propostas, sendo as
primeiras obrigatoérias para os Estados-Partes (PROTOCOLO DE OURO PRETO,
arts. 17 a 20).

A Comissdo Parlamentar Conjunta € o 06rgao representativo dos
Parlamentos dos Estados-Partes no a@mbito do Mercosul, incumbindo-lhe acelerar os
procedimentos para a aprovagao das normas emanadas dos 6rgaos do Mercosul e
auxiliar na harmonizagdo das legislagbes nacionais requerida pelo avango do
processo de integragdo. E integrada por sessenta e quatro parlamentares —
dezesseis para cada Estado-Parte — designados pelos respectivos Parlamentos
nacionais (PROTOCOLO DE OURO PRETO, arts. 22 a 25).

Tem funcdo consultiva, deliberativa e de formulacédo de propostas, no
ambito do Mercosul. Ndo tem funcédo legislativa. Manifesta-se por meio de
recomendagdes, sem carater obrigatério, que sdo encaminhadas ao Conselho do
Mercado Comum por intermédio do Grupo Mercado Comum (PROTOCOLO DE
OURO PRETO, art. 26).

A Comisséo Parlamentar Conjunta é integrada por varias subcomissdées,
para tratar dos assuntos relevantes do Mercosul, visando a conformacdo de um
mercado comum: comeércio, tarifas, normas técnicas, politicas fiscal e monetaria,
transporte, politicas industrial e tecnoldgica, politica agricola, politicas
macroecondmicas, politica trabalhista, cultura, meio ambiente, relagdes institucionais

e direito da integragao.

O Foro Consultivo Econémico-Social € o 6rgao representativo dos setores
econdmicos e sociais no Mercosul, possibilitando, assim, maior participacdo da

sociedade nas decisbes que dizem respeito ao processo de integragdo da regiéo e,
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ao mesmo tempo, maior transparéncia dos atos emanados dos érgaos do Mercosul.
Tem funcdo consultiva e manifesta-se por meio de recomendagdes ao Grupo
Mercado Comum (PROTOCOLO DE OURO PRETO, arts. 28 e 29).

A Secretaria Administrativa do Mercosul é o 6rgado de apoio operacional,
cabendo-lhe prestar servicos aos demais 6rgaos do Mercosul, servir-lhe como
arquivo oficial de sua documentagdo, publicar as decisbes oficiais adotadas e
organizar os aspectos logisticos das reunidées do Conselho do Mercado Comum, do
Grupo Mercado Comum e da Comissdo de Mercado do Mercosul. E dirigida por um
diretor — um nacional de um dos Estados-Partes — eleito pelo Grupo Mercado
Comum, em bases rotativas, apds consulta prévia aos paises-integrantes, sendo
designado pelo Conselho do Mercado Comum, com mandato de dois anos, vedada
a reeleicdo (PROTOCOLO DE OUTRO PRETO, arts. 31 e 32).

Tem sede em Montevidéu, e suas despesas, previstas no orcamento do

Mercosul, serdo suportadas, por igual, pelos Estados-Partes.

4.2 ORDENAMENTO JURIDICO DO MERCOSUL: O DIREITO DA INTEGRACAO

Como assinalado, a adogdo da estratégia dos Estados nacionais de
formagdo de blocos regionais, dando feicbes novas as fronteiras nacionais e
buscando interesses comuns que superem divergéncias, tem por instrumento
fundamental o Direito. Cabe-lhe materializar e efetivar essa remoldagem de
conceitos, parametros e estruturas, de forma a tornar possivel acolher e receber os

frutos do processo de integragao.

A formacgao dos blocos regionais tem como condigdo sine qua non a
elaboragcdo de um arcabouco juridico-institucional capaz de materializar e efetivar o

processo de integracao entre os Estados.

O Mercosul, até o presente momento, se encontra na fase da unido

aduaneira imperfeita e exibe uma estrutura intergovernamental dos Estados-
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Membros nos moldes das organizagdes internacionais e cujos 6rgaos sao

compostos por representantes diretos dos governos nacionais.

Indaga-se da existéncia de um Direito do Mercosul, considerando a
auséncia de orgaos autbnomos e independentes em relacdo aos governos dos
paises integrantes — como um tribunal e um parlamento — que exergcam poderes
supranacionais e de instrumentos que vinculem as normas no ambito interno dos

Estados-Partes.

No entanto, analisando a evolugao dos atos e instituicbes mercosulinas,
pode-se afirmar que ha, na esfera do Mercosul, um conjunto de normas oriundas

tanto dos Tratados constitutivos como dos 6rgaos detentores de poder normativo e

1

que sdo recepcionadas ' nos ordenamentos internos dos Estados-Partes. A esse

complexo normativo a doutrina denomina Direito da Integragéo.

Nesse ponto, cumpre distinguir o Direito da Integracdo do Direito

Comunitario:

O primeiro é o desdobramento do Direito Internacional Publico classico, ou
seja, decorre de tratados internacionais entre Estados soberanos que, por
diversas razdes, criam zonas econdmicas privilegiadas com maior ou menor
vinculacdo entre os seus integrantes. Esse Direito é encontrado nas fases
iniciais € mesmo intermediarias dos processos de integragdo econdmica
regional. Nesse contexto, o Direito da Integragcdo n&do tem autonomia
positivo-epistemoldégica, pois parte do proprio Direito Internacional Publico.O
Direito Comunitario, por sua vez, s6 se faz presente no processo de
integracdo acompanhado de delegagéo de soberania e da formagao de uma
esfera politico-juridica supranacional. Embora remonte a um Direito da
Integracao, o Direito Comunitario pressupde um estagio bastante avangado
de interagdo econdmica, politica, social e juridica entre Estados soberanos.
Ocorre, nesse caso, um fendmeno politico que se pode chamar de
supranacionalidade, ou seja, a existéncia de uma esfera juridico-politica
encontrada na sociedade internacional que, convivendo com todos os
Estados soberanos, caracteriza-se pelo agrupamento de Estados que,
embora soberanos, estdo vinculados, entre si, por uma autolimitagao,
delegagcdo e compartiihamento de suas soberanias com a primazia de um
politico regional e coletivo, de natureza estatal, mas desprovido de
autoconstituicdo (SILVA, 1999, p. 44).

O Direito da Integragdo, portanto, estd presente em estagios mais

incipientes dos processos de integragcdo, em que os 6rgaos institucionais sdo do tipo

! As normas produzidas no ambito do Mercosul sdo obrigatdrias, como estabelecem expressamente
os arts. 92, 15 e 20 do Protocolo de Ouro Preto, mas ndo existe um poder coercitivo que possa
obrigar sua aplicagédo no interior dos Estados-Partes, necessitando, para tanto, de procedimentos
especiais para sua recepgao.
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intergovernamental, e as normas deles emanadas tém ainda caracteristicas do
Direito Internacional Publico. O Direito de Integragdo pode servir como instrumento

para se chegar a estagios mais avangados de integragao.

O Direito Comunitario, por sua vez, esta presente em estagios mais
avangados dos processos de integragdo. Neste caso, os érgaos institucionais sao do
tipo supranacional, representando os interesses comuns, e as normas deles
advindas tém primazia, aplicabilidade direta e efeito direto em relacdo ao Direito

interno dos Estados-Membros.

Ja no que toca as normas do Mercosul, destacam-se as que pertencem

ao Direito originario e as que pertencem ao Direito derivado.?

O Direito originario do Mercosul compreende todos os atos internacionais
celebrados diretamente por seus Estados-Partes, com destaque para os Tratados
constitutivos, que constituem a pedra angular de todo o processo de integragao

econdmica da regido. Tais atos tém status de norma fundamental do Mercosul.

Presentemente, os principais diplomas internacionais que integram essa
categoria sdo: o Tratado de Assungdo, de 1991, que estabelece os objetivos, os
principios, os instrumentos e a estrutura organica do bloco; o Protocolo de Brasilia,
de 1991, que substitui o0 Anexo Ill do Tratado de Assuncéo, instituindo um sistema
de solucdo de controvérsias no ambito do Mercosul; o Protocolo de Ouro Preto, de
1994, que completa e altera em alguns aspectos o Tratado de Assunc¢ao, criando a
estrutura institucional definitiva do Mercosul, com a previsdo de 6rgaos comuns e
suas respectivas fungdes e atribuicdes; e o Protocolo de Olivos, de 2002, que
estabelece o novo sistema de solugdo de controvérsias no ambito do Mercosul,
derrogando expressamente, a partir de sua vigéncia, o sistema anterior, previsto no

Protocolo de Brasilia, de 1991.

Como referido, as normas do Direito originario do Mercosul ndo tém
aplicabilidade direta nem efeito direto nos ordenamentos juridicos nacionais,

necessitando que sejam recepcionadas pelos procedimentos previstos na legislagao

2 0 art. 41 do Protocolo de Ouro Preto dispde que: “As fontes juridicas do Mercosul sdo: | — O
Tratado de Assungdo, seus protocolos e instrumentos adicionais ou complementares; Il — Os
acordos celebrados no ambito do Tratado de Assungao e seus protocolos; Ill — As decisdes do

Conselho do Mercado Comum, as resolu¢gdes do Grupo Mercado Comum e as diretrizes da
Comissao de Comeércio do Mercosul, adotadas desde a entrada em vigor do Tratado de Assungéo.
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de cada pais signatario. Uma vez em vigor no territério do Estado-Parte, passam a
integrar a respectiva ordem juridica e, desta feita, tornam-se suscetiveis de

aplicacdo pelos érgdos nacionais.

No Brasil, os tratados e demais atos internacionais que acarretem
encargos ou Compromissos gravosos para o patriménio nacional, nos termos do art.
49 da Constituicdo Federal de 1988, sao incorporadas ao nosso ordenamento
juridico através da aprovagéo pelo Congresso Nacional e promulgacao, por decreto,
pelo Presidente da Republica, tendo valor juridico igual ao de lei ordinaria, podendo
sua aplicabilidade ser afastada em virtude de lei federal posterior, quando com esta

conflitar.?*

O Direito derivado do Mercosul compreende todos os atos normativos
emanados diretamente dos 6rgdos do Mercosul com poder decisério e que séo
praticados em execugao dos Tratados constitutivos, estando, por conseguinte,
subordinados a estes, devendo-lhes respeito e adequagdo aos limites neles

estabelecidos.

Esses atos normativos séo as decisées do Conselho do Mercado Comum,
as resolugdes do Grupo Mercado Comum, as diretrizes ou propostas da Comissao
de Comércio do Mercosul e as recomendacdes do Foro Consultivo Econémico-
Social. Os trés primeiros sao obrigatérios, e os dois ultimos n&o tém natureza
vinculativa (PROTOCOLO DE OURO PRETO, arts. 3° 15, 20 e 29).

As decisbes sao dirigidas aos Estados-Partes e por meio delas o
Conselho do Mercado Comum cumpre suas fungbes na conducgdo da politica do
processo de integracdo e na garantia do cumprimento dos objetivos do Tratado de
Assuncado e da constru¢gdo do mercado comum (PROTOCOLO DE OURO PRETO,
art. 3°).

% 0 art. 40 do Protocolo de Ouro Preto estabelece o procedimento necessario para assegurar a
entrada em vigor simultanea, nos Estados-Partes, das normas emanadas dos 6rgaos decisérios do
Mercosul.

* Trata-se de doutrina acolhida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Recurso
Extraordinario n° 80.004, de 1977, e confirmada posteriormente no Acérdao proferido pelo Superior
Tribunal de Justica no Recurso Especial n® 74.376-0, de 1995. Essa posi¢cdo adotada pelos
tribunais superiores patrios tem recebido critica dos internacionalistas.
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As resolugdes sdo também destinadas aos Estados-Partes e constituem
os atos pelos quais se manifesta o Grupo Mercado Comum no exercicio de suas
funcdes e atribuigdes executivas (PROTOCOLO DE OURO PRETO, art. 15).

As diretrizes tém como destinatarios os paises integrantes do bloco e
adotadas pela Comissao de Comércio do Mercosul no exercicio de suas fungdes e
atribuicdes (PROTOCOLO DE OURO PRETO, art. 20).

As propostas sao também elaboradas pela Comissdao do Comércio do
Mercosul e ndo tém natureza obrigatéria (PROTOCOLO DE OURO PRETO, art. 20).

Os Tratados originarios nao definem a quem séo dirigidas as propostas.

As recomendagdes sao elaboradas pelo Foro Econdmico-Social e
dirigidas ao Grupo Mercado Comum, que as homologa, e s&o utilizadas tanto pela
Comisséo Parlamentar Conjunta como pelo Foro Consultivo Econémico-Social. De
modo idéntico as propostas, ndo tém natureza obrigatéria (PROTOCOLO DE OURO
PRETO, arts. 26 e 29).

A incorporagao desses atos normativos aos ordenamentos nacionais €
feita nos moldes das normas de Direito originario, isto €, mediante o procedimento

especifico previsto na legislagao de cada Estado-Parte.

Cumpre observar que a consciéncia de que a evolugao do processo de
integracéo pressupde, necessariamente, a criagdo de meios de solugao de conflitos,
que assegurem a aplicacdo uniforme das normas, esteve sempre presente no
Mercosul. Diversamente da experiéncia européia, na qual ha um mecanismo
jurisdicional que promove a uniformizagao da aplicagao e interpretacdo das normas
comunitarias, o Protocolo de Brasilia, de 1991, quando em vigor, optou por uma

alternativa muito semelhante a adotada pelas organizagdes internacionais.

Assim, o sistema de solugdo de controvérsias previsto no Protocolo de
Brasilia apresentava trés procedimentos: o primeiro consistia nas vias diplomaticas:
as controvérsias entre as partes contratantes eram resolvidas mediante negociagdes
diretas entre os Estados-Partes envolvidos; ndao havendo sucesso, passava-se ao
segundo procedimento, que consistia nos entendimentos politicos, que eram
realizados no Grupo Mercado Comum entre representantes dos Estados-Partes.
Finalmente, se ainda ndo se tivesse chegado a um acordo, tinha inicio o terceiro

procedimento, que implicava a adogao de um Tribunal arbitral ad hoc (PROTOCOLO
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DE BRASILIA, arts. 2° a 24). Esta era certamente a parte mais interessante e

original do sistema de solugao de controvérsias do Mercosul.

O Protocolo de Brasilia previa que era obrigatoria, sem necessidade de
acordo especial, a jurisdicdo do Tribunal arbitral ad hoc formado para conhecer e
resolver as controvérsias sobre a interpretacdo e aplicagdo das normas do
Mercosul.?® Era composto por trés arbitros, dois indicados pelos Estados-Partes
envolvidos na controvérsia e o terceiro — que nao poderia ser nacional dos Estados-
Partes — escolhido de comum acordo, que o presidia (PROTOCOLO DE BRASILIA,
arts. 8°a 10).

O Tribunal arbitral se pronunciava por meio de laudos escritos, que eram
inapelaveis e tinham forga de coisa julgada, sendo cumpridos no prazo de quinze
dias a partir do recebimento da notificagdo, salvo se o Tribunal arbitral ad hoc
estabelecesse outro prazo (PROTOCOLO DE BRASILIA, arts. 20 e 21).

Embora contra os laudos n&do pudesse haver recurso, os Estados-Partes
podiam pedir esclarecimentos quando a omissao ou duvidas do seu teor ou quanto a
forma do seu cumprimento nos quinze dias posteriores ao laudo. Se um dos
Estados-Partes ndo o cumprisse no prazo de trinta dias, era facultado aos demais
impor medidas compensatorias destinadas a obter seu cumprimento (PROTOCOLO
DE BRASILIA, art. 22).

Observe-se que o laudo pelo qual se pronunciava o Tribunal arbitral ad
hoc era ato originado no ambito do Mercosul que mais se aproximava da
supranacionalidade, ja que continha decisdo na qual os Estados-Partes néo

participavam, tinha natureza obrigatoria e n&o podia ser objeto de contestagao.

Desde a entrada em vigor do Protocolo de Brasilia, ja foram instituidos
nove Tribunais Arbitrais ad hoc no ambito do Mercosul para a solugdo de
controvérsias suscitadas pelos Estados-Partes. O primeiro Tribunal Arbitral ad hoc
decidiu, em 1999, a controvérsia entre a Argentina (parte reclamante) e o Brasil

(parte reclamada) designada como "Controvérsia sobre os Comunicados n°® 37, de

% Segundo o art. 25 do Protocolo de Brasilia, além dos Estados-Partes, os particulares — pessoas
fisicas ou juridicas — estavam legitimadas para formalizar reclamacgbes, em razado de sang¢do ou
aplicagdo, por qualquer dos Estados-Partes, de medidas legais ou administrativas de efeito
restritivo, discriminatorias ou de concorréncia desleal, em violagdo das normas originarias ou
derivadas do Mercosul.
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17 de dezembro de 1997, e n° 7, de 20 de fevereiro de 1998, do Departamento de
Operagdes de Comércio Exterior da Secretaria de Comércio Exterior (SECEX)", que
determinavam a aplicagdo de medidas restritivas ao comércio entre os dois paises.
Por sua vez, o ultimo Tribunal Arbitral ad hoc decidiu, em 4 de abril de 2003, a
controvérsia entre a Argentina (parte reclamante) e o Uruguai (parte reclamada)
sobre a incompatibilidade do "Regime de Estimulo a Industrializagdo da La", criado
pelo Uruguai por meio da Lei n® 13.695, de 1968, e Decretos complementares, com
a Normativa Mercosul que "regula a aplicacdo e a utilizacdo de incentivos no

comércio intrazona".

Em 18 de fevereiro 2002, foi assinado o Protocolo de Olivos, que
estabelece o novo sistema de solugdo de controvérsias no Mercosul, derrogando
expressamente, a partir de sua vigéncia, com a ratificagdo pelos Estados-Partes, o

sistema anterior, previsto do Protocolo de Brasilia, de 1991.

O Protocolo de Olivos nao traz alteragbes profundas na sistematica
anteriormente adotada. Algumas caracteristicas basicas foram mantidas: a) a
solugdo de controvérsias continua a se operar por negociacdo e arbitragem,
inexistindo uma instancia judicial supranacional; b) os particulares — pessoas fisicas
ou juridicas — continuam dependendo dos governos dos Estados-Partes para
formalizar suas reclamagdes; c) o sistema de solugdo de controvérsias continua
sendo provisério e devera ser novamente alterado quando culminar o processo de

convergéncia da tarifa externa comum.

Mas o Protocolo de Olivos altera pontos relevantes do sistema de solugao
de controvérsias no ambito do Mercosul, permitindo certo avango no processo de
integragdo regional, mesmo que ainda ndo contemple um sistema judicial

supranacional.

Destarte, sdo submetidas ao sistema previsto no Protocolo de Olivos
todas as controvérsias entre os Estados-Partes relacionadas com a interpretacao,
aplicagao ou nao-cumprimento das normas do Mercosul. Para tanto, o sistema prevé
alguns procedimentos. O primeiro consiste nas vias diplomaticas: as controvérsias
entre as partes contratantes sao resolvidas mediante negocia¢gdes diretas entre os
Estados-Partes envolvidos (PROTOCOLO DE OLIVOS, arts. 4° e 5°); ndo logrando
éxito, passa-se ao segundo procedimento, que consiste nos entendimentos politicos,

com a intervencao do Grupo Mercado Comum, n&o-obrigatéria e dependente da
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solicitacdo direta dos Estados-Partes ou de outro que seja parte da controvérsia,
desde que o faga justificadamente ao término das negociacbes diretas
(PROTOCOLO DE OLIVQOS, arts. 6° a 8°).

O Protocolo de Olivos prevé que, quando nao for possivel a solugao
mediante a aplicagdo dos procedimentos anteriores, qualquer um dos Estados-
Partes envolvidos na controvérsia podera recorrer ao procedimento arbitral, que
tramitara perante um Tribunal ad hoc, composto por trés arbitros, designados a partir
de uma lista de doze, registrada na Secretaria Administrativa do Mercosul
(PROTOCOLO DE OLIVOS, arts. 9°a 11).

O Tribunal arbitral podera, por solicitacdo da parte interessada,
estabelecer medidas provisérias para prevenir danos graves e irreparaveis a uma
das partes envolvidas na controvérsia (PROTOCOLO DE OLIVOS, art. 15).

O laudo do Tribunal arbitral ad hoc para a solugdo da controvérsia sera
emitido em sessenta dias, com recurso n&o-obrigatério, no prazo de quinze dias,
perante o Tribunal Permanente de Revisao, composto por cinco arbitros, que podera
confirmar, modificar ou revogar a decisdo a quo, tendo carater definitivo e sempre
prevalecendo sobre esta (PROTOCOLO DE OLIVOS, arts. 16 a 18).

Em caso de duvida sobre o cumprimento do laudo emitido pelo Tribunal
arbitral ad hoc ou pelo Tribunal Permanente de Revisdo, qualquer uma das partes
envolvidas na controvérsia podera interpor recurso de esclarecimento, com efeito
suspensivo, visando a elucidar eventual ponto obscuro do laudo (PROTOCOLO DE
OLIVOS, art. 28).

Finalmente, na hipotese de a parte vencida na controvérsia ndo cumprir,
total ou parcialmente, o laudo arbitral, a parte vencedora podera aplicar medidas
compensatérias temporarias, como a suspensdo de concessdes ou obrigacoes
equivalentes, com vista a obter o cumprimento do laudo. Tais medidas poderao ser
contestadas pela parte vencida, se as considerar excessivas (PROTOCOLO DE
OLIVOS, arts. 31 e 32).

A criagdo do Tribunal Permanente de Revisdo foi a grande inovagao
trazida pelo Protocolo de Olivos, quando comparado com a sistematica adotada pelo
Protocolo de Brasilia. Essa inovacéo pretende claramente obter a uniformizacdo das

decisbes adotadas pelos Tribunais ad hoc, evitando assim interpretacoes
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divergentes nos casos que |lhe foram e que lhe serdo submetidos. Embora as
decisbes do Tribunal Permanente de Revisdo nao tenham eficacia vinculante, é
previsivel que sejam levadas em conta pelos Tribunais ad hoc posteriores, a
exemplo do que ocorre relativamente as decisdes do Orgdo de Apelacdo da

Organizagdo Mundial do Comércio — OMC.

Ainda quanto ao Tribunal Permanente de Revisado, o Protocolo de Olivos
permite que os Estados-Partes envolvidos na controvérsia lha submetam
diretamente, eliminando, assim, o procedimento anterior do Tribunal ad hoc
(PROTOCOLO DE OLIVOS, art. 23).

Outra inovacao do Protocolo de Olivos € a que estabelece a faculdade de
o Estado-parte, que demandar o litigio, escolher o sistema de solugdo de
controvérsias do Mercosul e outro sistema eventualmente competente para decidir a
controvérsia. A regra € que a parte demandante possa eleger o foro internacional
para resolver o litigio (OMC, por exemplo); contudo, uma vez iniciado o

procedimento, ndo se podera recorrer a outro foro.

4.3 INSUFICIENCIA DA ATUAL ESTRUTURA INSTITUCIONAL DO MERCOSUL

Apesar de nao estar ainda totalmente implementado, com a formagao do
mercado comum, o Mercosul tem mostrado resultados importantes nesses treze
anos de criagéo, fazendo acreditar na continuidade do processo de integragdo nos
anos vindouros. No entanto, numa perspectiva institucional, o resultado desse
modelo permanece ainda uma incégnita. O que se tem até agora € uma estrutura
institucional inegavelmente provisodria e transitoria, cuja existéncia, no entanto, tem

sido mantida — e até mesmo institucionalizada.

Mesmo considerando o éxito geralmente reconhecido do Mercosul, sua
estrutura institucional, de carater intergovernamental, cujos 6rgaos sao formados por
representantes diretos dos governos nacionais, desprovidos de qualquer autonomia,

tem se mostrado excessivamente flexivel aos interesses dos Estados-Partes e nao
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aos interesses da prépria organizagcao, gerando uma situagao de inseguranga e de
instabilidade (VENTURA, 1997, p. 103).

Isso se reflete perfeitamente na auséncia de orgamentos proprios para o
custeio das atividades dos o6rgdos do Mercosul, 0 que os torna muito mais
dependentes dos Estados-Partes e dos seus interesses. Um outro fator que teria
contribuido para esse estado de coisas seria a auséncia de previsao, no Tratado de
Assungdo e no Protocolo de Ouro Preto, de um 6rgdo que velasse pela efetiva
aplicacdo dos tratados pelos paises signatarios e pelos particulares e que
funcionasse como uma garantia eficaz na concretizagao dos interesses do Mercosul,
desempenhando fungdes em alguma medida analogas as que, na Unidao Européia,
sao desempenhadas pela Comissao Européia, inclusive com a possibilidade de

imposigao de sang¢des aos Estados-Partes infratores.

Além disso, o atual sistema de solugdo de controvérsias no Mercosul,
disciplinado pelo Protocolo de Brasilia até a entrada em vigor do Protocolo de Olivos,
muito embora seja capaz de resolver litigios de menor dimensdo, nao parece
apropriado para dirimir conflitos causados por politicas comerciais e tarifarias ainda
nao totalmente harmonizadas entre os Estados-Partes. Nao obstante tal fato, esse
sistema baseia-se em negociagdes diretas e procedimentos arbitrais, sem recorrer a
um poder jurisdicional previamente estabelecido. Nao resta duvida de que a criagao
de um Tribunal Permanente de Reviséo, pelo Protocolo de Olivos, ainda que tenha
natureza arbitral, constitui um aperfeicoamento do sistema de solugdo de

controvérsias do Mercosul.

Finalmente, a atual estrutura institucional do Mercosul peca por nao
oferecer meios efetivos de participagdo da sociedade civil no processo de integragéo
regional, o que garantiria maior eficacia e legitimidade as propostas e decisbes
emanadas desse processo. A dimensao politica do processo de integragdo, como
referido, deve projetar-se numa dimenséo cultural, incluindo formas institucionais de

participacao dos cidadaos dos Estados envolvidos nesse processo.

No Mercosul, ndo se cogitam ainda de medidas institucionais que
efetivamente ensejem a participacdo do cidadao no processo de integracdo. Pode-
se até mesmo afirmar, sem qualquer exagero, que o cidaddo mercosulino —
categoria de cidaddo que, na verdade, ainda nado existe — foi e continua sendo

excluido desse processo. A sociedade civil, em decorréncia, também nao esta
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institucionalmente representada no processo de tomada de decisdes. A integracéo

do Mercosul depende sobretudo do monopdlio das chancelarias dos Estados-Partes.

O bloco confirmou sua opacidade com a adogdo, em 18 de fevereiro de
2002, do Protocolo de Olivos, que visa a reformar o sistema de solugdo de
controvérsias, criando um tribunal arbitral permanente. Elaborado em
segredo, o anuncio de sua adocao foi feito de maneira peremptdria. Nem a
Comissao Parlamentar Conjunta nem o Forum Consultivo Econdmico-
Social, que deveriam ser os 6rgados representativos da populagdo e dos
atores econdmicos, foram consultados sobre essa evolugdo maior do bloco.
N&o houve debate dentro do Mercosul (a ndo ser no plano diplomatico) ou
nos Estados-Membros. Pode-se pensar, em vista da reagdo dos
parlamentos nacionais quanto a outros protocolos, como o de Ouro Preto,
que ele nao suscitara maiores discussdes na época de sua ratificagdo. O
hermetismo que envolve o processo decisério politico se propaga in foro
externo e é aceito com naturalidade pelos governos, tanto nas questdes
internas como nas questdes de integracao (VENTURA, 2003, p. 597-598).

Esta seria uma questdo a ser solucionada através da criagdo de uma
verdadeira instituicdo parlamentar, dotada de atribuicdes e poderes para atuar com
autonomia e eficiéncia no controle politico dos demais 6érgdos integrantes do bloco
regional e na criacéo do direito derivado, tornando-se um 6érgao de agao, por meio
de representantes eleitos pelo sufragio universal e pelo voto direto dos cidadaos dos
Estados-Partes, devendo revestir-se de carater de supranacionalidade, ao invés de
ser apenas mais um instrumento intergovernamental de comunicagéo e eventual
tomada de decisao. A analise da criacdo do Parlamento para o Mercosul, mediante a
demonstracdo da necessidade da definicdo de pressupostos e da adocdo de
procedimentos para atingir esse desiderato, constitui o objeto central do presente

trabalho.

Ha, porém, quem considere que a atual estrutura institucional do
Mercosul, singela mas pragmatica, se encontra perfeitamente em consonancia com
sua natureza intergovernamental e que ja tem dado mostras de dinamismo e
flexibilidade. Mas é preciso ndo esquecer que uma dada estrutura institucional que
aparenta estar adaptada ao desenvolvimento de um processo de integragao durante
o periodo transitério de sua evolugdo, em que se exige, como se sabe, um baixo
nivel de institucionalizacédo, deve ser alvo de modificagcbes — por vezes, drasticas —
quando se atingem fases mais avangadas desse processo, ja que os problemas que

passam a surgir apresentam um trago naturalmente mais profundo de conflitividade.
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Verifica-se, assim, a necessidade de nao apenas resolver, mas de evitar

essas conflitividades no espaco integrado.

