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Nota EXPLICATIVA

A Associagio Brasileira de Estudos da Integragao (ABEI) tem como
finalidade realizar estudos sobre ternas da integragéo, especialmente a
do Cone Sul, e o estabelecimento do respectivo mercado comum.

Constituida em agosto de 1991, seus associados docentes e os associados
pesquisadores iniciaram trabalhos individuais e organizaram equipes de
estudo.

Os frutos dessas atividades sairfio nesta colegdo de Estudos da
Integragdo, que acolhera prazerosamente contribuigGes de pesquisadores
nacionais e estrangeiros, pois constitui um dos seus objetivos adivulgagio
de obras gue contribuam para a solu¢iio dos complexos preblemas
acarretados pela integragfio, nova e promissora realidade em nosso
continente,
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1. A GUISA DE INTRODUGAO

Atender ao convite, tanto honroso como simpético, que me foi
formulado por Werter R. Faria, na sua dupla qualidade de mestre e
amigo, para abordar questfio atual e relevante, relacionada ao nosso
caro projeto do Mercosul, nesta série dos “Estudos da integragéo”,
levou-me & tentagfo de enfocar o ¢ixo central da matéria: a configuragio
e o papel das institui¢des do Mercosul.

A partir da aceitagfio da integragfo, como idéia, necessita esta ser
viabilizada em sua implementagfio. Ou seja, instaurado projeto de
integragéo, até aqui extremamente bem-sucedido e mesmo na linha
pasteurizada do discurso oficial, alcangando resultados muito além do
que se poderia ter esperado, cabe ver como levar adiante essa empreitada
a partir do estado atual, onde a integragdo aceita tanto politica como
economicamente, tem de ser colocada, adequadamente, em sua dimensgo
institucional e juridica — de modo a alcangar, futuramente, sua plena
dimens3o ¢ configurago tanto humana como social, mas isso ja comporta
um outro livro.

Por esse motivo, cabe perfeitamente a citagdo de Jean Bodin', feita
em epigrafe: é preciso determinar o fim principal, no caso a integragéo,
para depois escolher os meios, de modo que a idéia de integragdo se
torne operacionalizavel; determinado o fim, nem sempre pode ser possivel
alcanga-lo, mas sem ter este claramente colocado, os meios nunca

_poderdo ser tteis.

Muitas vezes pode néo ser possivel alcangar os fins que alguém se
propds, por falta de meios, ou de tempo ou de energia, mas, a0 menos,
é preciso ter o objetivo claramente colocado diante de si; pois sequer se
tem o objetivo, certamente néio havera meios para alcangar o que nfio
ficou claramente determinado. Nessa circularidade tem incorrido boa
parte do debate e das manifestagbes a respeito da integragio. Com
prejuizo para todos, obscurecendo os fins e 0s meios para alcangar os
primeiros.

Cabe, também, perfeitamente referir a ligio de Jean Bodin, pelo
papel histérico deste na colocagio do conceito e bases da soberania do
Estado, tdo vélidos como necessirios em tempos passados, mas

1 BODIN, Jean. Les six livres de la République. Paris, 1576; 10. ed. Lyon : Gabriel
Cartier, 1593 — a base p/ ed. rev. C. Frémont, M.-D. Couzinet, H. Rochas. Paris :
Fayard, 1986. 6 v.
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crescentemente inadequados, em sua formulagdo cléssica, para o
momento histérico e contexto internacional atual; o apego excessivo a
receitas obsoletas pode ser desastroso; conseqiienfemente, o0 momento
atual € a vivéncia da integragiio, em processos variados, quanto ao seu
contetido e extensdo, justificam a necessidade de repensar o dado da
soberania absoluta em relagio ao Estado, tanto no contexto mundiai
como nos diferentes contextos regionais. Essa é a grande discussio e
contraposi¢ao entre multilateralismo e regionalismos — mas isso também
¢ outra discussdo.

2. MODELOS E INSTITUICOES EM PROCESSO DE
INTEGRACAO

Ja muito bem sabiam os antigos romanos, que além de juristas
eximios foram igualmente estrategistas militares de primeira ordem, que
ndo se trata somente de efetuar conquista militar, mas como gerir e
manter a conquista, depois da vitéria pelas armas®. Guardadas as
proporgdes, especificidades e diferencas de enfoque, a0 se falar em
projeto de unificagdo econdémica devem ser enfrentadas duas questdes
basicas, embora estreitamente inter—relacionadas: por qual método
realizar a unificagdo e a qual regime submeter o sistema ap6s a unificacdo.

Desse modo, ha de se ter presente existir correlagiio direta e
necessdria entre um projeto de integragdo econdmica, sob as diversas
configuragdes possiveis deste, e as bases primordialmente econdmicas,
legais e institucionais, bem como acessoriamente sociais e culturais,
que permitam a implantagiio de tal projeto de integracio, visando a
implantagio e & consolidagdo de espaco economicamente integrado.

Entre as modalidades possiveis de integraciio colocam-se, como
tipos principais, a zona de livre comeércio, a unido aduaneira e o mercado
comum, com a possibilidade de evolugio subseqiiente rumo ao mercado
interno ou ao mercado tinico, podendo alcancar os patamares de unido
econdmica e monetiria, ou mesmo de grau maior ou menor de unigio politica.

Sem retomar extensamente a teoria econémica e os conceitos
fundamentais do direito da integragfio, podem ser situados, em suas
grandes linhas, esses modelos, onde exigéncias estruturajs crescentes

% Obra de divulgagfo, recente e abrangente, o volume La Rome antigue : une
civilisation qui a conquis le monde ed. franc. Paris : Libr, Griind, 1996; ed. orig.
ital., Vercelli, White Star 8.r.l, 1996, fornece detalhada informac7o sobre as bages
econdmicas e institucionais da Roma antiga.
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vao sendo colocadas, de modo cumulativo, agregando 2 etapa seguinte
todos os elementos da anterior e aprofundando-os:

—a zona de livre comércio, como forma menos complexa de
integrago, pressupde a eliminagfo de tarifas e barreiras nao-tarifirias, sejam
estas técnicas, fitossanitérias, quantitativas ou de qualquer natureza, que
acarretern restricdes ao comércio entre os Estados integrant‘es; o

— a unido aduaneira agrega ao modelo anterior a instituicio de
tarifa externa comum e regime geral de origem, aplicaveis em toc_la a
unido alfandegéria, em relacdo a importagdes procedentes de terceiros
Estados; _

— omercado comum adiciona s exigéncias dos modelos anterfores
a supressdo de barreiras a livre circulagiio de pessoas, servigos,
mercadorias e capitais entre os Estados-membros, bem como exige grau
minimo de coordenagfo e harmonizagc#o de politicas econdmicas comuns,
em setores vitais da economia integrada; o )

—a partir do mercado comuim, coloca-se a p_osmblhdade de evcilu.g:ao
subseqiiente rumo a mercado interno orginico 031 mercado tinico,
podendo-se chegar a uma unido econdémica onde, aletrr'l da supressiode
barreiras, sejam institucionalizadas a unidade e a organicidade do merczﬁi_o
abrangido por esse territrio, podendo alcangar os I'Jatamal:e.s de unido
monetdria, ou mesmo de grau maior ou menor de unido politica.

A partir da plena configuracéo de mercado comum, Podem ser
colocados os desdobramentos possiveis do pro;et9 de 1ntegragz_xo
econdmica, que freqiliente, embora nio necessgrlamente, trardo
concomitantes efeitos de unificagfo politica, em maior ou menor grau,
como perfeitamente exemplificam os processos de unificacdo da
Alemanha e da Italia, no século passado, ouna sejg}lr}da metade deste,A a
experiéncia européia em matéria de integracio, 1n1c1al'mente pelas trés
Comunidades Européias (com base nos Tratados de.Pans, 195 1- ¢ Roma,
1957), a partir da atuacio de mecanismos aduan01r?s', posteriormente
pela consolidagéio de mercado comum, e merf:ado \inico, corroborado
por politicas comuns, a Unido Eu_ropéla, rur?(? a sua pl:{;a
implementac@o, conforme %s normas cronoprogramaticas do Tratado
de Unifio (Maastricht, 19927).

* CASELLA, P. B. Comunidade Européia e seu ordenamento juridico. Preficio.
Irinen Strenger. $do Paulo : LTr, 1994.
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Para melhor compreender e situar o caso concreto do Mercado
Comum do Sul (regulado pelo Tratado de Assungio, de 1991, e pelo
Protocolo adicional, de Ouro Preto, de 1994, bem como demais
Protocolos), ndo se trata de historiar outros exemplos, exceto 2 medida
que possam ser fiteis, nesta perspectiva de abordagem do tema: se
descjamos a integracio, quais questdes devemos enfrentar e quais
modelos se nos colocam, para que a integragdo possa efetivamente
operar”,

Desejando configurar-se como mercado comum, o Mercado
Comum do Sul, regulado pelos Tratados constitutivos (especialmente o
de Assungdo, 1991, e o Protocolo de Ouro Preto, 1994), tera de fazer
face a questdes estruturais: para poder alcangar a integragdo, sob a
configuragio de mercado comum, terdo de ser colocados os

* Idem. Mercosul : exigénciags e perspectivas : integracio e consolidagdio de espago
econdmico : 1995-2001-2006. Preficio Celso D. de Albuquerque Mello. Sag
Paulo : LTr, 1996, esp. cap. V: Sistemas juridicos e institucionais de integragiio
regional e sub-regional interamericana, analisando as experi€ncias centro-
americanas (MCCA e CARICOMY; o modelo Alale, Aladi, Alesa; o Pacto Andino
€ o Nafta (p. 115-149).

O arcabougo institacional da Unido Européia e 0 do Mercosul ficaram colocados
nos trabathos anteriores Comunidade Européia e seu ordenamento Juridico (1994)
e Mercosul : exigéncias e perspectivas (1996), tomando-se como pressupostos as
fontes compulsadas e an4lise especificamente desenvolvida, dispensando
recapitulagdes mais extensas, exceto quando remissdo expressa se faga oportuna
para ressaltar semelhangas e diferengas na comparagdo de aspectos especificos.
Tais cortes cirtirgicos visaram nio somente manter o presente trabalho dentro de
limites razodveis de extensdo, mas sobretudo preservar a identidade e a
continuidade da linha de pesquisa sem prejuizo da diversidade do objeto do enfoque
deste em relagZo a0 estudo anterior, O volume Mercosu] completa, tanto l6gica
quanto cientificamente, a anélise da experiéncia curopéia; constitui a seqliéncia
do primeiro, que preparou o terreno, no sentido em que se Opera com 0 mesmo
método e com os mesmos fins; constitui seu prolongamento, no sentido em que,
utilizando o mesmo instrumental, desdobra o foco de andlise para contexto e
experiéncia diversog; prepara o caminho para sua conclusdo, no sentido de alcangar
formulaggo congeitual genérica, para permitir que s€ possa chegar a uma teoria
geral; ambos, ao mesmo tempo, se justificam e se encadeiam,
Diélogo aberto, confrontando experiéncias e posigdes diversas, em virios campos,
coloca-se a obra coletiva Contratos internacionais e direito econdmico no Mercosul
= apos o término do periodo de transicio CASELLA, P. B, {Coord.). Prefacio

Jacob Dolinger ; Sgo Paulo : LTr, 1996. 805 p., reunindo contribuigdes de 338
autores.
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fundamentos, legais e institucionais, que permitam .descnv;)lver o
processo, economicamente bem encetado e bem sucedido, de forma a
criar mecanismos institucionais € operacionais estaveis, que assegurem

atecnicidade da solugéio de controvérsias e a continuidade das politicas
e m;\elir:gﬁ:t.rugﬁo da integrag#o, concretamente, tel'é. de ser .'.a‘}‘q:u:t:ssca)t
o propdsito na opg¢do por determinado quelq d; 1ntegrag:(:c :,n n0
implementac@o de seus pressupostos operacionais. Ao mgsmconstiﬁli
em que a consolida¢go de espagos economlcal-nent'e integrados -
mecanismo para aparelhar mercados nacionais, desde qalzle g
suficientes de coordenagfio e harmonizagéo possam ser alcang te Oszsﬁzl‘;:
atuacdo internacional mais eficiente, coloca-se e§ta c%mg dn i
generalizada, que vem ocorrendo com nuances e d1v_ersi1 -a e clzlb:mdo
e formas em diferentes quadrantes e momcintos historicos, citf 1nde
perquirir em que medida se assegura nfio‘somen'tﬁe o g:, anleiras
compatibilidade de tais zonas de livre coméreio e unides a ras
com as normas do Gatt, especialmente seu artigo XXIV, bem ccgnMC
institucionalizacdo do sistemna multil?tcral, dgsdc-o aflve:ltp da ME
(Organizagio Mundial do Comércio) que mstltucéoxtlts iza pr
operacionais, ao mesmo tempo em que permanece ¢ Gait”.

% Ha todo um debate em curso, internacionalmente, a respeito 'da cgmg‘;’)ﬁbrlll:g;g:
entre normas regionais ¢ acordos mundiais, normalmente mfancm_ne:il o soba
“regionalismo vs. multilateralismo”, com nuances as mais vgna. gsACERDOH
Entre extensa bibliografia disponivel a respe_lto, lembre-s?, ia: s Iobaz.;
G. ALESSANDRINI, S. {coords.). Regionalismo econonico e szsrgr;a If(eds)
degli scambi (Milano : Giuffi2, 1994); AN.DERSON, K BLACI;I:HI._IIR éster ; ;t.
Regional integration & the global trading system. New Yor‘ : arv; ,u ouai
publ., 1993; TREBILCOCK, M. J. HOWSE, R. The regulation c;f ;‘;1 ernamnﬁc
frade. London : Routledge, 1st. publ,, 1995; COLAS, B. (ed.). Glo . 0;30 o
co-operation. Deventer : Kluwer; Boston : Management Bookslmem,aﬁom.l
Coonomic poticy co-ordination. Oxfod : Blackwell, 1991; CROOME, Jonh

onomic policy co-ordination. Oxford ! . ; . :
;{‘{;shapingﬁhe uforld trading system : a history of the Uruguz?'rg;;uéldt. Ifsm::i;
World Trade Organization, 1995; NEHME, Cla\::de:Le GA'ITf o e grce :
accords commerciaux mondiaux vers I'Orgamsanon mondiale Olgorjmze es. e;
ed., 2. tiragem. Paris, Les Eds. d’organisation, 1994; BOURGE ;1 a gum ,es,
al. (eds.). The Uruguay Round results: a Europ‘ean Lawyers pt_:rél::;E\Ir;el.‘ o PgB
Brussels, College of Europe/European Interuniv. !’ress, .1995, A > 'ek,:
MERCADANTE, A. A. (coords.). Guerra comercial ou integragdo mundial p
comércio. 830 Paulo : LTr, 1997, No prelo.
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O término do periodo de transig¢do (1991-] 994) para a
implementagdo da zona de livre comeércio, seguido das duas fases de
convergéncia na implantagio da unizo aduaneira (1995-2001 e 2001-
2006), fases preliminares desse projeto de integracsio, que pretende
alcangar a configurago de espago economicamente integrado, sob a
forma de mercado comum (a partir de 2006), reépresenta o momento em
que tais questdes terdo de ser enfrentadas. Justamente se coloca para o
Mercosul o ponto de partida, colocado pelo Tratado de Assungio, de
1991, consolidado no Protocolo de Ouro Preto, de 1994, relativo a
estrutura institucional, exigiria que se levasse em conta mais do que as
disponibilidades do momento, representando teste de vontade politicae
visdo estratégica, para implantar esse projeto de inte gragao econdmica,
sob a configuracio de mercado cornum,

A escolhada integracgo econbmica, sob a configuragio de mercado
comunm, nio € enfoque doutrindrio, nem decorre de posi¢es pessoais,
mas € estipulada pelos tratados constitutivos (Assunco, 1991, e Quro
Preto, 1994), resultando, assim, de direito internacional positivo, assinado
e ratificado pelos Estados-partes, que estdo obrigados a viabilizar os
objetivos que conjuntamente se engajaram alcangar.

A provisoriedade da estrutura institucional e a inocorréncia de

mecanismos operacionais de caréter institucional, para a solugiio de
controvérsias, representam, 20 mesmo tempo, escolha e risco para o
futuro desse espago, que se quer economicamente integrado, tal como
ora se coloca, mas sobretudo a partir da consolidago da unizio aduaneira,
nas suas duas etapas sucessivas de convergéncia. Quanto mais
avancamos, mais necessario vai ficando consolidar institucionalmente o
Processo em curso, sob pena de criar riscos ¢ tensdes politicas,
dificilmente passiveis de tratamento setorial e técnico, criando enormes
riscos politicos, se se mantiver o quadro atual.

Que o tempo presente sejadificil e que os modelos, sejam estes de
ordem institucional ou ético-moral, parecam estar Postos em xeque é
tautologicamente evidente paratodos. Simplesmente deblaterar o estado
atual das coisas seria repetitivo e pouco produtivo. Em lugar disso,
trata-se de tentar algo novo, ensaiando mudar a perspectiva, a partir da
qual se faca a analise: em vez de nos atermos a enfoque estritamente
nactonal, utilizando somente o direito interno, seus conceitos e seus
mecanismos, e tendo presente exclusivamente a obsoleta configuracio
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classica da soberania do Estado, faz-se indispenséw?l ensaiar a capt.agﬁo
do momento presente, em sua dimensﬁq supranacional, trax'lsnacimnal
ou internacional, como se prefira denpmmar, para se Eoder visualizar o
papel e importéncia possiveis do projeto Mercc:su}, ndo somente con:)o
mais um esforgo retdrico de integra}géo econdmica, em ambltodsu -
regional, na América que se quer Latina, mas em.cergando 0 papel ueste
e sua possibilidade de atuagdo como mecanismo de renovali‘g?o e
revitalizagfio econdmica e institucional, alelln do saneamellto politico e
de costumes administrativos que sua 1r§1pl_ementag:ao po@erlazi,
concomitantemente, ocasionar, tanto em dmbito interno como regional.
Na atual fase, o Mercosul vem mostrar}do 1nteress-an£es
desdobramentos na ordem externa, como protagomsta. de negociagbes
entre blocos, sem que sva construg¢ao inter_na tenha sido completa;la‘.
Fala-se, também, na vis aftractiva que estaria exerc.:endo 0 M‘ercosu ;ea
medida que venham a agregar-se, a exe{raplo do Fhlle,-suc?sswalge;l O,
outros parceiros a essa empreitada de mtegr”ag:a\w regu_)na: :;usezcl)] ela,
prospectivamente, poder-se-ia supor, em rclafgao a Bohvw{ ed :iamico.
A partir da consolidagZo do bloco, como entidade e pm:cegc: ec1 y tad(;
pode esta nova entidade regional ser o 1pteflocutor mais YISIVE ::a do do
de maior poder de barganha em negociagdes com terceiros E ; ols .
outros blocos regionais, seja no contexto con,tln'ental, nas di eren e&&s
concorrentes propostas de zona de livre comércio para o CO;I_]I]IliEO. a)s
Américas (com nuances entre as propostas n.orte-‘amencaga e rats. Z::fe,
seja nas relagSes com outros blocqs regionais, fora ({31 con ‘1}(1) 35(;
Contudo, grau minimo de operacionalidade e coor c;ilaga SE
indispenséveis, para que essa atuagfio externa possa, valida e eficazmente,
OCOIF;;;ﬂS do que estrita correlagfo entre':’custos e beneficios, dese]ive;
¢ necessiria como um todo, mas inviavel se descermos a si:tm_'e
diferenciados, pode-se ver o atual esforgc?, alem. de suas emggnc:as
internas, de ordem estrutural, também como impulsionador de mudangas
onjunto da regido. .
P ".}';ta:]se de consigderar a proposta da intch:agﬁo econdmica :;1;1“8
vemn se mostrando viavel e necessaria — a partir de erlf(?que Juri: f:oé
para se aferir qual estrutura institucional se faz necesséria para gerir
i o processo de integragio, . ]
levarz?:;:mf tempo em que se propdem exigéncias e pefspcztlvas
para o Mercosul e seu modelo institucional, trata-se, também, de t;:;



presentes os possiveis efeitos e desdobramentos favoraveis, que esse
projeto de integragdo econdmica, pelas exigéncias de sua prépria
dindmica, como pela renovagio e reformulagio de estruturas
concomitantes a tais processos, pode ter, na ordem interna, quando vem
se tornando mais e mais patente e pungente a necessidade de se repensar
0 tamanho, o papel e a qualidade da atuagio do Estado, ndo somente
entre nds, onde parecem ter sido esquecidos os objetivos maiores,
vivendo toda a méquina estatal nio como ferramenta ou meio, mas antes
como fim em si mesma, bem como no momento em que se ensaia
construir algo viavel e duradouro, em termos de integragfo econdmica,
com nossos vizinhos do Cone Sul®,

Justamente o quadro atual nos coloca a possibilidade e a necessidade
de fazer face as exigéncias institucionais, diante das quais as geragdes
futuras avaliarfo nossa capacidade de combinar reflexdo e atuagio, seja
no sentido de incidir com eficécia sobre a realidade do “mundo que vejo
€ ndo desejo”, justamente indo “além do cotidiano”, para se colocar
como licida, ainda que retrospectiva “lanterna na popa” (Roberto de
Oliveira Campos, 1976, 1985 e 1994)” ou de nos deleitarmos em
discussdes academicamente eruditas, irrepreensiveis quanto ao enfoque
cientifico e bibliografia pertinente, mas cada vez menos vinculadas 4
realidade e de relevincia cada vez menor para o cidaddo médio e seu
mundo, ou antes para o mundo, enquanto tal,

E preciso fazer anilise estrutural e operacional criteriosa, fora de
limites e imperativos corporativos, colocando, com isengdo, posi¢bes
abertas e livres para o debate, a partir de exigéncias operacionais e
estruturais, desvinculadas de imperativos administrativos e ditames
politicos, determinados por razées que a razdo desconhece, falsamente
inquestiondveis, como inexoravelmente se colocam para funcionérios

¢ CASELLA, op. cit,; ref. no preficio de I. Strenger:
“Repensar o papel ¢ atuagdo do Estado, nfio somente entre nés, onde parecem ter
sido esquecidos os objetivos maiores, vivendo toda a méquina estatal nio como
ferramenta ou meio, mas antes como fim em si mesma, (...) bem como no momento
em que se ensaia construir algo viével ¢ duradouro, em termos de integragio
econdmica, com nossos vizinhos do Cone Sul”.