E o que deve ocorrer quando o Mercosul avancar rumo ao mercado
comum, quanto entdo deverdo ser criadas instituicbes a altura desse objetivo e
compativeis com essa fase, de natureza supranacional, que funcionem como
depositarias dos interesses comuns, e tornem o processo de integracdo da regiao
menos vulneravel as subitas volatilizagdes de vontade politica dos Estados-

Membros.

Na medida em que esse processo se desenvolve, vai surgindo a
necessidade de formulagdo, no contexto dessa integracédo, de estruturas
institucionais para a gestdo do processo, que representem e estejam
vinculadas aos Estados nacionais que participam do processo, mas que
sejam, ao mesmo tempo, deles independentes e, também, tenham a
capacidade de decisdo autbnoma [...] Esse processo de formagédo dessa
estrutura os juristas europeus denominam de institucionalizagao, a formagao
de instituicdes da comunidade integrada. Ai a expressdo consagrada de
instituicbes comunitarias [...] Igual demanda surge no sentido da elaboragao
das normas de aplicagao direta a vida social da comunidade, dando azo ao
surgimento de uma terceira 6rbita juridica, constituida por um direito da
comunidade, portanto, a um Direito Comunitario (JUCA, 2002, p. 151).

Com efeito, a constituicio do mercado comum significa, também, a
formagdo de uma nova ordem juridica comum, cuja existéncia e desenvolvimento
dependem sobretudo de uma instituicdo parlamentar permanente para elaboragao

das normas de direito derivado que passarem a integra-la.

Mais do que uma Comissao Parlamentar Conjunta, de carater consultivo,
o Mercosul real clama por uma instituicdo mais efetiva de natureza legislativa,
democraticamente eleita pelo sufragio universal e pelo voto direto dos cidadaos dos
paises integrantes e apta a exercer a representagao politica regional, a estabelecer
o controle politico do sistema mercosulino e a produzir e fazer valer a ordem juridica

comum.

A atual estrutura institucional do Mercosul ndo deve, contudo, prejulgar
quanto ao futuro formato juridico-institucional dessa area de integragéo regional.
Nesse contexto, ndo se pode excluir a possibilidade da negociacdo de novo
instrumento modificatério do Tratado de Assungao e do Protocolo de Ouro Preto, ou
até mesmo a possibilidade da celebragdo de algum novo tratado ou protocolo

constitutivo visando a implementacao de tais mudancas.
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As diferencas essenciais entre a Unido Européia e o Mercosul, tomando
como parametros a estrutura institucional, a ordem juridica, o sistema de tomada de
decisdes e o sistema de solugdo de controvérsias existentes em cada organizagéo,

serdo tratadas no préximo capitulo.

Convém assinalar que as diferengas nao constituem o resultado da
analise comparativa, mas sim o fio condutor dessa analise. Noutras palavras, a
busca das diferencas € que esclarece a comparacio, € ndo a busca de similitudes
ilusérias, que certamente falseariam a compreensido das relagcdes entre a Unido

Européia e o Mercosul.
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5 PRINCIPAIS DIFERENGCAS ENTRE A UNIAO EUROPEIA E O
MERCOSUL

5.1 CONCEITOS DE SUPRANACIONALIDADE E
INTERGOVERNAMENTALIDADE

Nao constitui tarefa das mais faceis a caracterizacdo da
Supranacionalidade e da intergovernamentalidade, visto que a doutrina ndo tem
ainda uma posigdo univoca relativamente a distingdo entre esses institutos da

integracéo.

O fato de a Unido Européia representar uma realidade nova, impossivel
de inserir nas categorias juridicas preestabelecidas, fez com que surgisse o léxico
juridico supranacionalidade®® como qualificativo das instituicdes comunitarias,
transformando a questdo da supranacionalidade numa das mais complexas e

controvertidas da integragao européia.

O mérito da introdugédo do vocabulo supranacionalidade, na terminologia
oficial coube a Schuman, ao expor, perante a Assembléia Nacional Francesa, os
tracos gerais do projeto CECA. Mas esse termo s6 veio a ganhar notoriedade a

partir de sua mencgao expressa no art. 9° do TCECA, que rezava:

Os membros da Alta Autoridade exercem suas fungdes em completa
independéncia [...] Abstém-se de qualquer acto incompativel com o caracter
supranacional de suas fungbes. Cada Estado-Membro compromete-se a
respeitar este caracter supranacional [...].

Assim, se uma instituicdo supranacional como a CECA nao possui as
caracteristicas de um Estado, € um fato que ela detém e exerce certos poderes

soberanos: € independente em relacdo aos governos dos Estados-Membros, nos

% Alguns autores afirmam que o termo sobreestatalidade ou supraestatalidade é preferivel a
supranacionalidade, visto que este ultimo recorre ao conceito de Nagédo quando o que esta em
questéo é o conceito de Estado. No entanto, acabam por resignar-se ao peso da tradigdo que vai
em favor do vocabulo supranacionalidade (QUADROS, 1991, p. 133-136).
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limites definidos pelo Tratado respectivo; esta independéncia é irrevogavel, bem
como a transferéncia de competéncias de que a CECA se beneficiou; e o Tratado
confere-lhe missdo e fungdes préprias, que ndo sao exercidas a titulo de mera
delegacéo de poderes dos Estados-Membros (CAMPQOS, 1997, v. 1, p. 561).

Depois do TCECA, a supranacionalidade passou a corresponder a uma
realidade indiscutivel e tornou-se a idéia-forca da integracao européia. Muitos
autores passaram a estuda-la e a defini-la, buscando precisar o conteudo desse
instituto tdo complexo e controverso. Assim, sem a pretensao de exaurir tais autores,

enunciam-se alguns conceitos adotados nesse dominio. Dai porque:

Voila donc en résumé ce que je comprends, pour ma part, comme
constituant I'essentiel de la supranacionalité: un pouvoir réel et autonome,
placé au service d’'objectifs communs a pluisiers Etats. Dans cette définition,
la notion d'objectif doit resumer en mot l'idée d'ordre determiné par
l'existence de valeurs et d'intéréts communs (PESCATORE, 1972, p. 51).

Conforme o conceito adotado pelo autor, trés sdao os pilares de
sustentagao da vertente supranacional: a) a criagdo de um poder efetivo colocado a
servico de valores ou interesses comuns; b) a autonomia desse poder; c) o
reconhecimento, por uma pluralidade de Estados, desses valores ou interesses para

alcancgar objetivos comuns.

Saliente-se que o poder supranacional é independente e distinto dos
poderes dos Estados-Membros. Coloca-se acima destes e resulta da cessao de
parcelas de soberanias nacionais com o intuito de alcangar objetivos comuns. Dai a
consequente institucionalizagcdo: a criagdo de organismos autbnomos que tomam
decisbes e produzem normas juridicas que vinculam os Estados-Membros, bem
como as interpretam e as aplicam, independente de qualquer mecanismo para

operar a sua recepc¢ao na ordem juridica interna. Isto quer dizer que:

La supranacionalidad es el poder que los Estados miembros de una
comunidad delegan en organismos independientes de los gobiernos de
dichos Estados para que tengan competencia suficiente de normar, ejecutar
y dirimir todo lo referente a los objetivos comunes que llevaran a dichos
Estados a integrarse en una comunidad organizada (MARTIN-
MARCHESINI, 1998, p. 148).
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Na verdade, se se quiser apresentar um balango dos conceitos de
supranacionalidade apresentados pelos autores, parece que ha dois critérios que
melhor apreendem a especificidade do instituto: a autonomia de seus o6rgéos
relativamente aos governos dos Estados-Membros e o imediatismo dos poderes
exercidos, no sentido de que a norma ou decisdo emanada desses 6rgados é
diretamente aplicavel e plenamente eficaz na ordem interna dos Estados-Membros,
independente de qualquer ato ou procedimento de transposigao (CAMPOS, 1997, v.
1, p. 563).

Destarte, o significado do termo supranacionalidade exprime um poder de
mando superior aos Estados-Membros, que resulta da cessado de parcelas de
soberanias nacionais em prol da organizacdo comunitaria, permitindo-lhe a
regulacdo, a execugdo e a interpretacdo e aplicagdo uniformes de determinadas

matérias, sempre tendo em vista os objetivos e anseios comuns.

Ressalte-se que a cessao de soberanias nacionais ndo € total. Neste
sentido, fala-se em parcelas de soberanias nacionais, e ndo de soberanias em toda
a sua extensao, pois, se assim o fosse, a existéncia do proprio Estado-membro
estaria fadada ao desaparecimento. Dai que se cunhou a expressdo soberania
partilhada para conciliar esse conceito com as necessidades atuais de associagao e

de cooperagao entre os Estados nacionais no espago comunitario.

No entanto, consigne-se que, no caso da Unido Européia, diversamente
das organizagdes internacionais classicas, ndo se trata de mera transferéncia de
tarefas técnicas, mas de transferéncia efetiva para os 6rgaos comunitarios de
poderes inerentes a propria vida dos Estados-Membros e de seus nacionais, com
grande margem de liberdade para decidir e fazer prevalecer suas decisdes, levando-

se em conta os interesses ou valores comunitarios.

Ao contrario da supranacionalidade, a intergovernamentalidade € um
conceito que se apresenta no sentido do relacionamento entre governos nacionais,
dai resultando o fato de os Estados integrantes do bloco preservarem plenamente as
respectivas soberanias. Nesse sentido, "as disposi¢des e convengdes que entre eles
se celebram ndo podem jamais impor a qualquer deles a supremacia de outra, ou
qualquer forma de submissdo a algum organismo posto acima da soberania"
(FABRICIO, 1997, p. 20).
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Assim, os Estados-Partes continuam tdo soberanos quanto antes de
integrarem o organismo intergovernamental: ndo sofrem qualquer restricdo quanto
ao exercicio dos poderes politicos nacionais. As normas e decisdes internas podem

ser levadas a efeito, ainda que contrariem os objetivos integracionistas.

Em consequéncia, os o6rgados da estrutura institucional de uma
organizacao de natureza intergovernamental ndo sao independentes em relagao aos
governos nacionais. Sdo compostos por representantes dos governos dos Estados-
Partes, sujeitos a hierarquia interna. Suas decisdes ndo traduzem os interesses

comuns, mas os interesses dos paises integrantes do bloco.

Enquanto a supranacionalidade é aplicada as fases mais avancadas e
complexas dos processos de integragdo, como o0 mercado comum e a unido
econdmica e monetaria, que demandam 6rgaos com poderes para a solugdo de
problemas conjuntos e consecu¢ao de objetivos comuns, a intergovernamentalidade
€ aplicada as fases iniciais dos processos de integracdo, como a zona de livre
comeércio e a unidao aduaneira, que permitem maior adaptagcdo dos Estados-Partes
ao processo ainda incipiente, permitindo maior abertura para negociacdes e
realizacédo de acordos especificos para resolver questées pontuais da integragao,
como a eliminacdo de barreiras tarifarias e nao-tarifarias e o estabelecimento da

tarifa externa comum.

O aprofundamento do processo de integracdo requer, no entanto,
instituicdbes encarregadas de elaborar normas e politicas comunitarias, de forma

independente e desvinculada dos governos dos Estados-Membros.

Em suma, as principais diferencas entre o0s conceitos de
Ssupranacionalidade e intergovernamentalidade podem ser assim dispostas: a) o
interesse supranacional prevalece sobre o interesse individual dos Estados-
Membros, ao passo que o interesse intergovernamental resulta da harmonizagao
das vontades individuais dos Estados-Partes; b) os 6rgdos da estrutura institucional
supranacional sdo autbnomos e independentes em relagdo aos governos nacionais,
enquanto os da estrutura institucional intergovernamental néo o séo; c) a norma de
indole supranacional € transposta diretamente ao ordenamento juridico interno e
prevalece sobre a norma nacional, ao mesmo tempo em que a norma de natureza
intergovernamental € internalizada segundo os procedimentos classicos de recepg¢ao

e nao prevalece, necessariamente, sobre a norma nacional.



134

5.2 GENESE E FORMAGCAO

A integracdo européia esta ligada ao segundo pos-guerra, quando 0s
planos para a aproximagao entre os Estados europeus tomaram grande impulso,
sobretudo diante da debilidade do continente apds duas guerras e da necessidade
premente de prevenir novos conflitos, assegurand0O-se a paz, a liberdade e o bem-

estar na regido.

A Unido Européia de hoje se iniciou com o TCECA, de 1951, evoluindo
para o Tratado de Roma, de 1957, que instituiu a CEE, hoje CE, e a EURATOM e,
desde entdo, vem se aperfeicoando em sucessivas etapas, atingindo, nos anos 1991
e 1997, os Tratados de Maastricht e de Amsterda, culminando, em 2001, com o

Tratado de Nice.

Destarte, a génese e o processo de formagdao do que se denomina
atualmente de Unido Européia foram longos e progressivos. Essa historicidade
envolvida, que reorganizou a Europa do segundo pds-guerra, consolidou a

integracao no continente, tornando-a irreversivel.

A reorganizagao européia além-fronteiras, de indole comunitaria, nao se
deu apenas no plano econdmico. Necessaria se tornou também a criagdo de um
ordenamento juridico de efetividade supranacional e com primazia sobre o direito
nacional, bem como a institucionalizagdo de uma estrutura autbnoma, composta por

orgaos que representam os interesses comuns a todos os Estados-Membros.

Além disso, 0 mercado comum para a Unido Européia consiste no meio

para atingir a integracéo. Ja para o Mercosul, 0 mercado comum ¢é a sua finalidade.

Por outro lado, os elementos metajuridicos presentes na génese e
formagao da Unido Européia, como a tragédia devastadora de 1939 — 1945 e o
temor do expansionismo comunista, n&o estado presentes na génese e formagéo do
Mercosul, cujo principal elemento metajuridico foi a necessidade de fortalecer a
economia regional e de aumentar a competitividade no mercado internacional, em

face da globalizagao.
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A integracao latino-americana iniciou sua corporificacao, em 1960, com o
Tratado de Montevidéu, que instituiu a ALALC. Em face dos magros resultados
obtidos pela ALALC, em 1980, é celebrado em Montevidéu um novo tratado que
substituiu a ALALC pela ALADI.

Paralelamente a criacdo da ALALC, foi instituido, em 1969, pelo Tratado
de Cartagena, o Pacto Andino, tendo sido substituido pela Comunidade Andina,

criada, em 1996, pelo Protocolo de Truijillo.

Em 1991, Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai firmaram entre si o
Tratado de Assungao, complementado pelo Protocolo de Brasilia, também de 1991,

e pelo Protocolo de Ouro Preto, de 1994.

Como salientado, o Mercosul, ao contrario da Unido Européia, tem o
mercado comum ndo como um meio para atingir a integragdo, mas como um
objetivo a ser alcangado no longo prazo. Presentemente, o Mercosul € apenas uma
unido aduaneira imperfeita (ndo completa), dotada de um ordenamento juridico
ligado ao Direito Internacional Publico e de uma estrutura intergovernamental,

composta de érgaos que representam os interesses individuais dos Estados-Partes.

5.3 ESTRUTURA INSTITUCIONAL

"A supranacionalidade, tdo em voga no plano da Unido Européia, nao e,
pelo menos por agora, caracteristica do modelo institucional do Mercosul" (PITTA E
CUNHA, 2003, p. 35).

Com efeito, a Unido Européia € gerida por instituicbes comuns, com
poderes especificos, previstas no art. 7° do TCE: o Parlamento Europeu, composto
pelos eurodeputados democraticamente eleitos, com fungdes legislativas n&o-
exclusivas (sé pode legislar em conjunto com o Conselho da Unido Européia) e de
controle do sistema comunitario; o Conselho da Unido Européia, que representa os
Estados-Membros em nivel ministerial, com fungdes legislativas partilhadas com o

Parlamento Europeu; a Comissao Européia, composta por nacionais indicados pelos
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Estados-Membros, que desempenha o papel de guardia dos tratados comunitarios e
dispondo do poder de iniciativa legislativa; o Tribunal de Justica das Comunidades
Européias e o Tribunal de Primeira Instancia, compostos por magistrados (juizes e
advogados-gerais), que partilham competéncias para garantir o respeito na
interpretacao e aplicacao do direito comunitario; o Tribunal de Contas, composto por
juizes, com a fungao de fiscalizar as contas comunitarias; e, por ultimo, diversos

orgaos consultivos, que exprimem os interesses econdémicos, sociais e regionais.

Percebe-se, assim, que a estrutura institucional da Unido Européia
resultou do proéprio processo de formagao — longo e progressivo — e da necessidade
de adaptacdo as exigéncias que as etapas da integragcao foram evidenciando,

inclusive quanto ao aspecto da supranacionalidade.

Cabe destacar que as instituicbes da Unido Européia, em razdo de
cessao de parcelas dos poderes soberanos, feita pelos Estados-Membros quando
da adesédo aos Tratados comunitarios, sao independentes em relagdo aos governos
nacionais, exercendo poderes autbnomos que as capacitam a produzir normas que
prevalecem sobre as normas internas, bem como a tomar decisbes que nao

representam os interesses dos Estados-Membros, mas, sim, os interesses comuns.

Essa cessdo de parcelas de soberanias nacionais ndo se verificou

quando da celebragao dos instrumentos constitutivos do Mercosul.

De fato, consoante dispde o art. 2° do Protocolo de Ouro Preto, o
Mercosul conta com trés oOrgdos com capacidade deciséria, de natureza
intergovernamental: o Conselho do Mercado Comum, 6érgao superior do Mercosul,
composto por representantes dos Estados-Partes em nivel ministerial, com fungdes
de condugédo politica e tomada de decisdes politicas que assegurem os objetivos
mercosulinos; o Grupo Mercado Comum, 6rgao executivo do Mercosul, composto
por nacionais designados pelos governos dos Estados-Partes, com fungdes de velar
pelo Tratado de Assuncdo e demais instrumentos firmados em seu ambito, propor
medidas e fixar planos de trabalho; e a Comissédo de Comércio do Mercosul, 6rgao
encarregado de assistir o Grupo Mercado Comum, composto por nacionais
indicados pelos Estados-Partes, com fungdes de velar pelos instrumentos de politica
comercial acordados no ambito do Mercosul e acompanhar e revisar os temas e
matérias ligados as politicas comerciais comuns, ao comércio intra-Mercosul e a

terceiros paises.
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Além desses 6rgaos, ha ainda a Comissao Parlamentar Conjunta, que € o
orgao representativo, perante o Mercosul, dos Parlamentos nacionais (art. 22 do
Protocolo de Ouro Preto) e o Comité Consultivo Econédmico-Social, que constitui, no
ambito do Mercosul, o 6rgao representativo dos setores econdmicos e sociais dos
paises que o compdem (PROTOCOLO DE OURO PRETO, art. 28).

Como se constata, os érgados da estrutura institucional do Mercosul sao
integrados por representantes governamentais, sem qualquer independéncia
funcional em relacdo aos Estados-Partes, sendo uma extensdo da vontade dos
governos nacionais. Além disso, ndo produzem normas que tenham prevaléncia
sobre as normas internas e ressente-se de 6rgao jurisdicional e de instrumentos

para as vincular no ambito dos Estados-Partes.

Ressalte-se que, em razdo da composicido semelhante do Conselho do
Mercado Comum e do Conselho da Unidao Européia — em ambos seus membros sao
representantes em nivel ministerial —, chega-se a afirmar que a natureza desses
orgaos seria idéntica, isto €, do tipo intergovernamental. No entanto, esse aspecto é
mitigado em razdo da independéncia do Conselho da Unido Européia relativamente
aos Estados-Membros, porquanto exerce esse 6rgdo um poder autbnomo que o
capacita a tomar decisdes, inclusive no ambito legislativo, que nem sempre
representam a vontade dos governos nacionais e que traduzem uma vontade
distinta da dos seus integrantes (DEL POSO, 1997, p. 191-193).

Finalmente, resta observar que as estruturas institucionais da Unido
Européia (tipo supranacional) e do Mercosul (tipo intergovernamental) parecem
consignar a diferenga, no ambito politico, do nivel de comprometimento dos
governos dos Estados-Membros nos respectivos projetos de integragdo (SOUZA,
2001, p. 172-173).

5.4 ORDEM JURIDICA

Os processos de integracdo avangam e produzem sua propria ordem

juridica. Compete aos estudiosos do Direito organizar e sistematizar as normas
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oriundas desse fendmeno. No entanto, como os processos de integragdo podem
assumir objetivos e estruturas distintas, as normas juridicas produzidas no ambito da
integracdo podem também apresentar natureza e atributos diferenciados. E o que
acontece com os processos de integragdo ocorrentes no ambito da Unido Européia

e do Mercosul.

A Unido Européia, como referido, € o unico exemplo concreto de
organizagao regional que apresenta uma ordem juridica comunitaria. Esta, por sua
vez, constitui uma estrutura autbnoma, que ndo se confunde com a ordem juridica
interna dos Estados-Membros, nem com a ordem juridica internacional, possuindo

trés caracteristicas singulares: primazia, aplicabilidade direta e efeito direto.

A estrutura da ordem juridica comunitaria compreende o Direito
Comunitario originario (Tratados constitutivos e atos que os modificarem) e o Direito
Comunitario derivado (atos normativos emanados das instituicbes comunitarias,

jurisprudéncia comunitaria e principios gerais de direito).

Na ordem juridica comunitaria, as normas se incorporam
automaticamente ao ordenamento juridico nacional, prevalecendo sobre este, nas
matérias de sua competéncia. Ha, assim, a subordinagdo das ordens juridicas
internas ao interesse comunitario, abdicando os Estados-Membros de parcelas de

seus poderes soberanos.

Dentro desse contexto, as normas comunitarias tém a capacidade de
gerar direitos e obrigacdes para os Estados-Membros da Unido Européia, bem como

para os seus nacionais (pessoas fisicas e juridicas).

Por outro lado, no ambito do Mercosul, ndo ha uma ordem juridica
comunitaria, mas uma ordem juridica de integracdo, compreendendo também o
Direito originario (Tratados constitutivos) e o Direito derivado (atos emanados dos

orgaos do Mercosul com capacidade decisoria).

Ao contrario das normas integrantes da Unido Européia, as normas do
Mercosul ndo tém primazia sobre os ordenamentos internos dos Estados-Partes.
Nem tampouco aplicabilidade direta e efeito direto sobre as ordens juridicas
nacionais, necessitando que sejam recepcionadas pelos procedimentos previstos na

legislacdo de cada Estado-Parte.
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Portanto, a ordem juridica produzida no processo de integragdao da Unido
Européia, dotada de estrutura supranacional, é diversa da ordem juridica criada no
processo de integragcao do Mercosul, dotado de estrutura intergovernamental. Trata-
se, em ambos os casos, de Direito emanado da integragdo, mas, como os blocos
regionais apresentam objetivos diversos e estdo em diferentes fases de evolugao, as

normas respectivas possuem natureza e caracteristicas distintas.

A ordem juridica da Unido Européia, diferentemente da ordem juridica do
Mercosul, € dotada de normas auto-referentes, como salientado — ou seja: normas
comunitarias que se sustentam na propria vontade das instituicdbes supranacionais
européias e se afirmam por si mesmas com base na criagdo auto-referencial

ininterrupta.

5.4 SISTEMA DE TOMADA DE DECISOES

Com relacdo ao sistema de tomada de decisbes, a diferenga principal
entre a Unido Européia e o Mercosul reside em dois pontos: o processo de criagao
de normas de direito derivado e o conjunto de regras estabelecidas para a

aprovacao de matérias.

No ambito da Unido Européia, o processo de criacido de normas de direito
derivado compreende um conjunto de procedimentos preordenados que envolvem a
participacado de instituicbes comunitarias. Conforme os arts. 249 e ss. do TCE, as
instituicbes com funcdes legislativas sdo a Comissdo Européia, o Parlamento

Europeu e o Conselho da Unido Européia.

Com efeito, o processo legislativo comunitario desenvolve-se,
fundamentalmente, por meio de quatro procedimentos legislativos autbnomos e

distintos — o procedimento de consulta, o procedimento de cooperagdo, o
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procedimento de co-decisdo e o procedimento do parecer favoravel — com a

participacdo das trés instituicdes comunitarias referidas.*’

Nesse contexto é de se observar que:

Le processus de décision au sein des institutions communautaires suit des
régles de procédure complexes. Il est, néan-moins, possible de dégager
quelques traits communs a toutes les procédures.

D’abord, il n'existe pas de pouvoir législatif unique dans le processus de
prise de décision politique de I'Union européenne. Selon les procédures,
celui-ci est exercé conjointement par le Conseil et le Parlement européen.
Ensuite, il faut souligner la prédominance de la négociation et du
compromis, fruit de la grande diversité des acteurs nationaux et
communautaires. Un autre trait commun est la complexité du systéme
institutionnel et le caractere technique des problémes traités, qui se soldent
souvent par une mise en oeuvre difficile (GROSSMAN; IRONDELLE;
SAURUGGER, 2001, p. 259).

O procedimento de consulta foi a primeira forma de que se revestiu o
processo legislativo da Unido Européia, mas com a introdugdo ulterior do
procedimento de cooperacdo e do procedimento de co-decisdo foi perdendo

significado. Aplica-se aos casos a que estes ndo estado expressamente sujeitos.28

Esse procedimento requer um parecer prévio do Parlamento para a
adocao, pelo Conselho, de uma proposta elaborada pela Comissdo. O Parlamento
manifesta-se sobre essa proposta, ndo tendo, porém, sua manifestagdo carater
vinculativo. Significa que o Conselho pode acata-lo ou n&o, sendo que, neste ultimo

caso, nao precisa expor as razées da recusa.

O procedimento de cooperacao constituiu, no ambito da Unido Européia,
o procedimento legislativo habitual do processo de criagdo de normas de direito
derivado até a introdugcdo, em 1987, do procedimento de co-decisdo. O
procedimento de cooperacdo apresenta trés fases: iniciativa, consulta e adogao de
decisao (TCE, art. 252).

A iniciativa é atribuicdo exclusiva da Comissao que, exercendo seu poder

discricionario, decide, na maioria dos casos, 0 momento adequado para apresentar a

7 Os procedimentos legislativos comunitarios estdo previstos nos arts. 249 e ss. do TCE. Além
desses procedimentos gerais, ha outros especiais que se referem, entre outras matérias, ao
processo de elaboragdo do orgcamento, a celebragdo de tratados internacionais pela Unido
Européia, aos processos internos das instituicdes comunitarias e as decisdes internas relativas a
politica externa e de seguranga comum.

% O TCE define trinta e trés casos em que pode ser adotado o procedimento de consulta.
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proposta de norma (projeto de regulamento ou de diretiva). Na elaboracdo da
proposta, sdo realizadas consultas a especialistas contratados (nacionais dos
Estados-Membros) para avaliar o impacto e a reagdo, em cada pais integrante, da

proposta de norma a ser apresentada.

Elaborada a proposta de norma, esta € encaminhada ao Parlamento pelo
Conselho, que deve adotar uma posicdo sobre a mesma. Com base na
manifestacdo do Parlamento, o Conselho, por maioria qualificada, adota uma
posicdo comum, que transmite ao Parlamento com os fundamentos de sua adocgéo.
Trés hipbéteses podem ocorrer com relagao a proposta do Conselho: o Parlamento,
no prazo de trés meses, podera aprova-la, emenda-la ou rejeita-la. Nos dois ultimos

casos, € necessaria uma votagcao por maioria absoluta dos seus membros.

Se o Parlamento aprovar a proposta, o Conselho edita a norma, nos
termos contidos na posicdo comum. Se o Parlamento emendar a proposta, deve
informar a decisao ao Conselho e &8 Comissdo. Neste caso, a Comissdo reexamina a
posicdo comum e encaminha ao Conselho uma nova proposta que pode contemplar,
no todo ou em parte, as emendas do Parlamento. O Conselho, ao examinar a nova
proposta da Comissao, pode adota-la, desde que por maioria qualificada, ou rejeita-
la, se a maioria qualificada nao for alcangada. E se desejar alterar a nova proposta

da Comissao, o Conselho s6 podera fazé-lo por unanimidade.

No caso de o Parlamento rejeitar a posicdo comum, o Conselho podera
adota-la, em que pese a rejeicdo, desde que nesse sentido se manifeste por

unanimidade.

Por sua vez, o procedimento de co-decisao constitui a maior conquista do
Parlamento Europeu em sede de elaboracdo normativa, tornando-se, hoje, o mais
importante procedimento do processo legislativo comunitario, pois reparte o poder de

decisao equitativamente entre o Parlamento e o Conselho.

O procedimento de co-decisdo consagra dois avangos em relagdo ao
procedimento de cooperagdo: em primeiro lugar, havendo divergéncias entre o
Conselho e o Parlamento, procede-se a convocagdo de um comité de conciliagao
especial, constituido por igual numero de membros, para tentar, na presenca da
Comissao, obter um compromisso a uma proposta que ambos possam

posteriormente aprovar; em segundo lugar, se ndo houver acordo, o Parlamento tem
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o direito de rejeitar a proposta. Neste caso, é necessaria a manifestagdo, por maioria

absoluta, dos seus membros (TCE, art. 251).

A importancia do procedimento de co-decisao reside no fato de que, além
de colocar o Parlamento em pé de igualdade com o Conselho, é aplicavel,
obrigatoriamente, a uma grande variedade de matérias, como a cultura, a educacgéao,
a saude, a defesa do consumidor, a protecdo do meio ambiente e a livre circulagéao

de pessoas e mercadorias.?

Finalmente, o procedimento do parecer favoravel implica a participacao
mais de perto do Parlamento Europeu no processo legislativo da Unido Européia, no
sentido de que a proposta de norma, para ser adotada no espago comunitario,

precisa ser aprovada pelo Parlamento.

No ambito do procedimento do parecer favoravel, o Parlamento nao
influencia diretamente o teor da proposta, isto €, ndo pode sugerir nem impor

alteracgdes limitando-se a aprova-la ou rejeita-la.

O procedimento do parecer favoravel € utilizado para os atos de natureza
constitucional, que se referem a identidade e a estrutura das Comunidades
Européias. E também aplicado aos pedidos de adesdo de novos paises & Unido

Européia (art. 49 do TUE) e a celebragao de acordos internacionais (TCE, art. 300).

Por outro lado, no ambito do Mercosul, ainda que o art. 14, Il, do
Protocolo de Outro Preto, preveja a possibilidade de o Grupo Mercado Comum
apresentar projetos de decisdo ao Conselho do Mercado Comum, ndo ha
procedimentos especificos nem distribuicido de competéncias entre seus o6rgaos

institucionais, no que concerne a criagdo de normas de direito derivado.

Na verdade, essas normas sao produzidas no ambito interno de cada
orgao integrante da estrutura institucional do Mercosul que tenha capacidade

decisoria. Assim, as decisdes sao propostas, votadas e aprovadas no Conselho do

# E inegavel que a participagdo do Parlamento Europeu no processo de criagdo de normas de direito
derivado, no ambito da Unido Européia, vem sendo ampliada com a introdug¢éo do procedimento de
cooperacéo pelo Ato Unico Europeu, em 1987, e do procedimento de co-decisdo pelo Tratado da
Unido Européia (TUE), em 1993. Mas ainda hoje existem matérias nas quais o Parlamento detém
uma fungdo meramente consultiva, como a prevista no art.. 245 do TCE. A rigor, o Parlamento
Europeu nédo exerce as fungbes de um verdadeiro Poder Legislativo, que pode, em dultima
instancia, ser superado pelo Conselho da Unido Européia. Por mais incoerente que possa parecer,
encontra-se destituido da titularidade legislativa comunitaria.
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Mercado Comum; as resolugdes, no Grupo Mercado Comum; e as diretrizes, na

Comissao de Comércio do Mercosul.

“O isolamento da produgédo de normas vinculantes dentro de cada 6rgao
da estrutura institucional, por si so, ja indica uma menor coordenacéo de esforgos

para a implementagdo do mercado comum" (SOUZA, 2001, p. 175).

E bem verdade que o Conselho do Mercado Comum, para tomar uma
decisdo, pode interagir com o Grupo Mercado Comum, trocando informagdes,
estudos e pareceres. Este, por sua vez, para adotar uma resolucido, pode receber
orientacdes emanadas do Conselho do Mercado Comum ou informacgdes elaboradas
pela Comissdo de Comércio do Mercosul. Esta, por fim, pode estabelecer uma

diretriz, a partir de uma solicitacao feita pelo Grupo do Mercado Comum.

Em resumo: o processo legislativo das normas de direito derivado, no
contexto do Mercosul, ndo se realiza com base em procedimentos proprios e
autdbnomos e nem dentro de um quadro sistémico de reparticdo de competéncias, a
exemplo do ocorre no seio da Unido Européia. Essas normas sao produzidas no
ambito interno e por meio da interagdo entre os trés 6rgaos institucionais com
capacidade decisoria: o Conselho do Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum e

a Comissao de Comércio do Mercosul.

E interessante observar que, nessa logica de tomada de decisdes,
levando em consideragao as estruturas institucionais da Unido Européia e do
Mercosul, os rumos da integracdo sao estabelecidos predominantemente por
instituicdes e drgaos integrados por representantes nacionais dos Estados-Membros.
Nao ha, efetivamente, a participagdo e atuacido de atores politicos nem da

sociedade civil nos respectivos processos decisorios.

Com respeito a aprovagdo de matérias, a regra geral do processo de
votagao, no ambito da Unido Européia, € a da maioria simples, que € aplicada para
as decisdes da Comiss&o Européia. No caso do Conselho da Unido Européia, além
da maioria simples, podem ocorrer duas outras regras de votagdo: a da maioria

qualificada, na qual o voto de cada um dos membros da instituicdo possui um peso
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especifico,30 em conformidade com o Estado-membro que o indicou; e a da
unanimidade, nos casos definidos nos Tratados constitutivos, que constituem

excecgoes.

Em relagcdo ao Mercosul, ha apenas uma regra para a tomada de deciséo
compativel com a natureza intergovernamental de sua estrutura institucional: a do
consenso entre seus membros, com a presenga de todos os Estados-Partes
(PROTOCOLO DE OURO PRETO, art. 37).

Essa regra leva os paises integrantes do bloco econémico a se colocarem
sempre de acordo para adotar uma decisdo valida, ou seja, obriga a uma

negociagao exaustiva de cada ponto relevante da agenda comum.

5.4 SISTEMA DE SOLUGAO DE CONTROVERSIAS

Quanto ao sistema de solugdo de controvérsias, a principal diferenga
consiste na natureza dos mecanismos utilizados por ambos os blocos regionais.
Assim, no ambito da Unido Européia, ha um sistema jurisdicional, integrado pelo
Tribunal de Justica das Comunidades Européias e pelo Tribunal de Primeira
Instancia, que partiiham competéncias, especialmente no plano contencioso; no
ambito do Mercosul, ha um sistema nao-jurisdicional, integrado pelas negociagdes
diretas, pela intervencdo do Grupo Mercado Comum e pela solugédo arbitral, que
tramitara perante um Tribunal ad hoc, com recurso ao Tribunal Permanente de

Revisao.

O sistema de solugao de controvérsias da Unido Européia € um exemplo
de uma verdadeira jurisdicdo permanente e independente, visto que os Tratados
constitutivos outorgaram aos Tribunais comunitarios os poderes decisorios

necessarios para garantir o respeito pelo Direito Comunitario e fazer valer a norma

% Assim, Alemanha, Franga, Inglatgrra e Italia tém dez votos; Espanha, oito votos; Portugal, Grécia,
Bélgica e Holanda, cinco votos; Austria e Suécia, quatro votos; Dinamarca, Finlandia e Irlanda, trés
votos; e Luxemburgo, um voto.
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supranacional no espaco integrado comum.

Assim, os orgaos responsaveis pela solucdo de conflitos na Uniao
Européia sao o Tribunal de Justica das Comunidades Européias e o Tribunal de
Primeira Instancia, sendo que ao primeiro compete decidir as questbes que
envolvam os Estados-Membros e as instituicbes comunitarias, além das questdes
enumeradas no art. 234 do TCE, a titulo de reenvio prejudicial; ao segundo, sem
prejuizo do recurso ao Tribunal de Justica, compete decidir algumas categorias de
acdes, que sao delimitadas pelo Conselho da Unidao Européia, por unanimidade,

apos consulta ao Parlamento Europeu e ao Conselho da Unido Européia.

E importante salientar que o sistema jurisdicional da Unido Européia n&o
se baseia exclusivamente na jurisdigdo comunitaria, porque, ao lado desta, estdo as
jurisdi¢des nacionais, sem que, no entanto, haja qualquer relagéo hierarquica entre
ambas. A relagdo entre essas jurisdigbes se da através do reenvio prejudicial,
cabendo a jurisdicdo comunitaria a interpretacdo e aplicacdo uniforme do Direito
Comunitario e as jurisdigbes nacionais a sua implementagdo. Isto porque os
Estados-Membros possuem seus ordenamentos proprios, que s6 se acham
submetidos ao Direito Comunitario no que concerne aos assuntos comunitarios.
Assim, o juiz nacional, em matérias nao atinentes ao Direito Comunitario, deve

decidir sob o amparo da norma nacional.

Por outro lado, o sistema de solucdo de controvérsias do Mercosul € um
exemplo de verdadeira conjugacdo de mecanismos nao-jurisdicionais, de natureza
politica e intergovernamental, caracterizada pelas negociag¢des diretas entre os
Estados-Partes, pela intervencdo do Grupo Mercado Comum e pelo procedimento
arbitral perante um Tribunal ad hoc, com recurso ao Tribunal Permanente de

Revisao.

Com efeito, o Protocolo de Olivos, que substitui e revoga o Protocolo de
Ouro Preto, estabelece trés procedimentos para a solugdo de controvérsias no
ambito do Mercosul. O primeiro consiste nas vias diplomaticas: os conflitos entre as
partes contratantes sao resolvidos mediante negociagbes diretas; n&do logrando
sucesso, passa-se ao segundo, que consiste na intervencdo do Grupo Mercado
Comum, nao obrigatéria e dependente da solicitacdo direta da parte interessada
(PROTOCOLO DE OLIVOS, arts. 4° a 8°).
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Nao sendo possivel a solugdo da controvérsia com a aplicagdo dos
procedimentos anteriores, passa-se ao terceiro, que consiste no procedimento
arbitral, que tramitara perante um Tribunal ad hoc, composto por trés arbitros. Do
laudo emitido, cabera recurso voluntario para o Tribunal Permanente de Reviséo,
composto por cinco arbitros, que podera confirma-lo, modifica-lo ou revoga-lo
(PROTOCOLO DE OLIVOS, arts. 9°a 11).

Ainda quanto ao Tribunal Permanente de Revisdo, os Estados-Partes
envolvidos na controvérsia poderao submeter-lha diretamente, eliminando assim o
procedimento anterior do Tribunal Arbitral ad hoc. (PROTOCOLO DE OLIVOS, art.
23).

Como se observa das linhas antecedentes, um exame atento dos
processos de integracdo da Unido Européia e do Mercosul fornece uma percepgao
clara da assimetria entre as duas realidades integracionistas. Vinculado ao dogma
da soberania classica, o Mercosul permanece ainda fiel ao modelo de
intergovernamentalidade, geralmente escolhido pela grande maioria das
organizagdes internacionais tradicionais, fazendo parcas concessdes ao conceito de
supranacionalidade. Em contrapartida, a Unido Européia ha muito avangou para um
modelo predominantemente supranacional, que caracteriza a sua natureza sui
generis e a distingue dos demais processos de integragcdo de que se tem

conhecimento.

O contraste entre as duas experiéncias de integragao pode ser atestado
por diversos aspectos — estrutura institucional, ordem juridica, sistema de tomada de
decisoes e sistema de solugcdo de controvérsias — sendo que um dos mais evidentes
sinais dessa distincdo se encontra no fato de o Mercosul possuir um carater
marcadamente econémico e comercial, ao passo que a Unido Européia caminha

gradual, mas progressivamente, em direcao a vertentes cada vez mais politicas.

Mas ha seguramente simetrias entre o Mercosul e a Unido Européia. A
mais fundamental de todas reside certamente na vontade de seus fundadores de
criar organizagdes que nao sejam meras zonas de livre comércio. Considerando que
o objetivo do Mercosul é a constituicao de um mercado comum (art. 1° do Tratado de
Assungédo), torna-se evidente que se trata de uma organizagdo internacional
semelhante a Unido Européia quanto ao aspecto de institucionalizagao, isto €, uma

organizacgao de integracao criada para tornar um s6 os quatro mercados nacionais,
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sem barreiras tarifarias ou nao-tarifarias internas, protegido por uma tarifa externa
comum, no qual os bens, 0s servigos, as pessoas e 0s capitais possam circular
livremente. Enfim, construir um espago sem fronteiras, através da unido de Estados
e povos, com instituicdbes comuns e ordenamento juridico dotado de garantias

constituidas pela primazia, pela aplicabilidade direta e pelo efeito direto.

O Mercosul €, ainda, uma experiéncia em vias de concretizagdo. Caminha
para um mercado comum, cujo unico exemplo concreto no mundo € a Unido

Européia.

Mas é razoavel reconhecer que:

[...] tanto a Unido Européia como o Mercosul constituem, hoje, dois
exemplos de um regionalismo longamente desejado e apenas recentemente
conquistado. Claro esta, porém, que o alcance dessas duas conquistas nao
€ comparavel. A Unido Européia mostra-se claramente mas representativa
em escala continental do que o Mercosul, limitado a integrac&o sub-regional
[...] (VENTURA, p. XXXV, 2003).

Ndo obstante, deve permanecer neste exame comparativo a questido
ainda em aberto, com o alerta de que os ensinamentos oriundos da Unido Européia
sdo, sem duvida, de grande valia, mormente se o Mercosul ultrapassar a fase da
unido aduaneira e, a partir dai, caminhar para a formacdo do mercado comum. Mas
tais ensinamentos deverao ajustar-se a realidade do Mercosul, sua identidade e sua

din@mica, suas peculiaridades e suas idiossincrasias.

Além disso, "a condicdo de eficacia do projeto de integragdo europeu
pode n&o ser necessariamente valida para outros processos de integragao.
Dependera sempre do modelo de integracdo adotado e dos objetivos a serem
perseguidos" (CELLI JUNIOR, 1999, p. 37).

Mas ha de levar-se em conta que o unico modelo decorrente da
agregacao de Estados que parece estar se consolidando no quadro atual € o das
Comunidades Européias, hoje integrado a Unido Européia, que se configura o

sistema mais avangado no contexto da integragao.

No capitulo seguinte, far-se-a a discussao sobre a dimensao parlamentar
dos processos de integragdo — que envolve o papel desse organismo como motor da
integragcdo —, as experiéncias comparadas sobre Parlamentos regionais, com

destaque para a experiéncia das Comunidades Européia e Andina, nomeadamente
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a atuacédo do Parlamento Europeu e do Parlamento Andino, uma vez que n&o se
pretende neste trabalho simplesmente trasladar este ou aquele modelo de
Parlamento para o Mercosul, mas, sim, buscar um modelo que seja, na medida do
possivel, 0 mais adequado as motivagoes, as idiossincrasias e as peculiaridades do
processo de institucionalizagcédo levado a efeito pelo Mercosul, cuja estrutura atual,

como assinalado, é de natureza intergovernamental.
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Parte Il

DA CRIACAO DO PARLAMENTO DO MERCOSUL

6 DIMENSAO PARLAMENTAR DOS PROCESSOS DE INTEGRAGAO

6.1 PARLAMENTO COMO MOTOR DA INTEGRAGAO REGIONAL

Se a relevancia assumida por um Parlamento é facilmente compreensivel
na vida de um Estado, a sua agao dentro de um processo de integragdo nao pode
ser igualmente depreciada. Na maior parte das situagdes, a existéncia de uma
instituicdo parlamentar, a par das instituigdes executivas e jurisdicionais, significa a
chave para o equilibrio fundamental e o harmonioso desenrolar do processo de
integracao, pois s6 o Poder Legislativo parece possuir a aptiddo necessaria para

dar-lhe suporte politico e legitimacdo democratica.

Para melhor compreensdo da importdncia do Parlamento no contexto
integracionista, deve-se tentar examinar o seu papel sob diversas perspectivas. Na
verdade, varios sdo os atores em cena num processo de integracdo, e cada um
parece possuir sua propria opinido sobre essa questdo. Em termos conceituais,
longe estamos da concepgao tradicional na qual os governos nacionais —
verdadeiros porta-vozes dos interesses dos Estados-Membros — pareciam assumir
todo o protagonismo no que concerne a gestdo do processo de integracdo, bem
como ao ritmo a imprimir-lhe. Apresentando carater redutor, essa concepcao tende
a excluir outros intervenientes no processo de integragdo, como € o caso das
instituicdes criadas e em funcionamento, os grupos de interesses e até mesmo o0s
cidadaos. Neste sentido, o papel do Parlamento parece adquirir novas vertentes,

que devem ser levadas em conta nesse contexto de integragao.
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No que se refere a atuacao das instituicdes no seio de um processo de
integracdo, o Parlamento, como participe desse processo, desempenha funcdes
essenciais, como a de conduzir ou integrar o processo de produ¢do das normas de
direito derivado, a de exercer a representagdo politica regional, a de exercer o
controle politico das instituicbes comuns, a de zelar pelos interesses comuns,
impondo sangdes, se necessarias, aos Estados-Membros, e a de servir como locus

préprio para a discussao e implementacao de acdes e politicas comuns.

Um dos pilares que sustentam uma sociedade que se pretenda
democratica é, inegavelmente, o principio segundo o qual as escolhas politicas
precedem diretamente da vontade popular. O Parlamento encarna precisamente
esse principio, dando ao processo de integracdo a legitimagdo democratica
necessaria para a sua viabilizacdo, a medida que se torna o canal de expressao e

cristalizagao de correntes de opiniao da sociedade civil.

O Parlamento constitui, pois, uma das instituicdes da esséncia de um
processo de integragcdo, e a sua criacdo representa a mais clara demonstracédo da
vontade politica dos governos dos Estados-Membros de aprofunda-lo e consolida-lo,

bem como a afirmacgéao da irreversibilidade desse mesmo processo.

Assim, no aprofundamento e consolidacédo do espaco integrado comum, o
papel do Parlamento, a par dos 6rgados executivos e jurisdicionais, pbe-se como o
terceiro componente da divisao tripartite classica de poderes, para a configuragéo
definitiva e estavel do projeto de integracdo. No caso do Mercosul, a criagdo e a
presenga do Parlamento sdo tanto mais necessarias por se tratar de estrutura
institucional e quadro juridico ainda em formag&o, cuja coeréncia e organicidade
devem ser asseguradas, a propor¢ao que se da sua atuagédo e consolidagéo, sob
pena de ocorrerem distorgdes manifestas, colocando-se a instituicdo parlamentar
esvaziada de suas fungdes institucionais de mecanismo de elaboracdo das normas
de direito derivado, de representacdo politica regional, de controle politico das

instituicées e de legitimagado democratica do préprio processo de integragao.

En todo proceso de integracion, la creacién de un 6rgano que cumpla con la
funcién de representacion politica de los Estados Miembros, implica avanzar
hacia una etapa de mayor maduracién y consolidacion. [...] El dmbito
legislativo, en el plano nacional, supone la representacion de los intereses
de los integrantes de un pais. Esto se traslada al plano multilateral, cuando
existe una asamblea o un parlamento en nivel comunitario, incorporando la
dimension politica, y otorgando legitimidad a las decisiones adoptadas para
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el desarrollo y avance de la integracion. [...] Si bien con la firma del Tratado
de Asuncién en 1991, los Estados Partes incorporaron la Comision
Parlamentaria Conjunta (CPC) a la estructura institucional del Mercosur,
ésta no fue dotada de competencias legislativas, sino solamente consultivas
ya que, dentro de sus funciones no se registra su participacion en el
proceso de creacion normativa. Recién a partir de 1994, con la firma del
Protocolo de Ouro Preto, la CPC se constituye como 6rgano representativo
de los Poderes Legislativos de los paises miembros del Mercado Comun
(POMPEO, 2003, p. 4).

Mais do que uma Comissao Parlamentar Conjunta, o Mercosul real, sob a
configuragdo de um mercado comum, clama por uma instituicdo parlamentar mais
efetiva, em escala supranacional, democraticamente eleita, apta a exercer suas
fungdes institucionais de criagdo do ordenamento juridico comum, de defesa dos

interesses regionais e de controle politico do espaco integrado.

No processo de integracdo mercosulino, essa questdo coloca-se com
especial visibilidade no momento presente, tendo a diplomacia brasileira reiterado
decididamente seu interesse em alterar os aspectos institucionais do Mercosul,
introduzindo na atual estrutura do organismo instituicdes comuns e mecanismos de
tomada de decisbes supranacionais, além de abrir espagos para uma maior

participacao politica e social.

Por tudo isso se torna inquestionavelmente evidente o papel de motor
politico que assume o Parlamento em contexto de integracdo regional, como
depositario da vontade popular, cabendo-lhe o impulso propulsor no desenrolar de
um percurso, gradual mas progressivo, rumo a uma integragdo estreita e para o

cumprimento dos objetivos estabelecidos nos Tratados constitutivos.

6.2 EXPERIENCIA EUROPEIA SOBRE PARLAMENTOS REGIONAIS

6.2.1 Assembléias Parlamentares Européias

Sendo as diferentes Comunidades Européias constituidas, desde o seu

inicio, exclusivamente por Estados que adotavam sistemas parlamentares de
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governo, em que se destacava o papel do Parlamento, ndo € de estranhar que os
Tratados constitutivos tenham previsto a inclusdo, no quadro das instituicoes
comunitarias e no ambito dessas Comunidades, de um orgao de natureza

parlamentar, a semelhanga do que ocorria em cada Estado-Membro.

Neste sentido, o Tratado de Paris, que criou a CECA, e os dois Tratados
de Roma, que criaram a CEE, hoje CE, e a EURATOM, instituiram, nas respectivas
estruturas institucionais, as Assembléias Parlamentares, compostas por
representantes dos povos dos Estados-Membros, designados a cada ano pelos

diferentes Parlamentos nacionais.®'

As Assembléias Parlamentares Européias, instituidas pelos Tratados
comunitarios, deram uma importante contribuicdo, fundamentalmente de natureza

politica, para o sucesso dos esforgos de aprofundamento da integragao européia.

O TCECA incluiu, na sua estrutura institucional, uma Assembléia
Parlamentar, que, em face da natureza dos poderes que lhe foram atribuidos, ainda
que limitados, pode ser considerada a primeira instituicdo parlamentar do tipo

regional.

Com efeito, a Assembléia Parlamentar da CECA, com setenta e oito
parlamentares designados pelos Parlamentos nacionais, embora nao tivesse
atribuicdo legislativa, exercia a funcdo de fiscalizagdo e de controle politico da
instituicdo executiva por exceléncia da Comunidade: a Alta Autoridade. Esta, pelas
normas do TCECA, era obrigada a responder oralmente ou por escrito as perguntas
que os parlamentares Ihe colocassem. Além disso, tinha o poder de votar uma
moc¢ao de censura que, quando aprovada por uma maioria de dois tergcos dos
parlamentares, acarretava a demissdo coletiva da Alta Autoridade (DIAS, 1995, p.
392-393).

A Assembléia Parlamentar da CECA exercia também uma funcao
consultiva, podendo aprovar pareceres, n&o vinculativos, sobre diferentes matérias

de interesse da Comunidade.

¥ Uma particularidade deve ser assinalada: os membros das Assembléias Parlamentares Européias,
numa pratica, de resto, que se manteria até 1979, ano em que se realizaram as primeiras elei¢gdes
por sufragio universal e por voto direto para o Parlamento Europeu, eram designados anualmente
pelos Parlamentos nacionais para exercer as fungdes que Ihes foram reservadas pelos Tratados
comunitarios.
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Como se observa, o TCECA, na sua formulacgao original (art. 20), ndo era
"particularmente generoso para com a Assembléia Parlamentar que se queria como
representando os povos dos Estados reunidos na Comunidade, em matéria de

competéncias ou poderes" (DIAS, 1995, p. 394).

O fato de serem limitados os poderes da Assembléia Parlamentar da
CECA nao impediu, entretanto, que esta revelasse um certo dinamismo e tivesse um
papel preponderante em todo o processo que conduziu ao éxito das negociagdes
que culminaram com a criacéo, pelos Tratados de Roma, de 1957, das duas novas
Comunidades — a CEE, hoje CE, e a EURATOM -, que, por sua vez, previram, nas
respectivas estruturas institucionais, duas novas Assembléias Parlamentares (DIAS,
1995, p. 397-398).

Como representantes dos povos da Europa e dos cidadaos dos Estados
comunitarios, foram, entdo, criadas duas outras instituicdes: a Assembléia
Parlamentar da CEE e a Assembléia Parlamentar da EURATOM, ambas com as
caracteristicas da Assembléia Parlamentar da CECA, possuindo apenas a funcao de

fiscalizagédo e de controle politico.

Porém, para evitar uma proliferagcédo de instituicbes comunitarias e porque
algumas delas poderiam perfeitamente ser comuns as trés Comunidades — CECA,
CEE, hoje CE, e EURATOM -, foi assinada pelos Estados-Membros, na mesma data
dos Tratados de Roma — 25 de margo de 1957 —, a Convencéo relativa a certas
Instituicbes comuns as Comunidades, por meio da qual operou-se a fusdo organica
da Assembléia Parlamentar da CECA, da Assembléia Parlamentar da CEE e da
Assembléia Parlamentar da EURATOM numa Assembléia Parlamentar unica (art. 1°
da Convencgédo), que passou a exercer as competéncias previstas em cada um dos
trés Tratados Comunitarios (DIAS, 1995, p. 403).

Para caracterizar bem a natureza parlamentar da instituicdo, em 20 de
marco de 1958, pouco depois de iniciado seu funcionamento, passou a chamar-se
Assembléia Parlamentar Européia, designagdo que, em 30 de margo de 1962,

mudou para Parlamento Europeu.

O Ato Unico Europeu, de 1986, e o Tratado de Maastricht, de 1992,

acabariam por consolidar institucional e juridicamente esta ultima denominagao.
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6.2.2 Parlamento Europeu

O Parlamento Europeu foi o resultado da fusdo organica das Assembléias
Parlamentares das diferentes Comunidades previstas nos Tratados de Paris e de
Roma, levada a efeito pela Convengédo relativa a certas instituicbes comuns as
Comunidades Européias, de 1957, tornando-se, assim, uma instituicdo parlamentar
unica comum as trés Comunidades — e, mais tarde, a prépria Unido Européia,

cabendo-lhe representar os povos dos Estados-Membros.

Cette institution qui représente les peuples des Etats-membres de I'Union a
considérablement évolué. Tout d'abord, L'Assemblée commune CECA
d'origine a été élargie a I'ensemble des trois Communautés par le Traité de
Rome du 25 mars 1957 pour devenir I'"Assemblée parlementaire
européenne. Celle-ci s'est attribuée elle-méme par résolution du 30 mars
1962 la dénomination de Parlement européen juridiquement officialisée en
1986 par I'Acte Unique européen (CARTOU et al., 2000, p. 93).

O Parlamento Europeu, apesar de formalmente designado como tal e de
sua estruturacao se haver inspirado e dado acolhimento a principios que se aplicam
as instituicbes parlamentares nacionais, ndo detém os poderes que a estas sao
normalmente atribuidos. Dai porque a histéria do Parlamento Europeu tem sido
marcada por uma luta incessante pelo alargamento dos poderes que pelos Tratados
comunitarios lhe foram outorgados, como uma forma de legitimar os atos e decisdes
das Comunidades Européias — e da propria Unido Européia, considerando que até
hoje as normas comunitarias de direito derivado sdo produzidas por instituicbes
desprovidas de representatividade popular (os membros da Comissao Européia e do
Conselho da Unido Européia ndo sao eleitos pelos nacionais dos Estados-
Membros), gerando o que se conhece por déficit democratico, examinado nas linhas
antecedentes (DIAS, 1995, p. 430).

Inicialmente, o Parlamento Europeu foi composto por deputados
designados anualmente pelos diferentes Parlamentos nacionais. Demorou, porém,

vinte anos para que fosse editado o Ato do Conselho das Comunidades Européias,
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de 20 de setembro de 1976, estabelecendo a eleicdo por sufragio universal e voto

direto dos membros do Parlamento Europeu.

A partir do momento em que passou a ser eleito diretamente pelos
cidadaos dos Estados comunitarios, com o consequente refor¢co da sua legitimidade
democratica, o Parlamento Europeu encetou uma verdadeira luta pela ampliagao de
seus poderes. Embora a instituicdo parlamentar comunitaria ainda se encontre longe
dos poderes que caracterizam os Parlamentos nacionais, a verdade €& que,
gradualmente, os Tratados constitutivos tém reforcado esses poderes, ainda que
nao na medida e na proporgcado desejada pelo proprio Parlamento Europeu (DIAS,
1995, p. 431).