? CAMPOS, Roberto de Oliveira. O mundo que vejo e ndo desejo. Rio de Janeiro : J.
Olympio, 1976.
Idemn. Além do cotidiano, Rio de Janeiro - Record, 1985.
Idem. A lanterna na popa : memérias. Rio de janeiro : Topbooks, 1994.
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governamentais nacionais, no desempenho de suas atribuigée.ss, e talzlbém
pela marcante falta de transparéncia e regularidade na circulagio de
informagoes. .

A integragfo tem tanto dimensfo politica como juridica; tanto
intergovernamental, como social € humana. A integrag¢o nio € somente
matéria para governos nacionais e seus representantes, mas debate que
interessa ¢ afeta a vida da sociedade civil como um todo, e esta tem de
se fazer presente, de modo substancialmente mais eficaz que protocolar
e vazia agora de apresenta¢do de posi¢es ndo-vinculantes, como se
pode fazer, sem qualquer garantia de impacto ou resultado, n.oﬂ qu'adro
do “foro consultivo econdmico e social”. A maturidade e eficiéncia da
sociedade civil, cuja atuagdo vem tendo impacto decisivo para os
resultados alcangados na integragfo, tornam indispens,évels a
contrapartida de participagdo e a responsabilidade c‘onjunta. Até guando
se pretenderd fazer perdurar o absoluto hermetismo com o qual o
Executivo vem conduzindo o processo de integracdo? Somos, com
excegdo dos privilegiados representantes intergovernamentais, todos
irrelevantes e alheios ao processo de integrag@o? _

A integracdo se coloca como imperativo categdrico de
sobrevivéncia e inser¢fo competitiva no mundo atual, globalizado tanto
economicamente como na circulagio da inforragdo. Mais do que gesio
de boa vontade ou politica de boa-vizinhanga, como em outras eras,
exige-se colocacio ativa nessa temdtica — tanto mais por parte de Pais
que se pretende poténcia, e que, adequadamente, quer ver reaval’llada
sua posi¢do no cendrio internacional, quando se redefinem papéis e
esferas de influéncia, no mundo pds-guerra fria.

Coeréncia e consisténcia t€m sido virtudes escassas ultimamente,
e também tém sido escassamente aplicadas a esforgo de compreenséo

% Coloca-se, também, o desafio, indo além dos momentos ciclicos de alterndncia de
expectativas, seguidas de recaidas de crise e desencanto, de.enfrcntfrmos a
realidade, e concatenarmos propostas de agfio, como no caso da integragao, onde
operadores econdmicos, de um lado, e diplomatas e tecriocratas do governo, de
ouiro, parecem n#o estar falando a mesma lingua, pois estamos em des:com?‘jaszo
entre programas e resultados, entre modelos e pe‘rspectwas, ﬁca'ndo auniversi a~e
a margem do processo, exceto casos isolados, mais como mecam_smc?s de: pmmogz:o
pessoal do que caracterizando, como deveria ser, presenga }nsnt}xclox.lal,_pe a
proverbial lentiddo, também institucional, de resposta do meio universitério na
interacdo com o setor privado.
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podera chegar a formulagdes de ordem genérica conceitual. Contudo,
ainda esti para ser formulada juridicamente, como ja o foi
economicamente, uma teoria geral do direito da integragiio econdmica.

Este direito da integragfo econdmica, além do relato de casos
especificos, tem o propdsito de situar o fendmeno da integracio, suas
exigéncias e possibilidades de implementago e consolidagao de espacos
economicamente integrados. Trata-se, aqui, de enfocar esse instrumental
sobretudo em relagdo ao caso concreto do Mercosul. O que for valido
para nos permitir alcangar os resultados desejados ndo deve ser
negligenciado, nfo pode ser ignoradom.

No contexto interamericano, temos de ter presente os riscos de
esvaziamento de projetos econdmicos e de integracfio em razdo de crises
politicas e da fragilidade dos mecanismos de solugdio de controvérsias.
A repeticdo de tais modelos suicidas tem de ser evitada.

Quando se ensaia a integragfio econdmica, é indispensavel ir além
do estégio da colocagio de expedientes formalmente adequados, por
meio dos quais os Estados se ponham de acordo para constatar a
ocorréncia de discordéncias, sem estruturar mecanismos eficazes paraa

' Em lugar de descartar a experiéncia comunitiria curopéia e aceitar como
inquestiondvel o pressuposto da soberania estatal, & preciso ver em que perigosa
extensdo esta ficgdo, ou dogma politico, tem sido usada para esvaziar ou a0 menos
pOr em risco os mais eficazes projetos de integragio; na exata medida em que se
mantém intocada a soberania do Estado, a integragiio se transmuta em mecanismos
de possivel cooperagfio econémica ou institucional e consulta intergovernamental
a respeito de controvérsias, emasculada dos mecanismos que podem viabilizar a
superagio de crises institucionais e politicas.

Como se vivenciou, justamente na experiéncia e evolugio da integragio européia,
onde se fizeram presentes tais riscos — especialmente se tivermos em mente a
Pranga de De Gaulle e 0 Reino Unido de Margaret Tatcher - com base em alegagbes
distintas e efeitos igualmente deletérios para os fins comunitérios, come j4 colocava
MATHIEU, Jean-Luc. La Communauté européenne : marché ou Etat? Paris :
Nathan, 1990; “avant-propos”, p. 7-8:

“Qu’elle est lourde la responsabilité d'un Charles de GAULLE qui, ayant le passé
pour vision d’avenir, a déclenché un victorieux tir de barrage contre 1'évolution
de la Communauté économique européenne vers une certaine supranationalité
capable, 2 terme, de fonder un Etat fédéral européen!

“Qu’elle est lourde la responsabilitd d'une Margaret TATCHER, dont les senls
credos inlassablement répétés sont I"égoisme national et une implacable lutte de
classes mettant systématiquement & mort tous les éléments de solidarité sur lesquels

peut se fonder une société humaine”.
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quarenta anos de muito discurso e parcos resultados. Corremos o risco
de perpetuar tais modelos como ilustraria a extemporénea proposta de
criagéio da Alcsa, em 1994,

Se realmente desejarmos mudanga qualitativa no processo de
integragdo no contexto sub-regional, estd na hora de mudarmos o
modelo; persistindo neste, escassas sfio as chances de se alcangar
resultados conceitualmente mais relevantes e que possam perdurar além
da presente fase de entusiasmo inicial. Enfatizar os resultados alcangados
pelo Mercosul, ao término do periodo de transicio, em lugar de aparelha-lo
adequadamente para o futuro, é téo falacioso como pernicioso: o sucesso
esta ocorrendo, mas sem o dado estrutural que viabilize seu
funcionamento, além do momento atual de comprometimento dos
governos nacionais e interesse dos operadores privados, pode vir a
repetir-se a esclerose precoce que acometeu esforgos anteriores de
integra¢o na América Latina, condenando-os 4 inag#o futura.

Nesse sentido € inestimavel atentar para a dindmica politica do
processo de integracfo, tal como, por vez primeira, alcangou-se, para
se colocar em bases vidveis o esfor¢o de construgdo do Mercosul,
assegurando a viabilidade da continuidade do processo, mediante a
adogdo de mecanismos legais e institucionais, adequados e eficazes,

cientes e conscientes das especificidades e diversidade ritmicae dinfmica
propria do processo em curso entre nés, como frisa o preAmbulo do
Protocolo de Quro Preto, de 1994, mencionando a “dinimica implicita
em todo processo de integragdo e a conseqilente necessidade de adaptar
a estrutura institucional do Mercosul 4s mudangas ocorridas”.
As exigéncias e perspectivas de modelo institucional para o
Mercosul estdo em aberto; as gerages seguintes terfio condigio de
avaliar com maior clareza por onde passava a linha diviséria entre a
viabilidade e a ilusfo, entre mais um projeto grandiloqiiente, esvaziado
por embaragos aduaneiros de fronteira, ¢ a efetivagdo de espago
econdmico realmente apto a ser chamado de “mercado comum”. Ndo é
s6 questdo de tempo; é também questdo de rumo: muitos caminhos
podem levar a resultados semelhantes, mas ¢ indispensével assegurar a
viabilidade do processo, é preciso controlar, constantemente, a exatidio
entre o plano e o percurso, onde, mais uma vez, €stamos, como formula
o Protocolo de Ouro Preto, de 1994, “conscientes da importancia dos
avancos alcangados ¢ da implementagéo da unifio aduaneira como etapa
para a constru¢io do mercado comum”.
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embora tenhamos demonstrado nossa capacidade e competitividade em
tantos outros campos. O modelo politico brasileiro ainda se pauta por

democracia meramente formal',
Entre 0s erros e acertos vividos no Brasil de hoje pode a integragio

ser o caminho de relevante renovagio econdmica, social, politica e
institucional, pode ser estimulo para o crescimento e o desenvolvimento,
pode ensejar redugfio de iniqiiidades, mais do que meras desigualdades
regionais e sociais, pode permitir estruturar bloco econdmico
internacionalmente relevante, que se poderia inserir como interlocutor
presente e respeitavel no cenério internacional, mas tudo isso permanece
em aberto. Resta saber se estaremos 4 altura da misséo que se coloca,
tanto dentro de casa, em visfio estritamente brasileira, como em relagio
aos vizinhos, sabendo, com estes, construir algo novo, dentro do projeto

Mercosul.
O fendmeno da integracio econdmica, sobretudo em sua dimenséo

juridica, traz fascinantes inovagdes conceituais e institucionais nesse
esforgo de construg@o de entidade nova, de caréter supranacional, cuja
implementacio esté transcendendo os limites classicos dos ordenamentos
juridicos internos, das tradicionais soberanias estanques, em favor de

fen6meno cuja relevincia transcende seu estrito ambito territorial de

aplicaciio'%.

' Como conclama Betinho: “Para isso, & preciso que ela exista antes dentro de cada
cidaddo e cidada. O livro € uma possibilidade de mudanca na cultura de cada
leitor. Um pais ndo muda pela sua economia, sua politica, nem mesmo sua ciéncia;
muda sim pela sua cultura™. Na “Apresentagio” do volume Contos para um Natal
bem brasileiro. Rio de Janeiro : Relume-Dumar4 : IBASE, 1996. p. 8.
Fernando Henrique Cardoso, em seu volume de ensaios, versando O modelo
politico brasileiro — e oufros ensaios. 5. ed., Rio de Janeiro : Bertrand Brasil,
1993, coloca como preocupagio dominante as novas formas de organizagio
econdmica e de vida politica que, no Brasil e em alguns outros paises da América
Latina parecem ter-se instaurado a partir de meados da década de 50, com a
industrializagZo emergente, porém ressaltando que o processo politico possui certa
autonomia diante do condicionamenio estrutural.

Com certas nuances de “aggiornamento” coloca esta coletfnea linha de anélise
que j4 ficara esbogada em livro anterior, do mesmo Fernando Henrique Cardoso,
em seu volume, Mudangas sociais na América Latina, Sio Paulo : Difel, 1969.
"> Preocupante se me afignra constatar a facilidade com que se tem descartado 2
experiéncia européia, como inaplicdvel em seus mecanismos ou intransponivel
em seus principios para contexto diverso. Esperando que tal miopia intelectual
n#o perdure, nem vigore a pretensiio descabida de querer “reinventar a roda”,
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O presente estudo coloca-se Como esforgo de captag@do d(? Mer?osul
em sua dimensio estrutural, para a perquiri¢do de exigéncias e
perspectivas de seu modelo institucional, para a colocag@o do papel do
direito, simultancamente atuando como propulsor e regulador, em
processo de integrag@o. E tentativa de mostrar o que necefsitam.os para
poder finalmente encetar esforgo rumo 4 efetiva 1ntchaga0. Deixemos
de lado a retérica, o ufanismo ciclotimico, que irremediavelmente acaba
tombando no vazio, e vamos, pragmaticarmente, passo a passo, destacar
4reas e matérias, e trabalhar por algo novo e mais amplo em cada uma
delas, dentro do quadro no qual se quer construir.a integragio.

Logicamente a sele¢do de algumas matérias ou aspectos era
impositiva: nunca se poderia pretender abarcar a tptahdade do universo
da integragéo — dai a escolha do papel das institmg(")esf do Mercosul na
consolidacdo de espago econdmico integrado — definido o arcabougo,
facilita-se a progressdo da implementag@o do qsforgo, tram_ando
contribuigfio para o tema, cuja relevénciae complexidade nos obnga1_n
a descartar os automatismos, tanto mais cédmodos, quanto mais
solidamente reiterados sem questionamentos, para se abrir espago para
a davida, impulsionando a idéia, ndo somente pelo que se alcanga, como
também pelo que se mostra ainda estar para ser feito, em esforgo
integrado.

3. ORGAOS DE NATUREZA EXECUTIVA: CONSELHO E
COMISSAO

O funcionamento de espaco economicamente integrado torna
indispensével a existéncia e atuagdo de “governo”, ou seja, de érgdos
incumbidos de zelar pela manutengfio e continuidade do processo de
integragdo. Na consolidacgo de espago economicamente integra}do, nos
moldes de mercado comum, ou rumando para patamares Superiores de
coesdio e concatenagdo, cabe considerar a ocorréncia, configuragio e
ambito de atuagfo de érgdos gestores de carbter executivo.

pode-se criativamente situar o fendmeno da integrago, entre nds, a partir da
experiéncia européia, agora, justamente indo além do caso europeu, para procurar
captar e transmitir o que ¢ quanto s¢ possa passar de 1itil adiante, para tentativas
encetadas em outros quadrantes. :

Nio se trata de querer reproduzir o modelo europeu, mas na linha da escolha
pragmética e responsavel de construgdo do Mercado comum do Sul, ﬁmflmente e
por vez primeira construir integraggo regional, digna do nome e que efetivamente
fancione — o que, a0 menos até hoje, ndo soubemos ou ndo pudemos alcangar.
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Apds o exame preliminar de modelos e institui¢des em processo
de integrag#o, cabe prosseguir analisando o papel de érgéos aos quais
competiria gerir o processo de integracfio. Na linha da classica divisdo
tripartite de poderes, atribuivel a Montcsquieu”, ainda que sobretudo
para delimitacfo de enfoque, poderia ser situada a atuagdo de érgios de
caréter executivo, legislativo ¢ judicial. A divisdo teoricamente perfeita
néio encontra paralelo exato seja nos modelos internos seja nos modelos
integrados, havendo sobreposicao de fungdes e evolugdo pritica, que
instauram nuances, originalmente ndo contempladas.

A tais 6rgfos competiria, sem prejuizo da necessidade de adaptacéo
dos conceitos classicos a contexto novo e de integragﬁo”, papel
preponderantemente assemelhével ao poder executivo em diviséo classica
de poderes, onde justamente a eficiéncia da institui¢édo, ou, em alguns
casos, na falta de estrutura institucional, melhor dizendo a eficiénciado
projeto de integracfo, seréd assegurada, além e acima da participagio
direta e da vontade politica dos Estados-partes, pela ocorréncia de
“capacidade executiva”, em seu sentido mais amplo, conferida a 6rgdos
aos quais cabe supervisionar e dar a linha de condugfo do projeto de
integracao.

¥ MONTESQUIEU. De I’ esprit des lois. Na excelente edigio das Oeuvres complétes.
Texte présenté et annoté par Roger Caillois; Paris : Gallimard. 19%4. esp. p. 225-
1117. Bibl. de la Pléiade, v. 1: {c) 1949; esta ed., 1990; v. 2 (c) 1951.

1 ASOK, D. BRIDGE, J. W. Law & Institutions of the European Union. 6. ed.
Londres : Butterworths, 1994, Part II: The law of the institutions, cit. na 5. ed.,
1991. p. 213-4, colocam-se em posi¢do contrdria A triparticio de poderes, em
moldes classicos, em relagfo a integragio:

“The institutions of the European Comrunities fall into two main categories. In
the first place there are institutions vested with a variety of political, legislative,
executive and administrative functions and powers. These are the Commission,
the Council and the European Parliament, assisted by a number of ancillary organs.
Institutions in these categories defy more precise classification for two main
reasons. One is that these institutions cannot be said to be exclusively executive,
administrative, legislative or political but each possesses more than one of these
atiributes. The other is that in functional terms the Treaties conceive of these
institutions not only co-operating but indeed working as a team so that the role
and significance of any one of them cannot fully be appreciated in isolation. In
the second place there is the Court of Justice and the Court of First Instance, the
judicial organs of the Communities”.

A respeito, v., infra, o Cap. IV, “Dimensdo Parlamentar da Integrag@o™.
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A natureza executiva do érgdo gestor, na integragfio, decorrera da
competéncia genérica de executar e fazer executar as normas e politicas
comuns adotadas, no dmbito da organizacfo, a0 mesmo tempo em que
igualmente consideravel parcela das competéncias legislativas também serdo
exercidas por esses drgéos, como bem ilustra a configuragfo atual do
Mercosul, onde ao Grupo e ao Conselho cabe a plenitude de ambas as
fungdes, executiva e legislativa, tendo a Comissdo Parlamentar Conjunta
(CPC) carater meramente consultivo e acessério, sem poder de ditar
normas, diversamente dos Parlamentos nacionais, como se vera a seguir.

A um ou ambos drgédos executivos, normalmente denominados
conselho, comissio, “junta’ ou “grupo”, cabera o papel de implementar
os principios e linhas gerais, estipulados pelos Tratados constitutivos,
visando a consolidag#o de espago econdmico integrado.