A composigao do Parlamento Europeu foi se ampliando com o decorrer do
tempo, principalmente em face dos quatro alargamentos das Comunidades
Européias, contando atualmente com seiscentos e vinte e seis membros, com um
nimero de vagas fixo para cada pais.*

Os eurodeputados sdo eleitos em cada Estado-membro por sufragio

universal e voto direto para um mandato de cinco anos, *

com prerrogativas,
deveres e imunidades definidas em Estatuto proprio. Nao se agrupam no seio da
instituicdo por Estados de origem. Costumam formar grupos politicos em fungao da
filiacdo politico-partidaria e ideolégica a que pertencem nos paises de origem:
socialistas, sociais-democratas, democratas-cristdos, liberais, conservadores,

verdes-europeus, etc.

Mas a organizacdo do Parlamento Europeu ndo se limita aos grupos
politicos. Sua complexidade resulta, ainda, da quantidade de agentes e 6rgéos que

integram sua estrutura institucional.

*2 Inicialmente composto por apenas 78 eurodeputados, com a Assembléia Parlamentar da CECA, o
Parlamento Europeu viu esse numero progressivamente crescer: para 142, com a criacdo das
Assembléias Parlamentares da CEE e da EURATOM; para 186 com o primeiro alargamento; para
410 por ocasiao da primeira eleicdo do Parlamento Europeu pelo sufragio universal e pelo voto
direto; para 434 com o segundo alargamento; para 518 com o terceiro alargamento; para 567 por
ocasido da reunificagédo alema; finalmente, para 624 com o quarto alargamento.

% N3o existe ainda um processo eleitoral uniforme nas eleicbes dos eurodeputados, embora o TCE,
no seu art. 190° n° 4, veio permitir a elaboragdo de um regime juridico-eleitoral baseado em
principios comuns. No que se refere especificamente ao sistema eleitoral em vigor nos quinze
Estados-Membros, constata-se que, com algumas diferengas, alguns (a maior parte) optam pelo
sistema proporcional, como € o caso da Franga e da Alemanha, ao passo que outros (a menor
parte) optam pelo sistema majoritario, como € o caso da Inglaterra.
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O Parlamento Europeu tem um Presidente, eleito por seus pares no inicio
da legislatura, juntamente com quatorze Vice-Presidentes, que, em conjunto, formam
a Mesa do Parlamento Europeu. Existem também os questores, em numero de
cinco, que sdo deputados eleitos para funcionar como Consultores da Mesa em
questbes de natureza administrativa ou financeira. Dispde, ainda, o Parlamento
Europeu de dezessete comissdes permanentes, com importantes fungées nos mais

variados dominios.

Quanto as competéncias, tém sido outorgadas ao Parlamento Europeu as
seguintes: a competéncia politica, a competéncia legislativa (ou mais precisamente,

a participagao no processo legislativo comunitario) e a competéncia orgcamentaria.

Destituido desde sua origem dos poderes legislativos préprios de uma
tipica instituigdo parlamentar, o Parlamento Europeu sempre tendeu a valorizar sua
vertente politica. Neste sentido, uma das principais competéncias que sempre
conheceu e desempenhou foi a de controle politico do sistema comunitario,
particularmente na fiscalizagdo da atuagao dos o6rgaos executivos: a Alta Autoridade,
nos primérdios da integragdo, e a Comissdo Européia e o Conselho da Unido
Européia, nos dias de hoje (DIAS, 1995, p. 431).

O Parlamento Europeu exerce esse controle politico por meio de
expedientes que sado tipicos e caracteristicos dos Parlamentos nacionais,
nomeadamente a votacdo de mocdes de censura e a criagdo de comissdes de

inquérito temporarias (TCE, art. 201).

Com efeito, é reservada ao Parlamento Europeu a possibilidade de votar
mocdes de censura a Comissao Européia, que, se aprovadas por uma maioria de
dois tergos dos votos expressos, conduzirdo necessariamente a destituicdo de seus
membros. Por outro lado, o Parlamento Europeu pode constituir comissdes de
inquérito temporarias para examinar alegagdes de infracdo ou de ma aplicacdo das

normas comunitarias (TCE, art. 193).

A competéncia legislativa do Parlamento Europeu se consubstancia na
sua participagcado no processo legislativo comunitario que, como salientado, tem vindo
a ampliar-se com o decurso do tempo, como forma de compensar o chamado déficit
democratico que se abate sobre a Unido Européia. Essa participacdo se manifesta

em quatro procedimentos: o procedimento de co-decisdo, o procedimento de
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consulta, o procedimento de cooperacdo e o procedimento do parecer favoravel
(TCE, arts. 249 e ss.).

Cumpre lembrar que o Parlamento Europeu ndo dispbe do poder de

iniciativa legislativa, embora possa suscita-lo perante a Comissao Européia.

Por fim, a competéncia orgcamentaria do Parlamento Europeu é partilhada
com o Conselho da Unido Européia através da preparagao e votacao do orgamento
anual e do controle da execucao orcamentaria. O Parlamento Europeu tem o poder
de aprovar, alterar ou rejeitar o orcamento comunitario. Em caso de aprovagao ou
alteracao, o orcamento podera vir a ser executado; em caso de rejeigado, devera ser-

Ihe submetido um novo orgamento (TCE, arts. 268 e ss.).

Ha ainda que considerar, no dominio das competéncias, o poder do
Parlamento Europeu de nomear, pelo periodo correspondente ao da legislatura, o
Provedor de Justica da Unido Européia, a quem incumbe receber queixas com
relagdo a casos de ma administracdo das instituicdes comunitarias, excetuando o
Tribunal de Justica das Comunidades Européias e o Tribunal de Primeira Instancia

no exercicio de suas fungdes jurisdicionais (TCE, art. 195).

Como se observa, o Parlamento Europeu tem, historicamente, encetado
uma luta permanente pelo alargamento efetivo de seus poderes. Mas o fato é que
tais poderes ainda estdo longe daqueles que caracterizam e definem uma
verdadeira instituicdo legislativa. Assim, por ndo possuir competéncia legislativa
exclusiva nem a prerrogativa de iniciativa de leis e s6 podendo legislar em conjunto
com o Conselho da Unido Européia, impde-se indagar se faz sentido qualificar o
Parlamento Europeu como instituicdo legislativa, tanto mais quando apenas intervém

nos procedimentos de criagdo das normas comunitarias de direito derivado.

6.3 EXPERIENCIA LATINO-AMERICANA SOBRE PARLAMENTOS REGIONAIS
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Como salientado, o processo de integracdo, na América Latina, inicia-se,
historicamente, com a emancipagdo das coldénias espanholas no continente,

consolidada, definitivamente, por Bolivar e por seu Exército Libertador.

A proposta de Bolivar (apud ECZURRA, 1989, p. 52) sempre se voltou
para a formagao de um sistema de integragdo econdémica, social e politica, de modo
a evitar as divergéncias internas e o desmembramento desses novos Estados, que

tinham acabado de nascer para a vida republicana.

Ninguna idea mas longe va en el vasto arsenal doctrinario del Libertador,
que la idea de la unidad latinoamericana [...] La idea de una Latinoamérica
unida, aun teniendo en cuenta el ilustre precedente mirandino, es de
privativo cunho bolivariano y de vigente y notoria actualidad. Lo es también
el encuadre de esta América unida en el escenario mundial. Con visién
anticipada de nuestra época, en la cual los grandes politicamente asociados
son aquellos que predominan el mundo, Bolivar insto, predicé y presion6 en
mil formas, a lo largo de su espectacular y heroica carea, porque de nuestra
independencia no pasaramos a la insignificancia o retrocediéramos a lo que
el mismo llamé un 'nuevo coloniaje’ [...] Para Bolivar, era clarisimo que la
guerra emnacipadora y el proceso de la confederacion resultaban
inseparables, pues, no habia independencia segura sin una confederacion.

Como se observa, Bolivar demonstrava ter uma concepcgao clara sobre a
necessidade da integracdo como solugdo para os problemas enfrentados pelos
paises do continente americano, na qualidade de Estados recém-emancipados. Na
Carta de Jamaica (1815), Bolivar demonstrava também a necessidade de contar

com instituicbes e com atores politicos para viabilizar essa integracéo.

"Esta tendencia ha resultado finalmente rectificada y asi han ido
surgiendo en América Latina diversas modalidades institucionales que testimonian
un creciente protagonismo de los actores politicos en los procesos de integracion"
(VACCHINO, 1990, t. 1, p. 37).

Como consequéncia, surgiram instituicbes parlamentares regionais, que
tém dado uma importante contribuigao politica para o processo de integracao latino-
americano, como o Parlamento Latino-Americano, o Parlamento Andino e o
Parlamento Centro-Americano. Nesse rol, inclui-se também a Comisséo Parlamentar
Conjunta do Mercosul, por constituir o 6rgao representativo dos Parlamentos

nacionais no ambito do Mercosul.
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6.3.1 Parlamento Latino-Americano

"El Parlamento Latinoamericano es el primer érgano creado para defender
la democracia y promover la integracion y la cooperacion entre los pueblos y paises
latinoamericanos" (VACCHINO, 1990, t. 1, p. 37).

O Parlamento Latino-Americano comecgou a reunir-se em 7 de setembro
de 1964, na cidade de Lima, por decisao de cento e seis parlamentares de quatorze
Estados latino-americanos. Segundo a Declaracdo de Lima, subscrita nessa
oportunidade, "é uma instituigdo democratica de carater permanente, representativa
de todas as tendéncias existentes em nossos corpos legislativos, e esta encarregada

de promover, harmonizar e canalizar o movimento em dire¢ao a integracao".

Em 1965, aprovaram-se, na Primeira Assembléia Ordinaria, o Estatuto e o
Regulamento do Parlamento Latino-Americano, passando a definir-se como um
organismo regional, permanente e unicameral, integrado pelos representantes dos
Parlamentos nacionais da América Latina, eleitos democraticamente por sufragio
universal e direto. Em 1987, foi firmado, em Lima, o Tratado de Institucionalizagao
do Parlamento Latino-Americano, com a presenga de representantes
plenipotenciarios de dezoito paises do continente — Argentina, Bolivia, Brasil,
Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.
Mais tarde, outros paises latino-americanos se acrescentaram para formar o

Parlatino.**

Os drgaos integrantes da estrutura institucional do Parlamento Latino-
Americano sdo a Assembléia, 6rgao supremo, a Junta Diretiva, as Comissoes
Permanentes e a Secretaria-Geral. Sua sede permanente € Sao Paulo, onde

ocorrem as sessdes comuns e as extraordinarias, inclusive as de suas Comissoes

3 Segundo o Tratado Constitutivo do Parlamento Latino-Americano, integram o 6rgdo os Congressos
e as Assembléias Legislativas das Antilhas Holandesas, Argentina, Aruba, Bolivia, Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Suriname e Uruguai, que se fardo representar por
delegacgdes pluralmente constituidas, com carater permanente.
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Permanentes. E composto por representantes pluripartidarios, eleitos em igual
namero por Parlamento nacional, com mandato de uma legislatura (TRATADO
CONSTITUTIVODO PARLAMENTO LATINO-AMERICANO, arts. 4° e 5°).

O Parlamento Latino-Americano nao tem poderes legislativos tipicos:
apenas difunde a atividade legislativa dos Parlamentos nacionais, de modo a
incrementar a coesao regional e o conhecimento mutuo entre os parlamentares que
o integram. Exerce, porém, outras atribuicbes como a defesa da democracia e da
autodeterminacdo dos povos, a defesa da pluralidade politica e ideolégica como
base de uma comunidade latino-americana democraticamente organizada, a
promogao e o fomento da integracao latino-americana e da cooperagao regional, a
igualdade juridica dos Estados, a solugdo pacifica e negociada das controvérsias, o
respeito aos direitos humanos fundamentais e o fortalecimento dos Parlamentos
nacionais (TRATADO CONSTITUTIVO DO PARLAMENTO LATINO-AMERICANO,

arts. 1° e 2°).

O Parlamento Latino-Americano podera vir a ser, cada vez mais, o grande
forum permanente de debates sobre o desenvolvimento e a consolidagdo do
processo de integracao do continente, bem como o grande impulsionador da
chamada diplomacia parlamentar, como modalidade complementar das formas

tradicionais de diplomacia.

6.3.2 Parlamento Andino

A primeira manifestacdo sobre o Parlamento Andino surgiu com a
Declaragao de Caracas, de 27 de setembro de 1979, na qual foi proposta, expressa
e formalmente, sua criagdo como uma instituigdo representativa das diversas
tendéncias ideoldgicas dos corpos legislativos dos Estados-Membros, atuando como
instrumento comum para lograr a integragdo politica dos povos andinos. Seria,
ademais, um zeloso vigilante tanto na protecao dos direitos humanos quanto na

defesa do sistema democratico.
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Em 25 de outubro de 1979, foi firmado, em La Paz, o Tratado Constitutivo
do Parlamento Andino, com a finalidade de permitir a participacdo dos povos
andinos no processo de integragdo, inicialmente por meio de cinco representantes
principais e dez suplentes designados pelos Parlamentos nacionais, na forma dos
respectivos regimentos internos e, a partir de janeiro de 1994, eleitos mediante
sufragio universal e direto para um mandato de dois anos, permitida a reeleigao,
segundo os procedimentos e os critérios de representacdo de cada Estado-Membro

estabelecidos em Regulamento.

Os principais objetivos do Parlamento Andino® sao: coadjuvar a
promogao e orientagdo do processo de integracdo sub-regional; garantir o império
da liberdade, da justica social e da democracia no seu mais amplo exercicio
participativo; velar pelos respeitos aos direitos humanos; promover a participacao
dos povos andinos como atores politicos no processo de integracdo e fomentar o
desenvolvimento de uma consciéncia comunitaria andina (TRATADO
CONSTITUTIVO DO PARLAMENTO ANDINO, art. 12).

O Parlamento Andino ndo tem fungdes legislativas tipicas: apenas
participa na orientagdo do processo legislativo de integragcdo, propondo medidas e
sugestdes que permitam a aproximagao das legislagbes nacionais. As demais
atribuicbes sdo: examinar a marcha do processo de integracdo sub-regional por
meio de informes anuais e manter relacbes de cooperagdo com os Parlamentos
nacionais e de terceiros paises relativamente as matérias constantes do Tratado
Constitutivo (TRATADO CONSTITUTIVO DO PARLAMENTO ANDINO, art. 13).

A organizacéo e o funcionamento do Parlamento Andino sao definidos em
Estatuto proprio. Tem sede em Bogota. Reune-se e delibera validamente com a
presenca de um terco de seus membros e sempre que estiverem presentes, pelo
menos, representantes de trés Estados-Membros, pronunciando-se por meio de
recomendagdes e pareceres. A Mesa do Parlamento Andino compde-se de um
Presidente, de quatro Vice-Presidentes e de um Secretario-Geral, eleitos pelo

periodo de um ano.

Em que pese a importancia do Parlamento Andino como &rgao

deliberante comum e representativo dos povos andinos no processo de integragéo
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sub-regional, ndo se pode caracteriza-lo como instituicdo parlamentar tipica, dotada
de poderes legislativos e de controle politico. Sua atuagdo se expressa em
recomendagdes e decisbes que, embora dirigidas aos governos e Parlamentos

nacionais, nao tém forga vinculativa.

Na verdade, o Parlamento Andino foi concebido como érgéo restrito ao
desenvolvimento de atividades de orientagcdo e cooperagao politicas para auxiliar no
processo de integragdo andina. Aparentemente, ndo estava na mente dos que
propiciaram sua criagcdo estabelecer, na estrutura institucional da Comunidade

Andina, um érgéo legislativo e de controle politico.

6.3.3 Parlamento Centro-Americano

O Parlamento Centro-Americano surgiu em 2 de outubro de 1987, com a
assinatura, pelos presidentes da Guatemala, El Salvador, Honduras e Nicaragua, do
seu Tratado Constitutivo. E o 6rgéo de representacdo politica dos povos dos paises
signatarios e tem por objetivo promover a sua participagdo no processo de

integragdo centro-americana. Esta sediado na Guatemala.

Os membros do Parlamento Centro-Americano sdo 0s congressos e as
assembléias legislativas nacionais, democraticamente eleitos, que s&o
representados por delegag¢des parlamentares pluralmente constituidas. Atualmente,
tem por integrantes vinte deputados titulares por cada Estado-Membro, eleitos por
sufragio universal e direto para um mandato de cinco anos, bem como o0s
presidentes e os vice-presidentes das Republicas centro-americanas, ao concluir os

respectivos mandatos.*

3 Segundo o art. 2° do Tratado Constitutivo do Parlamento Andino, integram o 6rgdo os
representantes dos povos da Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela.

% Segundo o predmbulo do Tratado Constitutivo do Parlamento Centro-Americano, os Estados que o
compdem sao: El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua e Panama. Ha também dois Estados
observadores, que sao a Republica Dominicana e o México, e um Estado livre associado, que € a
China.
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Os o6rgaos do Parlamento Centro-Americano sao a Assembléia Plenaria, o
orgao supremo, que se reune em sessdes ordinarias e extraordinarias; a Junta
Diretiva, que tem um presidente, quatro vice-presidentes e cinco secretarios, eleitos
anualmente pela Assembléia Plenaria entre seus membros; e a Secretaria-Geral
(TRATADO CONSTITUTIVO DO PARLAMENTO CENTRO-AMERICANQO, art. 9°).

As principais atribuicbes do Parlamento Centro-Americano séo as de
servir como forum deliberativo dos assuntos politicos, econdmicos, sociais e
culturais que afetam os paises integrantes; impulsionar e orientar o processo de
integracdo regional; propiciar a convivéncia pacifica e a seguranga da regiao;
promover a consolidacdo do sistema democratico, pluralista e participativo nos
paises integrantes; e recomendar aos governos centro-americanos as solugées mais
viaveis e efetivas em relacdo aos assuntos que dentro de suas atribuicdes deve
conhecer (TRATADO CONSTITUTIVO DO PARLAMENTO CENTRO-AMERICANO,
art. 5°).

Analogamente ao Parlamento Latino-Americano e ao Parlamento Andino,
o Parlamento Centro-Americano n&o detém os poderes legislativos e de controle
politico caracteristicos de instituicbes parlamentares tipicas. Trata-se apenas de um
orgao consultivo e opinativo, que serve como foro politico permanente para a
discusséo e analise dos assuntos de interesse regional, impulsionando e orientando
o processo de integragdo centro-americana, por meio de opinides e recomendagdes,

sem qualquer eficacia vinculativa.

6.3.4 Comissao Parlamentar Conjunta

A Comissdao Parlamentar Conjunta tem como origem a Comissao
Parlamentar Conjunta de Integragao, criada pelo art. 8° do Tratado de Integracao,
Cooperagcao e Desenvolvimento, assinado pelo Brasil e Argentina, em 29 de

novembro de 1988.

Nos termos do referido Tratado, a Comissado Parlamentar Conjunta de

Integragdo era composta por doze parlamentares, designados pelos respectivos
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Poderes Legislativos, para cumprir mandato de dois anos. Tinha carater consultivo e
sua funcéao principal consistia na analise dos acordos firmados pelos Estados-Partes,

antes de serem submetidos aos Parlamentos nacionais para ratificagéo.

A Comissao Parlamentar Conjunta foi prevista, genericamente, no art. 24
do Tratado de Assuncao, com a finalidade principal de "facilitar a implementagao do
mercado comum". Sua estrutura, fungdes e composicdo s6 foram efetivamente

definidas pelo seu Regimento Interno e pelo Protocolo de Ouro Preto (arts. 22 a 30).

A Comissdo Parlamentar Conjunta € o 06rgao representativo dos
Parlamentos nacionais no ambito do Mercosul. Tem carater consultivo, deliberativo e
de formulacao de propostas. Suas principais fungdes, a teor do art. 25 do Protocolo
de Ouro Preto, consistem em acelerar os procedimentos internos correspondentes
nos Estados-Partes para a pronta entrada em vigor das normas emanadas dos
orgaos do Mercosul com poder decisoério — o Conselho do Mercado Comum, o Grupo
Mercado Comum e a Comissdao do Comércio do Mercosul — e coadjuvar na
harmonizagcdo das legislagdes nacionais, tal como requerido pelo avango do
processo de integragdo. Quando necessario, o Conselho do Mercado Comum

solicitar-lhe-a o exame de temas prioritarios.

Outras fungcbes da Comissao Parlamentar Conjunta sdo: acompanhar o
processo de integragao do Mercosul, constituir subcomissdes para analise de temas
especificos da integragdo, desenvolver agbes para a criagcdo do Parlamento do
Mercosul, emitir recomendag¢des e encaminha-las a outros 6rgados do Mercosul e
realizar estudos para a harmonizacdo das legislagdes nacionais (REGIMENTO
INTERNO DA COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA, art. 3°).

A Comissao Parlamentar Conjunta é composta por sessenta e quatro
parlamentares, dezesseis por Estado-Parte, com igual numero de suplentes, eleitos
de acordo com os regimentos internos dos orgaos legislativos nacionais. A duragao
do mandato também sera determinada por cada Parlamento nacional, ndo podendo
ser inferior a dois anos (REGIMENTO INTERNO DA COMISSAO PARLAMENTAR
CONJUNTA, art. 2°).

A Mesa da Comissao Parlamentar Conjunta € composta por quatro
presidentes e por quatro Vice-Presidentes, pertencentes a cada Estado-Parte, que

se alternam a cada seis meses. E composta ainda por um Secretario-Geral e por
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trés Secretarios, também pertencentes a cada Estado-Parte, que se alternam da
mesma forma que os Presidentes e Vice-Presidentes. O Presidente e o Secretario-
Geral devem pertencer ao mesmo Parlamento nacional (REGIMENTO INTERNO DA
COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA, arts. 20 a 23).

As reunides da Comissao Parlamentar Conjunta devem ocorrer no
territorio de cada um dos Estados-Partes, de forma sucessiva e alternada,
ordinariamente, pelo menos duas vezes ao ano, e, extraordinariamente, quando
convocadas por seus quatros Presidentes. Serdo validas apenas as sessdes que
tiverem a presenga das delegagbes de todos os Estados-Partes (REGIMENTO
INTERNO DA COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA, arts. 9° e 10).

As decisdes da Comissado Parlamentar Conjunta s&do sempre tomadas por
consenso, expresso pelo voto da maioria de seus integrantes designados pelos
respectivos Parlamentos nacionais (REGIMENTO INTERNO DA COMISSAO
PARLAMENTAR CONJUNTA, art. 17).

A Comissdo Parlamentar Conjunta se manifesta mediante
recomendagdes a serem encaminhadas ao Conselho do Mercado Comum, por
intermédio do Grupo Mercado Comum, sem carater vinculativo para os demais
orgaos do Mercosul e para os Estados-Partes (REGIMENTO INTERNO DA
COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA, art. 18).

Como se observa, a Comissdo Parlamentar Conjunta tem carater
meramente consultivo e opinativo no processo negociador, nos moldes das
Assembléias Parlamentares Européias criadas pelos Tratados de Paris e de Roma.
Na verdade, as funcbes que |he foram atribuidas n&o representaram avanco
significativo, no que tange a efetiva participacdo parlamentar no processo de
integracdo do Mercosul, embora, curiosamente, o art. 3°, alinea g, do seu Regimento
Interno preveja, entre suas atribuicdes, "propor normas de direito comunitario
referentes ao processo de integragao”. Trata-se de uma disposi¢do para o futuro,
posto que, no atual estagio do Mercosul, ndo existe ainda um ordenamento juridico

supranacional.

Em suma, a Comissao Parlamentar Conjunta é destituida de capacidade
deciséria, além de n&o exercer controle politico sobre os demais 6rgéos do

Mercosul. Ndo tem também poder de iniciativa, visto que somente se pronuncia
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mediante provocagdo do Conselho do Mercado Comum e por meio de consultas,
sem qualquer forgca obrigatéria. Mas se trata de 6rgao vital para o funcionamento e o
avangco do Mercosul, por envolver os Parlamentos nacionais no processo de

integracao regional.

A institucionalizagdo do Mercosul rumo ao mercado comum nao pode,
pois, prescindir de uma verdadeira instituicdo parlamentar, onde acontegam a
representacdo e a participacédo politicas da sociedade civil e dos cidadaos, assim
como o exercicio do controle politico do sistema e a elaboracdo do direito derivado

do bloco regional.

Os pressupostos necessarios para a criagdao do Parlamento do Mercosul,
nos moldes propostos neste trabalho, quais sejam a constituicdo do mercado
comum, a existéncia de uma ordem supranacional e a existéncia de uma ordem

juridica comunitaria, serao examinados no préximo capitulo.



167

7 PRESSUPOSTOS PARA CRIACAO DO PARLAMENTO DO
MERCOSUL

7.1 CONSTITUICAO DO MERCADO COMUM

Pelo Tratado de Assuncdo, firmado em 1991, os Estados-Partes do
Mercosul decidiram constituir um mercado comum. Como salientado, a expressao
mercado comum refere-se a um processo de integragdo mais avancado do que a

zona de livre comércio e a uniao aduaneira.

Com efeito, a zona de livre comércio implica a transformacdo dos
mercados nacionais num mercado regional, por meio da supressao de tarifas que
incidem sobre o comércio intra-area de bens e servigos e pela unificagdo das
normas de controle de qualidade e de padronizagao de produtos. A unido aduaneira
constitui a fase de integragdo imediatamente superior a zona de livre comércio, ja
que, além da aboligdo das tarifas alfandegarias, ocorre a adogdo de uma tarifa
exterior comum para os Estados-Partes, evitando-se a questdo dos desvios do
comércio e importando um minimo de harmonizagao das politicas fiscal, monetaria e

crediticia.

O mercado comum € a fase ainda mais complexa do que a unidao
aduaneira, posto que implica outras variaveis além da comercial, avangando nas
concessdes, ao permitir a livre circulagdo de mercadorias, servigos, pessoas e
capitais entre os mercados integrados, eliminando todos os obstaculos existentes,
no tocante ao intercambio dessas liberdades.

O objetivo do Tratado de Assungéo encontra-se exposto no seu art. 1°: a
constituicdo de um mercado comum, caracterizado pela conformacéo de quatro
liberdades fundamentais, quais sejam, a livre circulagdo de bens, servigos, pessoas
e capitais entre os Estados-Partes, mediante a supressdo de qualquer obstaculo a

criacdo desse espaco sem fronteiras.
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O Tratado de Assuncéao previu um periodo de transicdo, que se estendeu
desde a sua entrada em vigor até 31 de dezembro de 1994, servindo esse periodo
para preparar a formagdo da zona de livre comércio e da unido aduaneira, que
antecedem ao mercado comum. Era uma fase provisoria, posto que a estrutura
institucional e o sistema de solucdo de controvérsias previstos no Tratado de
Assuncao nao eram definitivos, estando prevista sua mudancga, que se deu pelo
Protocolo de Ouro Preto. Na verdade, a instituicdo de um periodo de transicéo
segue de perto a evolugdo do processo de integracdo europeu, em que cada fase
tem o propdsito de permitir a adaptacdo das economias nacionais a nova realidade

com que se deparam.

Para atingir a zona de livre comércio, estava previsto, no Tratado de
Assungdo, um programa de liberacdo comercial, que consistiia em redugdes
tarifarias progressivas, lineares e automaticas, acompanhadas da abolicdo de
restricoes nao-tarifarias ou medidas equivalentes (art. 5° letra a). A meta
inicialmente prevista seria a de atingir tarifa zero em 31 de dezembro de 1994, prazo

este ndo inteiramente cumprido.

Findo o prazo previsto para o término do periodo de transi¢céo, atingiu-se,
em 1° de janeiro de 1995, a zona de livre comércio imperfeita (ndo completa) entre
os Estados-Partes. Em 31 de dezembro de 1995, as barreiras a livre circulacdo dos
produtos dos quatros paises desapareceriam completamente, tornando-se o
Mercosul uma zona de livre comércio perfeita (Tratado de Assungao, Anexo |, art.
7°). A fase seguinte — unido aduaneira — ainda passaria por alguns ajustes com

relagdo as Listas de Excecbes a Tarifa Externa Comum até 2006.

Destarte, no momento atual, o Mercosul pode ser descrito como uma
unido aduaneira imperfeita (ndo completa), posto que a TEC completa devera estar
formada somente em 2006, sendo que, até l|a, foram previstos tratamentos
diferenciados. Com efeito, o Conselho do Mercado Comum aprovou, através da
Decisao n°® 7, de 5 de agosto de 1994, o Projeto de Tarifa Externa do Mercosul, na
qual a aliquota sobre bens de capital deveria convergir & TEC de 14% para o Brasil
e Argentina até 1° de janeiro de 2001 e para o Paraguai e Uruguai até 1° de janeiro
de 2006. No caso dos bens de informatica e telecomunicagbes, o prazo de
convergéncia a TEC de 16% seria até 1° de janeiro de 2006 para todos os Estados-

Partes. O Conselho do Mercado Comum aprovou, em seguida, por meio da Decisao
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n°® 22, de 17 de dezembro de 1994, a criacdo definitiva da TEC, com base no

Sistema Harmonizado de Designagao e Codificagao de Mercadorias.

Com a TEC, portanto, deveria incidir sobre produtos estrangeiros a
mesma aliquota de imposto de importacdo nos Estados-Partes. Ha, porém, varias
excecgoes, principalmente no que diz respeito aos bens de capital, de informatica e
telecomunicagdes. Os produtos das Listas de Exceg¢des convergirao, no futuro, para
uma tarifa externa comum, sendo, por essa razao, o atual periodo denominado
Periodo de Convergéncia. A TEC completa devera estar formada apenas em 2006,
quando o Mercosul se tornara uma area aduaneira perfeita (completa), ndo se

formando, contudo, o mercado comum.

O Tratado de Assuncdo prevé ainda outros instrumentos para a
constituicdo do mercado comum, além do programa de liberagcdo comercial e o
estabelecimento de uma tarifa externa comum, como a coordenagao de politicas
macroeconémicas, que se realizaria de forma gradual e convergente com o0s
programas de desgravagao tarifaria e abolicdo das restricdes nao-tarifarias (art. 5°,
letra b), e a adogdo de acordos setoriais, com o fim de otimizar a utilizagdo e a
mobilidade dos fatores produtivos e alcancar ganhos de escala eficientes (art. 5°,
letra d).

O Tratado de Assuncdo nao estabeleceu prazo para a formacado do
mercado comum, determinando apenas a constituicdo da zona de livre comércio e
da unido aduaneira. A primeira ja foi alcangada, ao passo que a segunda o foi
apenas parcialmente, e o prazo final para sua formacgao € 2006. De modo idéntico, o
Protocolo de Ouro Preto ndo trouxe prazos fixos. O objetivo ultimo, porém, & a
constituicdo do mercado comum, sendo este, inclusive, a razdo do proprio nome: o

Mercado Comum do Sul — Mercosul.

O crescimento do Mercosul exige, portanto, que se complete a unido
aduaneira, para se chegar ao mercado comum, tornando um s6 os quatro mercados
nacionais, no qual os bens, os servicos, as pessoas e 0s capitais circulem
livremente. Essa exigéncia constitui pressuposto para acolher a organizagdo e o
funcionamento de um 6rgao de representacéo da sociedade e de criagao do direito

aplicavel ao espago de integragao — o Parlamento do Mercosul.
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E de se observar que a integracdo desejada rumo ao mercado comum
passa pela evolugédo da institucionalizagdo do Mercosul, importando tal aspiragao a
realizacdo de alguns pontos fundamentais, quais sejam a criagdo de Orgaos
institucionais independentes em relagcdo aos governos nacionais, de natureza
supranacional, entre os quais, o Parlamento, e a construgdo de uma ordem juridica

comunitaria.

7.2 EXISTENCIA DE UMA ORDEM SUPRANACIONAL

A existéncia de uma ordem supranacional constitui também pressuposto
para a criacao do Parlamento do Mercosul. Isso implica, do ponto de vista da
institucionalizacao do bloco regional, o salto para a adogao da supranacionalidade, o

que devera ocorrer com a formacdo do mercado comum.

Essa questdo apresenta grandes dificuldades intrinsecas, uma vez que
diz respeito a possibilidade da cessdo de parcelas de poderes politicos a essas
instituicdes comuns, e a consequiente partilha de soberanias, conferindo-lhes maior
autonomia na busca dos objetivos comuns, ndo dependendo apenas da vontade dos

governos dos Estados-Membros.

Dai porque a esséncia da supranacionalidade é:

A real and autonomous power placed at the service of objectives common to
several States. In this definition the concept of 'objective' is intended to sum
up one word the idea of order determined by the existence of common
values and interests (PESCATORE, 1974, p. 51).

A supranacionalidade implica uma limitagdo voluntaria de parte dos
direitos soberanos, com a atribuicdo de competéncias a instituicdes supranacionais,
0 que signficara a possibilidade de estas emitirem normas de carater obrigatorio.
Destarte, os processos de integracdo que alcangam a supranacionalidade envolvem

uma ligagdo mais forte entre os Estados-Membros.
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Conquanto se possa dizer que a atual estrutura institucional do Mercosul,
de natureza intergovernamental, é consentanea com o estagio em que se encontra o
processo de integragao regional, parece, no entanto, que a constituicdo do mercado
comum, com os objetivos mais ambiciosos que envolve, torna-se-a praticamente

impossivel se ndo contar com instituicdes supranacionais.

Neste sentido, a autonomia do Parlamento do Mercosul, enquanto
instituicdo revestida de elementos de carater supranacional, permitira maior
liberdade e flexibilidade para desempenhar de forma autbnoma e eficiente suas
funcdes de elaboragdo normativa e de controle politico dos demais 6rgaos
institucionais do bloco, e para ser 6érgao de acao, por intermédio dos representantes
eleitos pelo sufragio universal e pelo voto direto dos cidaddos dos Estados-
Membros, em lugar de ser mais um canal intergovernamental de comunicacéo e de

eventual tomada de decisdo.

Indubitavelmente, a atividade legislativa ganha extraordinaria importancia
nas organizagdes regionais dotadas de supranacionalidade, constituindo-se um dos
principais instrumentos para consolidagdo e estabilidade da integragdo. Por meio
dessa atividade, sédo criadas as normas de direito derivado, vinculantes a proépria
organizacao, aos Estados-Membros e, em determinados casos, aos particulares dos

Estados-Membros.

Além disso, a existéncia de uma ordem supranacional permite que a
formagdo das decisbes da organizagdo ocorra de modo superior a vontade dos
Estados-Membros, mediante a aplicacdo da regra da maioria, qualificada ou simples,
ponderada ou ndo, permitindo a defesa dos interesses comuns de forma mais efetiva
e ampla, ja que a decisdo por maioria, simples ou qualificada, garante certa

autonomia a essa organizagao.

A opcéao continuada do Mercosul, da fase de transicdo encerrada em 31
de dezembro de 1994 até o presente, por uma estrutura de tipo intergovernamental,
submetida a regra da tomada de deciséo por consenso e com a presenga de todos
os Estados-Partes (POTOCOLO DE OURO PRETO, arts. 2° e 37), pode até ser
considerada adequada na fase atual do processo de integragcdo, na qual a
eliminacdo das barreiras tarifarias e nao-tarifarias, a instituicdo da tarifa externa
comum e a adogao de acordos setoriais parecem ainda ndo exigir instituicbes e

procedimentos supranacionais suscetiveis de partilhar soberanias. No entanto, o
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crescimento do Mercosul rumo ao mercado comum, com a coordenagao das
politicas macroecondmicas, a harmonizacdo das legislagbes nacionais e a
implementagédo das quatro liberdades (a livre circulagdo de bens, servigos, pessoas
e capitais), importara, necessariamente, a criagdo de uma estrutura institucional do

tipo supranacional.

Nessa perspectiva, o Mercosul deixara de ser um mero bloco econémico,
passando a envolver todas as comunidades nacionais num so projeto de
desenvolvimento integrado, "representando um processo mais complexo que mera
integracdo econdmica ou comercial entre quatro paises irmaos" (FIGUEIRAS, 1996,
p. 18).

Mas a existéncia de uma ordem supranacional no ambito do Mercosul que
decorra da cesséo de parcelas de poderes soberanos, encontra alguns obstaculos

nas Constituicdes dos Estados-Partes, dificultando a efetivacdo do mercado comum.

Como se vera adiante, as Constituigdes nacionais apresentam algum grau
de dificuldade a integragdo politica e a supranacionalidade no Mercosul. As
Constituigdes da Argentina e do Paraguai parecem ser as mais adaptadas a
evolugdo do processo de integragdo mercosulino, visando a formagao do mercado
comum e a consequente existéncia de instituicdbes supranacionais. Mas ha, ainda,
obstaculos a vencer, no que toca a hierarquia infraconstitucional conferida por essas

Constituicdes as normas advindas do bloco regional.

Por sua vez, as Constituicdbes do Brasil e do Uruguai parecem ser as
menos preparadas para enfrentar o processo de criacdo de instituicdes comuns,
principalmente por ndo conterem qualquer expressa previsdo da adog¢ao da ordem
supranacional, bem como por admitirem o controle de constitucionalidade dos
tratados internacionais, inclusive os de integragdo. Tém-se, pois, verdadeiros
obstaculos constitucionais, somente venciveis por meio de alteragbes das

Constituicdes dos Estados-Partes.

A dindmica do processo de integragcdo exigira dos construtores do
Mercosul um apurado senso de realidade para perceber o momento em que esses
obstaculos devem ser superados. Sua eliminagao afigura-se inevitavel e inafastavel
para a formagado do mercado comum. Uma inércia injustificada pode determinar, por

completo, o destino desse empreendimento regional.
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Assim, insuficiente se mostra a atual estrutura institucional do bloco
regional para a atuacdo do Parlamento do Mercosul, ja que traz insito o modelo
intergovernamental, composto por 6rgaos cujas decisdes ficam submetidas as
vontades dos Estados-Partes. A existéncia de instituicbes supranacionais é também
condigdo indispensavel para a configuracdo definitiva e estavel do projeto de

integracéo do Mercosul.

Para além do modelo atualmente vigente, de natureza
intergovernamental, o Parlamento do Mercosul, como instituicdo dotada de
elementos de supranacionalidade, pode ser o grande canal de representagao
politica regional, de formacao e consolidagcado da opinido publica e de participagao

dos cidadaos como atores do processo de integracgéo.

7.3 EXISTENCIA DE UMA ORDEM JURIDICA COMUNITARIA

A criagao do Parlamento do Mercosul, de igual modo, néo pode prescindir
da existéncia de uma ordem juridica comunitaria, composta por normas que
apresentem as caracteristicas de primazia, aplicabilidade direta e efeito direto,

conforme examinado precedentemente.

Atualmente, a Unido Européia constitui o unico exemplo concreto neste
mundo globalizado de organizagdo dotada de uma ordem juridica comunitaria. Esta,
por sua vez, ndo se confunde com a ordem juridica internacional, nem com a ordem

juridica interna.

No primeiro caso, as ordens juridicas ndo se confundem, porque, embora
a Unido Européia tenha origem nos tratados internacionais de integragcédo, estes
criam uma subordinacdo das ordens juridicas estatais ao interesse comunitario,
cedendo os Estados-Membros parcelas de seus poderes soberanos as instituicbes

comuns.

Com efeito, a Unidao Européia representa um novo tipo de organizagao

internacional, na qual os Estados-Membros ndo se encontram mais em situagao de
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absoluta igualdade, sendo permitida a ingeréncia em seus assuntos internos, e a
relagao entre a organizacédo e os Estados-Membros deixa de ser de coordenacgao e
passa a ser de subordinagcdo destes aquela, implicando a cessdo de competéncias
legislativas, executivas e jurisdicionais por parte dos Estados-Membros em favor da

Unido Européia.

No segundo caso, ha distingdo entre as ordens juridicas, porque o
exercicio das competéncias atribuidas as instituicbes comunitarias da origem a uma
ordem juridica autbnoma, que prevalece e tem aplicabilidade direta sobre a ordem
juridica interna. Deste modo, havendo conflito entre a norma comunitaria e a norma
interna, a primazia sera sempre da norma comunitaria, ainda que a norma interna

conflitante seja de indole constitucional.

A estrutura da ordem juridica comunitaria é integrada pelo Direito
Comunitario originario, que compreende os Tratados constitutivos, seus anexos e os
atos ulteriores que os modificaram, e o Direito Comunitario derivado, que
compreende os atos normativos emanados das instituigdes comunitarias, quais
sejam, os regulamentos, as diretivas, as decisbes, as recomendacbes e 0s

pareceres, bem como a jurisprudéncia dos Tribunais comunitarios.

Para a existéncia de uma ordem juridica comunitaria no ambito do
Mercosul, devem estar presentes, obrigatoriamente, alguns elementos, dentre eles:
a harmonizagéo das legislagbes nacionais nos dominios pertencentes a integracao;
a existéncia de reciprocidade, igualdade e cooperagao entre os paises integrantes
do Mercosul; a previsdao de cessao de parcelas de poderes soberanos a 6rgaos do
Mercosul nas Constituicbes dos Estados-Partes; a admissao da obrigatoriedade dos
atos normativos emanados de érgdos do Mercosul; o reconhecimento da hierarquia
supraconstitucional das normas do Mercosul relativamente as normas nacionais,
vale dizer, da supremacia do direito comunitario sobre o direito interno; e, por fim, a

vontade politica de cada um dos Estados-Partes somada a credibilidade econémica.

E na fase do mercado comum que se formam as condicdes para a
existéncia de uma ordem juridica comunitaria. Com efeito, "a criagdo de um
ordenamento juridico uniforme é apropriado a regular as relagdes sociais que
derivam da livre circulagdo dos fatores produtivos no mercado integrado e sem

barreiras", posto que as quatro liberdades fundamentais passam "pela uniformizacao



175

das normas internas" nos dominios pertinentes a integracdo (DA ROSA, 1997, p.
110-111).

Em sendo, pois, o objetivo do Mercosul a constituicdo de um mercado
comum, € a partir de sua configuragdo nessa forma de integracédo econémica que se
fundamenta o entendimento aqui preconizado de que a criacdo do Parlamento do
Mercosul ndo pode prescindir de uma ordem supranacional e de uma ordem juridica

comunitaria.

Na verdade, dentro do atual contexto do Mercosul, caracterizado por uma
unido aduaneira imperfeita (ndo completa), a criagdo de um Parlamento, de carater
permanente, dotado de elementos de supranacionalidade, com fungdes tipicas dos
Parlamentos nacionais, quais sejam, de controle politico e de criagdo das normas

juridicas, se constituiria numa iniciativa fadada ao mais completo fracasso.

Como poderia o Parlamento do Mercosul atuar como 6érgao de
representacdo da vontade popular e de canal de expressao e cristalizacdo da
opinido publica, se n&o houvesse a livre circulagdo de mercadorias, servigos,

capitais e pessoas hum espacgo unico, sem fronteiras?

Como poderia o Parlamento do Mercosul realizar a fungdo de controle
politico dos demais 6rgaos institucionais do bloco, se n&o dispusesse de autonomia
e liberdade de atuagdo na busca dos objetivos tragados por seu instrumento

constitutivo, independente da vontade dos Estados-Partes?

Como poderia o Parlamento do Mercosul desempenhar a competéncia
legislativa de elaborar as normas de direito derivado, com eficacia vinculativa, se nao
houvesse a primazia dessas normas em face das normas de direito interno —
constitucionais ou infraconstitucionais — e a obrigatoriedade de sua aplicabilidade

direta?

O Parlamento do Mercosul criado a revelia desses pressupostos teria um
limitado poder de atuacéo, ndo sendo capaz de cumprir a contento as competéncias

de uma instituicdo digna desse nome, num contexto de integracéo regional.

Essas condigbes sine qua non para a criagao do Parlamento do Mercosul
sintetizam-se, pois, na formagcdo do mercado comum, na existéncia de uma ordem
supranacional e na existéncia de uma ordem juridica comunitaria, que, por sua vez,

tém por fundamento de validade identificado com a expressa previsdao, nas
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Constituicdes dos Estados-Partes, da possibilidade da cessao de parcelas de
poderes soberanos nacionais para os 6rgaos da estrutura institucional do Mercosul

nas matérias pertinentes a integragao.

Como salientado, somente a vontade politica de cada um dos Estados-
Partes sera capaz de vencer a barreira imposta pelo apego a cultura da soberania
classica e possibilitar a alteracdo das respectivas Constituicdes, buscando atingir

novos patamares de integragdo no ambito do Mercosul.

Além desses pressupostos, ha ainda que se levar em conta determinados
procedimentos preliminares, sem os quais seria também indcua a criacdo de um

Parlamento no ambito do Mercosul, como se vera no capitulo seguinte.

O primeiro procedimento a ser adotado consiste na alteracdo das
Constituicdes dos Estados-Partes, visando a criar as condi¢bes necessarias para
que surjam, no ambito do Mercosul, instituicdes supranacionais € uma ordem juridica
comunitaria. Essas alteragdes serdo mais profundas nas Constituicdes do Brasil e do
Uruguai, posto que ndo ha nos seus textos qualquer previsdo da possibilidade de
cessdo de parcelas de poderes soberanos a 6rgaos supranacionais, a exemplo das

Constituigdes da Argentina e do Paraguai.

O segundo procedimento preliminar a criagdo do Parlamento do Mercosul
refere-se a revisdo do Tratado de Assuncdo e do Protocolo de Ouro Preto,
nomeadamente nos aspectos atinentes a estrutura institucional do Mercosul, ao
processo de criacdo das normas de direito derivado e a incorporagao dessas normas

nos ordenamentos nacionais.

O terceiro procedimento a ser adotado consiste na criagdo do Parlamento
do Mercosul, mediante protocolo constitutivo a ser negociado entre os Estados-
Partes, que definira sua estrutura, atribui¢des, composig¢ao, funcionamento e forma
de eleicdo, bem como os atos de sua competéncia e os privilégios e imunidades de

seus membros.
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8 PROCEDIMENTOS PARA CRIACAO DO PARLAMENTO DO
MERCOSUL

8.1 ALTERACAO DAS CONSTITUIGOES DOS ESTADOS-PARTES

8.1.1 Constituicdo brasileira

A Constituicdo brasileira de 1988 tra,z no inciso | do art. 1°, a afirmacéao
da soberania como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, no
plano interno. No inciso | do art. 4°, consagra o principio da independéncia nacional,

no plano externo.

Em seguida, traz, no paragrafo unico do art. 4°, como principio de suas
relagdes internacionais e como programa a ser alcangado, a integracdo econdmica,
politica, social e cultural, visando a formacdo de uma comunidade latino-americana

de nacgoes.

A primeira vista, esse dispositivo constitucional parece autorizar o Brasil a
participar de blocos regionais que visem a objetivos mais amplos, do ponto de vista
da integracdo da América Latina, inclusive no patamar politico, legitimando até
mesmo uma possivel atribuicido de competéncias a 6rgdos capazes de gerir o
Mercosul. Na verdade, esse nao é o verdadeiro sentido da norma do paragrafo unico
do art. 4° numa interpretagdo logico-sistematica, isto €, quando analisado em
conjunto com os demais preceitos constitucionais, entre estes os que afirmam

expressamente os principios da soberania e da independéncia nacional.

O paragrafo unico do art. 4° do texto constitucional brasileiro ndo seria,
entdo, o preceptivo autorizativo da cessao de parcelas de poderes soberanos a

orgaos do Mercosul.
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Mais adiante, a Constituicdo brasileira de 1988, no art. 49, inciso |,
submete a aprovacao definitiva do Congresso Nacional todos os tratados, acordos
ou atos internacionais que acarretem encargos ou compromissos gravosos ao
patrimdnio nacional. Esse comando afasta a possibilidade de que qualquer norma
oriunda de algum instrumento internacional, ou, por analogia, de que qualquer
norma proveniente de algum o6rgao do Mercosul tenha aplicabilidade direta, isto é,
seja incorporada aos ordenamentos juridicos dos Estados-partes independente de

ratificacao.

Finalmente, o art. 102, Ill, alinea b, da Constituicdo brasileira de 1988,
sujeita os tratados internacionais ao controle de constitucionalidade por meio de
Recurso Extraordinario, a cargo do Supremo Tribunal Federal. Esse preceptivo
consagra a supremacia da Constituicdo, no sentido de que, no caso de confronto
entre a norma internacional, ou, analogamente, a norma emanada dos 6rgaos
institucionais do Mercosul, e a norma constitucional, prevalece esta sobre aquelas.
Equivale dizer que os tratados e os acordos de integragdo de que o Brasil seja parte
possuem hierarquia inferior a Constituicao brasileira, sendo passiveis de controle de

constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario n°
80004-SE, em 1977, ja concluia pela paridade entre atos internacionais e leis
ordinarias, sendo a norma internacional, por conseguinte, passivel de revogagao
pela norma nacional que |Ihe seja posterior (lex posterior derogat priori). Mais
recentemente, essa orientacédo foi reafirmada no julgamento da ADIN n° 1480-DF,
realizado em 4 de setembro de 1997, sendo relator o Ministro Celso de Melo, cujo

voto esta vazado nos seguintes termos:

No sistema juridico brasileiro, os tratados ou convenc¢des internacionais
estdo hierarquicamente subordinados a autoridade normativa da
Constituicado da Republica. Em conseqliéncia, nenhum valor juridico terao
os tratados internacionais, que, incorporados ao sistema de direito positivo
interno, transgredirem, formal ou materialmente, o texto da Carta Politica [...]
O Poder Judiciario - fundado na supremacia da Constituicao da Republica -
dispde de competéncia, para, quer em sede de fiscalizagao abstrata, quer
no dmbito do controle difuso, efetuar o exame de constitucionalidade dos
tratados ou convengdes internacionais ja incorporados ao sistema de direito
positivo interno. [...] Os tratados ou convengdes internacionais, uma vez
regularmente incorporados ao direito interno, situam-se, no sistema juridico
brasileiro, nos mesmos planos de validade, de eficacia e de autoridade em
que se posicionam as leis ordinarias, havendo, em consequéncia, entre
estas e os atos de direito internacional publico, mera relagao de paridade
normativa [...] No sistema juridico brasileiro, os atos internacionais nao
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dispbem de primazia hierarquica sobre as normas de direito interno. A
eventual precedéncia dos tratados ou convengdes internacionais sobre as
regras infraconstitucionais de direito interno somente se justificara quando a
situacdo de antinomia com o ordenamento doméstico impuser, para a
solucdo do conflito, a aplicacdo alternativa do critério cronolégico ("lex
posterior derogat priori") ou, quando cabivel, do critério da especialidade”
(BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 1997).

Pelo que se constata, tém-se, no Brasil, nitidos obstaculos constitucionais
ao estabelecimento da ordem supranacional do Mercosul. Além de n&o haver no
texto da Constituicido brasileira de 1988 expressa admissdo da possibilidade de
cessao de parcelas de poderes soberanos a 6rgaos comuns, os dispositivos
referidos constituem verdadeiras resisténcias ao salto supranacional. Ha, pois,
necessidade de alteragdes do texto constitucional brasileiro para a consolidagao da

plena insercado do pais no Mercosul.

O trabalho legislativo devera ser empreendido com vistas a alterar as
normas constitucionais hoje vigentes, para possibilitar o fortalecimento e o
aprofundamento da integragdo, visando a constituir o mercado comum, com a
delegacdo de competéncias para criagdo de instituicbes supranacionais, entre as

quais o Parlamento do Mercosul.

Dai é razoavel entender que:

A criagcao de uma instituicdo de natureza legislativa, na estrutura formal do
Mercosul, com maiores atribuicdes do que aquelas concernentes a atual
Comissao Parlamentar Conjunta, pressupde ingentes mudangas em nossos
paises, ndo somente no direito constitucional material, mas, sobretudo, de
cultura politica e, consequentemente, de cultura juridica. Elaborar uma
reforma no bojo do Mercosul-Legislativo, com alguma substéncia, implica
arduo trabalho prévio de adequacao constitucional, perimitindo insights de
supranacionalidade. Isso quer signiicar a adocdo de tratamento
constitucional receptivo a possibilidade de cessdo de soberania a 6rgaos
supranacionais, 0 que nao deve ser tomado como heresia, pois se trata de
delegagéo concedida "se e quando" o Estado desejar (FONTOURA, 2003,
p. 222).

E bem verdade que a criagdo da comunidade latino-americana de nacdes
ja tem sua pedra angular no atual texto constitucional brasileiro. O referido paragrafo
unico do art. 4° da Constituicado brasileira de 1988 foi, sem duvida, um ato de
vontade soberana do constituinte, que, diante da realidade que se apresentava no
mundo, inseriu tal disposicdo para possibilitar, em futuro proximo, a criagdo de um

mercado comum, na forma preconizada pelo Tratado de Assungao. Cabe, agora,
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encontrar meios para compatibiliza-lo com o processo de integragao iniciado e que
pretende alcancar uma integragdo mais ampla, o que demandara, obrigatoriamente,

alteracdes na Constituicdo brasileira de 1988.

Sem duvida, trata-se de quadro delicado e complexo. Mas a constatacao

que se faz é animadora. Assim se entende, considerando, sobretudo, que:

No Brasil, as barreiras constitucionais a perfeita integracéo existem, mas, da
mesma forma, existem caminhos inseridos na prépria Constituicdo Federal
que enunciam, expressamente, o fim que deve buscar o Estado brasileiro
(através de reformas em seu proprio texto), no que tange as relagbes
econdmicas, politicas, sociais e culturais brasileiras com outros Estados
latino-americanos (BASTOS; FINKELSTEIN, 1998, p. 20).

Portanto, para que se realizem as condigdes para a criacdo do
Parlamento do Mercosul, quais sejam a constituigdo do mercado comum, a
existéncia de instituicdbes supranacionais e a existéncia de uma ordem juridica
comunitaria, mister se torna promover as referidas alteragdes constitucionais, de
modo a prever expressamente a possibilidade de cessao de parcelas de poderes

soberanos a 6rgaos supranacionais.

Assim, sugere-se uma proposta de emenda constitucional, com o fito de
acrescer ao texto da Constituicdo brasileira de 1988 o art. 4°-A e seu paragrafo
unico, com a seguinte redacéo (APENDICE B, art. 1°):

Art. 4°-A. Para realizar objetivo de que trata o artigo anterior, a Republica
Federativa do Brasil podera celebrar tratados de integracdo que deleguem
poderes soberanos nos dominios da administragao, legislagao e jurisdigao a
organizagdes supranacionais, em condi¢gdes de reciprocidade e igualdade,
desde que assegurada a observancia dos principios desta Constituicdo e a
protecédo dos direitos e garantias fundamentais da pessoa humana.

Paragrafo unico. Os tratados de integragéo a que se refere este artigo serao
aprovados pelo Congresso Nacional na forma do disposto no § 2° do art. 60.

Esse acréscimo seria complementado, no mesmo texto da proposta de
emenda a Constituicdo, com as alteragcdes do art. 49, inciso I; do art. 59, com a
inclusdo de um paragrafo, que seria enumerado como §1° passando o atual
paragrafo unico para § 2° e do art. 102, inciso lll, alinea b, nos seguintes termos
(Apéndice B, arts. 2°, 3° e 4°):
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Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

| — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais
que acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patriménio nacional,
observado o disposto no paragrafo Unico do art. 4°-A.

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de:

§1° Além das normas mencionadas nos incisos | a VIl deste artigo, integram
o0 ordenamento nacional as decorrentes dos tratados de integragéo
previstos no art. 4°-A, que, uma vez recepcionadas, terdo natureza de
emenda constitucional.

§ 2° Lei complementar dispora sobre a elaboragao, redacgédo, alteragdo e
consolidagao das leis".

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
Constituicao, cabendo-lhe:

[l — julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica e
ultima instancia, quando a decisao recorrida:

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado, exceto os de que trata o art.
4°-A, ou de lei federal;

Como se observa, as alteragdes que teriam que ser feitas no texto da
Constituicdo brasileira de 1988 visando a existéncia e funcionamento do Parlamento
do Mercosul, nos moldes aqui referidos, dizem respeito a previsao expressa da
admissibilidade de cessao de direitos soberanos a organizagdes supranacionais nos
dominios pertinentes a integragao (inclusao do art. 4°-A); ao processo de aprovagéo
dos tratados de integragcdo que deleguem competéncias supranacionais pelo

Congresso Nacional, o qual devera ser idéntico ao processo de aprovagao de
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emendas a Constituicao (inclusdo do paragrafo unico do art. 4°-A e alteragao do
inciso | do art. 49); a determinacéo expressa sobre a inclusdo das normas advindas
dos tratados de integragdo no ordenamento nacional, que, uma vez recepcionadas,
terdo hierarquia constitucional (inclusdo de um paragrafo no art. 59, a ser
enumerado como §1°, passando o atual paragrafo unico para § 2°%); e, finalmente, a
proibicdo da possibilidade do controle de constitucionalidade, pelo Supremo Tribunal

Federal, de tratados de integracdo (alteragdo do art. 102, inciso lll, alinea b).

Por fim, ressalte-se que as alteracbes constitucionais acima referidas
visam a concretizar o principio programatico inserto no paragrafo unico do art. 4° da
Constituicdo Federal, pelo qual “a Republica Federativa do Brasil buscara a
integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,

visando a formagao de uma comunidade latino-americana de nacgdes”.

Trata-se, pois, firmado na idéia de soberania partilhada, de viabilizar o
objetivo integracionista, autorizado e exigido pelo constituinte de 1988, que inclui a
integracédo plena, alcangada no plano politico. Esse objetivo esta consubstanciado
no processo de integracdo do Mercosul, com a constituicdo do mercado comum,
como previsto no art. 1° do Tratado de Assungao, que implica a livre circulacéo de

mercadorias, servigos, pessoas e capitais, como salientado.
A partir dai, apresentam-se duas alternativas.