A eficiéncia destes 6rgéios de carater executivo seri dada pela
medida na qual possam seus representantes atuar com independéncia,
em relagfio aos Estados-partes: esse € o contettdo do conceito de
supranacionalidade, a respeito do qual se véem mais facilmente
descabidas manifestacdes apaixonadas, tanto contra como a favor, em
lugar de atentar para o conteddo e necessidades operacionais. A diferenca
fundamental pode ser sumariamente colocada, frisando a diversidade
essencial da atuagfo do 6rgdo gestor, em um COMO €1m Outro caso.

No caso de érgdo gestor intergovernamental cada representante
vota em nome do seu Estado-parte e voltado, acima de tudo, por dever
de oficio, para os interesses nacionais, mesmo que estes estejam em
conflito com os interesses comuns, em prol da integragio. Ao 6rgao
gestor supranacional compete zelar pela harmonia e continuidade da
implementacio da integracfo, vendo-a em seu todo e procurando manter
a coeréncia do todo integrado.

Logicamente, nfio € preciso insistir em Iongos desenvolvimentos
para fazer ver que, na ética da eficiéncia da organizacfo, orgéos
executivos supranacionais terdio liberdade de ag@io consideravelmente
maior, podendo concentrar-se na atuagéo como na légica e coeréncia
do conjunto integrado, € conseqiientemente serfio muito mais eficientes,
para fazer avangar ¢ manter o funcionamento da integragio.
Representantes governamentais sempre estardo vinculados e terdo de
reportar-se aos seus governos nacionais, para receber instrugdes e
autorizagdes para negociar.
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Idealmente pode-se conceber a bipartigdo do exercicio da fungio
executiva entre colegiados distintos, Grupo, Conselho, Junta ou
Comissdo, em que um poderia ser integrado por representantes dos
Estados-partes (6rgdo gestor intergovernamental), enquanto o outro
seria composto por personalidades independentes, especialistas em
direito ¢ matérias relevantes para a integragfio (érgio gestor supra-
nac:ional)ls.

Enguanto o Grupo, Junta ou Comisséo poderia ser composto por
personalidades independentes, por seu turno, o Conselho poderia ser
integrado por representantes dos Estados-partes, variando sua
composi¢io conforme as matérias a serem tratadas, nas reuniGes gerais
estariam presentes os Ministros das relagdes exteriores e nas reunioes
especializadas, ao lado destes, os ministros cujas pastas estejam ligadas
ao tema especifico da agenda: agricultura, finangas, telecomunicages,
inddstria ou transporte, ou abrangendo ministros de diferentes areas,
conforme a extenséo dos temas a serem tratados, tendo a incambéncia
de assegurar a coordenagéo das politicas econémicas gerais dos Estados-
partes.

As competéncias desses 6rgios, em um como em outro ¢aso,
somente existiriam a medida que tivessem sido expressa ¢ previamente
atribuidas por tratados constitutivos, assinados e ratificados pelos
Estados-partes, com participagao dos Congressos nacionais, o que exclui
riscos &s garantias democraticas e de Estados de direito. Trata-se, em
matéria de integracdo, de competéncias de atribuigéo, decorrentes de
prévia e expressa delimitaco de matérias, normalmente elencadas nos
tratados constitutivos, € nas quais o desempenho de atribuigdes, pela
organizacfo, estard delimitado pela medida em que tais poderes e
atribui¢tes tenham sido delegados.

Ao Grupo, Conselho, Junta ou Comisséo, como inictador e
coordenador de politicas, competiria exprimir os interesses comuns e
nesse papel se coloca como a consciéncia do conjunto integrado, pois
os Estados-partes, compreensivelmente, tenderfo, antes ou quase

15 A resisténcia ao termo supranacionalidade, bem como as dificuldades e a
necessidade de recorrer & nogio de poderes supranacionais, para analisar a
configurago e a eficicia de empreitada de integracfo j4 foram extensamente
estudadas. Na falta de outro termo rnais preciso, ou ao menos de coitteiddo menos
sujeito a controvérsias, coloca-se a conveniéncia se ndo a inevitabilidade do uso
deste.
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sempre, a VEr os interesses nacionais, mais que os interesses do bloco
regional como um conjunto. Néo obstante sua aceitacdo das condigGes
de membro, ficam os Estados-partes sujeitos a desvios de rota, pelo
peso de seus interesses nacionais, € mesmo setoriais, nas hipbteses em
que estes possam colidir com os interesses comuns, cabendo a rgdo
independente lembrar, constantemente, tanto aos demais 6rgios gestores
como aos Estados-partes, 0s objetivos comuns, bem como buscar a
consecucio destes em sua mais plena extenszo.

Nesse sentido, o Grupo, Conselho, Junta ou Comissio, deve e
pode ser, a0 mesmo tempo, elemento de estabilidade e impulsionador
da integragéo, procurando manter ponto de equilibrio no desempenho
dessa dupla tarefa — exercendo a vigildncia necessdria, para preservar
dos riscos corridos pelos mais aventureiros, e simultaneamente atuando
para corrigir qualquer excesso de conservadorismo, que conduziria
inevitavelmente a estagnacéo.

Além do conjunto de poderes conferidos pelos Tratados
constitutivos, o Grupo, Conselho, Junta ou Comissdo, também pode
ser investido de atribui¢@es visando assegurar o cumprimento de decisdes
administrativas ou judiciais emanadas dos demais 6rgéos gestores.
Caberia a 6rgéo dessa natureza, igualmente, a representacgéo legal do
Mercosul, tanto em relagfo aos Estados-partes, como terceiros Estados
e organizagdes internacionais.

A capacidade executiva atribuida ao Grupo, Conselho, Junta ou
Comissfo € a de assegurar que as normas dos Tratados sejam aplicadas
a casos especificos, quer digam respeito a governo de Estado-parte ou
a empreendimento comercial privado. Na condi¢io de guardifo dos
Tratados, atua o Grupo, Conselho, Junta ou Comissfio, como garantidor
da estrita aplicagfo das obriga¢Ges do Tratado, cabendo-lhe, como drgio
independente, investigar alegacdes de violagfio de obrigagtes decorrentes
do Tratado, tirar conclusdes e notificar a agio necesséria para a corregio
do ermro.

Longe de afastar ou tornar obsoletos os tradicionais mecanismos
diplomaticos de negociagéo entre Estados, por meio de representantes
nacionais, com poderes os mais variados, a evolugfio da integragdo
reforca a necessidade de coordenagfio, progressivamente institu-
cionalizando e intensificando o nivel de consulta e coordenaggo politica
entre os Estados.
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Mecanismos de consulta politica, distintos e paralelos 3s instituigtes
comuns, os governos dos Estados-partes podemn atuar distintamente
em relagfio a assuntos de politica internacional, dispensando tratamento
intergovernamental a tais questdes, sem prejuizo dos mecanismos
integrados de atuagfo, com base nas obrigacdes derivadas dos Tratados.
O Mercosul esta demonstrando a sua capacidade de projegéio externae
a sua atuagfio extramuros, além das fronteiras do bloco, pode exigir a
criaciio e c[)bperacionalizagﬁo de canais adicionais de consulta e
negociagao .

A extensfo e a precisfio na delimitagfo de tais atribuigdes serfio,
logicamente, determinantes para a consecugio dos resultados. Cabendo
pensar, apés o término do periodo transitério, qual deva ser a
configuragdo e quais devem ser as atribui¢Ges dos orgdos executivos do
Mercosul, o teste definitivo serd a ocorréncia ou ndo de “capacidade
executiva” — e extensfio maior ou menor desta, sob a configuragéio de
poderes supranacionais. O fratamento mais ou menos extenso e/ou
adequado dessa matéria se coloca em todas as tentativas de integracéo,
quer interamericanas, quer em outras regides, com resultados desiguais
¢ orientagdes as mais diversas.

Na estrutura organica, colocada pelo Tratado de Assuncéo, de 1991,
em seus artigos 9 a 18, com as alteragSes decorrentes do Protocolo de
QOuro Preto, de 1994, cujo nome oficial evidencia justamente dizer
respeito a instituigSes e 6rghos gestores, porquanto se denomina
Protocolo adicional ao Tratado de Assungdo sobre a estrutura
institucional do Mercosul, a administraciio e execugio do Tratado e
Acordos especificos e decisdes que se adotem no quadro juridico
estabelecido durante o periodo de transi¢go, ficam a cargo do Consetho
¢ do Grupo Mercado Comum. No entanto, a implementacgéo € confiada
a terceiro Orgéo, de carater técnico, a Comissdo de Comércio do
Mercosul.

' As projegdes da atuagdo externa da Unido Européia sio contempladas pelo art.
228-A CE, com aredagéo dada pelo art. G. 81-do TUE, no sentido de que sempre
que uma posi¢do ou agdo comuns, adotadas nos termos do Tratado da Unifo
Européia, relativas as politicas externa e de seguran¢a comum prevejam uma
agdo da Comunidade para interromper ou reduzir, total ou parcialmente, as relages
econdnicas com urn ou mais paises terceiros, o Conselho, deliberando por maicria
qualificada, sob proposta da Comisséo, toma as medidas urgentes necessérias,
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- Comissdio de Comércio do Mercosul, nos termos do artigo 16 do
Protocolo de Ouro Preto, cabe “assistir o Grupo Mercado Comum™ na
“aplicaciio dos instrumentos de politica comercial comum acordados
pelos Estados-partes para o funcionamento da unido aduaneira, bem
como acompanhar e revisar os temas e matérias relacionados com as
politicas comerciais comuns, com 0 comércio intra-Mercosul ¢ com
terceiros paises”. Muito embora esta se manifeste por meio de propostas
e diretrizes, revestindo-se estas ultimas, nos termos do artigo 20, de
cariter vinculante, cabe antes papel de implementacio do que papel
decisério. Vale, assim, concentrar a andlise dos chamados orgios
executivos em relagio ao Conselho e ao Grupo Mercado Comum.

O Conselho é o o6rgdo superior do Mercado Comum,
correspondendo-the a condugfo politica do mesmo ¢ a tomada de
decisbes para “assegurar o cumprimento dos objetivos e prazos
estabelecidos para a constituicdo definitiva do Mercado Comum”, sendo
integrado pelos Ministros de RelagGes Exteriores ¢ de Economia dos
Estados-partes, enquanto o Grupo “é o orgao executivo do Mercado
Comum”, tendo “faculdade de iniciativa” e podendo “constituir os
subgrupos de trabalho que forem necessérios para o cumprimento de
seus objetivos”, assistido por Secretaria administrativa, com sede em
Montevidéu.

Existiu, j4 no modelo vigente durante o periodo de transi¢ao,
estrutura de gestiio do esforgo de integragfo. Mas, sobretudo a partir
do final deste, em 31 de dezembro de 1994, fez-se necessirio proceder
a delimitagfio de competéncias e atribuigdes, para que tais 6rgdos possam
atuar com eficacia, configurando a ocorréncia damais ampla “capacidade
executiva” conferida a 6rgdos aos quais cabe supervisionar e dar as
linhas gerais de atuagfo ao projeto de integragio.

Conforme estipulam os artigos 3 a9 do Protocolo de Ouro Preto,
ao Conselho, na condigio de 6rgao superior, compete a condugdo politica
do processo de integraciio e a tomada de decisGes para assegurar o
cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de Assungéo,
sendo integrado pelos Ministros das RelagGes Exteriores e pelos
Ministros da Economia ou seus equivalentes dos Estados-partes. A
Presidéncia do Conselho serd exercida por rotagdo entre os Bstados-
partes, em ordem alfabética, pelo periodo de seis meses, reunindo-se
“quantas vezes estime oportuno, devendo fazé-lo pelo menos uma vez
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por semestre com a participagao dos Presidentes dos Estados-partes”,

sendo as reunides coordenadas pelos Ministros das Relag@es Exteriores,

“e pqderﬁo ser convidados a delas participar outros Ministros ou

autoridades de ni‘?rcl ministerial”. A formulagdo adotada configura

glaramente a estrita dimensdo intergovernamental do processo de
integragéo, encetado no contexto do Mercosul.

O Conselho do Mercado Comum manifestar-se-4 por intermédio
de decisGes, “as quais serdo obrigatbrias para os Estados-partes”,
conforme estipula o artigo nono, exercendo as fungdes e atribuicdes
referidas no artigo 8 do Protocolo de Ouro Preto, compreendendo:

I) “velar pelo cumprimento do Tratado de Assuncdo, de seus
Protocolos e dos acordos firmados em seu &mbito”;

IT) “formular politicas e promover as agdes necessarias a confor-
magdo do mercado comum”;

ITE) “exercer a titularidade da personalidade juridica do Mercosul”,
regulada no capitulo I, artigos 34 a 36 do Protocolo de Ouro Preto;

IV} “negociar e firmar acordos em nome do Mercosul com terceiros
paises, grupos de paises e organizacdes internacionais”, podendo tais
fungdes ser delegadas ao Grupo Mercado Comum, por mandato
expresso, nas condigdes estipuladas no inciso VII do artigo 14;

V) “manifestar-se sobre as propostas que the sejam levadas pelo
Grupo Mercado Comum™;

VI) “criar reunides de ministros e pronunciar-se sobre os acordos
que lhe sejam remetidos pelas mesmas™;

V) “criar os 6rgéos que estime pertinentes, assim como modifica-los
ou extingui-los™;

VIII) “esclarecer, quando estime necessério, o contetido € o alcance
de suas decistes™;

1X) “designar o diretor da Secretaria administrativa do Mercosul’™;

X) “adotar decisGes em matéria financeira e orgamentaria”;

. XTI) “homologar o Regimento Interno do Grupo Mercado Comum”.
A medida que se possa tragar paralelo, ao Conselho do Mercosul
corresponderia a Comisséo européia, mas somente na aparéncia, pois
sem falar da diversidade da extensfio de poderes, ocorre diversidade
essencial de origem, pois contrariamnente & posigdo da Comissao européia,
integrada por personatidades independentes, desvinculadas dos Govermos
nacionais, cuja independéncia justamente é conceito fundamental do
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processo de integragdo, e colocada em paralelo 4 atuagdo do Conselho
de Ministros, exprimindo preponderantemente as posi¢des dos Governos
nacionais dos Estados-membros, é a garantia da dinamica politica da
integragfio. Por seu turno, no equivalente mercosuliano, o Conselho
nZio tem independéncia, tem composi¢io equiparivel ao Conselho de
Ministros europeu, sendo integrado por Ministros dos Estados-partes,
14 colocados como funcionérios de seus respectivos Governos e desse
modo vinculados funcional e conceituaimente por suas posigdes €
interesses nacionais, em detrimento de vis&o e gestdo de conjunto, do
processo de integragéo.

Inexiste 6rgo equivalente & Comisséo européia, que possa atuar
em defesa da integragiio e protegdo da continuidade do processo,
inocorrendo a dinamica politica da integrag&o econ6mica, no modelo
Mercosul, porque o seu O1géo superior permanece estritamente atrelado
a mecanismo de negociaggio intergovernamental, em que “as decisdes
do Conselho do Mercado Comum e do Grupo Mercado Comum serdo
tomadas por consenso & comn a presenca de todos os Estados-partes”.

O Grupo Mercado Comum, por seu turno, “érgao executivo do
Mercosul”, é regulado pelos artigos 10 a 15 do Protocolo de Ouro
Preto, sendo integrado por quatro membros titulares € quatro membros
alternos por pais, designados pelos respectivos governos, entre os quais
devem constar, necessariamente, representantes dos Ministérios das
Relagtes Exteriores, dos Ministérios da Economia ou equivalentes e
dos Bancos Centrais, coordenados pelos Ministérios das Relagbes
Exteriores. As reunides, ordindrias ou extraordinarias ocorrerdo “quantas
vezes se fizerem necessérias”, nas condigdes estipuladas no Regimento
Interno do Grupo Mercado Comum, ficando ainda previsto que, ao
elaborar e propor medidas concretas no desenvolvimento de seus
trabalhos, o Grupo Mercado Comum “poderé convocar, quando julgar
conveniente, representantes de outros 6rgéos da Administrago publica
ou da estrutura institucional do Mercosul”.

As fungdes e atribuiges do GMC sdo estipuladas pelo artigo 14
do Protocolo de Ouro Preto:

1) “velar, nos limites de suas competéncias, pelo cumprimento do
Tratado de Assung#io, de seus Protocolos e dos acordos firmados em
seu Ambito™;

1D) “propor projetos de decisio ao Conselho do Mercado Comum™;
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IIT) “tomar todas as medidas necessirias ao cumprimento das
decisGes adotadas pelo Conselho do Mercado Comum™;

IV) “fixar programas de trabalho que assegurem avangos para o
estabelecimento do mercado comum’™;

V) “criar, modificar ou extinguir 6rgaos tais como subgrupos de
trabalho e reunides especializadas, para o cumprimento de seus
objetivos™,

V1) “manifestar-se sobre as propostas ou recomendagdes que the
forem submetidas pelos demais 6rgdos do Mercosul no dmbito de suas
competéncias”;

VII) “negociar, com a participagéio de representantes de todos os
Estados-partes, por delegacdo expressa do Conselho do Mercado
Comum e dentro dos limites estabelecidos em mandatos especificos
concedidos para esse fim, acordos em nome do Mercosul com terceiros
paises, grupos de paises e organismos internacionais”, com previsdo
expressa da possibilidade para 0 GMC, quando dispuser de mandato
para tal fim, proceder 3 assinatura dos mencionados acordos, ot quando
autorizado pelo CMC, delegar os referidos poderes a Comisséo de
Comércio do Mercosul;

VIII) “aprovar o orgamento ¢ a prestacio de contas anual
apresentada pela Secretaria administrativa do Mercosul”;

IX) “adotar resolugdes em matéria financeira e orcamentéaria, com
base nas orientagdes emanadas do Conselho do Mercado Comum™;

X) “submeter ao Conselho do Mercado Comum seu Regimento
Interno™;

XI) “organizar as reunides do Conselho do Mercado Comum e
preparar os relatorios e estudos que este lhe solicitar™;

X1I) “eleger o diretor da Secretaria administrativa do Mercosul”;

XIII) “supervisionar as atividades da Secretaria administrativa do
Mercosul”; '

XIV) “homologar os Regimentos Internos da Comisséo de
Comércio e do Foro Consultivo Econémico-Social”.

Continuamos, assim, em presenga de modelo estritamente classico
de negociagfio diplomética intergovernamental, estando colocados
elementos de cooperagio, sem que se possa caracterizar a integragéo,
por meio do exercicio, por érgdos gestores da integragdo, de poderes
supranacionais, ou seja, independentes dos Governos dos Estados que
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compdem o conjunto. A evoluggo tornaré necessario intensificar a coeséo
e independéncia dos drgéos gestores da integracgéo.

A composigiio e a atuagdo dos érgdos executivos do Mercosul
tém configuragdo estritamente intergovernamental, com dehmltagao de
areas de competéncia e atuagfio marcadas por pouca flexibilidade'’

Sem prejuizo de nuances e eufemismos de discurso politico,
colocam-se duas concepgdes bésicas, em matéria de integragdo, em
sentido lato: cooperagdo (intergovernamental) ou integragao
(supranacional), onde se contrapbem duas concepgdes distintas e
antagdnicas da atuagdo institucional da organizago, conforme seja esta
feita por via federalista ou por via diplomatica, ja apontavam Manuel
Adolfo Vieira (1970) e Araminta de Azevedo Mercadante (1971)

No modelo diplomatico, o conjunto de representantes dos Estados
toma decisfio por unanimidade, enquanto no modelo federalista a tomada
de decisdes cabe a 6érgdo comum decidir sem possibilidade de veto.
Desnecessario seria enveredar por longas digressdes para evidenciar
qual das duas férmulas pode conferir maior automaticidade ao processo
de integracéo.