A primeira alternativa é a de que a exegese construtiva do paragrafo
unico do art. 4° do texto constitucional albergaria condi¢gdes para que, por meio de
emenda a Constituuicdo, se proceda a cessao de parcelas de poderes soberanos a

orgaos institucionais do Mercosul.

Consoante esse entendimento, pela criacdo do Parlamento do Mercosul
nao se estaria abolindo qualquer direito ou garantia fundamental ou vulnerando
qualquer norma ou principio constitucional, mas apenas cedendo parcela de
soberania a uma instituicdo supranacional, ja autorizada pelo mencionado
dispositivo constitucional, que se encarregaria de realizar a fungéo legislativa e o
controle politico no ambito do Mercosul — atribuicdbes que seriam definidas em
Protocolo Constitutivo, de que os Estados-Partes participariam diretamente
negociando sua estrutura, composi¢cdo, limites, areas e delimitagdo de

competéncias.
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A segunda alternativa € a de que o paragrafo unico do art. 4° do texto
constitucional ndo conteria essa permissao para o constituinte reformador, em face
dos principios previstos nos arts. 1°, inciso | (principio da soberania), e 4°, inciso |
(principio da independéncia nacional nas relagdes internacionais), bem como dos
limites materiais explicitos constantes do art. 60, § 4°, incisos | a IV, com destaque

para o constante do inciso |I.

Assim, tendo em vista a impossibilidade da convocagdo de uma
assembléia constituinte unicamente para deliberar sobre essa matéria e a
possibilidade de indagagdes quanto a constitucionalidade das alteragdes que seriam
feitas por meio de emendas a Constituicdo para a criagdo do Parlamento do
Mercosul, na forma preconizada neste trabalho, torna-se mister que essas
alteragdes sejam condicionadas a realizagdo de plebiscito, que autorizaria
previamente as mudancas no texto constitucional brasileiro, tanto quanto ao sentido,

como quanto ao conteudo.

Para tanto, sugere-se, ao final, um projeto de Decreto Legislativo para
convocar um plebiscito, em ambito nacional, com o objetivo de consultar o eleitorado
sobre alteragcées na Constituicdo brasileira de 1988 que autorizem a celebracéo de
tratados de integracao visando a delegagao de poderes soberanos a organizagdes
supranacionais em que o Brasil seja parte, especialmente o Mercosul (Apéndice A,
arts. 1° e 2°).

8.1.2 Constituicdo argentina

A Constituicdo da Argentina, promulgada em 1994, consta como a mais
avancada dentre as Constituicbes dos quatro paises integrantes do Mercosul, no
tratamento da questédo da integracdo, nomeadamente para a formagado do mercado
comum e, por conseguinte, para a criagao de instituicbes supranacionais e de uma

ordem juridica comunitaria.

Segundo o art. 75, inciso 24 do texto constitucional argentino, o

Congresso pode "aprobar tratados de integracion que deleguen competencias y
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jurisdiciobn a organizaciones supraestatales en condiciones de reciprocidad y
igualdad, y que respeten el orden democratico y los derechos humanos", o que
possibilita a criagdo de érgéos supranacionais no ambito do Mercosul, entre os quais

o Parlamento.

No entanto, reza esse dispositivo, na sequéncia, que as normas editadas
por essas organizagdoes "tienen jerarquia superior a las leyes" e inferior a
Constituigdo, sendo que a aprovagao dos tratados de integragcdo com paises latino-
americanos demandara a maioria absoluta da totalidade dos membros presentes de
cada Camara do Congresso. Essa regra de votagdo aplica-se também no caso de
denuncia desses mesmos fratados. Assim, as normas advindas dos tratados
internacionais que versarem sobre as organizagdes supranacionais, em condigdes
de reciprocidade e igualdade e respeitando a ordem democratica e os direitos
humanos, serdo incorporadas automaticamente ao ordenamento argentino com

hierarquia supralegal, ainda que infraconstitucional.®’

Ao contrario do Brasil, a Constituicdo argentina veio facilitar sobremodo o
processo de integracdo do Mercosul. No entanto, obstaculos ainda existem, posto
que a delegacdo de competéncias e jurisdicdo a organizagbes supraestatais,
conforme prevista, somente podera ocorrer por tratados cujas normas tenham
hierarquia superior as leis internas, mas ndo a Constituicdo, o que ndo satisfaz,
portanto, o principio da primazia do Direito Comunitario sobre os ordenamentos
nacionais, de modo a assegurar a existéncia e o funcionamento de uma organizagao

supranacional nos moldes conhecidos, como a Unido Européia.

8.1.3 Constituicdo paraguaia

" A Constituicdo argentina outorga apenas a alguns tratados relativos aos direitos humanos o valor
de norma constitucional. Para gozar desse status, o tratado confronta-se, inicialmente, com um
limite material: deve ter por objeto os direitos humanos. Em seguida, ou o tratado figura
expressamente no rol do art. 75, inciso 22, ou sera incorporado ao ordenamento nacional mediante
um procedimento especial, que nao se aplica ao direito internacional geral. Os primeiros,
integrantes do rol, sdo chamados "tratados constitucionalizados"; os segundos, "tratados a
constitucionalizar".



185

A Constituicio do Paraguai, promulgada em 1992, admite,
expressamente, no seu art. 145, a existéncia de uma ordem juridica supranacional,
em condi¢gbes de igualdade com outros Estados, que "garantice la vigencia de los
derechos humanos, de la paz, de la justicia, de la cooperacion y del desarrollo, en lo
politico, econdémico y cultural'. Contudo, as decisdes oriundas de O&rgaos
supranacionais s6 podem ser adotadas pelo voto da maioria absoluta de cada
Camara do Congresso paraguaio, o que corresponde a uma verdadeira condigdo de

exequibilidade, dificultando a formagédo do mercado comum.

Outro dispositivo constitucional, o art. 144, compatibiliza o exercicio da
soberania do Paraguai com sua participagdo como membro em organizacdes
internacionais como a ONU e a OEA e como parte em tratados de integrac&o. Estes,
a teor do art. 137, gozam de hierarquia supralegal, mas infraconstitucional, a

semelhanga da Constituicao argentina.

Na verdade, o art. 137 do texto constitucional paraguaio consagra o
principio da supremacia da Constituicdo, estabelecendo uma hierarquia decrescente
entre as normas constitucionais, os tratados, convénios e acordos internacionais, as
leis ditadas pelo Congresso e outras disposi¢coes juridicas de inferior hierarquia,
impossibilitando nitidamente que normas oriundas de orgaos institucionais do

Mercosul tenham eficacia de leis constitucionais.

Com efeito, os tratados internacionais validamente aprovados pelo
Congresso sao reconhecidos como parte do ordenamento paraguaio (art. 141),
sendo-lhes conferida hierarquia superior as leis internas, porém inferior a

Constituicdo, que é suprema (art. 137).

8.1.4 Constituicdo uruguaia

Finalmente, a Constituicdo do Uruguai, de 1967, sucessivamente
reformada em 1989 e 1994, ndo esta também preparada no que concerne a

possibilidade da admissdo da ordem supranacional. Nao ha, a exemplo da
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Constituigao brasileira, qualquer expressa previsao quanto a supranacionalidade das
normas do Mercosul. O art. 6° apenas aduz vagamente que "la Republica procurara
la integracion social y econémica de los Estados latinoamericanos, especialmente en

lo que se refiere a la defensa comun de sus productos y materias primas."

Trata-se de dispositivo que s6 contempla a integragao social e econdmica,
excluindo a politica, podendo ser interpretada no sentido de ndo admitir a vigéncia
de eventuais mecanismos e 6rgaos supranacionais que surjam em decorréncia da
evolugdo do Mercosul rumo ao mercado comum. Ademais, o art. 4° reza que "la
Ssoberania en toda su plenitud existe radicalmente en la Nacion, a la que compete el
derecho exclusivo de establecer sus leyes, del modo que mas adelante se
expresara." Essa valorizagdo da soberania, pela qual se reconhece ao Uruguai a
prerrogativa de ditar as leis que regerao seu territorio, constitui, sem duavida, um

obstaculo a instituicado da ordem supranacional no &mbito do Mercosul.

Mais adiante, o art. 82 dispbe que a soberania nacional "sera ejercida
directamente por el Cuerpo Electoral en los casos de eleccion, iniciativa y
referéndum, e indirectamente por los Poderes representativos que establece esta

Constitucion; todo conforme a las reglas expresadas en la misma".

Da mesma forma que a Constituicdo brasileira, o texto constitucional
uruguaio nao traz previsdo expressa sobre a hierarquia de normas. Apenas o art.
239, inciso 1, preceitua que compete a Suprema Corte de Justiga julgar " todos los
infractores de la Constitucién, sin excepcion alguna", inclusive "en las cuestiones
relativas a tratados, pactos y convenciones con otros Estados". Esse dispositivo,
que, na verdade, estabelece o controle de constitucionalidade dos tratados
internacionais, tem sido utilizado para invocar a supremacia da Constituicdo sobre as

normas internacionais.

Pela leitura dos respectivos textos, conclui-se, portanto, que as
Constituigdes dos Estados-partes apresentam algum grau de dificuldade a
integragdo politica e a supranacionalidade no Mercosul. As Constituicbes da
Argentina e do Paraguai parecem ser as mais preparadas no que concerne a
evolugao do processo de integragdo mercosulino, visando a formagao do mercado
comum e a consequente existéncia de instituigdes supranacionais e de uma ordem
juridica comunitaria. Mas ha, ainda, obstaculos a vencer, no que toca a hierarquia

infraconstitucional conferida as normas advindas do bloco regional.
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As normas, quando integrantes de uma ordem juridica supranacional, nao
podem ficar submetidas a ulterior ratificacdo pelos Estados-Membros, nem
tampouco submetidas, hierarquicamente, as Constituicdes nacionais. Essas normas
devem, de plano, ter o poder de alterar disposi¢des internas divergentes, bem como
de irrogar responsabilidade do Estado-membro e de seus nacionais, no caso de nao

serem observadas.

Também, pela leitura dos respectivos textos, as Constituicbes do Brasil e
do Uruguai parecem ser as menos preparadas para enfrentar o processo de
constituicio do mercado comum e de criacdo de instituicbes comunitarias,
principalmente por ndo conterem qualquer expressa previsdo da possibilidade da
adocdo da ordem supranacional, bem como por admitirem o controle de

constitucionalidade dos tratados internacionais, inclusive os de integracéo.

Ha, pois, verdadeiros obstaculos constitucionais, somente venciveis pelo
estabelecimento de um regime especial para as normas relativas ao Mercosul,
mediante alteragcdes das Constituicdes dos Estados-partes, como referido, e que, tal
como se entende, ndo sdao necessariamente de monta e alta complexidade; antes,
sdo topicas, e se fazem de forma restrita ao Mercosul, para consecugao de seus

objetivos, observado o processo de integragdo em curso.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel resolver o dilema fundamental da
hierarquia constitucional dos tratados, sem o que restardo paralisados os esforgos
de institucionalizagcdo do Mercosul, em face dos limites pétreos das Constitui¢gdes

dos Estados-Partes.

A dindmica do processo de integragao exige dos construtores do Mercosul
um apurado senso de realidade para perceber o momento em que esses obstaculos
devem ser superados. Sua eliminagado afigura-se inevitavel e inafastavel para a
formagdo do mercado comum. Uma inércia injustificada pode determinar por

completo o destino desse formidavel empreendimento regional.

Assim, insuficiente se mostra a atual estrutura institucional do Mercosul
para a atuagcdo do Parlamento do Mercosul, ja que traz insito o modelo
intergovernamental, composto por 6rgaos cujas decisdes ficam submetidas as

vontades dos Estados-Partes. A existéncia de instituigbes supranacionais é também
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condicao indispensavel para a configuracdo definitiva e estavel do projeto de

integracéo do Mercosul.

Para além do modelo atualmente vigente, de natureza
intergovernamental, o Parlamento do Mercosul, nos moldes preconizados neste
trabalho, podera ser o grande canal de representacdo politica regional e de

formacgao e consolidagao da opinidao publica no ambito da integracdo do Cone Sul.

8.2 REVISAO DO TRATADO DE ASSUNGAO E DO PROTOCOLO DE OURO
PRETO

O segundo procedimento atinente a criagdo do Parlamento do Mercosul
consiste na revisdo do Tratado de Assuncao e do Protocolo de Ouro Preto, de modo
a moderniza-lo e a viabilizar os instrumentos e a estrutura institucional
indispensaveis ao aprofundamento do processo de integragcao para a constituicdo do
mercado comum e, em consequéncia, para o0 surgimento de instituicbes

supranacionais e de uma ordem juridica comunitaria.

Com efeito, os instrumentos constitutivos ainda n&o o individualizaram
como organizagao de integracdo supranacional. Ha, por assim dizer, uma evidente
contradicdo entre o objetivo do Tratado de Assungcdo — constituir um mercado
comum denominado Mercosul — e a escolha dos instrumentos e da estrutura
institucional para a sua concretizagdo. O modelo intergovernamental que ainda
perdura no Mercosul repousa sobre a soberania nacional dos Estados-Partes, e se
ajusta as organizagdes de cooperacgdo, que dispensam cessdes de parcelas de

poderes soberanos.

Além disso, as fungbes e atribuigbes dos orgaos institucionais do
Mercosul ndo estdo adequadas a constru¢cdo de uma organizagédo do tipo
supranacional, posto que nao tém o poder de execugao de suas decisdes almejando
o cumprimento do fim comum e dependem das vontades dos governos nacionais.
Seus componentes sao representantes dos Estados-Partes, sujeitos a sua hierarquia

interna, nomeados e exonerados livremente pelos respectivos governos. Sem a
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garantia de autonomia dos membros dos 6rgdaos comuns, suas decisdes ficam
submetidas as vontades de cada Estado-Parte. Ainda, adotam-se as decisdes, em
seu carater geral, por consenso, e ndo por maioria, simples ou qualificada, como

seria mais efetivo para a busca e consecugao dos objetivos do bloco.

Vé-se, portanto, que a insuficiéncia da atual estrutura institucional do
Mercosul reflete diretamente na conformacao das agdes e politicas comuns e, por
conseguinte, na aplicagdo das normas de direito derivado nos ordenamentos

internos dos Estados-Partes.

E evidente, assim, a falta de ajustamento dos 6rgéos e das normas atuais
do Mercosul a realidade de um futuro mercado comum e as fungdes de uma
organizacgao de integragao do tipo supranacional. Reitere-se apenas o fato de que a
vontade dos orgaos investidos de capacidade decisoéria (0 Conselho do Mercado
Comum, o Grupo Mercado Comum e a Comissao de Comércio do Mercosul, a teor
do art. 2° do Protocolo de Ouro Preto) traduz, em regra, a vontade comum dos
governos nacionais. Quando se trata de organizagdo supranacional, a separagéo
entre esta e os Estados-Membros deve ser suficientemente acentuada, mormente
pela produgdo de normas com forga obrigatéria e alcance geral, que se imponham
aos Estados-Membros e aos seus nacionais. Essas normas prevalecem sobre as
leis internas, inclusive de indole constitucional (principio da primazia), e devem
prescindir de qualquer medida de recepgao pelos ordenamentos nacionais (principio
da aplicabilidade direta). Devem, ainda, ser suscetiveis de criar direitos e obrigag¢des
em favor das pessoas, fisicas e juridicas (principio do efeito direto), e capazes de

distinguir-se dos ordenamentos internos dos Estados-Membros.

Levando em consideracdo que a realizagdo do mercado comum € o
objetivo do Mercosul, pode-se afirmar que o Tratado de Assuncgao e o Protocolo de
Ouro Preto descrevem o Mercosul como uma organizagao internacional semelhante
a Unido Européia do ponto de vista de sua institucionalizacdo, vale dizer, uma
organizagao de integragdo criada para unificar os mercados nacionais, no qual os
bens, os servigos, as pessoas e os capitais circulem livremente. A construgao do
mercado comum implica, porém, a existéncia de instancias supranacionais
autbnomas, dotadas de competéncias proprias e distintas dos Estados-Membros,
bem como de uma ordem juridica comunitaria que prevalega e tenha aplicabilidade

direta em relagcao aos ordenamentos nacionais.
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Destarte, a revisdao dos instrumentos constitutivos do Mercosul devera
implicar alteragbdes nos respectivos textos, principalmente no que concerne aos
aspectos relativos a estrutura dos 6rgéos institucionais, sua natureza, funcdes e
atribuicbes especificas (arts. 9° a 18 do Tratado de Assuncao; arts. 1° a 32 do
Protocolo de Ouro Preto); ao sistema de tomada de decisbes, no que concerne as
regras para a aprovacao de matérias (art. 16 do Tratado de Assuncao; art. 37 do
Protocolo de Ouro Preto); as fontes juridicas do Mercosul (art. 41 do Protocolo de
Ouro Preto); ao processo legislativo das normas de direito derivado (arts. 9°, 15, 20,
26 e 29 do Protocolo de Ouro Preto); e a incorporagao das normas supranacionais

aos ordenamentos internos dos Estados-Partes (Protocolo de Ouro Preto, art. 42).

A possibilidade dessa revisdo esta expressamente prevista no art. 47 do
Protocolo de Ouro Preto e devera ser objeto de uma conferéncia diplomatica

especialmente convocada pelos Estados-Partes para essa finalidade.

8.3 DEFINICAO DA ESTRUTURA, ATRIBUICOES, COMPOSICAO E
FUNCIONAMENTO

O terceiro procedimento relativo a criacdo do Parlamento do Mercosul

consiste na definicdo de sua estrutura, atribui¢ées, composig¢ao e funcionamento.

Com efeito, o Parlamento do Mercosul, nos moldes preconizados neste
trabalho e tendo como pressupostos a formagao do mercado comum e a existéncia
de instituicbes comuns e de uma ordem juridica comunitaria, sera dotado de
elementos de supranacionalidade e exercera plenamente as atribuigdes legislativas
e de controle politico sobre os demais 6rgaos institucionais do Mercosul. Sera
criado por meio de Protocolo Constitutivo especifico, a ser negociado e firmado entre

os Estados-Partes.

O Parlamento do Mercosul, conforme dispde o respectivo Projeto de
Protocolo Constitutivo (APENDICE C), serd o 6rgdo democratico de deliberacéo

comum do processo de integracdo regional e de representacdo dos povos dos
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Estados-Partes, de carater supranacional, com organizagdo unicameral, (APENDICE
C, art. 1°), que tera por principios a defesa da democracia, da liberdade e da paz; a
prevaléncia dos direitos humanos e da justi¢ca social; a integragéo latino-americana;
a igualdade entre os Estados-Partes; a solidariedade e a cooperagdo entre os
povos; a nao-intervencdo e a busca de solucado pacifica de conflitos; o pluralismo
politico e ideoldgico; e, por fim, o repudio ao racismo e ao terrorismo (APENDICE C,
art. 2°)

Os membros do Parlamento do Mercosul serdo eleitos por sufragio
universal e voto direto, em conformidade com regras e procedimentos uniformes, a
serem definidos em Regulamento que incluira os critérios de proporcionalidade,
segundo o numero de habitantes de cada Estado-Parte, de forma que nenhum tera

menos de dezesseis e mais de trinta e dois representantes (APENDICE C, art. 3°).

A definigdo das regras e dos procedimentos eleitorais, uniformes para
todos os Estados-Partes, bem como dos critérios de proporcionalidade, constitui
tarefa extremamente delicada e complexa e devera ser objeto de um Regulamento,

a ser discutido e aprovado pelo préprio Parlamento do Mercosul.

Até a aprovacéao e entrada em vigor do referido Regulamento, as eleigdes
para a escolha dos membros do Parlamento do Mercosul obedecerao as disposi¢des

de Protocolo especifico firmado entre os Estados-Partes.

No que concerne a proporcionalidade, levando-se em conta as profundas
assimetrias existentes entre os paises integrantes do Mercosul, assegurar-se-a,
desde logo, um piso para o0 pais menos populoso e um teto para o pais mais
populoso, de modo a remover duvidas quanto a exclusdo de um Estado-Parte ou

quanto & prevaléncia de um Estado-Parte, no ambito parlamentar.®

De todo modo, por se tratar de tema sensivel, prevé-se que, no caso de
ingresso de novo Estado, poderdao ser estabelecidas novas regras sobre a

proporcionalidade, conforme dispuser o regimento interno do Parlamento do

*® Numa breve andlise da composicao atual do Parlamento Europeu e dos critérios de
proporcionalidade que presidem a fixagdo do numero de deputados, pode-se constatar que esse
numero varia de forma desigual entre os diferentes Estados comunitarios, em fungédo de indices
demogréficos. Ndo ha, entretanto, uma proporcionalidade direta e rigorosa entre o nimero de
habitantes de cada Estado e o niumero de deputados europeus a que esse Estado tem direito. S6
assim se explica porque o numero de deputados por Estado varie de 99 da Alemanha; 87 da
Franca, Italia e Reino Unido; 25 de Portugal; e 6 de Luxemburgo.
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Mercosul. A legislatura tera duragao de quatro anos, e cada parlamentar sera eleito
com um suplente (APENDICE C, art. 3°)

O Parlamento do Mercosul, do ponto de vista de suas atribuicbes
institucionais, tera trés grandes competéncias, na forma do disposto no respectivo
Projeto de Protocolo Constitutivo: uma consultiva, uma politica e uma legislativa
(APENDICE C, art. 4°).

A competéncia consultiva consistira na emissdo de parecer, de carater
nao-vinculativo, sobre tratados ou acordos inter-regionais ou internacionais em

negociagdo no ambito do Mercosul.

A competéncia politica incluira as grandes linhas sobre as quais
repousam a integracao regional, o regime democratico e o controle politico. Neste
sentido, compete ao Parlamento do Mercosul acompanhar a marcha do processo de
integracao e estabelecer as relagdes de cooperagao com os parlamentos nacionais
e de outros paises sobre matérias pertinentes a integragdo, bem como zelar pela
preservacdo da democracia e da liberdade e velar pelo respeito aos direitos
humanos no ambito dos Estados-Partes (APENDICE C, art. 4°, incisos |, II, lll e IV)

Quanto ao controle politico, o Parlamento do Mercosul o exercera por
meio de expedientes que sao tipicos e caracteristicos dos Parlamentos nacionais: a
convocagao de autoridades dos o6rgaos institucionais do Mercosul e de autoridades
nacionais dos Estados-Partes envolvidas na integracéo para participar de audiéncia
publica ou prestar, pessoalmente, esclarecimentos ou informagdes sobre aspectos
ou matérias de interesse do processo integracionista; a votacdo de mocgdes de
censura dirigidas as autoridades e aos 6rgaos institucionais do Mercosul; e, por fim,
a criacdo de comissdes de inquérito para investigar fato determinado que se
relacione com a atuagdo das autoridades e dos 6rgaos institucionais do Mercosul
(APENDICE C, art. 4°, inciso V, letras "a", "b", "c", "d", "e" e "f").

Finalmente, a competéncia legislativa — no verdadeiro sentido da palavra
— sera exercida plenamente com relagdo as matérias pertinentes a integragdo, bem
como quanto a iniciativa propositiva. Neste sentido, compete ao Parlamento do
Mercosul a elaboragdo de atos normativos, cuja tipologia consiste em pareceres,
recomendagdes, decisdes e regulamentos. Os pareceres e as recomendag¢des nao

vinculam os Estados-partes e os seus nacionais. As diretivas vinculam o Estado-
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Parte destinatario na consecugdo do resultado nela objetivado, deixando a
competéncia dos o6rgaos nacionais a forma e os meios de o alcangar. Os
regulamentos tém carater geral e s&o obrigatérios no conjunto de suas disposicgoes,
sendo diretamente aplicaveis em todos os Estados-Partes (APENDICE C, art. 4°,

inciso VII, e art. 7°).

Ja no que concerne a estrutura institucional, o Parlamento do Mercosul
tera os seguintes 6rgéos: a Mesa, as Comissdes Permanentes e a Secretaria-Geral
(APENDICE C, art. 5°).

A Mesa, a quem incumbira a diregcdo dos trabalhos legislativos e
administrativos do Parlamento do Mercosul, sera composta por um Presidente e
quatro Vice-Presidentes, eleitos entre os proprios parlamentares, de modo a permitir
a representacdo de todos os Estados-Partes. O mandato dos integrantes da Mesa
sera de dois anos, sendo defesa a reconducdo para qualquer dos cargos. Em
havendo a vacancia nos ultimos noventa dias do periodo presidencial, sera realizada
nova elei¢do (APENDICE C, art. 5°).

As Comissbes Permanentes serdo constituidas segundo as matérias
pertinentes a integragcdo, na forma e com as atribuicdes previstas no regimento

interno, observada, tanto quanto possivel, a regra da proporcionalidade.

A Secretaria-Geral tera por incumbéncia a execucdo dos trabalhos
legislativos e administrativos e funcionara na sede do Parlamento do Mercosul, cujos
funcionarios serdo nomeados por meio de concurso publico e regidos por estatuto
juridico proprio, a teor da Convencéao de Viena sobre Relagdes Diplomaticas, de 18
de abril de 1961 (APENDICE C, art. 5°).

Com relagcado as reunides, prevé-se que o Parlamento do Mercosul se
reunira, ordinariamente, a cada dois meses e, extraordinariamente, quando
convocado pela Mesa ou por qualquer dos governos dos Estados-Partes; a Mesa,
ordinariamente, uma vez por més e, extraordinariamente, quando convocada por seu
Presidente; por fim, as Comissdes Permanentes se reunirdo durante as reunides
parlamentares e sempre que convocadas por seus respectivos Presidentes.
(APENDICE C, art. 6°).

Quanto a regra para deliberacédo, abandona-se a exigéncia do consenso

entre os Estados-Partes, como exigido pelo art. 16 do Tratado de Assungéo e pelo
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art. 37 do Protocolo de Ouro Preto, porque ndo se ajusta a instituicdo do tipo
supranacional e nao reflete o pluralismo democratico e ideoldgico existente no
interior dos Parlamentos nacionais. Buscam-se, assim, o quorum de reunidao de um
quinto dos membros e o quorum de deliberacdo por maioria de votos, estes
computados individualmente por parlamentar, presente a maioria absoluta de seus

membros, salvo disposicéo regimental em contrario (APENDICE C, art. 8°).

A semelhanca do que ocorre com a generalidade dos membros dos
Parlamentos nacionais dos Estados-Partes e de modo a assegurar a
representatividade dos membros do Parlamento do Mercosul e as condi¢des para o
efetivo exercicio dos respectivos mandatos, ser-lhes-do outorgados os direitos, as
prerrogativas e as imunidades concedidas aos agentes diplomaticos, nos termos da
Convencao de Viena sobre Relagdes Diplomaticas, de 18 de abril de 1961. Ademais,
serdo inviolaveis, civil e penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e
votos, e a perda do mandato nacional ndo extinguira o mandato no Parlamento do
Mercosul, exceto na hipétese de cassacgao, nos termos e condicdes fixados nas
Constituicdes dos Estados-Partes (APENDICE C, art. 9°).

Estabelece-se, assim, a garantia da independéncia e da autonomia dos
membros do Parlamento do Mercosul para atuaem ndao como meros representantes
dos governos nacionais, mas como verdadeiros mandatarios das vontades dos

eleitorados nacionais legitimamente representados.

O Parlamento do Mercosul tera personalidade juridica de direito
internacional, o que Ihe permitira praticar todos os atos necessarios ao desempenho
de suas atribuigdes, na forma prevista no Projeto de Protocolo Constitutivo. Tera
também orgcamento proprio, sendo-lhe assegurada autonomia administrativa e

financeira (APENDICE C, arts. 10 e 12).

by

Ja com respeito a sede do Parlamento do Mercosul, sugere-se uma
negociagcdo entre os Estados-Partes para defini-la, sendo que o Estado anfitrido
devera celebrar um Acordo de Sede, como sOi acontecer nas relacdes
internacionais, no qual serdo fixadas as normas atinentes aos privilégios,
imunidades, inviolabilidades, franquias e isenc¢des tributarias para a sede e para os
que nela venham a prestar servigos, de acordo com a Convencgao de Viena sobre
Relagdes Diplomaticas, de 18 de abril de1961 (APENDICE C, art. 11).
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Com respeito as controvérsias que surgirem sobre a interpretacao e
aplicagado do Protocolo em apreco, estas serdo dirimidas segundo as regras € 0s
procedimentos estabelecidos no Protocolo de Olivos, de 1992 (APENDICE C, art.
13).

Finalmente, o Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul tera
vigéncia indeterminada e entrara em vigor quando todos os Estados-Partes o
ratificarem, revogando-se, em consequéncia, as normas do Tratado de Assungao e
do Protocolo de Ouro Preto que colidirem com suas disposi¢ées (APENDICE C, arts.
16 e 17).