Mais do que particularismo da experiéncia européia a escolha de
via que se poderia denominar federalista, ou revestida de elementos
federais, em contraposi¢io ao modelo classico de negociagio
intergovernamental ou diplomatica, seria justamente o elemento que
explicaria os resultados alcangados por esta, enquanto os esforgos

7 Basicamente, a distingfio a fazer entre a experiéncia européia e outras tentativas

de integrago, distinguindo-se de outras organizagdes internacionais interestatais
constituidas segundo parimetros classicos, resulta do fato de que seu modelo, ou
melhor sua inspiragfio, estaria antes no direito piblico interno do que no direito
internacional cléssico, erigindo a supranacionalidade a condigdo de principio
informador do ordenamento juridico comunitério.
As institui¢Bes européias foram a locomotiva da integragio, seguindo a
configuragdo original, contida nos Tratados constitutivos, onde poucas alteragdes
conceituais foram trazidas pelo Tratado de Maastricht, de 7 de fevereiro de 1992,
tais como a elevagiio do Tribunal de Contas 3 condigdo de quinta institui¢do
comunitiria, bem como em relagdo ao Parlamento, mas menos expressivas em
relagiio aos 6rgdos executivos, excetuados aspectos operacionais.

'8 VIEIRA, Manuel Adolfo. Le droir international privé dans le développement de
Uintégration latino-américaine. RCADI, 1970, t. 130, p. 351-453;
MERCADANTE, Araminta de Azevedo. Os aspectos institucionais da integragio
latino-americana. RIL, v. 8, n. 30, p. 73-92, 1971,
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interamericanos nunca teriam conseguido vencer a inércia inicial, diante
de resisténcia colocada pelos Estados, na exata e inevitavel medida e
sempre que assim entenderem ficarem mais adequadamente protegidos
seus interesses nacionais.

O papel de institui¢@es, sobretudo de carater executivo, em processo
de integrag#o, serd a ocorréncia, nas institui¢des responsaveis pela gestiio
da empreitada de integragdo, de capacidade para resolver problemas,
sejam estes internos como internacionais, ou a antes referida “capacidade
executiva”, em sua formulagdo mais neutra. De nada adianta estipular a
configuragio de 6rgios gestores, sob as configuragdes as mais diversas,
se ndo se permitir a estes, institucionalmente, a possibilidade de atuaggo
relevante, para a solugfio de problemas substanciais em matéria de
integragdo.

Esse dado tautologicamente evidente, da necessidade de conferir
aos oOrgdos a capacidade de resolver problemas, tem sido sistema-
ticamente descurado nas experiéncias interamericanas. Justamente a
capacidade de resolver problemas estara diretamente ligada 4 ocotréncia
e configuragdo de poderes executivos e 3 extensdo destes, como se vem
enfeixando sob a rubrica da ocorréncia da mais ampla “capacidade
executiva” conferida a drgdos aos quais cabe supervisionar e dar as
linhas gerais de atuag@o ao projeto de integragéo.

Considerando o papel e 0s poderes de 6rgéos de caréter executivo,
Arthur Henry Robertson, ao anahsar na Haia, os problemas juridicos
da integragéo européia (1 957)"°, fazia didatica distingdo entre a auséncia
total de tais poderes, graus mtermedmnos progressivos de ocorréncia
destes e as instituigdes européias, dotadas de poderes executivos, na
plena acep¢io do termo. Uma organizagdo internacional, em seu mais
baixo estigio de evolugfio, ndo tem poderes maiores do que uma
conferéncia internacional, sendo local para encontro de representantes
dos Estados, assegurando o apoio secretarial para o desenvolvimento
dos trabalhos. A organizacfo, enquanto tal, ndo dispde de poderes de
cariter executivo e o melhor resultado de sua atividade € a celebragéo
de acordos ad referendum.

Em estagio mais avangado de sua cvolugao uma organizagao pode
tomar decisdes que sejam vinculantes em relagio a seus membros, ainda

' ROBERTSON, Arthur Henry. Legal problems of European integration. RCAD],
1957, t. 91, p. 105-211. Chap. 2: Qrgans of an executive character, p. 125-143.
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que se exija unanimidade para a adocio destas (de tal forma que cada
Estado-membro deva exprimir sua prévia concordéncia), mas a
implementagZio da decis@o é deixada a cargo dos governos nacionais €
nio 4 propria organizagdo. Em terceiro estagio, a organizagio podera
tomar decisdes vinculantes e implementé-las utilizando sua estrutura
operacional internacional.

O estagio definitivo de configuragdo de poderes executivos se
coloca nos moldes dos poderes supranacjonais, e.g., inaugurados no
direito positivo com a Alta Autoridade da Comunidade Européia do
Carvao e do A¢o, nos termos dos artigos 82 a 19 do Tratado de Paris,
de 18 de abril de 1951%.

A diferenca bésica, colocada por Robertson, entre as trés primeiras
modalidades de atuagﬁozl, resultard do fato de que segundo a
configuragio da organizagdo referida, no primeiro caso, tudo o que
esta pode fazer é recomendar aos Estados-partes atuarem da forma
COMO POssa ser necessario; no segundo caso, a organizacfio pode decidir
qual atuagiio devera ser adotada pelos diferentes Estados, enquanto, no
terceiro caso, a organizagdo nfo somente pode decidir mas efetivamente
executar sua propria decisdo.

A eficiéncia da atuaciio dos 6rgdos de caréter executivo estara
diretamente relacionada 2 transferéncia de certas fungdes gestoras a
6rgdos comunitérios, onde podem ser distinguidos dois aspectos, na
linha de Joseph H. Weiler (198 1)22, entre supranacionalismo

2 por exemplo, facultando & Alta Autoridade, sem consulta aos Governos nacionais,
tomar decisdes diretamente vinculantes em relagio a empresas nacionais, sem a
ocorréncia de intervengfo governamental de qualquer natureza.

Comunidade Européia do Carvdo e do Ago, Tratado de Paris, de 18 de abril de
1951, Luxemburgo : SPOCE, 1987,

2 Supranacional serd a organizagio internacional 4 medida que se coloque “acima
dos Estados nacionais, individualmente considerados”, estando dotada do poder
de “dar ordens ou criar normas”, A esséncia dos poderes supranacionais da Alta
Autoridade da CECA — podendo tal considerag#o ser estendida & evolugdo posterior
das instituigBes européias — reside no fato de ter esta poderes para dar ordens
diretamente vinculantes em relagdio a pessoas fisicas ¢ juridicas de direito privado,
com amplos poderes para impor sangdes ¢ multas a agentes econbmicos que nio
cumpram suas determinag&es.

ROBERTSON, op. cit., Chap. 2, p. 125-126; especificamente a respeito, v. item
5, The meaning of supranational, p. 143-148,

22 WEILWE, Joseph H. The Community system : the dual character of

supranationalism. YE.L., v. 1, p. 267-306, 1981.
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normativo e decisional, onde o primeiro se reporta ao relacionamento
e hierarquia entre politicas comunitarias e respectivas medidas legais,
emanadas dos Estados-membros e o segundo diz respeito a0 quadro
institucional e ao efetivo desempenho do processo de tomada de
decisdes.

O direito positivo do Mercosul se coloca com destaque no
Protocelo de Ouro Preto, de 1994, justamente por ser este destinado a
regular a “estrutura institucional do Mercosul”, alterando as disposi¢Ses
originais do Tratado de AssungZo, de 1991, e colocando-se em pé de
igualdade em relagfio a este, nfio obstante seja denominado “Protocolo™.
De modo semelhante dificilmente se pode dizer estar este dotado de
efetivas institui¢cdes, sobretudo se se fizer a comparagéo estrita com
seus equivalentes europeus, nfo nos permite avangar substancialmente
visto ndo ocorrer essa ampla “capacidade executiva” conferida a 6rgéos
aos quais cabe supervisionar e dar as linhas gerais de atuago ao projeto
de integragéo.

Conforme estipula o Protocolo de Ourc Preto, entre os 0rgaos
componentes do Mercosul, elencados no artigo 1, atribui-se capacidade
deciséria aos 6rgdos referidos no artigo 2: o Conselho do Mercado
Comum, o Grupo Mercado Comum e a Comissdo de Comércio do
Mercosul, mas o exercicio de tal capacidade teoricamente atribuida fica
incipiente pelas lacunas de delimitago e falta de automaticidade dos
mecanismos decisorios.

Estendendo a anélise além do momento atual e do direito positivo,
podem ser vislumbradas tendéncias em relagdo a evoluggo da integragéo
na Europa e no Mercosul. O avango do processo de integragéo na Europa
devera conduzir os érgios gestores de cardter executivo a assemelharem-
se mais e mais a gabinete ministerial em governo parlamentarista,
esperando nio perca ¢ dinamismo de sua atuagio pela ocorréncia de
mudangas politicas.

Resta esperar para ver se, ao término do primeiro periodo de
convergéncia da Tarifa Externa Comum (TEC), previsto para 2001,
possa-se avangar no sentido de dotar o Mercosul de Grgdos gestores
nos quais se configure a ocorréncia da mais ampla “capacidade
executiva”, visto caber a tais 6rggos supervisionar e dar as linhas mestras
de atuagfio no seio de projeto de integragéo.
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4. PAPEL DO TRIBUNAL EM PROCESSO DE INTEGRACAO

Depois de considerar o papel de érgdos de natureza executiva,
cabe examinar a presenca e relevincia daexisténcia e atnagiio de tribunal
em processo de integragfo. O debate que se coloca, tanto alhures, como
entre nds, neste momento, a respeito da necessidade imperiosa de se
repensar o Judiciario e seu papel (WOLFE, 1986, 1991; DALLARI,
1996)*, ndo poderia ser mais oportuno, porquanto pode ensejar,
conjuntamente, a insergfo, nesse novo conceito ¢ nova estrutura, de
instancia comum, para assegurar o controle da legalidade, a vigéncia e
a uniformidade de interpretagfio e aplicago, bem como sancionar
violagBes do ordenamento legal comum, e cuja coeréncia e
manutengdo sdo fundamentais Para que prossiga e se consolide a
integragio (ALMEIDA, 1993)**.

Muitas palavras infundadas t8m sido ditas e escritas a respeito da
conveniéncia ou dainconveniéncia de um tribunal comum ou supranacional,

 Com nuances e especificidades de enfoque, mas ignalmente oportunos e relevantes,
referiria: WOLFE, Christopher. La transformacién de la interpretacién
constitucional. Traduccién de Maria Gracia Rubio de Casas y Sonsoles Valcéircel,
Madri : Civitas, 1991; ed. orig. em inglés, publ. em 1986, ¢ DALLARI, Dalmo de
Abreu. O poder dos juizes. SAo Pauio : Saraiva, 1996.

A condigdio de poder eminentemente judicial, que outrora se reconhecia ao
Judiciario, foi se transformando em variante do Poder Legislativo, na linha de
anflise da interpretagio constitucional, desenvolvida por Wolfe, abordando a
experiéncia norte-americana, onde este ressalta “ndo seria exagerado afirmar que
a apari¢io do direito constitucional feito pelc juiz tem sido a caracteristica mais
marcante da atuagfio de nossos tribunais federais desde o final do século passado”
{op. cit,, p. 15-31),

Por seu turno, refere Dallari “a ampliagao das competéncias do Poder Judicirio,
com o reconhecimento de seu papel politico, é um fato deste final do século XX.
Muitos juizes temem a responsabilidade que decorre desse novo papel (...). E
inegdvel que a nova exigéncia posta perante os juizes implica uma nova concepgio
do préprio judicidrio, mas, de fato, as origens histéricas e a fundamentagio
sociol6gica e filos6fica da magistratura ndo justificam e nunca Jjustificaram o
apego ao estrito formalismo. Agora, mais do que nunca, € indispens4vel que os
juizes participem ativamente das discussdes a respeito de seu papel social e
procurem, com serenidade e coragem, indicar de que modo poderfio ser mais
titeis 4 realizagfio da justica” (p. 163).

Oportuna e relevante a distingfio apontada por Paulo Roberto de Almeida, ¢
Mercosul no contexto regional e internacional. Sio Paulo : Advaneiras, 1993, p.
82, no sentido de ser o Tratado de Assungdo, de 1991, ndo o tratado “do” do
Mercado Comum do Sul, mas “para” a constituigio de um Mercado Comum do Sul.
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em processo de integragdo, seja por falta de formagdo como de
informacgdo, ou ainda camuflando-se posi¢Bes aprioristicas, de carater
corporativo e fundamentos politicos, sob roupagem juridica, com efeitos
nefastos sobre a captacdo precisa da dimensdo e funcionamento da
integragfo. Descartando automatismos como condicionantes estranhas
a matéria, fica mais facil colocar a efetiva dimensio e necessidade do
fendmeno, sob pena de comprometermos o futuro do Mercosul, como
Jja vimos antes ocorrer. Logicamente, quanto menos proficiéncia no
exame da matéria, mais empéfia colocam os criticos minoritérios — fazem
pensar, muitas de suas assertivas, no “sapo emplumado” de que j falava
Rabelails, no Pantagruel (1532)25, ou em processo de deliberada
“desinformagfo”, magistralmente retratado por autores como George
Orwell e Aldous Huxley, dificultando a compreensio isenta e estruturat
da matéria e causando efeitos sobre a continuidade do esforgo de
construcgdo da integragao.

Descartando, como dito, quer automatismos quer transposices
diretas de modelos alienigenas, uma vez colocadas as premissas da
aceitag@o politica e da viabilidade econfmica — estas ja verificadas —,
colocam-se as dimensdes legal e humana do processo de integragio. A
presenca ¢ atuag@do de tribunal sfio elementos que podem assegurar o
funcionamento e a continuidade do processo, que visa configurar-se
como mercado comum, em razio das exigéncias estruturais e
operacionais ja colocadas™.

» RABELAIS. Pantagruel. Oeuvres complétes. ed. ]. Boulenger et J. Scheler. Paris :
Gallimard, 1995. ch, 11, p. 216; ed. original de 1532:
“Veu que les loix sont extirpées du mylieu de philosophie moralle et nahelle,
comment 1'entendront ces folz qui ont, par Dieu, moins estudié en philosophie
que ma mulle? Au regard des lettres de humanité et congnoissance des antiquitéz
et histoire, ilz en estoyent chargéz comme un crapault de plumes, dont toutesfoys
les droictz sont tous pleins et sans ce ne peuvent estre entenduz”,

%6 Nos dois capitulos anteriores,
Referiria th. anilise desenvolvida, CASELLA, P. B. Mercosul : exigéncias e
perspectivas : integrag3o e consolidago de espago econdmico. Sdo Paulo : LTy,
1996. esp. Cap. 7, p. 164-178 : o tribunal : mecanismos de solugfio de controvérsias,
interpretacdo ¢ aplicagfio das normas comuns e controle da legalidade dos atos da
administragdo, b/c, anteriormente, CASELLA, Comparative approach to
competition law in the E. C. and the Mercosul. Saarbriicken, 1993, (VRBEI,
v. 301).
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Na consolidacéo de espago econdmico integrado, o papel do
tribunal, depois dos érgios gestores de caréter executivo, pde-se como
o segundo elemento do tripé de divisdo tripartite classica de poderes. A
presenca e atuacéio do tribunal séo tanto mais necessérias por se tratar
de quadro institucional e juridico em formagao, cuja coeréncia e orga-
nicidade t&m de ser asseguradas, a medida que se da sua criagfo e conso-
lidag#o, sob pena de se criarem distor¢Ges irreversiveis, colocando-se, este
tribunal comum, nio somente como instincia jurisdicional, em sentido
estrito, como por seu papel institucional de mecanismo de uniformidade
de interpretagdo e aplicagdo das normas comuns, solugdo de
controvérsias, controle da legalidade e sancionador de violagdes do
ordenamento comurm.

Como instincia jurisdicional em sentido estrito, serd preciso
delimitar o dmbito de atuagio do tribunal, ndo somente entre Estados-
partes e estes e a Administragfio comum, mas também facultando o
acesso de pessoas fisicas e juridicas de direito privado interno a referida
instancia jurisdicional, para examinar e julgar casos de violagSes ou
lesdes a direitos assegurados pelas normas comuns regentes da
integragdo, tenham sido tais situagdes causadas por Orgédos das
Administragdes nacionais ou da Administrag¢@io comum.

Trata-se o tribunal de pega vital para assegurar o desempenho de
quéadrupla fungio:

a) uniformidade de interpretagio e aplicagio das normas comuns
(pela gestdo da integragdo, Grupo, Conselho, Comissdo de Comércio
do Mercosul, como pelas administrages nacionais), em todas as matérias
pertinentes a integragfo — a criagfo de normas comuns, completa-se e
torna-se efetiva e operacional, combinada com a ocorréncia de instincia
jurisdicional, necessariamente independente dos Estados-partes, que
assegure grau minimo indispenséavel de uniformidade na interpretaggoe
aplicacdo das normas de direito originario (Tratado de Assungiio e
Protocolo de Ouro Preto) e derivado (decisdes e resolugdes) é
fundamental para configurar base legal, a partir da qual possa operar o
mercado integrado; .

b) controle da legalidade dos atos da administragdo comum, como
das administragGes nacionais — ndo se pode esquecer que os Estados
$80 0s mais contumazes violadores do direito (e a impunidade estatal,
decorrente das dificuldades para o particular, para fazer valer o seu
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direito, em boa parte dos casos, enseja a continuidade de tal estilo de
gestao) - ¢ ndo se pode confiar nem aos violadores do direito (os Estados)
nem a seu colegiado (o0 érg@o executivo comum, de carater colegiado,
intergovernamental) a avaliacio da legalidade de seus préprios atos —
instancia judicial para o controle da legalidade dos atos da administragéo
é conquista relevante do Estado de direito, de configuragio democratica;

¢) sang@o pelo descumprimento de normas comuns — a medida que
o descumprimento de normas seja sancionado juridicamente, por
instancia neutra, independente dos Estados-partes, evitam-se enormes
riscos de politizagio das controvérsias entre Estados, como se viabiliza
a defesa dos operadores privados, em rela¢io a omissSes ou violagdes
pelos Estados, em seus ordenamentos internos; e

d) atuando como 6rgéo consultivo, em relagfo a acordos externos
e outros atos, configurando vinculos entre 0 Mercosul e terceiros Estados
e/ou grupos de Estados e acordos, bem como organizagdes
internacionais, além de uniformizador de politicas e estratégias intemas —a
consolidagdo da integracdo, progressivamente, exigira, senao a adogéo
de politicas comuns, que ao menos sejam evitadas politicas nacionais
colidentes, sendo preciso assegurar a consisténcia de posi¢des externas
do Mercosul, em fora tais como a ALADI, OEA, OMC etc.

Apbs o término do periodo transitério, com a entrada em vigor do
Protocolo de Quro Preto e adiante, cabe afastar exacerbamento de
posigdes para avaliar, com cautela, com precisdo e com isengao de
animos, qual deva ser a configuragéo e quais possam ser as atribuigOes
do tribunal do Mercosul, como 6rgio de gestfio e consolidagdo da
integragdo, ndo s6 pelas necessidades e atribuigdes acima apontadas,
como pela possibilidade de influenciar diretamente a criagéo ¢
consolida¢gdo de ordenamento juridico comum, indistinta e
uniformemente aplicvel em todo o territério integrado, do qual resultem,
também, diretamente, direitos e obrigagOes para pessoas fisicas e juridicas
de direito privado interno.

Para o pleno funcionamento do modelo de integragéo, nos moldes
de mercado comum, é preciso dotar o tribunal de mecanismos que
solucionem as controvérsias surgidas ndo sé entre os Estados, mas
também entre estes e os particulares, e entre os tltimos. Esse tribunal
compora o cenério institucional e estrutural da integragdo, ao lado de
érgios de caréter executivo, parlamentar e drgfios gestores acessorios.
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Havendo obje¢Ses intransponiveis em relagio a questdes como o voto
ponderado nos drgéos gestores, como nos de carater acessorio, pode-se
conceber perdure, até certo ponto, a atual configuragiio inter-
governamental, mas nio se pode conceber 0 mesmo em relagéo ao
tribunal.

Sem prejuizo do papel que possa ter sistema estritamente
intergovernamental de solugio de controvérsias, tal como foi adotado
pelos paises do Mercosul, no Protocolo de Brasilia para a Solugdo de
Controvérsias, de 17 de dezembro de 1991, emendado pelo Protocolo
de Ouro Preto, de 17 de dezembro de 1994, com vigéncia transitéria,
como adequadamente ja estipulava o texto do Protocolo de Brasilia, a
continuidade e a consolidagdo da empreitada de integracfo exigirfo
estabilidade institucional e continuidade de atuacio, de cariter
Jurisdicional, além e ao lado do sistema composto de processamento
diplomético e administrativo de controvérsias, conjugado com painéis
de arbitragem ad hoc, como o atual sistema de solugéio de controvérsias
pode oferecer,

Nesse sentido, tornam-se patentes as deficiéncias fnsitas a tal
mecanismo, referindo a necessidade de instituicdo formalmente
constituida e operando como tribunal, independente dos Estados-partes,
Para que o processo de integragio possa ser consolidado, por meio do
desenvolvimento de instituicSes e ordenamento juridico préprios.

O artigo 18, do Tratado de Assungfo, ja previa, em 1991, que
antes do estabelecimento do Mercado Comum, a 31 de dezembro de
1994, os Estados-partes convocario uma reunizo extraordinaria com o
objetivo de determinar a estrutura institucional definitiva dos 6rgdos de
administragdo do Mercado Comum, assim como as atribuicges
especificas de cada um deles e seu sistema de tomada de decisdes.

Lucidamente refere V. Marotta Rangel (1993, 1996)27, com
antecedéncia de quase quatro anos, os Estados-partes estabeleceram as
bases normativas de integragéio econdmica regional, onde existiu, “entre
26 de margo de 1991 e 31 de dezembro de 1994, um periodo de cerca

" Vicente Marotta Rangel v.: Solugdo pacifica de controvérsias no Mercosul - estudo
preliminar (conferéncia realizada no ILAM, Sio Paulo, junho de 1993), bem
como Solugio de controvérsias ap0s Ouro Preto (in: CASELLA, P. B. et al.

Contratos internacionais e direito econémico no Mercosul, Sio Paulo : LTr, 1996.
p. 692-701),
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de 45 meses, que deveria ser preparatério da determinagfo definitiva
do Mercosul, ou seja, um periodo qualificado de transicdo no curso do
qual a administragfo e execugfo do ordenamento instituido pelo Tratado
de Assungiio estiveram a cargo de dois drgéos: a) o Conselho do Mercado
Comum; b) Grupo do Mercado Comum. Assinale-se, destarte, ndo haver
essa convengdo previsto nenhum 6rgéo de carater jurisdicional”.

O artigo 3 do Tratado de Assungéo estipulava que durante o periodo
de transigfo, “e a fim de facilitar a constitui¢io do Mercado Comum”,
os Estados-partes adotariam um sistema de solugéo de controvérsias.
Conforme previa o Anexo III, item 2, do Tratado de Assung¢do de 1991,
caberia a0 Grupo Mercado Comum elevar aos Estados-partes “uma
proposta de sistemna de solug#io de controvérsias, que vigera durante_o
periodo de transi¢@o”. Assim, em lugar de sistema permanente <§le solugio
de controvérsias, que até hoje ndo foi implementado, vige, ainda, com
emendas introduzidas pelo Protocolo de Ouro Preto, de 1994, com
desatinac¢fo ainda proviséria, o Protocolo de Brasilia, de 1991.

Marotta Rangel (1996)m destaca a auséncia de 6rgdo de cariter
jurisdicional e os efeitos desta, porquanto “da estrutura do Merc}osnil,
explicitada nos tratados basicos respectivos, ndo participa nenhun? orgao
com atribui¢gdes exclusivas em matéria de solugfio juridica de
controvérsias, embora seja certa a existéncia do Tribunal Arbitral
instituido pelo Protocolo de Brasilia”, comportando duas modz‘ilida_des
de processamento de controvérsias: o politico ou diplomatico eo juridico,
circunscrevendo-se em qualquer dessas modalidades o sistema ao
contencioso entre Estados-partes.

Na sua dupla qualidade de juiz do Tribunal Internacional do Mar,
com sede em Hamburgo, e integrante da Corte da Arbitragem, da Haia,
com o aval de sua prépria experiéncia, observa, com certo ceticismo,
Marotta Rangel: “Como tem ocorrido com o Tribunal Permaneqte.de

Arbitragem da Haia, o Tribunal Arbitral do Mercosul pod.eré consistir a
ser precipuamente uma lista de arbitros”, 2 medida que “o sistema vigente
nio cogita sequer da implantag¢do tanto do mecanismo de controle c::fct:wo
da legalidade como de um sistema orgénico de interpretagio uniforme
dos tratados de integrag@o”, como ocorreu tanto nos casos europeu
como andino, e prossegue, “é evidente que meros tribunais arbitrais ad
hoc, compostos de trés membros, nio estdo em condigdes de exercer

% No segundo dos trabathos referidos (1996), v. nota anterior.
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controle efetivo de legalidade do Mercosul ¢ de realizar um sistema
orgénico de constante exegese do sisterna de integragiio regional. Nio
darfio ensejo sequer 4 elaborago de um corpus de decisdes que nos
assegurem da uniformidade necessaria a tarefa de 1ntcrpreta§ao”

Dado essencial, aponta Grebler (1996)%, frisando que “a existéncia
de um organismo institucional judicante em cariter permanente, embora
nfo constitua condicio suficiente para assegurar a eficicia do direito
comunitério, serd, sem divida, condigio para tanto necessaria” (...) “para
julgar questGes suscitadas pelos Estados-partes em relagfio uns aos
ouiros, ¢ por particulares em relagio aos Estados-partes, no que disser
respeito ao direito comunitario”, bem como invocando o relevante
ensinamento de Accioly (1970), no sentido de que “os tribunais arbitrais
séo instituigGes efémeras, nas quais cada caso é julgado isoladamente e
que, por isso mesmo, n&o podem formar uma jurisprudéncia uniforme”.

Tanto no direito interno, e.g., em sisternas judiciais federais, como
ainda mais em tentativas de integra¢fio econémica, congregando, em
projeto comum, Estados, com seus respectivos ordenamentos juridicos
distintos e tradi¢des historicamente diferenciadas em matéria de
jurisprudéncia e hermenéutica juridica, 2 medida que estas pretendam
alcangar dimensio institucional, seja nos moldes de mercado comum ou
unifio econémico e monetéria — colocando-se, compreensivelmente, tais
imperativos em menor grau nos casos, estrutural e institucionalmente
mais simples, de zona de livre comércio ou vnifio aduaneira—a atuacio
de tribunal comum seré pega-chave do equilibrio e da adequagdo do
sistema, 4 medida que a atuagdio deste permitira a progressiva
estruturagio de ordenamento juridico comum, de todo um corpus iuris
communis, indistinta e uniformemente aplicavel a todos, sejam os 6rgdos
gesiores comuns, os Estados e administragdes nacionais, como os
particulares. Tal atuagfo pode ser desdobrada em setores ou 4reas, para
permitir melhor visualizagdo da relevancia e desdobramentos de tal
atuacdo, em relagfio aos Estados-partes, aos érgios institucionais de
gestdo da empreitada de integragiio, aos tribunais nacionais, e, finalmente,

emrelag@o aos particulares, pessoas fisicas e juridicas de direito privado

i GREBLER, Eduardo. A solugdo de controvérsias no Tratado do Mercosul. In:
CASELLA, P. B. et al. Contratos internacionais e direito econdmico no Mercosul.
Sdo Paulo : LTr, 1996, p. 348-362, bem como citando ACCIOLY, Hildebrando.
Direito internacional piblico. Sio Paulo : Saraiva, 1970. p. 287.
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interno, para os quais o tribunal se colocaria como instancia jurisdicional
independente, pela atuacdo de tribunal comum.

A atuacfo do tribunal comum, em relagdo aos Estados-partes,
enquanto sujeitos de direito internacional, longe de ser entrave ou
limitagdo inaceitdvel, € garantia da soberania e independéncia desses
mesmos Estados, como elemento neutralizador de choques politicos
que a necessidade de composicéo direta entre os Estados, justamente &
medida que estejam envolvidos em litigio concreto, poderia suscitar,
tornando as posi¢des nacionais eventualmente menos isentas.

Atua, o tribunal comum, como o meio e modo de solugio de
controvérsias entre Estados-partes, bem como controlando a conformidade
da atuagfo em relagéo as normas regentes da integragdo, frente as respectivas
administragGes nacionais; em relagfio aos Orgéos responséveis pela gestio
da empreitada de integragfo, quer se configurem ou ndo como instithigdes
comunitérias. A atuagfio do tribunal, desdobra-se em dois aspectos que se
poderia denominar, respectivamente, intermamente, assegurando o controle
da legalidade dos atos da administracio, como nas relagBes externas,
apreciando a juridicidade e manifestando-se sobre acordos com terceiros
Estados ou outras organizagfes internacionais. Em rela¢@o aos tribunais
nacionais, coloca-se como instancia de uniformizacéo da aplicagio e
interpretaciio das normas comuns, obviando os inconvenientes que
decorreriam inevitavelmente da insercéo de normas em contextos juridicos
nacionais diversos, progressivamente agravando-se o distanciamento pela
atuagdo da interpretagio e aplicacfio por tribunais nacionais diversos; e,
ainda, como instincia jurisdicional, seja em grau de recurso ou por meio de
mecanismo de reenvio prejudicial, atuando como “corte constitucional” ou
fiscal do direito comum da integragfo, também, como dito, em relagéo aos
particulares, pessoas fisicas e juridicas de direito privado interno, para os
quais o tribunal se colocaria como insténcia jurisdicional independente.

Como referido, ndo somente em contexto supranacional, mas

igualmente em sistemas internos federais, se faz sentir o papel e
necessidade de Tribunal comum, sob o nome quer de Corte suprema ou
federal ou constitucional, que além de assegurar a coeréncia e
uniformidade do sistema, também atue desenvolvendo novos conceitos,
com mudanga qualitativa e da extenséo do caréter do controle judicial,
sobretudo em se tratando de ordenamento novo, em gestagfo, cuja
configuragdo ird se cristalizando progressivamente, 2 medida que se
consolide o esforgo de integragio.
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Em processo de integragdo, se coloca a necessidade de opgfo clara

e firme a respeito do tema. Nesse sentido j4 se posiciona o préprio
Tratado de Assungio, partindo da premissa de que uma integragio
progressiva requer uma restruturagdo juridica e a consciéncia de que
uma comunidade econdémica destinada a durar requer estruturas
autdénomas que déem sustentagdo ao processo de integragio e o tornem
independente da mudanga de prioridades politicas dos Estados-partes,
a0 mesmo tempo em que se leva em conta o fato de que até mesmo uma
integrag&o baseada em estruturas permanentes pode fracassar, quando
ndo acompanhada da disposi¢do dos Estados-partes para cooperar,
concomitantemente 4 existéncia de consenso politico bisico, na anilise
de Samtleben e Salom3o Filho (1995)™.

A condiggo de poder eminentemente judicial, que outrora se

reconhecia ao Judicidrio, foi se transformando em variante do Poder
Legislativo, nalinha de anélise de Wolfe (1986, 1991) ¢ Dallari (1996)*".
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SAMTLEREN, Jiirgen, SALOMAO FILHO, Calixto. O Mercado comum sul-
americano : uma an4lise juridica do Mercosul. In: RODAS, Jo#o G. et. al. (Coord.).
Contratos internacionais. 2. ed. S30 Paulo : Revista dos Tribunais, 1995, p. 239-
277, observando (p. 277):

“E de se esperar que, com relagiio ao Mercosul, consiga-se combinar os dois
aspectos ¢ tomar no momento oportuno a decisdo politica de transformé-lo em
wmn verdadeire mercado comum”.

Seqiiéncia da anflise é desenvolvida por J. Samtleben, 4 luz da evolugio posterior,
no artigpo Der Siidamerikanische Gemeinsame Markt (MERCOSUR) und seine
neue Verfassung. Wertpapier Mitteilungen, 1996, Heft 44, p, 1997-2003.

Cf. nota 23, supra.

A matéria suscita vérias indagagtes extremamente interessantes e complexas,
que seria tdo inadequado quanto impossivel abranger nesse passo, onde o foco
deve concenirar-se na atuagio do tribunal, enquanto mecanismo de solugdo de
controvérsias, interpretagdo e aplicagio das normas comuns e controle da
legalidade dos atos da Administragio, indagagdes essas dizendo respeito a
implicagBes e desdobramentos juridicos como econdmicos, com destaque para as
relagGes entre direito internacional e ordenamentos e érgios internos de execucio,
a questdo da aplicagdo extraterritorial ou supranacional de normas comuns, para
o conjunte de territério economicamente integrado, ainda que politicamente
conservando identidades distintas, e a crescente interdependéncia econdmica entre
Estados, onde se viu acontecer a transferéncia de competéncias antes nacionais
para esfera internacional, concernente a aspectos econdmicos, comerciais e sociais,
bem como politicas econémicas nacionais, caracterizando contexto de crescents
interdependéncia econémica mundial.

O fendmeno, detectivel e relevante em contexto interno, em Estados
federais, torna-se ainda mais premente ao considerar esforcos de
integragdo, onde os Estados-paries, sem prejuizo das reas de atuacio
e regulagfo uniformizadas, conservam suas respectivas identidades como
sujeitos de direito internacional, conseqiientemente também
ntegralmente seus ordenamentos juridicos internos e jurisprudéncias
nacionais, em relagdo as quais o tribunal atuard — ou nfio — como o
elemento catalizador do processo de integragdo.

Ainda que, até aqui, de modo incipiente, colocam-se mais e mais
claramente e vio ganhando contornos mais claros, mediante crescente
positivagdo, os fundamentos de ordem juridica de caréter internacionat™.

Entre as mais variadas experiéncias de integracdo regional, dois
casos se destacam no sentido de alcangar dimensdo supranacional,
destacando-se como salto qualitativo em relagio a experiéncias
anteriores, nas quais predominava o cariter estritamente intergover-
namental das relagdes entre Estados-partes. N&o obstante a diversidade
de alcance da atuagfio de cada caso concreto, pode ser ilustrativo ver

*2 Entre tantos internacionalistas, lembrem-se, 4 guisa de exemplo de formulagdes

nesse sentido: desde Hugo Grotins, em cldssicos como o seu De jure belli ac
pacis {(1623; ou na trad. francesa de Jean Barbeyrac, Le droif de la guerre et de la
paix. Amsterdam : chez Pierre DE COUF, 1724. 2 v,; ed. facsimilar Caen, publ.
Univ. Caen, 1984); até REUTER, Paul. Le développment de I ordre juridique
international : écrits de droit international (org. P.-M. Eisenmann e A. Pellet,
Paris : Economica, 1995). Em certo sentido, tb. BROWNLIE, lan. Principles of
public international law, 4th ed. Oxford : Clarendon Press, 1990; v, th. ATTAR,
Frank. Le droit international entre ordre et chaos. Paris : Hachette, 1994.
Michel Waelbroeck, em estudo de 1969, dedicado A temdtica dos tratados
internacionais e jurisdig@es internas nos pafses do Mercado Comum, prefaciado
por H. Rolin, insistindo este iltimo na necessidade de que os Estados reconhegam
o imperative de que “a vida juridica se curve ante as exigéncias da ordem piiblica
internacional”, bem como citando Walter Ganshof van der Meersch (1968, 1969),
pronunciando-se categoricamente a favor do reconhecimento da superioridade
hierirquica da norma internacional. WAELBROECK, Michel. Traités
internationaux et juridictions internes dans les pays du Marché commun. Préface
de H. Rolin. Bruxelas : Paris : CIDC; A. Pedone, 1969,
MEERSCH, Walter Ganshof van der. Discours de rentrée du procureur général &
la Cour de Cassation, du 2 septembre 1968. Journal des Tribunaux, 21 set. 1968,
p- 495; bic seu verbete “Le droit communautaire et ses rapports avec les droits des
Etats membres”, in: Les Novelles: droit des Communautés européennes. Bruxelas,
1969.
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como foi abordada a questio da existéncia e atuagao do tribunal comum,
nos processos de integragdo europeu ¢ andino.

Lembrando a experiéncia européia, desde o inicio — conforme
estipulam o artigo 31 do Tratado Ceca, o artigo 164 do Tratado CE ¢ o
artigo 136 do Tratado Euratom, compete ao Tribunal “garantir o respeito
do direito na interpretagio e aplicag@o do presente Tratado e dos
regulamentos de execugfio” — o Tribunal de Justica da Comunidade
Européia (TICE) e a partir de sua instituigdo pelo Ato Unico Europeu,
também o Tribunal de Primeira Instincia vém desempenhando papel
fundamental, ndo somente como garantidores do ordenamento
comunitéario, assegurando a uniformidade de interpretagfo e aplicacfio
deste, como ainda na qualidade de criador desse mesmo ordenamento,
aos quais podem ser atribuidos numerosos e relevantes desenvolvimentos
conceituais, tendo por escopo a construgio de ordenamento que assegure
a existéncia de um mercado comum, posteriormente de um mercado
tinico, rumando agora para unifio econ6mica e monetaria,

Observa, percucientemente, Moura Ramos (1994)33, nfo basta que
a vigéncia das normas comunitérias seja assegurada nos mesmos termos,
€ sem que ela possa depender de qualquer condicionamento de origem
nacional, em todo o territério comunitirio (que ndo deixa de ser por
igual territério deste ou daquele Estado-parte, pois “urge, na verdade,
ademais, que a norma veja assegurada na prética a sua aplicagdo e que
a censura do Poder Judicial se exerca sobre as situagdes em que se
evidencie a existéncia de violagfio dos sens comandos. Isto é, torna-se

imperioso o estabelecimento de um controle juridico sobre a efetiva
aplicacfio do direito comunitério as situages que se inserem no seu
dmbito material de aplicacfio”.

Tal sistemdtica, decorrente do sistema estabelecido pelos Tratados,
tem alcance restrito 4s matérias pertinentes 4 integrac#o, de acordo com
a qual é atribuida ao TICE — e, atualmente, também ao Tribunal de
Primeira Insténcia— “a competéncia para julgar determinadas categorias
de recursos e agdes em que se suscite a questdo da conformidade com

BRui M. G. de Moura Ramos, na sua tripla e autorizada condicio de jurista, professor
¢ juiz do Tribunal Europeu de Primeira Instancia, com a precisdo e clareza
habituais, no estudo “Reenvio prejudicial e relacionamento entre ordens juridicas
na construgio comunitéria” (in: Das Comunidades & Unido Européia : estudos

de direito comunitdrio. Coimbra ; Coimbra Ed., 1994. p. 213-237; b/c n. 7, p.
221-2).
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os tratados de certas atuagGes das institui¢des e dos Estados (tratando-se
destes, o referido juizo abrange também a conformida(.ic .das suas
atuagdes com o direito comunitério derivado, isto €, como dlre_lto Cflado
pelas Comunidades em execugfo dos tratados). T?:ata—se, pois, Ilao de
uma competéncia plena, mas de uma competéncia de a'lnbuzgao, em
que o poder de julgar dos tribunais criados pel_as Comumdadeﬁs apenas
se pode exercer dentro dos limites estabelecidos a ta.l res:pelto pelos
tratados”, sendo que “em tudo o mais o controle da aphcagao d&li ord.em
comunitéria é devolvido pelos tratados aos érgéos judiciais nac1or{axs”.
Ainda que até certo ponto artificialmente destacando do conjunto
europeu o plano-piloto Benelux, a medid.a que este' soEncn_te existe e
avangou, por estar inserido em contexto mais amplo e mstltuc_;lona]men‘te
estruturado34, contou este niicleo integrado também com Tnbunal,. Cllj?
Tratado, assinado em Bruxelas, em 31 de margo de 1965, relat1\{o a
institui¢do e ao estatuto da Corte de Justica B.enclux, entrou em vigor
em 12 de janeiro de 1974. A primeira assembléia ge’ra}l tev_e lugar em?22
de margo de 1974, enquanto a primeira sessio plendria foi realizada, no
Palécio de Egmont, em Bruxelas, em 11 de maio de 1-974. 3
A competéncia da Corte Benelux concerne a mtelpfetagaq das
normas juridicas comuns & Bélgica, a0 Luxemburgo e aos Paises Baixos,
em razio da existéncia da Unifio Econdémica do Benelux, bem como
outros tratados celebrados entre os trés paises, bem como o contencioso
trabalhista do Secretariado-Geral da Unifio Econdmica Benelux e dos
escritérios Benelux de marcas de produtos, de desenhos e modelos. Um
dos raros autores a estudar extensamente o Tribunal Benelux, F. Dumon
ja apontava (1980) que as questdes colocadas diante da Corte Benelux

3* Como frisaram pessoal e textualmente Georges Van Heck&_a ¢ Michel Waelbroeck,

em reunides em Bruxelas, em dezembro de 1994 e fevereiro de 1995 — conforme
i asifo de indagar e discutir com ambos. .