Como se observa, o modelo de Parlamento para o Mercosul examinado
neste trabalho insere-se num quadro institucional e procedimental que lhe permite
caminhar e decidir autonomamente, sem a interferéncia dos eventuais influxos
politicos dos governos nacionais, representando e fazendo valer a vontade dos
eleitorados dos Estados-Partes. Essa representatividade da sociedade regional
como um todo confere ao Parlamento do Mercosul a legitimagédo politica para
contrapor-se, quando necessario, as posi¢des intergovernamentais na formacao da
ordem juridica comunitaria derivada e no exercicio do controle politico sobre os
demais 6rgaos do sistema, proporcionando o equilibrio necessario as relagdes do

conjunto do bloco regional.

8.4 DEFINICAO DO REGIME ELEITORAL

A definicdo do regime eleitoral, no ambito do Mercosul, que estabeleca
disposicbes uniformes referentes ao sistema proporcional, a forma e a
obrigatoriedade do sufragio, ao direito do voto, suas restricbes, a organizagdo do
eleitorado, a capacidade eleitoral, ativa e passiva, as técnicas, aos procedimentos e
as campanhas eleitorais sera objeto de um Regulamento, nos termos do que dispde
o art. 3° do Projeto de Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul
(APENDICE C).
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Esse fato se justifica por ser a definicdo do regime eleitoral uma questao
politica extremamente delicada e complexa e até porque escapa aos objetivos e
dimensdes deste trabalho a explicitagdo de modelos e férmulas precisas; antes,
pretende-se langar provocagéo e reflexdo, deixando que o processo eleitoral siga

seu curso, com suas dinamicas peculiares e procedimentos proprios.

Ao abordar esse tema nos processos de integragdao regional, uma
realidade salta imediatamente a vista: passados quase cinquenta anos desde a
assinatura dos Tratados de Roma, os Estados-Membros da Unido Européia ainda
nao conseguiram, completamente, construir um regime uniforme que vigore em todo
0 espago comunitario relativamente a regulamentagdo dos atos e procedimentos
eleitorais para a escolha dos membros do Parlamento Europeu. N&o ha, pois, regras
comunitarias para as eleigcdes européias, salvo as restricbes quanto as despesas de
campanha e os partidos politicos nao recebem verbas publicas para custear seus

gastos com campanhas.

O art. 190, n° 4, do TCECA, que prevé a elaboracao, pelo Parlamento
Europeu, de projeto de normativa comunitaria destinado a permitir a eleigdo por
sufragio universal e direto, segundo processo uniforme e principios comuns a todos

os Estados-Membros, ainda nao foi devidamente implementado.

Dai, é consequente a existéncia de divergéncias entre os Estados-
Membros da Unido Européia relativamente aos sistemas eleitorais, embora a imensa
maioria tenha optado por sistemas de representacdo proporcional. Mesmo nesses

paises que adotaram esse sistema, & possivel encontrar diferengas acentuadas.®

Também se pode constatar a existéncia de assimetrias entre os Estados
comunitarios na divisdo dos diferentes territorios nacionais em circunscricoes
eleitorais, bem como a extensdo e o peso demografico dessas mesmas
circunscrigdes eleitorais. Enquanto uma parte dos Estados-Membros constituiu uma

unica circunscricéo eleitoral abrangendo todo seu territorio nacional, correspondendo

%8 Segundo Reiner (2003, p. 6), dos quatorze Estados-Membros que adotam o sistema proporcional,
oito usam o método da média mais alta de Hondt para a conversdo dos votos em mandatos
(Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Holanda e Portugal). O método Hare-
Niemayer é o usado na Alemanha. J4 em Luxemburgo, adota-se uma variante do método de
Hondt: o Hagenbach-Bischoff. Na Itdlia, utiliza-se o quociente eleitoral e o método de resto maior,
enquanto que, na Irlanda, se usa o método de Mill do voto unico transferivel. Na Grécia, emprega-
se 0 método de representagéo proporcional conhecido por Eniskhimeni Analogiki. A Suécia adota o
método Saint-Lagué, que opera mediante divisdo por sucessivos numeros impares modificado para
1,4 no maior divisor comum oficial.
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a uma unica lista nacional, a exemplo de Portugal, Espanha, Franga, Holanda e
Luxemburgo, varios outros Estados-Membros da Unido Européia dividiram os
respectivos territérios nacionais em diversas circunscri¢gdes eleitorais, como € o caso
da Bélgica, Alemanha, ltalia e Reino Unido (DIAS, 1995, p. 424).

Parece que um dos poucos aspectos onde se observa uma uniformidade
entre os quinze Estados-Membros da Uniao Européia refere-se a capacidade
eleitoral ativa na sua vertente etaria: a idade minima para ser eleitor em todos os
Estados comunitarios € de 18 anos. Ja com respeito a capacidade eleitoral passiva,
também na sua vertente etaria, as divergéncias sao evidentes. Assim, enquanto a
Dinamarca, a Alemanha, a Espanha, Portugal e Holanda exigem a idade de 18 anos
para que alguém possa candidatar-se ao Parlamento Europeu, outros Estados-
Membros fixaram limites distintos: 21 anos na Bélgica, na Grécia, na Irlanda, no
Reino Unido e em Luxemburgo; 23 anos na Franga e 25 anos na Italia (DIAS, 1995,
p. 426).

Ainda com relacdo a capacidade eleitoral passiva, ha o problema da
legitimidade para apresentacéo de candidaturas a eleigdo do Parlamento Europeu.
Com efeito, enquanto em alguns Estados comunitarios, como a Dinamarca e a
Alemanha, a apresentacdo de candidaturas constitui prerrogativa dos partidos
politicos, nos demais Estados-Membros da Unido Européia, € outorgada aos
cidadaos a possibilidade de apresentar listas de candidatos ao sufragio eleitoral,
desde que atendido um determinado numero de assinaturas, que varia de Estado
para Estado conforme a populacao, podendo, em alguns paises, como a Franga € o
Reino Unido, ser exigido, ainda, o pagamento ou o depdsito de uma caugdo em
dinheiro (DIAS, 1995, p. 426).

Outra questdo que também suscita divergéncias entre os Estados
comunitarios refere-se a compatibilidade do mandato do Parlamento Europeu com o
exercicio concomitante daquele do Parlamento nacional, o que é ainda proibido

expressamente em quatro paises: Bélgica, Grécia, Espanha e Austria.

No que tange a fiscalizagdo do processo eleitoral, essa fungdo cabe ao
Poder Legislativo na Alemanha (repartida com o Poder Judiciario), na Dinamarca e
em Luxemburgo. Incumbe ao Poder Judiciario na Austria, na Bélgica, na Finlandia,

na Franga, na Italia, na Irlanda e na Inglaterra. Na Espanha, essa competéncia € da
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"Junta Electoral Central". Em Portugal e na Suécia, essa atribuicdo é outorgada as
denominadas "Comissdes Verificadoras" (REINER, 2003, p. 6).

N&o havendo, pois, um regime eleitoral comunitario, nas eleigbes para o
Parlamento Europeu, ocorridas em 11, 12 e 13 de junho de 1998, quando votaram
298 milhdes de eleitores, aplicou-se a legislagao de cada Estado-Membro, dentro de
um principio de territorialidade, ja quase banido da Europa, de instituicdes
comunitarias. Enquanto, por exemplo, na Franca utilizou-se um sistema normativo
especifico, nos demais Estados comunitarios utilizaram-se sistemas diversos, sem
que isso, nao obstante, tenha comprometido o bom funcionamento e o resultado do

processo eleitoral para a escolha dos membros do Parlamento Europeu.

Esse status quo eleitoral prevaleceu nas ultimas eleicbes para o
Parlamento Europeu, ocorridas em junho de 2004, com a Unido Européia expandida,
em virtude da adesao, levada a efeito em 1° de maio de 2004, de dez novos paises:
Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Letbénia, Lituania, Malta, Polénia e

Republica Tcheca.

Todas essas situagdes reais demonstram que a Unido Européia, até
agora, ndao conseguiu estruturar um regime eleitoral uniforme, nas suas varias
vertentes, para as eleicbes ao Parlamento Europeu, que continuam a basear-se em
atos e procedimentos dispares e pautar-se por acentuadas dessemelhancas e

assimetrias entre as legisla¢gdes nacionais dos Estados-Membros.

Destarte, examinar o Direito Eleitoral europeu significa, curiosamente,
examinar cada um dos ordenamentos nacionais dos Estados-Membros — distintas
leis eleitorais que se aplicam a um especifico processo eleitoral de escolha dos

membros de uma instituicido parlamentar supranacional.

A auséncia de um Direito Eleitoral no ambito da Unido Européia, com
disposicdées comuns a todos os Estados-Membros, constitui o reflexo do recorrente
impasse da Europa no seio de uma comunidade internacional em constante
mutacao: por um lado, anseia pelo aperfeicoamento de suas instituicdes, pelo seu
aprofundamento; por outro lado, conserva ainda incélume, infenso a mudangas, o

velho dogma nacional.
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Ai esta, como referida, uma questdo politica extremamente delicada e
complexa para os processos de integracdo regional em geral e, muito

particularmente, para o Mercosul.

Ndo se pretende, pois, neste trabalho, formular a proposicdao de um
regime eleitoral com disposigcbes comuns para as eleicbes do Parlamento do
Mercosul, até pelo fato de nao ter sido possivel, até hoje, apesar de previsto no art.
190, n° 4, do TCECA, fazer aprovar e adotar um regime eleitoral uniforme para a

Unido Européia.

Quer-se menos: a definicdo dos pressupostos e dos procedimentos para a
criagcdo de uma instituicdo parlamentar capaz de operacionalizar o Mercosul com
maior desenvoltura e maior capacidade de encaminhar e, até mesmo, de resolver os
conflitos internos entre os Estados-Partes, além de viabilizar a criacdo de um Direito
Comunitéario, cujas normas, discutidas e aprovadas pelo Parlamento do Mercosul,
ganhem aplicabilidade imediata e efeito direto nos trritérios de todos os paises que o
integram, consagrando, ainda, a prevaléncia dessas normas nas matérias e
situacdes de interesse comum, relativamente aos ordenamentos juridicos nacionais

dos Estados-Partes.

No entanto, propde-se, ao final, como Apéndice D, um projeto de
Protocolo sobre as elei¢bes para os membros do Parlamento por sufragio universal e
voto direto, que vigorara até a entrada em vigor do Regulamento previsto no artigo

3° do Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul.

Assim, sugere-se que o0 numero de representantes eleitos em cada
Estado-Parte, para um periodo de quatro anos, seja fixado em dezesseis, com igual
numero de suplentes (APENDICE D, art. 2°). A qualidade de membro do Parlamento
do Mercosul sera compativel com a de membro do Parlamento do Estado-parte,
sendo que a perda do mandato nacional ndo extinguira a do mandato regional, salvo
no caso de cassagao, nos termos e condigdes que dispuser a Constituicdo de cada
Estado-parte (APENDICE D, art. 3°).

Prevé-se, também, que, até a aprovacgéao e entrada em vigor do referido
Regulamento, a forma e organizag¢ao do sufragio, o direito de voto, a organizacao do
eleitorado, a capacidade eleitoral, a campanha eleitoral e os atos e procedimentos

do processo eleitoral para a escolha dos membros do Parlamento do Mercosul serdao
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requlados, em cada Estado-Parte, pelas disposi¢des nacionais pertinentes
(APENDICE D, art. 4°).

Finalmente, prescreve-se que as elei¢des para o Parlamento do Mercosul
serdo realizadas em data fixada por cada Estado-Parte dentro de um mesmo
periodo compreendido entre quinta-feira e domingo. Para a eleicdo dos seus
representantes, a cada eleitor s6 é permitido votar uma Unica vez (APENDICE D, art.
4°),
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Conclusodes

DEMOCRACIA E REPRESENTATIVIDADE NO
PARLAMENTO DO MERCOSUL

Em sintese conclusiva, fica claro que a integragédo entre paises constitui
decisao politica, fundada sobre uma realidade econdmica, mas sempre embasada
num arcaboucgo juridico. Os objetivos e as formas de integracdo dependem da
vontade dos Estados-Membros, das suas instituicoes e dos seus cidadaos: sem um
manifesto e deliberado querer politico, o processo de integragao fica estagnado, nao

avanca.

Passados treze anos de seu langamento, o Mercosul, tanto como
realidade regional quanto como idéia estratégica, ndo sucumbiu; ao revés, mantém

sua forga, sua vitalidade e sua base de sustentagao.

E sempre oportuno assinalar os propdsitos, os principios e os
instrumentos estabelecidos no art. 1° do Tratado de Assungao, que criou o Mercosul,
os quais dao fundamento para uma integracao robusta dos Estados-Partes do bloco

econdmico:

Art. 1° Os Estados Partes decidem constituir um Mercado Comum, que [...]
se denominara Mercado Comum do Sul. Este mercado comum implica: a
livre circulagao de bens, servicos e fatores produtivos entre os paises [...]; 0
estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adogao de uma politica
comercial comum em relagdo a terceiros Estados [...]; a coordenagao de
politicas macroeconémicas e setoriais entre os Estados Partes de comércio
exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de
servigos, alfandegaria, de transportes e comunicagdes [...J; 0 compromisso
dos Estados Partes de harmonizar suas legislagdes, nas areas pertinentes,
para lograr o fortalecimento do processo de integracao.

O processo de integragdo desenvolvido no ambito do Mercosul € um
esforco permanente dos quatro paises que o compdem. Nesse sentido, tém os
Estados-Partes dado demonstragdes concretas e alvissareiras de pretender alarga-
lo e aprofunda-lo. Exemplos disso foram as assinaturas, em 2002, do Protocolo de
Olivos sobre o novo sistema de solucdo de controvérsias do Mercosul, do Acordo

sobre residéncia para nacionais dos Estados-Partes do Mercosul e do Acordo sobre
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regularizacao migratéria interna dos cidaddos do Mercosul. Esses dois Acordos
pretendem implementar uma politica de livre circulagdo de pessoas no ambito do

Mercosul e resolver a situagdo migratoria dos cidadaos dos Estados-Partes.

Outras demonstragdes recentes dessa natureza foram o ingresso do Peru
no Mercosul na qualidade de membro associado, além do Chile e da Bolivia, e a
intencdo do México de também se associar ao bloco econdmico, assim como a
elaboragdo do documento denominado Objetivo 2006, patrocinada pelo governo
brasileiro, que estabelece esse ano como limite para completar a unido aduaneira,
com o fim da Lista de Exce¢bes a TEC no ambito do Mercosul, e para efetivar a

formagao do mercado comum no bloco.

Ademais, merece destaque o fato de que:

Com a recente escolha de novos presidentes, no Brasil e na Argentina, a
valorizagdo da integragdo regional passou claramente a condi¢do de
agenda primordial. O vértice das negociagdes com a ALCA e o notorio
discurso panlatino das novas forgas politicas, a propor mais Mercosul,
parecem expressar raro momento de consenso sincero entre Brasilia e
Buenos Aires (FONTOURA, 2003, p. 220).

Nesse contexto, mencione-se também o | Encontro de Presidentes de
Camaras dos Poderes Legislativos dos Estados-Partes do Mercosul, levada a efeito
nos dias 25 e 26 de setembro de 2003, em Montevidéu, que discutiu o tema e o

incluiu na agenda oficial do bloco.

No entanto, como salientado, a atual estrutura institucional do Mercosul
apresenta notérias deficiéncias. Neste sentido, tendo transposto as portas do século
XXI, o Mercosul, para além do periodo de convergéncia da tarifa externa comum
(TEC), tera de decidir entre dois caminhos: ou teima em continuar atrelado a
soberania classica e aos instrumentos insuficientes e obsoletos da
intergovernabilidade ou opta por partilhar a soberania e dar o salto de qualidade
para a supranacionalidade, que o Tratado de Assungao esta a anunciar (art. 1°) e

que os novos tempos estao a exigir.

A vontade politica dos condutores do Mercosul ndo pode mais
circunscrevé-lo num mero mecanismo intergovernamental, pois resta evidente que
somente se alcangard o mercado comum se tingido o modelo com as cores da

supranacionalidade.
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Nessa perspectiva, o Parlamento do Mercosul torna-se uma das
instituicdes da esséncia do processo de integragao regional, e a sua criagao significa
a mais clara e auténtica demonstracdo da vontade politica dos Estados-Partes de
aprofunda-lo e consolida-lo, assim como a afirmagao da irreversibilidade desse

mesmo processo.

A abordagem da criagcdo do Parlamento do Mercosul, por meio da
demonstracdo da necessidade da definicdo de pressupostos e da adocido de
procedimentos para atingir esse objetivo, permitiu estabelecer um balango dos
desafios dessa criagcdo, em face do processo de integracéo regional que se opera no

Cone Sul.

Assim, essas reflexdes conclusivas impdem resumir os desafios para a
criacdo do Parlamento do Mercosul em duas grandes vertentes: os pressupostos e

os procedimentos necessarios para criagao da instituicado parlamentar mercosulina.

Assim, a primeira vertente consiste na necessidade da definicao de
pressupostos para atuagdo do Parlamento do Mercosul, quais sejam, a constituicao
do mercado comum, a existéncia de uma ordem supranacional e a existéncia de

uma ordem juridica comunitaria.

Pelo Tratado de Assuncao, a Argentina, o Brasil, o Paraguai e o Uruguai
decidiram constituir um mercado comum. A expressao mercado comum refere-se a
uma fase do processo de integragdo mais avangada do que a zona de livre comércio
e a unido aduaneira. O mercado comum ¢ instituido por dois ou mais Estados,
visando a criar um espacgo sem fronteiras no qual as mercadorias, os servigos, as
pessoas e 0s capitais circulem livremente, gragas a eliminagdo dos obstaculos

existentes.

O Protocolo de Ouro Preto menciona os avangos alcancados e a
implementacdo da unido aduaneira, como etapa para a formagao do mercado
comum. Reafirma, portanto, o objetivo expressamente previsto art. 1° do Tratado de

Assuncao.

O Tratado de Assuncgao nao fixou prazo para a constituigdo do mercado
comum, determinando apenas a criagdo da zona de livre comércio e da unidao
aduaneira como etapas preliminares. A primeira ja foi alcangada, enquanto a

segunda foi atingida apenas parcialmente, e o prazo final para sua formagéao é 2006,
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quando a tarifa externa comum completa, sem lista de excecdes, devera estar
formada. Também o Protocolo de Ouro Preto ndo trouxe prazos fixos. O obijetivo
ultimo, porém, é a constituicdo do mercado comum, sendo este, inclusive, a razdo do

préprio nome: o Mercado Comum do Sul — Mercosul.

Ha que se completar, portanto, a unido aduaneira para se chegar ao
mercado comum, tornando um s6 os quatro mercados dos paises que integram o
bloco. Essa exigéncia constitui pressuposto para acolher a organizagdo e o

funcionamento do Parlamento do Mercosul.

Em se verificando a implantacdo das liberdades tipicas do mercado
comum, a delegacdo de competéncias a autoridade supranacional se torna
inevitavel, para o que surge a soberania partilhada. Dai que ndo basta que sejam
harmonizadas as legislagbes e as politicas nacionais. E preciso que sejam
estruturadas no Mercosul instituicbes comuns, colocadas acima dos conflitos dos
interesses nacionais, assim como criada uma ordem juridica, vinculante a
organizagdo e aos Estados integrantes, que exerga a primazia sobre o direito

nacional e tenha aplicabilidade direta e efeito direto.

Com efeito, os atuais Orgaos institucionais do Mercosul, do tipo
intergovernamental, criados pelo Protocolo de Ouro Preto, tornam-se, pelos varios
motivos destacados precedentemente, incoerentes e imperfeitos para o mercado
comum, que passa a reclamar por 6rgados do tipo supranacional, que detenham
poderes legislativos, administrativos e judiciais e atuem com independéncia e
vontade propria, de forma a garantir a aplicacdo e a execugao dos interesses

comuns sobre os interesses dos Estados-Membros individualizados.

A opcgéo politica intergovernamental adotada para a criagdo do Mercosul e
de todo o seu arcabouco juridico, sob medida para os estagios iniciais de integracao,
nao contempla a possibilidade de instituicbes supranacionais — entre as quais o
Parlamento, como proposto neste trabalho — nas quais as decisdes deixam de ser
tomadas por consenso, passando a valer aquelas tomadas por maioria dos paises

integrantes, com a cessao de parcelas de soberania a érgdos comuns.

Destarte, a atuagdo do Parlamento do Mercosul pressupde a existéncia
de uma ordem supranacional, rompendo com a fragilidade e a insuficiéncia do

sistema intergovernamental e garantindo a estabilidade da integracao.
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De igual modo, a atual ordem juridica do Mercosul se mostra inadequada
para a atuacdo da instituicdo parlamentar mercosulina. Com efeito, como
demonstrado, as normas emanadas dos 6rgdos com capacidade decisoria do
Mercosul — o Conselho do Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum e a
Comissédo do Comércio do Mercosul — integram o Direito da Integragcdo, sendo
recepcionadas nos ordenamentos nacionais e conformadoras de estagios incipientes
dos processos de integragdo, em que a estrutura institucional € do tipo

intergovernamental.

Torna-se, pois, imprescindivel a existéncia de uma ordem juridica
comunitaria, isto €, uma ordem juridica autbnoma em relacdo aos ordenamentos
nacionais e que possua trés caracteristicas essenciais, que marquem sua distingao
em relacdo as normas de Direito Internacional Publico, que sado a primazia, a

aplicabilidade direta e o efeito direto.

Sem duvida, a superagao da ordem juridica de integracao, prevalecente
atualmente no ambito do Mercosul, para se chegar a uma ordem juridica
comunitaria, a semelhang¢a do que ocorre com a Unido Européia, é condicdo sine
qua non para a criagdao do Parlamento do Mercosul, nos moldes propostos no

presente trabalho.

Por sua vez, a segunda vertente consiste na necessidade da adogao de
procedimentos para a criagdo do Parlamento do Mercosul, quais sejam, a alteragao
das Constituicdes da Argentina, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai; a revisao do
Tratado de Assuncido e do Protocolo de Ouro Preto; a definicdo da estrutura,
atribuicdo, composigdo e funcionamento da instituicdo parlamentar por meio de
Protocolo Constitutivo; e, por fim, a definicdo de um regime eleitoral uniforme, por

meio de Regulamento, a ser editado pelo Parlamento do Mercosul.

O primeiro procedimento diz respeito ao estabelecimento de um regime
constitucional especial para as normas relativas ao Mercosul, mediante alteragdes
das Constituicbes dos Estados-Partes — no caso do Brasil, condicionada a plebiscito
— permitindo a partilha da soberania e a cessao de parcelas de seus poderes a
o6rgaos comuns, que possam aprofundar e consolidar o processo de integracéo

regional.
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Assim, no caso da Constituicido da Argentina, & preciso modificar seu
texto, de forma a conferir as normas oriundas dos 6rgaos institucionais do Mercosul
hierarquia constitucional, para que prevalegam sobre as normas internas, inclusive a
Constituigdo. O texto constitucional argentino ja prevé expressamente a delegagao
de competéncias soberanas a organizagbes supranacionais, embora nao confira

hierarquia ao direito do Mercosul sobre os direitos nacionais.

Em se tratando das Constituicbes do Brasil, do Paraguai e do Uruguai, €
necessario inserir nelas dispositivos que autorizem, de maneira expressa, a cessao
de parcelas de poderes soberanos a 6érgaos integrantes da estrutura do Mercosul.
No caso brasileiro, essa mudanga do texto constitucional estaria condicionada a
realizacdo de plebiscito, em ambito nacional. Além disso, deve-se outorgar as
normas supranacionais do Mercosul hierarquia constitucional e aplicabilidade direta,

independente de incorporagao por procedimentos internos.

O segundo procedimento refere-se a revisdo do Tratado de Assuncéao e
do Protocolo de Ouro Preto, de forma a viabilizar os instrumentos e a estrutura
institucional indispensaveis a consolidagdo do espago integrado, permitindo a
constituicdo do mercado comum e, em consequéncia, a criagdo de uma ordem

supranacional e de uma ordem juridica comunitaria no ambito do Mercosul.

O terceiro procedimento concerne a definicdo da estrutura, atribuicdes,
composi¢cado e funcionamento do Parlamento do Mercosul por meio de Protocolo
Constitutivo, a ser negociado e assinado entre os Estados integrantes do bloco
regional, viabilizando sua insercdo num contexto institucional e procedimental que
lhe permita atuar de modo autbnomo e eficiente, como verdadeira instituigao

deliberativa, por meio de representantes eleitos por sufragio universal e voto direto.

Finalmente, o quarto procedimento respeita a definicdo de um regime
eleitoral uniforme, estabelecendo disposicbes comuns sobre os atos e
procedimentos eleitorais para a escolha dos membros do 6rgao legislativo regional.
Essa definicdo sera objeto de um Regulamento, a teor do que dispbe o artigo 3 do
Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul. Em face da necessidade de um
amadurecimento institucional, prevé-se um periodo de transi¢do no qual o ingresso

na instituicdo parlamentar se dara na forma do disposto em Protocolo especifico.
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Mas quem diz Parlamento, necessariamente, diz agrupamentos politicos e
partidarios, por meio dos quais atue esse Parlamento, e sejam representadas as
diferentes correntes e tendéncias existentes na sociedade regional. Dai porque um
dos principios que regem a atuagao do Parlamento do Mercosul é precisamente o do
pluralismo politico e ideoldgico, na sua mais alta expresséo, permitindo a formagao
dos diversos grupos politicos, ideologicamente coesos e homogéneos, compostos

por parlamentares dos quatro paises integrantes do bloco.

S&o0 esses grupos politicos que assumirdo, no interior do Parlamento do
Mercosul, uma parcela significativa do protagonismo parlamentar, pois estarao
representados na Mesa e nas Comissdes Permanentes, expressando suas posicoes
ideoldgicas ou partidarias sobre as diferentes questdes em discussao e deliberagao

nas reunides plenarias, de forma autbnoma, democratica e legitima.

Na verdade, os agrupamentos politicos de ambito parlamentar e regional,
a semelhanca da Unigo Européia, ** deverdo exercer importante papel como fator da
integragdo regional promovida pelo Mercosul e constituirdo o canal de expressao e

cristalizagao da vontade politica da sociedade civil.

O equacionamento do Parlamento do Mercosul que se propde neste
trabalho, como se observa, ndo é o de uma simples tribuna para a representagao
dos povos dos Estados-Partes, particularmente para debates inécuos. Trata-se de
um orgao deliberante, provido de fortes elementos de supranacionalidade e de
representatividade, que devera exercer plenamente as funcbes de elaboracao
normativa e de controle politico do sistema institucional mercosulino, permitindo a
transparéncia do processo decisério e a legitimidade de seus atos, vale dizer, das
normas de direito derivado do Mercosul. Ndo havera, aqui, a ocorréncia do déficit

democratico, que tanto afeta as instituicdes da Unido Européia, como examinado.

Portanto, a criagdo do Parlamento do Mercosul é crucial ndo s6 para o
aprofundamento e a consolidagdo do processo de integracdo do Cone Sul, como
também para a sua legitimagdo democratica. Neste momento, ndo se pode mais
admitir qualquer recuo por parte dos Estados que integram o bloco regional. Ou se

concretiza o objetivo do Tratado de Assungao expresso no seu art. 1°, qual seja a

% 0 art. 191 do TCE prevé que "os partidos politicos ao nivel europeu desempenham um importante
papel como fator de integragéo da Unido. Contribuem para a criagdo de uma consciéncia européia
e para a expressao da vontade politica dos cidadaos da Uniao".
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constituicdo de um mercado comum, caracterizado pela livre circulacdo de bens,
servigos, pessoas e capitais entre os Estados-Partes, ou se deve rever os seus
termos, definindo metas menos ambiciosas e mais em sintonia com aqueles que

ainda defendem o dogma da soberania absoluta e incondicionada.

A continuidade do Mercosul é fundamental tanto para os Estados-partes
individualmente como para o bloco regional no seu conjunto, no sentido de melhorar
suas posic¢oes, tanto em matéria econébmica, como em matéria politica, no contexto
internacional, mormente frente a outros paises e blocos econbémicos, como os
Estados Unidos e a Unido Européia, que, a todo momento, como lideres do
processo de globalizagdo, vém exercendo pressdes sobre as nagdes emergentes
para fazerem valer seus interesses. O sucesso do Mercosul coloca-se, assim, como
imperativo categérico de sobrevivéncia e insercao total dos paises integrantes no

mundo atual globalizado.

Mercosur has before it the opportunity to improve the well being of the
societies in the member countries by contributing to renewed sustainable
growth in the region. This challenge should be answered in large measures
by the national governments, but the potential that Mercosur possesses for
generating economic and social cooperation should not be ignored. In
economic terms, gains can be expected from not only specialization in
production and economies of scale but also technical cooperation
agreements, joint ventures, and stable rules. In the social area, because
integration is a political project. Mercosur can be a vehicle for strengthening
democratic societies in the region (PEREIRA, 1999, p. 19).