It;‘gb?I%N, F La Cmi de Justice Benelux, Bruylant : Bruxelles, 1980; passim; ::f.
jé& naintr., p. 5-7. Embora j4 tenham se passado trés luslfro'f*. desde sua publicagfio,
impde-se como referéncia bésica a respeito, visto constituir a obra de Dumo_n um
dos raros estudos do tema, com alentada extensdo (contando o volume 469 phginas).
Reproduzidos no volume de E. Dumon {op. ¢it.) se encontram, entre v@os anexos,
o Tratado relativo d institui¢éio e ao estatuto de Tribunal de Justica Bf_jn_elux,
assinado em Bruxelas, em 31 de margo de 1965, bem como o Protecole adicional
a referido Tratado, assinado também em Bruxelas, em 25 de outubro de 1966,
relativo ao uso de idiomas no Tribunal.
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¢ da Corte Européia colocavam ambas diante de matérias juridicas
comuns, onde “a jurisprudéncia admiravel da alta jurisdigdio européia
forneceu respostas a muitos desses problemas”, destacando o papel e
influéncia da Corte Européia, como instincia de alcance geral, nfo
obstante a existéncia e atuagfo de 6rgdo jurisdicional especifico, com
competéncia de extensdo territorial e tematica mais restrita,
especificamente entre os paises Benelux.

Assim, suscitar 0 exemplo Benelux como situagdo de integracio,
ja tendo alcangado patamar de unifio econdmica ¢ monetéria, sem
estrutura institucional, € argumentago falaciosa e parcial, que distorce
a realidade, 4 medida que ndo somente contou o processo de
consolida¢do de Unidio econdmica no Benelux com Tribunal proprio,
como este se viu direta e relevantemente amparado e impulsionado pela
Corte Européia, nos processos em que a Corte Benelux teve de se
posicionar em matérias de criagiio ou gestdo de direito préprio, sobretudo
em relagdo a direitos de propriedade industrial, concernente a marcas.

Ao lado dos exemplos europeus, que apontam inequivocamente
no sentido da necessidade e atuacio de tribunal comum, nos processos
de integragdo regional, coloca-se, no contexto do acordo de Cartagena,
o Tribunal andino. Exemplo a ser levado em conta, a demora na
institui¢io comprometeu os efeitos que poderia ter tido o tribunal andino,
na consolida¢o da integraciio andina.

Na experiéncia andina, o Tribunal, como referido, no exame
histérico do desenvolvimento da matéria, foi criado por Tratado préprio,
de 28 de maio de 1979, decorréncia da percepcdo da necessidade de
“garantir o estrito cumprimento dos compromissos derivados direta e
indiretamente do Acordo de Cartagena”, de 1969, dez anos apos a
celebragio deste, “com capacidade para declarar o direito comunitario,
dirimir controvérsias deste decorrentes e interpreta-lo uniformemente”.

Ainda que freqiienternente se oponha 4 invocagfo da experiéncia
andina a limitagZo dos resultados alcangados, o dado mais relevante foi
o reconhecimento e aceitagdo, pelos Estados andinos, da necessidade

do principio de “sistema judicial da integrag@io andina””, consistente
em tribunal, com competéncia para dizer uniformemente o direito

* TRIBUNAL DE JUSTICIA DEL ACUERDO DE CARTAGENA. Ef sistema
Judicial de la integracidén andina. Ponencias presentadas en el Seminario realizado
en Caracas — Venezuela, en enero de 1989, Quito : Trib. de Just. del Acuerdo de
Cartagena, [s. d.], contendo: SOLA, René de. La importancia del derecho en el
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comum, nas matérias relativas a integragéo, controlar a legalidade e
atuagfio dos Orgdos da Administragdo comum e das Administragbes dos
Estados-partes.

Como ressalta a anélise da doutrina a respeito da experiéncia do
Pacto Andino, na linha de Galo Pico Matilla (1992), Antonio Linares
(1984/86), Francisco Orrego-Vicuiia (1974), Robert Kovar (1972) e
Luis Carlos Sachica (1990)36, “nenhum ordenamento juridico adquire
eficacia, isto &, vigéncia real, se carece de mecanismo de controle
jurisdicional que cumpra a triplice fungdo: a) exercer controle de
legalidade sobre os préprios organismos do sisterna, a fim de assegurar
que a atuagdo destes se sujeite como um todo aos estatutos constitutivos
do ordenamento; b) sancionar qualquer descumprimento por parte dos
destinatarios dos preceitos do ordenamento, distintos dos organismos
do mesmo; e ¢) formular interpretagio obrigatéria das normas do
ordenamento em {inico sentido ou dire¢fio, visando assegurar que seus
efeitos sejam uniformes e criem auténtico direito comum, geral e
igualitario, interpretagd@o essa que exerce influxo moderador e
direcionador sobre os funcionarios encarregados da aplicagio da
normativa do ordenamento em questﬁo”w.

proceso de integracién; FARIAS MATA, Luis B. La cooperacidn judicial entre
los paises miembros en la aplicacion uniforme del derecho de la integrfzcién il
interpretacién prejudicial; TOLEDANO LAREDO, Armando. Andliisis de_la
Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea : las sentf.:nclz.ns
judiciales; GABALDON MARQUEZ, Ivan. Derecho y integracidén: la experiencia
andina; BOSELLI, Luigi. Derecho y integracion; MARTINEZ CONN, Carmc_lo.
Jurisprudencia del Consejo de Estado de Colombia en materia de la integramfin
subregional andina; ROMERO SIERRA, Rafael. Somera resefia jurisprudencial
de la Corte Suprema de Justicia de Colombia en materia del Pacto Subregional
Andino.

36 PICO MATILLA, Galo. Derecho Andino. 2. ed. Quito : Tribunal de Justicia del
Acuerdo de Cartagena, 1992; LINARES, Antonio. El Tribunal de Justicia del
Acuerdo de Cartagena. AADI, 11.1984/86, p. 53-63; (1984/86), ORREGO-
VICUNA, Francisco. La création & une Cour de Justice dans le Groupe andin.
C.D.E., v. 10, n. 1,2, p. 127-148; KOV/}R, Robert. Le groupe andin : une
expérience d’intégration économiqgue entre Etats en voie de développement. Misc.
GANSHOF, J. W. MEERSCH, van der. Bruxelas, 1972. vol. 2, p. 203-223 ¢
SACHICA, Luis Carlos. Introduccidn al derecho comunitario andino. Bogota :
Temis, 1990. o

3 SACHICA. Op. cit., cap. 6: El ordenamiento jurldico andino y su jurisdiccién,
item 2, El tribunal de justicia del acuerdo, p. 97-115; cit. p. 97, ressalta:

51



Contrapondo a experiéncia e a configuracio dos tribunais europeu
e andino, Fischel de Andrade (1994) observa “as semelhangas existentes™
entre ambos, mas ressalta: “ndo se pode dizer que o Tratado do Tribunal
de Justica do Acordo de Cartagena seja uma cépia do Tratado de Roma,
apesar de aquele ter se servido deste, nas idéias relativas & sua estrutura
e &s suas conseqiiéncias™",

Seja desde o primeiro momento, como ocorreu na experiéncia
européia, ou seja, apés década de esforgos, antes de se empreender tal
passo, como se deu na experiéncia andina — que veio, ademais,
representar atraso fatal para o futuro da empreitada de integragdo
regional —, fica colocada a necessidade da presenca e atuagfo de instancia
jurisdicional estivel, com competéncia exclusiva para aquelas matérias
relacionadas & consolidagfio do espago economicamente integrado.

Desse modo se sabe qual seja a configuragiio necesséria para
assegurar a ocorréncia de érgéo jurisdicional, em processo de integrag#o,
¢ se coloca a inquietagdo em relagfio ao atual sistema, estritamente
intergovernamental e pouco manejavel, de solugio de controvérsias
adotado pelos paises do Mercosul, nos termos do Protocolo de Brasilia
para a Solucdo de Controvérsias, de 1991. Sem prejuizo da necessidade
deste ou algo equivalente, em primeiro momento, como seria a fase de
transigio, que se completou em 31 de dezembro de 1994, nio estaremos
aptos a prosseguir no esforg¢o de construgio de espago economicamente
integrado, sem encetarmos algo mais estdvel e de atuagio mais
abrangente e diretamente vinculante, tanto em relagdo as institui¢Ges
como a0s governos nacionais, a administragiio comum como s distintas

“Esta necesidad l6gica y operativa, comniin a todos los ordenamientos juridicos, se
hizo sentir también desde la iniciacién del Acuerdo Subregional Andino en 1969,
pero solo vino a ser satisfecha diez afios después, cuando entré en una de sus més
graves crisis el proceso de integracién de dicha 4rea y se juzgé indispensable
sanear los crénicos incumplimientos, asi como darle precisién y fijeza tanio al
derecho andino primario, contenido en ¢l tratado que créo el Acuerdo, como en el
secundario, conformado por las numerosas decisiones de la Comisién y
resoluciones de la Junta mediante la creacion del Tribunal de Justicia del Acuverdo,
con jurisdicién sobre los cinco paises miembros. La propuesta 43 de la citada
Junta concret6 esas aspiraciones y sirvié de documento bésico para preparar el
. correspondiente tratado”.
ANDRADE, José Henrique Fischel de. Tribunal Andino de Justiga : perspectiva
histérico-institucional e sua importancia na integrago andina. Estudos Juridicos,
v. 27, n. 70, p. 37; 1994, cit. p. 41.
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administragdes nacionais, aos cidaddos e pessoas juridicas de direito
privado como aos tribunais nacionais, nos moldes de tribunal, com
competéncia claramente delimitada em relagho ao conjunto dos efeitos
da empreitada de integragéo.

Niio se pode nem se deve negligenciar as especificidades da atuacdo
de tribunal internacional ou supranacional, niio somente pela
complexidade, dimens&o e desdobramentos dos casos, levados a corte
internacional, como também pelo fato de que a tecnicidade do raciocinio
e da fundamentagfo das decisdes sdo vitais para assegurar a sua
aceitacdo, mesmo sendo desfavoravel, por parte de paises soberanos e
independentes”.

Q sistema do Protocolo de Brasilia para Solugdo de Controvérsias,
pelo amadorismo de seus mecanismos, além de complexo e dificilmente

% Sir Robert Jennings, no caso da Corte Internacional de Justi¢a, examina a natureza
e os desdobramentos de “raciocinio judicial em tribunal internacional”, no estudo
“Tudicial reasoning at an International Court”, Saarbricken, 1991. (VRBEL v.
236; cit. p. 1-2):

“The cases before international courts are different; different not least in their
dimensions. At least that is true of the sort of cases that come before the
International Court of Justice. For in many of those cases, there is a degree of
complexity greater in degree, almost indeed in kind, than is found in the kind of
situation that normally comes before the domestic court. (...)

“Given a case or cases of that sort certain things follow concerning the process of
judicial reasoning involved in attempting a judicial decision. Thus, the idea that
there might be a simple answer in terms of what may be called doing justice
between the parties has to be abandoned. (...} If you are faced with the kind of
case that comes before the International Court of Justice that simple approach of
doing justice is no good. There is no simple answer. There is a lot to be said in
terms of sheer merit on both sides of the vast majority of international cases, and
one must therefore find another more technical, sophisticated and even ‘4rtificial’
(in a good sense), way of deciding. It is no good telling yourself that ‘T will see
that right is done in this case’. It is, at least in my experience, never so simple.
Were it otherwise, the case would hardly be before the International Court of
Justice at all; because, contrary to popular belief, the cases brought to the Court
or likely to be brought to the Court are cases of great importance to the countries
concerned; and indeed a very large proportion directly involve territorial
sovereignty, probably the most sensitive of all subjects of international relations.
Moreover, it is easy to understand that on matters of this kind, 2 government may
be able to accept an unfavourable decision that is essentially a technical, legal
one, whereas it simply could not in terms of practical politics accept a decision
ostensibly based upon a simple notion of right and wrong”.
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operacionalizével, nunca poderia desempenhar o papel de um tribunal.
Para preencher o espago de atuagio serd necessério contar com 6rgdo
institucional, sob configuragdo institucionalizada, como tribunal apto a
desempenhar papel ao mesmo tempo politicamente delicado e
tecnicamente exigente, para o qual serfio necessérios juizesespecializados,
combinando experiéncia técnica e visdo politica, além de politica e
culturalmente imparciais, na linha das reflexdes de Jennings (1991).

A combinagio dos elementos institucional e supranacional, na
composi¢do e da atuagdio do tribunal, serfio vitais para que este possa
desempenhar seu papel de modo eficiente e atue como instrumento de
consolidagdo de ordenamento comum entre os paises do Mercosul,
ficando patente quanto seré preciso mudar — desde as mentalidades até
a divisdo de competéncias entre tribunais superiores de cada Estado-
partf:40 — para que possam se-efetivar tais expectativas,

Indo além do estrito utilitarismo na construgio de espago
econdmico integrado, pode a construgiic de mercado comum, entre os
paises integrantes do Mercosul, como vem sendo questionado e
experimentado em outros quadrantes, ser ocasifio para atentar para o
papel social do direito, a formaggio dgs profissionais do direito e o
redimensionamento da atuagfio profissional em contextos geografica e
culturalmente mais amplos, aposentando excessivo e pernicioso nacio-
nalismo que permanece nas profisstes juridicas (DAVID, 1950; 1992)*.

“ Evitando retomada da matéria, a respeito dos ajustes constitucionais necessarios,
v. CASELLA, Mercosul : exigéncias e perspectivas. S%o Paulo : LTr, 1996; Cap.
2, “A integrag3o na perspectiva dos modelos constitucionais e dos ordenamentos
Juridicos nacionais”, p. 49-71. Em enfoque limitado ao caso brasileiro, da mesma
temitica, v. tb., CASELLA, Dimensio constitucional da integragio econdmica
(RIL, v. 31, n. 122, abr.fjun. 1994, p. 243-253).

* DAVID, René. Traité élémentaire de droit civil comparé : introduction A I'émde
des droits étrangers et 4 la méthode comparative (Paris : Pichon & Durand-Auzias,
1950. v. 3).

“Unica dentre todas as ciéncias, a ciéncia do direito falsamente acrediton que
poderia ser puramente nacional, Enquanto teélogos, quimicos, médicos,
astrbnomos e todos 0s outros cientistas se envergonhariam por ignorar os progressos
que suas ciéncias alcangavam no exterior, 0s juristas se limitaram ao estudo de
seus direitos nacionais”.

V. tb., 0 ‘cléssico’ de R. David e Camille Jautfret-Spinosi. Les grands Systémes
de droit contemporains. 10. ed. Paris : Dalloz, 1992; ao qual sempre € oportuno
remeter.
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Na mesma linha de indagagio, tentando detectar o surgimento e
estimular o desenvolvimento de ordenamento juridico supranacional,
bem como a interagfo entre integracéo (econdmica) e harmonizagio,
unificagfo e aproximagio de ordenamentos juridicos, vé-se que os efeitos
da integrag¢do vdo consideravelmente além da estrita dimensio comercial
e econdmica da integrac8o, colocando bases conceituais novas ¢ estaveis,
impulsionando para novas dimensdes espagos economicamente
integrados, como j4 foi consolidado na Europa (JAYME, 1995; e outros)
e como se esboga no contexto interamericano (CASELLA, 1997)42.

Tais esforgos exprimem o anseio e a necessidade de ser colocada
dimensdo verdadeiramente internacional para a reflexfio e a
regulamentagdo juridicas, de modo a que se possa passar dos antigos
ordenamentos estritamente internos a novo patamar internacional de
ordenagdo juridica de matérias e institutos de relevincia e interesse
comum. Tais necessidades sdo potencializadas nos processos de
integragdo regional, onde se trata de ter presente a dimensdo na qual a
interdependéncia econdmica exigird mecanismos juridicos para seu
tratamento e solug@o, e tais necessidades, como mecanismos de atuagao
do direito para a consolidaggio de processo de integragfio™.

2 Erik ] ayine, em seu curso geral na Haia, versando Identité culturelle et intégration.
RCADI, 1995-], t. 251, p. 9-267; HARTKAMP, A. S. HESSELINK, M. W.
HONDIUS, E. H. (ed.). Towards a European Civil Code. (Nifmegen : Ars Aequi
Libri; Dordrecht : M. Nijhoff, 1994; JACKSON, B. S. e McGOLDRICK, D.
(ed.). Legal visions of the new Europe : essays celebrating the Centenary of the

. Faculty of Law University of Liverpool. Londres : Graham & Trotman : M. Nijhoff,
Ist. publ, 1993; MARESCEAU, Marc. (ed.). The European Community's
Commercial Policy after 1992 : the legal dimension (papers presented at a
warkshop org. by the European Institute of the Univ. of Ghent, 6-7 Feb. 1992;
Dordrecht : M. Nijhoff, 1993); BEAUD, Oliver, ARNAUD, André-Jean, et al.
L’EBurope et le droit. Droits — Revue frangaise de théorie juridigue, n. 14, 1991;
CASELLA. Modalidades de harmonizagfo, unificagio e harmonizagio do direfto :
o Brasil e as Convengbes Interamericanas de direite internacional privado (in:
CASELLA, P. B. e ARAUJO, Nadia de. (Coords.). Integragdo juridica
interamericana. S3o Paulo, LTr, 1997. No prelo).

# A receita é conhecida, ndo sendo necessério “reinventar a roda”, sem prejuizo de
nossa possibilidade de sermos criativos, adaptando conceitos bésicos a nossas
necessidades e perspectivas. Mas no se diga que isso nunca foi experimentado,
ou que ndo tivemos tempo para construir tais bases. E questio antes de saber se
teremos mawridade institucional suficiente e firmeza de vontade politica que nos
permita dar os passos indispenséveis para a estruturagdo e funcionamento de tais
mecanismos.
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A medida que possa ser \itil a comparag#o, as experiéncias européia
e andina demonstram a importancia e papel de Tribunal comum, de
cardter supranacional, como elemento vital para consolidar espago
econdmico, mantendo a significagiio e ampliando o escopo de sua atuagao
a partir desse patamar, na evolugio do espago integrado.

Para que néo sejam levantadas as especificidades da experiéncia
européia, supostamente inviabilizando comparagdes, lembre-se, no
mesmo sentido a constatago, ocorrida na experiéncia andina, quanto &
necessidade e extensdo de atuagfio de tribunal supranacional. Nesse
sentido, arespeito da “importéncia do direito em processo de integracédo
econdmica”, frisa René de Sola (1989)44, a formagéo de agrupamentos
dessa natureza suscita obje¢@es por parte daquelas pessoas que ainda
mantém o conceito classico de soberania, mas o desenvolvimento do
direito internacional a partir do fim da II Guerra Mundial como a
integracdo “significam limita¢Zo da soberania dos Estados como antes
se entendia. Mas é isso algo contrario ao interesse dos Estados? A
soberania é sistema de competéncias que tem por finalidade manter o
Estado, fazé-lo alcangar seus fins, que é o bem-estar da coletividade”.