Por maior que tenha sido o abalo provocado pela desvalorizagao do real
de 1999 e por maior que seja nossa inexperiéncia em gerir confrontos comerciais, o
Mercosul vem seguindo incélume em seus sinais vitais e em nenhum momento
foram abandonadas as negociagdes entre os Estados-Partes. Hoje se encontra
prestigiado nos programas partidarios vitoriosos, valendo-se da maior ingeréncia dos
orgaos parlamentares, dos quais se anseia por maior participacdo em favor da

legitimidade democratica do processo de integragdo do Cone Sul.

Mais que uma Comissdo Parlamentar, o Mercosul real clama por uma
instituicdo mais efetiva, de natureza legislativa, apta a produzir e fazer valer
um ordenamento juridico comum, a argamassa indispensavel para a
construgdo comunitaria.

Nao estariamos diante de uma mera reproducdo do modelo europeu: é
notério que o Parlamento Europeu, apesar da legitimidade que possui, por
ser escolhido pelo voto universal e direto de toda a populagdo dos quinze
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paises comunitarios, de fato n&o legisla, sendo os regulamentos e diretivas
comunitarias decididas pela burocracia apolitica, nos meandros obscuros
dos gabinetes de Bruxelas.

E o que se tem criticamente designado déficit democratico da Unido
Européia, nao solucionado nos ultimos tratados comunitarios, Amsterda e
Nice, em que se pretendeu dar ao unico 6rgao eleito das Comunidades
Européias um mero poder de co-decisdo. E preciso ndo reproduzir tio
colossal equivoco (BASTOS; FONTOURA, 2003, p. 2).

As questdes politicas de representacao e participagcao dos cidadaos no
processo de institucionalizacdo do Mercosul serdo sobremodo enriquecidas e
fortalecidas com a criacdo do Parlamento do Mercosul — instituicdo supranacional
dotada das funcbes de representacdo politica da sociedade mercosulina e de
participacdo da comunidade regional nesse processo, além das competéncias de um
verdadeiro Poder Legislativo, a semelhanga dos Parlamentos nacionais, nos
assuntos relativos a elaboracao das normas de direito derivado e ao controle politico
do sistema integrado, mantendo assim identidade, caracteristica e cultura préprias e
nao se constituindo, como acontece no Parlamento Europeu, em mera figura
institucional destituida de capacidade decisoria, visto que nao exerce fungdes
legislativas exclusivas, antes repartidas com a Comissado Européia — que tem o

monopoadlio da iniciativa legislativa — e com o Conselho da Unido Européia.

A dimensdo de supranacionalidade do Parlamento do Mercosul esta
presente nos seguintes elementos, ja examinados precedentemente: na autonomia e
independéncia em relagdo aos governos nacionais; na percepgao que OS
parlamentares passariam a ter da regido integrada como um todo, ao se
reagruparem em partidos politicos regionais; na existéncia de eleigdes por sufragio
universal e voto direto; no locus de expressao e materializacdo de correntes de

opinido da sociedade regional; e no voto individual em vez do consenso.

Por tudo isso, da criagdo do Parlamento do Mercosul, como proposto no
presente trabalho, poderdo emergir a legitimagcdo das normas comunitarias, a
transparéncia do processo decisorio, a participacdo dos cidaddos na integragéo

regional e a reafirmacgéo dos valores da democracia.

A prudéncia indica, pois, que € necessario fortalecer e aprofundar o
Mercosul, de modo que supere a mera integracdao econdmica, para ser uma obra em

permanente construgdo e mutagdo, uma nova forma de organizagéo politica e social
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que podera mudar radicalmente a vida dos povos da regido integrada — e quem sabe

até mesmo do continente latino-americano.

Com efeito, € no e com o Mercosul que se podem reduzir as assimetrias
entre os Estados-Partes e aumentar assim o bem-estar e a felicidade dos povos da
regido na luta contra o desemprego, na melhoria da qualidade de vida e na defesa
da democracia. E também no e com o Mercosul que os paises integrantes estardo
mais bem protegidos das pressdes de outros paises e de outros blocos econémicos,

como o NAFTA e a Unido Européia.

Sem duvida, a dimensao politica e a dimensao estratégica do Mercosul,
frutos de um processo continuo de conhecimento mutuo propiciado pelo niamero
crescente de encontros de alto nivel realizados entre as autoridades dos governos e
dos parlamentos nacionais, constituem uma realidade, o que possibilita aos Estados-
Partes a articulagao de posigdes comuns frente as grandes questdes internacionais,
bem como a aglutinagdo de outros paises da regiao em torno do bloco, como a

Bolivia e o Chile.

Ninguém, em sa consciéncia, podera opor-se que as diversidades sociais
existentes no Mercosul se fizessem representar democraticamente numa instituicao
eleita por sufragio universal e voto direto. O Parlamento sera a sintese da sociedade

mercosulina e o embrido de uma verdadeira cidadania do bloco.

Nao resta duvida de que o Parlamento do Mercosul, como instituicdo
democratica e representativa dos povos dos Estados-Partes, podera significar o
elemento matricial entre o hoje e o amanha de um Mercosul institucionalizado,
consolidado e legitimado. Afinal, s6 os 6rgados legislativos realmente integram,
enquanto aos orgaos executivos so Ihes é possivel anexar, porque é da interagéo
entre os representantes e estes e os representados que surgem os pontos de
contato e ajustes que significam a integracao real. Nao se integra por decreto, mas

por decisao e participagao politicas.

Ninguém nasce num vazio historico e ndo ha, no curso do processo
civilizatério, a necessidade de se reinventar a roda. Diante disso, vislumbram-se
muitos caminhos, no que concerne a criagdo de um Parlamento para o Mercosul,
como orgado dotado de poderes legislativos e de controle politico, podendo os

estudiosos abeberar-se de fontes diversas para instituir seus modelos de instituicoes
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parlamentares, atentando para os mais avangados, que podem funcionar
limitadamente em regime de co-decisdo, como o Parlamento Europeu, ou
simplesmente n&o funcionar, como o Parlamento Andino, na acepc¢ao iluminista da

idéia de instancia de elaboracéo legislativa.

No entanto, ndo se pode olvidar que, se doravante os avangos do
Mercosul forem desejaveis — e parecem ser —, dever-se-a criar uma instituicao
parlamentar regional com qiid que a distinga de outras, apta a exercer as fungbes
de representagao politica da sociedade integrada, de controle politico do sistema e
de elaboracao do direito derivado, sem repetir, por exemplo, 0s erros € os paradoxos
da integracao européia, que se referem, como assinalado, tanto ao passado como
ao presente institucional da Unido Européia, conduzindo ao denominado déficit

democratico.

A criacdo de um Parlamento, no ambito do Mercosul, dotado dessas
fungdes, passa, necessariamente, como ficou demonstrado, pela definicdo dos
pressupostos expressos na formagdo do mercado comum, na existéncia de uma
ordem supranacional e na existéncia de uma ordem juridica comunitaria, assim
como na adogao dos procedimentos expressos na alteracdo das Constituicdes dos
Estados-Partes, na revisdo do Tratado de Assuncgao e do Protocolo de Ouro Preto e
na negociacdo e implementacdo do Protocolo Constitutivo do Parlamento do
Mercosul que estabelega sua estrutura, atribuicdes, composicdo e funcionamento,
bem como do Regulamento que defina o regime eleitoral uniforme, com disposi¢cdes

comuns para a escolha de seus membros.

O Mercosul ndo precisa esperar cinquenta anos, como a Unido Européia,
para fixar como uma de suas prioridades a busca da legitimidade popular. Trata-se,
mais do que nunca, de instalar um verdadeiro debate entre os governos, os
parlamentos e os cidadaos nacionais, a fim de langar o Mercosul sobre novas bases,
através da criagdo de uma instituicdo parlamentar democratica e representativa dos
povos dos Estados-partes, responsavel pelo controle politico dos d&rgéos

institucionais e pela criagao do direito derivado.

Um Parlamento fundado nessas premissas, indubitavelmente, € de suma
importancia e faz muita falta ao processo de institucionalizacido do Mercosul rumo ao

mercado comum. Jamais se podera negar a importancia que uma efetiva instancia
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legislativa tera para a consolidagao e o aperfeicoamento da integracao regional do

Cone Sul.

No aspecto estritamente juridico-dogmatico, a constituicdo do Parlamento
do Mercosul implicara a criagdo de um novo foro para a elaboragao do Direito, apto a
produzir normas concernentes a matérias de interesse comum dos Estados-Partes e
capazes de criar impacto consideravel sobre as relagbes econémicas, financeiras e
comerciais dos paises e ainda sobre o dia-a-dia das populacdes. Tais matérias,
subtraidas a esfera nacional, passardo a receber tratamento normativo em ambito
supranacional, ocasionando o deslocamento da influéncia nesse particular para o
Poder Legislativo, em detrimento dos organismos administrativos com poder

legiferante.

A verdade é que a maior ou menor velocidade que se pretenda imprimir
na institucionalizacdo do Mercosul rumo ao mercado comum constitui induvidosa
decisao politica, da qual, porém, ndo podera estar divorciado o arcabougo juridico,

como salientado.

Nesse sentido, a construcdo e a consolidacdo de um bloco econémico
sao tarefas nomeadamente do dominio do Direito, desde a fase inicial — a zona de
livre comércio — até a fase avangada do processo de integracdo — a unido
econdmica e monetaria —, sempre e necessariamente por meio de instrumentos

como tratados, acordos e protocolos.

Outro aspecto a considerar € que o surgimento de um foro politico
permanente e organico, com a criagao do Parlamento do Mercosul, nos moldes aqui
propostos, além de retirar a sobrecarga dos Poderes Executivos dos Estados-Partes,
implicara a remessa das discussdes de indole politica, e suas respectivas solugdes,
ao Jlocus certo e adequado: uma instituicdo parlamentar democratica e

representativa.
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APENDICE A - PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO N° , DE 200

Convoca plebiscito para que o eleitorado opine
sobre alteragdes no texto da Constituicdo Federal
de 1988, visando a celebragdo, pela Republica
Federativa do Brasil, de tratados de integracdo que
deleguem poderes soberanos a organizagdes

supranacionais.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° E convocado plebiscito de ambito nacional, nos termos
do art. 3° da Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998, para consultar o
eleitorado sobre alteragdes no texto da Constituicido Federal de 1988, que
autorizem a Republica Federativa do Brasil a celebrar tratados de integragao,
visando a delegacédo de poderes soberanos a organizagdes supranacionais das

quais participe.

Art. 2° O plebiscito a que se refere o artigo anterior constara de
consulta, a que o eleitor respondera sim ou n&o, versando sobre a seguinte
questdo: o Brasil deve delegar poderes soberanos a organizagbes

supranacionais em que seja parte?

Art. 3° O Presidente do Congresso Nacional dara ciéncia da

aprovagao deste ato convocatério ao Tribunal Superior Eleitoral, para que sejam
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adotadas as providéncias determinadas pelo art. 8° da Lei n°® 9.709, de 18 de

novembro de 1998.

Art. 4° As despesas com a realizagao do plebiscito de que trata

esta Lei correrao a conta do orgcamento do Tribunal Superior Eleitoral.

Art. 5°. Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua
publicagao.
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APENDICE B - PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° , DE 200

Acrescenta o art. 4°-A a Constituicdo Federal;
altera o inciso do art. 49; acrescenta paragrafo ao
art. 59; e altera a alinea b do inciso Il do art. 102

da Constituicao Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
nos termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte

emenda ao texto constitucional:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art.
4°-A:

"Art. 4-A Para realizar o objetivo de que trata o artigo anterior,
a Republica Federativa do Brasil podera celebrar tratados de
integracdo que deleguem poderes soberanos nos dominios da
administragdo, legislagdo e jurisdicdo a organizagdes
supranacionais da qual participe, em condicbes de
reciprocidade e igualdade, desde que asseguradas a
observancia dos principios consagrados nesta Constituicao e a
protecao dos direitos e garantias fundamentais da pessoa
humana.

Paragrafo unico. Os tratados a que se refere este artigo serdo
aprovados pelo Congresso Nacional, na forma do disposto no §
2° do art. 60". (NR)
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Art. 2° O inciso | do art. 49 da Constituicao Federal passa a vigorar com a

seguinte redacao:

| — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos oOu COMPromissos
gravosos ao patriménio nacional, observado o disposto no

paragrafo unico do art. 4°-A". (NR)

Art. 3° E acrescentado um paragrafo, a ser enumerado como § 1°, com a
redacao seguinte, passando o atual paragrafo unico para § 2° no art. 59 da

Constituicao Federal:

AL 59,
§ 1° Além das normas mencionadas nos incisos | a VIl deste
artigo, integram o ordenamento nacional as decorrentes dos
tratados de integracdo previstos no art. 4°-A, que, uma vez
recepcionadas, terdo natureza de emenda constitucional.

§ 2° Lei complementar dispora sobre a elaboragao, redacao,

alteracdo e consolidag&o das leis". (NR)

Art. 4° A alinea b do inciso | do art. 102 da Constituicdo Federal passa a

vigorar com a seguinte redacgao:

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado, exceto os de que
trata o art. 4°-A, ou lei federal,
........................................................................................... ".(NR)
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Art. 5° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua

publicacao.
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APENDICE C - PROJETO DE PROTOCOLO CONSTITUTIVO DO PARLAMENTO
DO MERCOSUL

A REPUBLICA ARGENTINA, a REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, a
REPUBLICA DO PARAGUAI e a REPUBLICA ORIENTAL DO URUGUAI, doravante

denominadas “Estados Partes”;

CONSIDERANDO o objetivo comum dos Estados Partes de aprofundar e
consolidar o processo de integragao promovido pelo Mercosul com a formagao do

mercado comum;

TENDO EM VISTA o disposto no Tratado de Assuncdo, de 26 de margo
de 1991, e no Protocolo de Outro Preto, de 17 de dezembro de 1994;

CONSIDERANDO o disposto no artigo 47 do Protocolo de Ouro Preto

sobre a revisdo da estrutura institucional do Mercosul;

CONSCIENTES da importancia dos avangos alcangados no processo de
integracdo promovido pelo Mercosul e das novas demandas institucionais surgidas

nesse contexto;

VERIFICANDO que a importadncia da participagdo dos cidadaos dos
Estados Partes no processo de integracédo regional em seus diversos niveis e as
consequentes demandas politicas e sociais decorrentes desse processo exigem a

criagao da instituicao parlamentar do Mercosul;
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CONSCIENTES da importancia do aprimoramento das instituicdes
representativas para a legitimagao democratica do processo de integragao regional,

bem como para a consecugao dos objetivos fundamentais do Mercosul;

VERIFICANDO que o aperfeicoamento e a consolidagao do processo de
integracdo regional promovido pelo Mercosul requerem a existéncia e o

funcionamento de 6rgaos supranacionais;

REAFIRMANDO o compromisso de zelar pela transparéncia e pela

legitimidade do processo decisério do Mercosul;

REITERANDO os principios e os objetivos do Protocolo de Ushuaia sobre

Compromisso Democratico no Mercosul, Bolivia e Chile, de 24 de julho de 1998,

ACORDAM o seguinte:

Artigo 1°
(Criacao)

Fica criado o Parlamento do Mercosul, érgédo democratico de deliberagao
comum do processo de integracdo promovido pelo Mercosul e de representagao dos
povos dos respectivos Estados Partes, de carater supranacional, passando a

integrar sua estrutura institucional.

O Parlamento do Mercosul tera organizagdo unicameral e sua estrutura,
atribuicbes, composicdao e funcionamento reger-se-ao segundo o disposto no

presente Protocolo.
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Artigo 2°

(Principios)

A atuagdo do Parlamento do Mercosul reger-se-a pelos seguintes

principios:

| — defesa da democracia, da liberdade e da paz;

Il — prevaléncia dos direitos humanos e da justiga social;

lIl — integragao latino-americana, por meio do fortalecimento do Mercosul;
IV — igualdade entre os Estados Partes;

V — solidariedade e cooperacéo entre os povos;

VI — ndo-intervencao e busca de solucéo pacifica dos conflitos;

VII — pluralismo politico e ideolégico;

VIl — repudio ao racismo e ao terrorismo.

Artigo 3°

(Composicao )

O Parlamento do Mercosul sera composto por representantes dos povos
dos Estados Partes, eleitos por sufragio universal e voto direto, em conformidade
com regras e procedimentos uniformes a serem estabelecidos mediante
Regulamento, que incluira os critérios de proporcionalidade, segundo o numero de
habitantes de cada Estado Parte, de modo que nenhum tenha menos de dezesseis

e mais de trinta e dois representantes.

Os critérios de proporcionalidade serao revistos sempre que ocorrer a

adesao de um novo Estado ao Mercosul.

A legislatura do Parlamento do Mercosul tera duragdo de quatro anos e

cada membro sera eleito com um suplente.
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Artigo 4°
(Atribuicoes)

Sao atribuicdes do Parlamento do Mercosul:
| —acompanhar a marcha do processo de integragao regional,

Il — estabelecer relagdes de cooperagdo com os Parlamentos nacionais
dos Estados Partes e de outros paises sobre as matérias previstas nos instrumentos

constitutivos do Mercosul;

Il — zelar pela preservacao da democracia e da liberdade e velar pelo

respeito aos direitos humanos no ambito dos Estados Partes;

IV — promover a participagdo dos povos dos Estados Partes como atores

do processo de integragao regional;

V — realizar reunides de audiéncia publica com entidades da sociedade
civil para tratar de assuntos de interesse publico relevante, atinentes ao processo de

integragéo regional;

VI — promover, perante quaisquer autoridades ou 6rgaos institucionais do
Mercosul, os interesses publicos ou reivindicagoes coletivas de ambito regional ou

das comunidades representadas;
VIl — exercer o controle politico no ambito do Mercosul, podendo:

a) requerer informagdes aos 6rgaos institucionais do Mercosul sobre o

processo de integragao regional;

b) convocar autoridades dos 6rgaos institucionais do Mercosul para
participar de reunido de audiéncia publica ou prestar, pessoalmente,

esclarecimentos sobre aspectos do processo de integragéo regional;

c) convocar autoridades nacionais dos Estados Partes envolvidas na
integracdo para prestar, pessoalmente, informacdes sobre matérias que afetem o

processo de integragao regional,

d) votar mogdes de censura sobre as atividades desenvolvidas pelas

autoridades e 6rgaos institucionais do Mercosul;
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e) instituir comissdes de inquérito para investigar fato determinado

pertinente a atuagao das autoridades dos 6rgéos institucionais do Mercosul;

VIl — criar comissdes e subcomissdes, permanentes e temporarias, que
entender necessarias para o exercicio de suas fungdes, na forma de seu regimento

interno;

IX — exercer a fungao legislativa plena em relagao as matérias pertinentes

a integracao, inclusive quanto a iniciativa de projetos de atos de sua competéncia;

X — emitir parecer, de carater n&do-vinculativo, sobre tratados ou acordos

inter-regionais ou internacionais em negociagdo no ambito do Mercosul;
X| — elaborar seu regimento interno;
XII — dispor sua organizagao, funcionamento e policia administrativa;

Xl — exercer outras atribuicdes decorrentes da representacdo dentro dos

marcos institucionais do Tratado de Assuncao e do Protocolo de Ouro Preto.

Artigo 5°

(Estrutura)

S&o orgaos integrantes da estrutura do Parlamento do Mercosul a Mesa,

as Comissoes Permanentes e a Secretaria-Geral.

A Mesa, a quem cabe a diregao dos trabalhos legislativos e dos servigos
administrativos do Parlamento do Mercosul, sera composta por um Presidente e
quatro Vice-Presidentes, eleitos entre os seus membros, na forma que dispuser o

regimento interno.

O mandato dos integrantes da Mesa sera de dois anos, sendo defesa a

reeleicdo para qualquer dos cargos.

Em caso de impedimento ou vacancia do cargo, o Presidente sera
substituido por um dos quatro Vice-Presidentes, conforme dispuser o regimento

interno.
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Ocorrendo a vacancia nos ultimos noventa dias do periodo presidencial,

sera realizada nova eleigao.

Para o desempenho de suas fungbes legislativas, o Parlamento do
Mercosul podera constituir Comissées Permanentes, na forma e com as atribuigbes
previstas no regimento interno, observada, tanto quanto possivel, a representacao

proporcional dos Estados Partes.

Para a execugdo dos trabalhos legislativos e administrativos, o
Parlamento do Mercosul dispora de uma Secretaria-Geral, que funcionara em sua

sede, em carater permanente.

O Parlamento do Mercosul dispora de um quadro de funcionarios,
nomeados em virtude de concurso publico e regidos por estatuto juridico proprio, ao
qual se aplicara a Convencao de Viena sobre Relagdes Diplomaticas, de 18 de abril
de 1961.

Artigo 6°

(Reunioes)

O Parlamento do Mercosul reunir-se-a, ordinariamente, a cada dois
meses e, extraordinariamente, quando convocado pela Mesa ou por qualquer dos

governos nacionais dos Estados Partes, em dias e horas prefixados.

As reunides, ordinarias e extraordinarias, acontecerdo na sede do
Parlamento do Mercosul e durardo o tempo necessario ao exame das pautas

respectivas, a juizo do Presidente.

A Mesa reunir-se-a, ordinariamente, uma vez por més e,
extraordinariamente, quando convocado pelo Presidente, em dias e horas

prefixados.

As Comissdes Permanentes reunir-se-do durante as reunides ordinarias

do Parlamento e sempre que convocadas por seus respectivos Presidentes.

Todas as reunides do Parlamento do Mercosul e de suas Comissdes
Permanentes serdo publicas, salvo as convocadas com carater sigiloso, nos termos

e condigdes que dispuser seu regimento interno.
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Artigo 7°
(Atos)

Sao atos do Parlamento do Mercosul:
a) pareceres;

b) recomendagdes;

c) decisoes;

d) regulamentos.

Os pareceres e as recomendacgdes ndo sao vinculativos.

As decisdes vinculam o Estado Parte destinatario quanto ao resultado a
alcancgar, assegurando aos 6rgaos nacionais a competéncia discricionaria quanto a

forma e aos meios.

Os regulamentos tém carater geral e forga obrigatoria na totalidade de

suas disposigdes, sendo diretamente aplicaveis em todos os Estados Partes.

Artigo 8°

(Quorum)

As reunides do Parlamento e de suas Comissbes Permanentes serao
abertas com a presenca de, no minimo, um quinto de seus membros e, salvo
disposigéo regimental em contrario, as delibera¢des serdo tomadas por maioria dos
votos, computados individualmente por parlamentar, presente a maioria absoluta de

seus membros.
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Artigo 9°

(Direitos, Prerrogativas e Imunidades)

Os membros do Parlamento do Mercosul gozardo dos direitos,
prerrogativas e imunidades concedidos aos agentes diplomaticos, nos termos da

Convencao de Viena sobre Relacdes Diplomaticas, de 18 de abril de 1961.

Os membros do Parlamento do Mercosul serdo inviolaveis, civil e

penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos.

A qualidade de membro do Parlamento do Mercosul sera compativel com

a de membro do Parlamento do Estado Parte.

A perda do mandato nacional ndo extinguira o mandato de membro do
Parlamento do Mercosul, salvo no caso de cassagao, nos termos e condigdes que

dispuser a Constituicado de cada Estado Parte.

Artigo 10
(Personalidade Juridica)

O Parlamento do Mercosul tera personalidade juridica de direito

internacional.

Artigo 11
(Sede)

A sede do Parlamento do Mercosul sera localizada na cidade de (a ser

negociada entre os Estados Partes).

O Estado Parte que sediar o Parlamento do Mercosul celebrara o Acordo
de Sede no qual serdo estabelecidas as normas relativas aos privilégios,
imunidades, inviolabilidades, franquias e isencbes tributarias, de acordo com a

Convencao de Viena sobre Relacdes Diplomaticas, de 18 de abril de1961.
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Artigo 12

(Orgamento)

O Parlamento do Mercosul tera orgamento proprio, sendo-lhe assegurada

autonomia administrativa e financeira.

Cada Estado Parte contribuira para o orcamento proporcionalmente a sua

participacao na composi¢ao do Parlamento do Mercosul.

Artigo 13

(Controvérsias)

As controvérsias que surgirem sobre a interpretacdo e a aplicagdo do
presente Protocolo serdo dirimidas segundo as regras e o0s procedimentos

estabelecidos no Protocolo de Olivos, de 19 de fevereiro de 2002.

Artigo 14
(Alteracao)

O presente Protocolo podera ser alterado em conferéncia diplomatica

especialmente convocada por todos os Estados Partes para esse fim.

Artigo 15

(Adesao e Denuncia)

A adesdo e denuncia de qualquer Estado Parte ao presente Protocolo
observardo as normas estabelecidas nos artigos 20 e 21 do Tratado de Assungéao e

no artigo 50 do Protocolo de Ouro Preto.
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Artigo 16
(Vigéncia)

O presente Protocolo, parte integrante do Tratado de Assungao, tera
vigéncia indeterminada e entrara em vigor quando todos os Estados Partes tiverem

concluido todos os atos e procedimentos internos para a sua ratificagcao.

O presente Protocolo e seus instrumentos de ratificagdo serao
depositados na Secretaria Administrativa do Mercosul, na forma do artigo 32, item 1,
do Protocolo de Ouro Preto, que notificard os governos nacionais dos Estados

Partes sobre a data do depdsito e de sua entrada em vigor.

Artigo 17

(Revogacao)

Ficam revogadas todas as normas do Tratado de Assuncdo, de 26 de
marco de 1991, e do Protocolo de Ouro Preto, de 17 de dezembro de 1994, que

colidirem com as disposi¢des do presente Protocolo.
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APENDICE D - PROJETO DE PROTOCOLO SOBRE AS ELEIGOES DOS
MEMBROS DO PARLAMENTO DO MERCOSUL POR
SUFRAGIO UNIVERSAL E VOTO DIRETO

A REPUBLICA ARGENTINA, a REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, a
REPUBLICA DO PARAGUAI e a REPUBLICA ORIENTAL DO URUGUAI, doravante

denominadas “Estados Partes”;

CONSIDERANDO o objetivo comum dos Estados Partes de aprofundar e
consolidar o processo de integracdo regional com a criagdo do Parlamento do

Mercosul;

REAFIRMANDO os principios e objetivos que norteiam a atuagdo do

Parlamento do Mercosul;

CONSIDERANDO a necessidade do aprimoramento das instituicdes
representativas para a legitimagdo democratica do processo de integracéo regional,

bem como para a consecugao dos objetivos fundamentais do Mercosul;

RECONHECENDO a importancia da escolha dos membros do Parlamento
do Mercosul por sufragio universal e voto direto;

ACORDAM o seguinte:

Artigo 1°

Os membros do Parlamento do Mercosul, 6rgdo democratico de
deliberacdo comum e de representacado dos povos dos Estados Partes, seréo eleitos

por sufragio universal e voto direto.
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Artigo 2°

Até a aprovagao e entrada em vigor do Regulamento a que se refere o
artigo 3° do Protocolo Constitutivo do Mercosul, o numero de representantes eleitos
em cada Estado Parte, para um periodo de quatro anos, sera fixado em dezesseis,

com igual numero de suplentes.

Artigo 3°

Os membros do Parlamento do Mercosul gozarédo dos direitos, privilégios
e imunidades concedidos aos agentes diplomaticos, nos termos da Convencgao de

Viena sobre Relagdes Diplomaticas, de 18 de abril de 1961.

Os membros do Parlamento do Mercosul serdao inviolaveis, civil e

penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos.

A qualidade de membro do Parlamento do Mercosul sera compativel com

a de membro do Parlamento do Estado Parte.

A perda do mandato nacional ndo extinguira o mandato de membro do
Parlamento do Mercosul, salvo no caso de cassagao, nos termos e condigdes que

dispuser a Constituicdo de cada Estado Parte.

Artigo 4°

Até a aprovacao e entrada em vigor do Regulamento a que se refere
artigo 3° do Protocolo Constitutivo do Mercosul, e sem prejuizo das disposi¢des
constantes do presente Protocolo, a forma e organizagcdo do sufragio, o direito de
voto, a organizagdo do eleitorado, a capacidade eleitoral, ativa e passiva, a
campanha eleitoral, os atos e procedimentos eleitorais serdo regulados, em cada

Estado parte, pelas disposi¢cdes nacionais.
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As elei¢cbes para o Parlamento do Mercosul realizar-se-ao em data fixada
por cada Estado Parte dentro de um mesmo periodo compreendido entre quinta-feira

e domingo.

Para a eleicao dos representantes, a cada eleitor s6 sera permitido votar

uma unica vez.

Artigo 5°

Os Estados Partes adotardo as providéncias legais, regulamentares e

administrativas para a execugao do disposto no presente Protocolo.

Artigo 6°

As disposi¢cdes do presente Protocolo terdo vigéncia imediata e vigorarao
até a entrada em vigor do Regulamento a que se refere o artigo 3° do Protocolo

Constitutivo do Mercosul.