Dessa forma, o deslocamento de atribuigdes de controle
jurisdicional da integragdio por parte de tribunal supranacional n&o anulara
a existéncia e necessidade de ordenamentos intemos e jurisprudéncias

4 SOLA, op. cit. Seminério realizado e 1989. p. 33-44; p. 35-36.

MISCHO, Jean. Un réle nouveau pour la Cour de Justice? R.M.C., v. 33, n. 342,
p. 681-686, 1990.

ROBERTSON, op. cit. Chap. 3: Organs of a judicial character, p. 149-163.
ALONSO GARCIA, Ricardo. Derecho comunitdrio, derechos nacionales y
derecho comun europeo. Madri : Civitas : Serv. de Publ. de la Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense, 1989. cap. 2: La uniformidad en la interpretacion
y aplicacién de la normativa comunitaria, cit. p. 165:

“Si la ‘comunidad’ europea se limitara a la fase produccion nermativa, la
desconcentracién operada en la fase de su efectiva aplicacién podria correr el
riesgo de desembocar en una ruptura de dicha *‘comunidad’™.

Interessante exame de conjunto da sang#io como mecanismo de implementag&o
do direito comunitdrio é desenvolvido no volume Sanktionen als Mittel zur
Durchsetzung des Gemeinschafisrechts | Remedies and sanctions for the
enforcement of community law [ Les sanctions comme moyens pour la mise en
oeuvre du droit communautaire, coord. por Walter van Gerven e Manfred Zuleeg
(Kéln : Bundesanzeiger, Schriftenreihe der Européischen Rechtsakademie Trier,
Band 12, 1996).
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nacionais, tribunais superiores nacionais, em todas as matérias que nio
se relacionem com a gestéio da integragao.

O tribunal comum ou supranacional, em processo de integracio,
em suma, além de atuar como mecanismo de solucéo de controvérsias,
tem papel chave para assegurar a uniformidade e consisténcia da
interpretacéio e aplicago das normas comuns e manter de forma
institucionalmente estavel, o controle da legalidade dos atos da
Administragio. Logicamente tais aspectos, além e acima de sua estrita
dimensé&o técnica, tém alcance e desdobramentos politicos extremamente
delicados e complexos. Em que medida isso podera vir a ser alcangado
na experiéncia até aqui comercialmente bern sucedida do Mercosul, ndo
obstante suas lacunas conceituais e estruturais, que todavia ndo foram
superadas, ainda permanece, necessariamente, em aberto.

Ao Tribunal do Mercosul, cabera dirimir as controvérsias sobre a
interpretagfo e aplicagio do ordenamento juridico do Mercosul, como
6rgdo de solugdo judiciaria de controvérsias surgidas no &mbito do
Mercosul, garantindo o respeito do direito na interpretagfo e aplicagéo
do ordenamento juridico do Mercosul®. A capacidade de tribunal em
aplicar sangGes pelo descumprimento pode tornar os Estados-partes
mais atentos para a observéncia e implementacdo do ordenamento
juridico comum — como de seus préprios ordenamentos nacionais, nas
matérias atinentes 2 integragéo.

Longe de representar a criagdo de estrutura nova e estranha, ou
ameaga aos tribunais e garantias democréticas nacionais, serd o tribunal
comum, o colegiado com a incurnbéncia de colaborar para a formalizago
e consolidagio de ordenamento juridico comum, mediante consultas
provenientes dos juizes e tribunais nacionais. Tanto Estados-partes como
6rgdos da administragdo comum poderiam recorrer diretamente ao
tribunal comum, enquanto pessoas fisicas e juridicas de direito privado
interno poderiam suscitar, perante seus tribunais nacionais, questdes
pertinentes 2 interpretagfio e aplicac@o do ordenamento juridico comum,
e caberia aos tribunais nacionais, mas n#o as administragGes nacionais —

* Projeto de Tribunal do Mercosul, 1993. Arts. 1a 5. V. tb. FARIAS MATA, op. cit.,
e GABALDON MARQUEZ, Ivan. op. cit., p. 45-66 ¢ 87-109.
Cf. CASELLA, Mercosul : exigéncias e perspectivas. S#o Paulo : LTr, 1996. esp.
caps. 5,6 e 7, p. 109-178.
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que seriam os responséveis pela violagdo do direito —, dirimir as
controvérsias ¢ fazer emanar interpretaggo, de cariter vinculante, atinente
a aplicag@o das normas do ordenamento comum.

Mais do que formular condenagio pela ocorréncia dalacuna, cabe
ponderar as razdes que teriam motivado a postergagdo de sua
implementagfo até o momento da consolidagio da convergéncia da Tarifa
Externa Comum, por tratar-se de aspecto vital para a continuidade e
&xito de toda a empreitada de integraco, mas cuja opgéao traz, em seu
bojo, delicadas e amplas implicag@es de ordem politica e administrativa,
além de legal e institucional.

A auséncia de mecanismo definitivo de solug@o de controvérsias,
no ambito do Mercosul, néo pode perdurar, sem representar séria ameaga
para a continuidade e consolidagio da integragdo. Ante a situagdo
presente, somente nos cabe esperar pela evolugéo do processo, nos
préximos anos, atentando para as exigéncias e perspectivas de
consolidacdo de espago economicamente integrado e juridicamente
homogéneo. :

5. DIMENSAO PARLAMENTAR DA INTEGRACAO

A anilise do papel das instituigdes, na consolidagdo de espago
econdmico integrado, ndo pode deixar de considerar o papel do
parlamento, como o terceiro elemento do tripé de divisdo classica de
poderes, colocado justamente como o possivel “motor politico” da
integracfio, 2 medida que se alcance nivel adequado de eficicia de sua
atuacdo, ao lado de instituigBes de caréter executivo e de tribunal,
colocando os parimetros de integragio progressivamente
institucionalizada e com perspectivas de consolidagio e estabilidade,
no contexto de mercado comum ou mesmo rumando para patamares
mais elevados de integracdio — e nfio somente nos estagios preliminares
desta, como incremento de trocas comerciais, por meio de zona de livre
comércio ou upidio aduaneira.

A realizagio do pressuposto da eficiéncia da atuagfo parlamentar,
logicamente, ndo é simples, tendo em vista que mesmo a atuagéo de
parlamentos internos tem deixado muito a desejar, por vicios e
condicionantes corporativas e falta de vis#io politica e estratégica, como
ilustra a experiéncia recente nacional, e tais dificuldades, tanto politicas
como operacionais, somente ficam agravadas pela transposi¢@o para
contexto de integragdo. Tal avaliag@o critica refoge ao escopo da presente
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analise. Trata-se, aqui, de pensar, se, € em que medida, pode um
parlamento ou assembléia nacional, ou ainda a cooperagio entre
comissdes parlamentares nacionais, atuando em sintonia, servir como
alavanca, de natureza politica, para manter a dindmica da atuagéio politica
da integracao. _

Nesse sentido, pode-se refletir a respeito do papel de um
parlamento, ndo como elemento isolado, mas em conjunto, com os
demais Orgios gestores, nomeadamente 0s 6rgios executivos e o iribunal,
na perspectiva da consolidag@o dos dados politicos da integragéo. Desde
logo impde-se, adicionalmente, notar a dificuldade de colocar exato
equivalente entre parlamentos nacionais e esforgos parlamentares
supranacionais, a0 mesmo tempo em que séo dificilmente assemelhéveis
tais 6rgdos aos equivalentes nacionais de poderes legislativos.

A indagacdo a respeito da matéria coloca-se em todas as tentativas
de integracéo, com resultados desiguais e orientagSes diversas, como ja
elencava Juan Mario Vacchino (1 990)46, e o faz também Werter R. Faria,
ao estudar “érgdos de integragdo e institucionais parlamentares
internacionais™ (1 994)47, frisando a extens#o e importéncia da inovaggo,

% VACCHINO, Juan M. La dimensién parlamentaria de los procesos de inmtegracidn
regional (t. 1: los parlamentos regionales y la integracion de América Latins; t.
2: Tos parlarmentos regionales en los procesos de integracion de América Latina.
Seminério internacional, realizado em Brasilia, 18-20 de setembro de 1989, Bucnos
Aires : BIDVINTAL : Depalma, 1990; Publ, BID/INTAL n. 328; t. I, cap. 1, p. 15}
“Mientras Europa avanza, con fecha cierta, hacia la unificacién de su mercado
interior, América Latina se encuentra todavia en una fase preliminar del proceso
de constitucién y establecimiento de un sistema latinoamericano de relaciones
econdmicas, politicas, sociales y culturales. Como férmula para superar escollos
y incertidumbres, hoy se alientan fundadas expectativas acerca del papel del
Parlamento, principal expresién institucional de la dimensi6n polftica en los
procesos de integracién regional en América Latina, como condicién de Iegitimidad
y como factor dinamizador de esquemas y organizaciones que han renovado sus
esfuerzos por superar la situacién de estancamiento en que han estado sumidos™.
FARIA, Werter R. Orgdos de integragdo e institucionais parlamentares
internacionais. Apres. Sen. Dirceu Carneiro, Brasilia, Comissdo parlamentar
conjunta do Mercosul — seglio brasileira / Associagfio Brasileira de Estudos da
Integragio, 1994,

Muito embora tendo em vista 0 contexto europeu, entdo em gestacio, oportunc
fazer paraleio com as consideragdes desenvolvidas por Robertson, em seu Curso
na Haia, versando Legal problems of European integration, op. cit., chap. 4
Organs of a parliamentary character, p. 164-192.
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amedida que érgdos de cardter parlamentar vieram se agregar a outros
érgdos de caréter intergovernamental.

Cabe pensar, adiante do perfodo transitério, cujo término,
formalmente, ocorreu em 31 de dezembro de 1994, concomitantemente
a0 advento do Protocolo Adicional ao Tratado de AssungZo sobre a
estrutura institucional do Mercosul, o assim chamado Protocolo de Ouro
Preto, de 17 de dezembro de 1994, qual deva ser a configuragio
institucional definitiva, e quais devam e possam ser as atribui¢Ges de um
parlamento do Mercosul, como 6rgéo de integragdo, com a ocorréncia
ou ndo de poderes legislativos e de controle de carater supranacional.
Essa eficiéncia da atuagfio dos érgdios de cardter parlamentar estara
diretamente relacionada a transferéncia de certas funges gestoras a
6rgdos comunitarios, em que podem ser lembrados o relacionamento e
a hierarquia entre politicas comunitérias e respectivas medidas legais,
emanadas dos Estados-partes, situando o quadro institucional para o
efetivo desempenho do processo de tomada de decisdes.

A dimens#o politica do processo de integracéo econbmica, como
frisa Juan Mario Vacchino, em sua extensa e cuidadosa anélise da matéria
(1989, 1990)*, coloca a atuagdo do Parlamento, como agente ¢
instrumento institucional privilegiado, cuja participa¢do permitiria esperar
“superar importantes obstaculos que todavia obstruem 08 avangos rumo
a0s niveis e s formas mais avangadas de integragdo na América Latina;
entre estes, 0s que se relacionam com a fragilidade, instabilidade ¢
superficialidade, caracteristicas das agGes que se verificam em projetos
limitados a aspectos € instrumentos de cariter comercial, ou que mesmo
incluindo outros aspectos econdmicos ¢ alguns elementos da estrutura
institucional, omitem, contudo, os agentes e operadores politicos e
sociais”,

A integragdio regional, sob a configuragio de mercado comurm,
ndo se reduzindo & busca de grandes espagos econdmicos para a
ampliacfio de mercados, liberagéo comercial e unido aduaneira, para

# O trabalho de Juan M. Vacchino. La dimensién parlamentaria de los procesos de
integracién regional (op. cit., 1990) se divide em andlise deste notomo I, enfocando
“Los parlamentos regionales y la integracién de América Latina”, enquanto séo
reproduzidos, no tomo II, “Los parlamentos regionales en los procesos de
integracién de América Latina” as apresentagGes ¢ debates realizados por ocasifio
do Semin4rio Internacional de 18-20 de setembro de 1989 em Brasilia.
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ser efetiva, deve estender o alcance de sua atuagfo até a dimensdo
politica e projetar-se em dimensfo cultural, incluindo formas
institucionais de representagcio da vontade popular. Justamente o
Parlamento pode ser mais um elo de coesdo, no processo de
integracio, a medida que este tenha competéncias para atuar de modo
eficiente, e possa ser 6rgao de agdo, por meio de representantes eleitos
pelo voto dos cidaddos dos Estados-partes, podendo revestir-se de
elementos de carater supranacional, em lugar de ser tio-somente,
mais um canal intergovernamental de comunicac@o e eventual tomada
de decisdes.

A muito discutida caréncia democriética da estrutura comunitiria
eurepéia e a ainda ocorrente limitagfo das atribui¢es do Parlamento
europeu justamente permitiriam que nos valéssemos das falhas
constatadas nesse modelo, para que se tentasse algo mais abrangente e
mais eficaz, no contexto regional do Mercosul. Mas pouco adiantaria
criar estrutura institucional, de carater parlamentar, se ndo for
concomitantemente desenvolvida a correspondente dinamizagao regional
da politica, em &mbito supranacional, expressa em partidos ou
agrupamentos de carater partidario, ou, ao menos, delineiveis
politicamente.

Quem diz Parlamento, necessariamente, diz agrupamentos politicos
e partidarios, por meio dos quais atue esse Parlamento, € por meio dos
quais sejam refletidas as diferentes correntes e tendéncias existentes na
sociedade civil, onde sera preciso ir criando e consolidando mentalidade
de aco dessa instituigio e de seus integrantes. A esséncia da atuagfoe
a justificagfo desses grupos parlamentares, conforme analisa Nicolas
Pérez-Serrano Jauregui (1989)*, seria a de tornar possivel governo
parlamentar, quer apoiando politicas e programas eleitorais e de governo
determinados, quer em posigo critica, contribuindo para que 0 Governo
néo se desequilibre pela inexisténcia de criticas. Justamente esse setia o
pressuposto inexistente, quando se faz o estudo da atuagéo dos “grupos
parlamentares na integracio européia”, em razio da “inocorréncia de
auténticos Governo e Parlamento na Europa, por muito que a esse dmbito
se queira transpor as institui¢des e conceitos que normalmente

* pEREZ-SERRANQ JAUREGUI, Nicolas. Los grupos parlamentarios. Madi :
Tecnos, 1989. esp. parte 3: Los grupos parlamentarios en la intregacién curopea.
(Semilla y Surco. col. de ciencias sociales, serie de derecho).

61



manejamos no atualmente javelho Estado nacional"so. Sem prejuizo da
limitagio apontada, ndo menos se justifica a presenca de grupos nas
instituigdes ‘parlamentares’ européias, condicionadas por ponto de
relativismo, necessirio para captar o fendmeno em sua auténtica
intensidade, visto que tais instituigdes funcionam sobre tal base
fundamental, ndo sendo, contudo, menos certo que perdem importincia,
amedida que instAncias de tomada de decisGes se inserem em organismos
distintos daqueles que estamos habituados a denominar “parlamentos”.
Os representantes eleijtos para Parlamento regional deveriam, além
e acima dos mandatos de seu partido e de seus eleitores, e além da
dimensdo nacional, ter presentes suas convicgdes, “acima de quaisquer
outros ismos, inclusive o nacionalismo”, a0 MesmMo tempo em que e3se
mesmo Parlamento supranacional, pela sua propria condigo e atuacio,
pode permitirir além e adiante das condicionantes nacionais, permitindo
a representagéo de regides, conforme alerta o mesmo Nicolas Pérez-
Serrano Jéureguiﬂ: «g caberia também, para complicar ainda mais o
panorama, falar dos outros nacionalismos, e colocar outra questio, nada
facil por certo, qual seja ade introduzir, como modalidade diversa das
enunciadas, 0 mandato regional (que teria certo respaldo estatal quando,
como ocorre na Espanha, as eleicdes ao Parlamento europeu sdo de
distrito dnico”, indo, assim, mais adiante, no exame da teoria geral da
representaggo.
Transformago politica das mais interessantes, em curso na Europa,
é a mutagfio qualitativae da jmportancia relativa do “Estado-nagdo”, &
medida que a edificagéo progressiva de identid ade européia supranacional
ndo mais exige como pressuposto a supressdo das identidades regionais,
em favor de efetiva ou suposta identidade nacional. Tal componente
tem, iguatmente, seu lado explosivo, na dimens&o de uma “Buropa tribal”,
da qual sangrentos exemplos afloraram na antiga Federagdo iugoslava.
Mas, 4 medida que tais diferengas possam Ser administradas
pacificamente, como tem sido feito, de um lado, por tchecos € eslovacos,

% Ibidem. parte III, item O: La existencia y regulacién juridica de los grupos
parlamentarios en el Consejo de Europa {(Asamblea parlamentaria) y en el

Parlamento europeo, p- 242 e segs.
5! ybidem. item 10: La multiplicidad de mandatos en los Parlamentos europeos. El
factor nacional como elemento de anélisis frente a la representacién ideol6gica,

p. 245 e segs.
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e de outro lado, nas Comunidades autnomas espanholas — com exceca
e reparos aos meios violentos pelos quais se exprimiria tal nacionalci:?a )
Do Caso basco —, os caminhos escolhidos permitem vislumbrar muta Sor
1nFeressantes em curso, como ressaltam, i.a., estudos recentes de Pig;cms
Villard e Jean Charpentier (1994)°%. A atual crise do Estado italia;r:
coloca outro exemplo cujos resultados ainda séo dificilmente previsiveis
_ Especificidade da experiéncia européia, assinalada por Gerharci
Leibholz, como caracteristica “nas democracias ocidentais”, estudando
os “problemas fundamentais da democracia” (1971)%, a i)arti: da 1l
Gui:r.ra Mun'dial, percebe-se “tendéncia a intemacional,izagﬁo da vida
pOhthfl”, cristalizada nas Organizagdes européias supranacionais €
adcmz'us, na UniZo atlantica da Otan, sob dire¢fo norte-americana, ondc;
essa “internacionalizagfio levou a anulagfo do Parlarnento e a diminunigdo
de seu poder de controle”, de tal modo que “os Parlamentos néo podiam
fazer nf‘iia para evitar certas decisdes e, o que é mais importante, as
conseqiiéncias econdmicas e sociais das mesmas. Nem as podem criti’car
nem c.ontrolar”. Ja naguela altura, a solugfo proposta para tal impasse
seria justamente o fortalecimento da posigéio do Parlamento europeu:
talvez como forma de compensar a perda de suas prerrogativas peloé
P:elrlax.nentos nacionais, “estes se neguem a conceder grandes somas de
dinheiro a Bruxelas, embora essas somas nfo possam ser controladas
pelos Parlamentos. De tal ponto de vista podem surgir dificuldades para
a cor.lstrugﬁo da integrag#o européia. Se se quiser evitar desde o principio
tal situagfio, deveria ser fortalecida a posigéo do Parlamento europeu
outorgar.ld.0~1he o direito de controle em questdes financeiras™* P
Adicionalmente se poderia colocar a formagfo e atuagdo de .grupos
pa}rla:flentares no Parlamento europeu e coeséio dos mesmos acima das
filiagGes nacionais, ainda na linha de Leibholz, ao ponderar que “da
mesma forma que nas corporagdes parlamentares nacionais, os membros
das Assembléias européias adotam mais ou menos a linha <’1e partidos, e
somente consultam aqueles que tenham o mesmo credo politico, n%o

52 . .
\gHJLfARD, Ple:rre. Etat, nation, région: observations sur 1'unité des Etats curopéens
t:pu? deux siécles e CHARPENTIER, Jean. La notion d'Etat & la lumiére des
ansformations de la société internationale. Saarbri (VRB
- reunidos no v. 303). ehen, 194 L ambos
LEIBHOLZ, Gerhard. Problemas fundame i
! . . ntales de la d i:
5 In_stltuto de Estudios Politicos, 1971. emocracia. Madi
Ibidem. p. 91-93.
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concedendo peso especial & nacionalidade de seus colcgas"ss. Justamente
af se coloca a consolidaggo de opinidio supranacional, como ja observava
Gianni Bonvicini, em estudo a respeito do “papel dos grupos politicos
do Parlamento europeu” (1 973)™°, essa afirmagfio comega a ser realidade
dentro das Assembléias parlamentares européias, a partir do momento
em que, ao funcionar como grupos parlamentares, realizam estes “funcéo
de socializagdo, isto ¢, de criagio de modelos na opinido piblica
européia”, dado que se vai convertendo, como ja ocorreu nos
Parlamentos nacionais, em praticamente os linicos agentes em sede
parlamentar européia.

Tal caminho, da criagdo de opinido piblica regional ou
supranacional, poderia permitir contrabalangar, por via democréatica e
por meio de representagdo da vontade dos eleitores, no contexto
parlamentar, nfio somente as diferengas entre 0s Estados-partes,
integrantes do projeto Mercosul, como redimensionar distorgdes e
equilibrios internos. O Parlamento do Mercosul ou outra denominagio
que lhe seja atribuida ou venha a adotar, indo além da desproporgio de
contigentes populacionais, tornando indispensavel adotar critérios e
métodos para a ponderagio de votos, teria, por intermédio do sufragio
universal direto, legitimidade, sendo indispensavel agregar a esta a
delimitagéo de atribuigSes e competéncias para atuar e decidir, em areas
de relevancia para a integraggo, tendo papel substantivo em contexto
_ regional, refletindo diretamente a vontade popular, sem interferéncia
dos governos nacionais e de seus 6rgios de diregdio interna, que
necessariamente atuarfo por mecanismos intergovernamentais.

Logicamente a proposta € ousada e nunca foi ensaiada em tal
extensio, sendo necessario, mais do que examinar a questdo do
relacionamento do Parlamento com os outros poderes, no quadro atual,
projetar tal configuragio e necessidades para o futuro, até que se
estruture, como ramo do direito constitucional internacional, um direito
parlamentar interamericano, pois, necessariamente, nao basta termos o

6rgdo se ndo lhe for atribuida a fungéo. Na linha da obra coletiva a

55 yy.:
Ibidem.

% BONVICINI, Gianni. Il ruolo dei gruppi politici nel Parlamento europeo nel
processo di integrazione (L'Italia e ’Europa : rassegna trimestrale di diritto
europeo, n. 5/6 jul/dic. 1973).
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respeito do Direito parlamentar ibero-americano (1987)57, aponta
Dalmo de Abreu Dallari, diretrizes de “relagdo do Parlamento com os
outros poderes” (1987)58.

Os mais cinicos ou menos esperangosos poderiam objetar que
dificilmente se podera chegar a tal patamar de articulagéo e atuagdo
supranacional, mas por nunca ter sido experimentado, ndo pode ser
descartado como invisvel. Outros mais realistas poderiam em sentido
inverso, porém com o mesmo efeito, ponderar que ja a Federagéo
brasileira é incompleta e sua representagéo politica conserva e reitera as
distor¢des mais gritantes da representatividade politica, que constitui
justamente a pega-chave da legitimidade de sisterna de representagéo
parlamentar, agravada pela lentiddo da atuagéio do Congresso no
processo de torada de decisdes e a falta de visdo de interesses realmente
nacionais, em detrimento de outros setoriais e corporativos, para nio
dizer fisiol6gicos, onde pouco se poderia esperar da projecdo para
contexto supranacional de tais vicios de origem e limitagGes de agéo.
Mas, tal leitura, se levada adiante, acarreta a condenagdo da instituigdo
parlamentar, o que n#o é absolutamente desejével nem defensavel. Em
suma, se funciona mal o Parlamento, tal como o temos hoje, poderiamos
aproveitar a oportunidade histérica de consolidag@o institucional do
Mercosul, para sanar vicios internos e experimentar sistema mais
eficiente, em escala supranacional, corrigindo, ao mesmo tempo,
distorgdes internas gritantes que tolhem a atuag@o ¢ tornam questionavel
alegitimidade do sistema politico e institucional interno vigente.

Por mais que se critique o eleitor brasileiro como desinformado e
indiferente, a renovagfio de mais da metade dos membros das duas Casas
do Congresso, nas elei¢des de 1994, mostrou a clara recusa em manter
as falhas estruturais e de funcionamento e a aspiragfo pelo
aperfeicoamento. Concretamente tais expectativas teriam de ser
direcionadas para configuragdo institucional que possibilite tal atuagio.

Resta ver se haver4 a indispensével combinagfio de vontade politica
e liberdade de atuagiio institucional para consolidar algo novo, como

T QUIROGA LAVIE, Humberto, MARTINEZ BAEZ, Antonio, MALDONADO
PEREDA, Juan, ONATE LABORDE, Santiago, et al. Derecho parlamentario
iberoamericano. Presentacién de Joaquin Contreras Cantid; estudio preliminar

- de Nicol4s Reynés Berezaluce. México : Porrua, 1987,

DALLARI, Dalmo de Abreu. Relacién del Parlamento con los otros poderes. In:
Derecho parlamentar iberoamericano, 1987. p. 123-135.
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poderia ser Parlamento digno desse nome, em contexto integrado,
também digno desse nome, em Mercado Comum do Sul. Ja se poderia
tentar detectar a existéncia de inicio nessa direcdo, na Comissdo
Parlamentar Conjunta do Mercosul, sendo preciso ver como se
desenvolvera a iniciativa e se esta poderé alcangar efetividade
institucional.

Conforme estipulou o artigo 24 do Tratado de Assunciio, de 26 de
margo de 1991, prevendo o estabelecimento de Comissdo Parlamentar
Conjunta do Mercosul, foi nomeado grupo de trabalho, pela I Reunido
de Parlamentos do Mercosul, para “estudar o dispositivo e apresentar
suas conclusdes”. Por ocasifio da I Reunifio de Parlamentos do Mercosul
foi decidida a constituigio da Comiss3o e marcada data para sua
instalacdo, tendo as delegagles de parlamentares, reunidas em
Florianépolis, em 11 de novembro de 1991, adotado o projeto de
regulamento interno da Comissdo e submetido este ao Plenério, para
aprovagio. Referido regulamento foi aprovado pela ITI Reunido de
Parlamentos do Mercosul, entrando em vigor em 6 de dezembro de
1991, “ad referendum da ratificagio dos Parlamentos dos Estados-partes
cujas normas constitucionais a exijam™.

A Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul, conforme analisa
Werter R. Faria, em seu estudo ja referido (1994)59, tem por base tratado
internacional, configurando-se como instituigdo interparlamentar sub-
regional de caréter consultivo, deliberativo e de formulag@o de propostas,
suscetivel de converter-se em Parlamento ou érgdo de soberania da
projetada comunidade econdmica. A auséncia de delimitagdo das
matérias que podem ser objeto de consulta configura lacuna que terd de

ser sanada, gara que possa ter algum alcance concreto a Comissdo

Parlamentar .

*? Faria, em seu estudo ja referido Orgdos de integragdo e institucionais parlamentares
internacionais. Brasflia, 1994, p. 85-89.

€ Jhidem. (nota 88) observa que as fungdes e atribuigdes da Comissdo podem ser
classificadas da seguinte forma: 1) acompanhar a marcha do processo de integragdo
sub-regional ¢ manter os Parlamentos nacionais informados a esse respeito;
solicitar informagBes aos 6rgdos do Tratado do Mercosul ¢ constituir subcomissdes
para a anélise dos temas relativos ao processo de integragio; 2) realizar estados
para a harmonizagdo da legislagio dos Estados-membros e propoer normas de
direito comunitério; 3) estabelecer relagSes com entidades privadas e organismos
internacionais & de cooperagdo com os Parlamentos de terceiros paises e entidades
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o O Protocolo Adicional ao Tratado de Assungdio sobre a estrutur
1ns‘t1tuciona1 do Mercosul (Ouro Preto, 17 de dezembro de 1994§
estipulou quais deveriam ser os 6rgdos gestores do projeto de integraggo
Mercosul, a partir do final do periodo de transigio, mas sem conferir a
tal esforgo a sua configuragio institucional definitiva, 2 medida que se
mantém uma Comissio Parlamentar Conjunta, “enquanto érgio
representativo dos Parlamentos dos Estados-partes no imbito do
Mch(?sul”, por conseguinte com estrito carater intergovernamental. Sfio
especificadas as suas atribuigdes, nos artigos 22 a 27, do Protocolo de
Ouro Preto, sem que se tenha configurado um Parlamento do Mercosul
como 6rgdo de integragdo, com a ocorréncia ou nio de poderes,
leglsl_ativos e de controle de caréter supranacional. As atribuigdes dessa
Comiss&o Parlamentar Conjunta sdo ainda bastante limitadas, estando
destituidas de carater decis6rio as suas Recomendagdes, nos tt’zrmos do
art. 26 do Protocolo de Ouro Preto, basicamente limitando-se a procurar
:acelerar, conforme o artigo 25 do mesmo Protocolo, “os procedimentos
11}temos correspondentes nos Estados-partes, para a pronta entrada em
vigor das normas emanadas dos érgéios do Mercosul”, bem como esta,
da mesma forma “coadjuvard na harmonizagfio de legisiagdes, tal como
requerido pelo processo de integragdo”, podendo o Conselho do
Mercado Comum solicitar 8 Comissio Parlamentar Conjunta “o exame
de temas prioritarios”.
» }\Tﬁo havia previséo, pelo Tratado de Assungéo, de personalidade
juridica do Mercado Comum do Sul, até que assim o estipulasse o
Protocolo de Ouro Preto, em seu artigo 34, a partir do término do
Periodo de transi¢fio conferindo a este “personalidade juridica de direito
}nternacional”, 0 que define a condigfio do Mercosul, como organizaggo
internacional, e igualmente como entidade econdmica. Nessa mesma
perspectiva de institucionalizago, se poderia acompanhar Werter Faria,
ao ressaltar este “seré irrecusavel a transformagio da Comissdo
Parlamentar Conjunta do Mercosul, em 6rgéo de representagiio politica,

participantes dos processos de integragdo, bem como solicitar informagdes ¢
assessoramento; 4) desenvolver ages que facilitem a futura instalagdio do
Par_lamento do Mercosul; 5) emitir recomendacfes sobre a condugiio do processo
de ?ntsgr:dgﬁo e formaglo do Mercosul; 6) celebrar acordos sobre cooperagio e
assisténcia técnica com organismos pdblicos e privados; 7) aprovar ¢ orgamento
e fazer gestdes ante os Estados-membros acerca do seu funcionamento; 8) dispor
sobre outras atribuicdes.
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inicialmente composto por deputados dos Paises-membros”, devendo
tal transmutagio ocorrer mediante tratado, “ato indispensével & criagao
de institui¢io parlamentar internacional”, onde o Parlamento do
Mercosul, “como instituigdo parlamentar parte de uma organizagao
internacional, terd natureza de agsembléia intf.',grau:la”61 .

Na linha de Siegbert Alber (1994)%, pode-se, finalmente, destacar
a atuagfo do Parlamento, em processo de integragéo, n3o como mero
acessorio do processo legislativo e fiscal do orgamento, mas também
como idealizador da configuragdo politica integrada, sendo forum
adequado ao tratamento de questdes como projeto de ordenamento
comum, de cariter constitucional 4

Juntamente com o Parlamento do Mercosul, quando e como este
venha a existir, cabe refletir a respeito do seu papel em conjunto com
rglios gestores acessorios, orgamento ¢ politicas comuns, € quais
possarm ser tais mecanismos e seu alcance para a configuragdo definitiva
e estavel do projeto de integrag@o.

Indo além do modelo atualmente vigente, estritamente inter-
governamental, o Parlamento conjunto pode ser canal de expressio e
cristalizagfo de correntes de opinido da sociedade civil, fora do estrito
hermetismo que os executivos nacionais vém imprimindo & condugao
da integragdo.

6. POLITICAS COMUNS, ORCAMENTO E ORGAOS GESTORES
ACESSORIOS

Encerrando a andlise do papel das instituigdes, na consolidagao de
espago econbmico integrado, cabe considerar 0 papel das politicas
comuns, orgamento e 6rgaos gestores acessorios, ao lado de instituicdes
‘de cardter executivo, do Tribunal e da dimensdo parlamentar da
integragao, complementando 0 quadro, até aqui esbogado, para a
configuragfio da gestdo institucionalizada da integrag@o.

8! thidem. V. th.,, DRUMMOND, Maria Claudia. O Mercosul politico : a Comissao
parlamentar conjunta. Ed. esp., BILA, 1993. p. 22-27.

€2 AL BER, Siegbert. Die Entwiirfe des Européiischen Parlaments fiir eine europdiische
Verfassung. Saarbriicken, 1994. (VRBEI, v. 248).

63 Ao mesmo tempo, s¢ poderia questionar, diante das novas exigéncias que se colocam
para a Europa, qual papel caberia, e.g., & Comissio parlamentar da Western
European Union, como indaga Hartmut Soell, Presidente dessa Comissdo
parlamentar, no estudo Europa vor neuen Herausforderungen : die zukiinftige
Rolle der Westeuropiischen Union. Saarbriicken, 1993. (VRBEI, vol. 294).
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Logicamente o avango da integragdo tornaré mais complexo e maj
coeso o quadro de outros érgfos gestores acessorios, bem como o I:mi
de org:am_ento e politicas comuns, colocando os pardmetros de integfa p;
progres:«slvamente institucionalizada e com perspectivas de cconsolidag"0
¢ estabilidade, no contexto de mercado comum ou patamares m(}:;;
eltfvados & néic somente como incremento de trocas comerciais, indo
além de zona de livre comércio ou unifo aduaneira. '

Serdo, assim, sucessivamente considerados o papel de politicas
comuns, de orgamento e de érgéos gestores acessorios, Ndo obstante
comporta§se cada um dos aspectos de tal tematica numerosos
desenvolvimentos de carater monografico, trata-se, aqui, justamente de
ter presente o conjunto, ao lado de institui¢Ses e mecanismos, e o papel
destes na consolidagdo de espago econdmico integrado. ’

) .Para ordenar a exposicdo, seric sucessivamente considerados:
politicas comuns (6.1.), orgamento (6.2), seguidos do exame dos 6rg50;
gestores acessoérios (6.3).

6.1. POLETICAS COMUNS

. A prépria existéncia de organizag@o de integragdo coloca para seus
mte.grantes a imperativa necessidade de abrir méo de politicas
fastntamente nacionais nos intercimbios internacionais, pela simples e
1nafasténg l6gica interna de unidio aduaneira, dentro da qual circulem
sem barreiras, quer tarifarias como néo-tarifarias de qualquer natureza
os fatores de produgéio econémica, combinada com tarifa extcrna;
comum, ainda que niio se cogite alcangar patamares mais elevados, que
exigiriam coordenagéo substancialmente mais estruturada, como ;eria
o caso de mercado comum ou unifio econdmica e monetaria, onde, aos
dadosﬂ prt?cedentes se agrega toda a construgfo suplementar das poli;icas
econorr-ucas e setoriais comuns, reforgando a coesdo do todo e
conseqiientemente restringindo substancialmente ou mesmo eliminando
campo de acdo para os Estados-partes atuarem ou legislarem
um‘latcr.almcntc nessas matérias, caracterizando fendmeno denominado
fle ‘pr-cucgﬁo externa da unidade interna” da organizag#o de integragio
inclusive em suas relagdes com terceiros Estados. ’
' As .politicas comuns, como ilustra a experiéncia de politicas
nacionais, perfeitamente projetiveis em relacdo a exigéncias e
nec_ess1dades para o modelo Mercosul, sZo instrumentos indispenséveis
de implementagéo de maior grau de coesdo entre econormias nacionais

69



integrantes de mercado comuim, a partir do estabelecimento de regime
unificado de tarifas aduaneiras e barreiras nio-tarifarias, na livre
circulagdio intracomunitéria de pessoas, bens, servigos e capitais, da
agricultura, dos transportes, da concorréncia e da harmonizagio das
matérias tributaria e legislativa.

Politicas comuns sdo dados inevitaveis, resultantes da abertura das
economias nacionais ao exterior, aumentando-lhes a interdependénciae
caracterizando reforgos tendentes a assegurar O bom funcionamento &
coesdo do todo, além de privilegiar o desenvolvimento em campos
especificos, conforme necessidades e programas previamente
estabelecidos, concomitantes 4 construgao de mercado comum,
combinando as liberdades internas de circulagdo e coibindo restri¢oes
a0 funcionamento desse mercado unificado.

O desenvolvimento do processo de integragao ira evidenciando
4reas nas quais maior coesdo se faga necesséria, permitindo que sejam
delimitados programas de ag8o conjunta e coordenagio comunitiria.
Nio configuradas organicamente na formulaggio original de Tratados
constitutivos, podem as politicas comuns ir sendo desenvolvidas
conforme necessidades e contingéncias praticas, na quais as exigéncias
do proprio processo de integragio evidenciaro necessidades adicionais,
sendo progressivamente oportuno zelar pelo seu atendimento e
programar sua implementago, sob a forma de politicas econdmico-
setoriais comunitérias.

Politicas comunitérias, ndo somente por seu estrito contetido
técnico, mas, indo muito além, refletem a necessidade ¢ o alcance de
harmoniza¢3o em contexto integrado, patenteando a necessidade,
existéncia e extensdo de “Constitui¢éo econdmica” implicita ou explicita
no ordenamento juridico comunitério, de modo que, por meio de politicas
comuns ou politicas coordenadas, em areas tdo diversificadas como
politica de concorréncia e abuso de poder econdmico, fusdes e
incorporagdes, subsidios estatais, harmonizagio legal e tributéria, direitos
de propriedade intelectual, politicas econdmica e monetéria, politicas
social e de trabalho, politicas energética e industrial, politica regional
protecéio ao meio ambiente, politica de prote¢ao ac consumidor, bem
como educagio, cultura, treinamento vocacional, mobilidade de
estudantes e trabalhadores, ciénciae tecnologia, turismo, saiide piblica
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e coe§ao econdmica e social, politicas legislativas relativas a conflit
de leis e cooperagéo para o desenvolvimento, tm o papel d .
progressivamente preparando o caminho para mutagdes qualitati de
esforgo de integragio. vasde
; A progfessivz} ampliagdio do escopo da atuagfio das empreitadas
e f:(‘)nstrugao da 1nteg'rag.ﬁo, na interagfo entre mercado, normas e
Polltlcas~corrAluns, permite ilustrar a medida na qual esses processos de
mtegrag:ao veém se caracterizando pela insuficiéncia de regulamentagio
de c-arater orginico, para assegurar o estabelecimento m(;:a o
funcionamento de espagos economicamente integrados, sob
configuragdo de mercado comum®, e
APonte-se a amplitude e a complexidade do sistema comunitirio
con/cebldo como ordenago de espago econdmico, que permanece send ,
o nuE:leo daregulamentagio, o vigoroso desenvolvimento supervcnient:
susm.wu ampla gama de questdes de direito piiblico econdémico, ordenado
em sistema supranacional, que, pa maioria dos casos, se su ,e 0
ordenamentos dos Estados-membros. ’ pepcass
f& fnnplitude do desenvolvimento das politicas e do direito
econoxmcfo, em contexto de integragéo, acarreta profundas alterages
na organizagio do espago econdmico integrado. As instituigGes se
desenvolv.em ¢ se aperfeicoam e constituem, atualmente, no caso
europeu, msggma institucional que comporta varios aspectos ,on'ginais
De§taque-se o desenvolvimento de politicas econémicas comuns, cuj .
efeitos ndo se limitam as relagGes internas da Unifio Européia: mﬁ
confrontando-a, sempre, com questdes e problemas externos levamxr'l-na a
desenvolver verdadeiro sistema de relages externas. ’
Ao lado das politicas comuns, o orgamento mostrou ser fator vital
para o funcionamento de empreitada de integragfo.

64

Resse;ltam Jean-Yves Flherot (1993) e Louis Cartou (1989}, a previsio de que tal
regu ament.ag:ao seria assegurada pelas instincias comunitérias, onde as
::I(;;nsl:‘et.énmas sﬁg atribuidas segundo método funcional, ou seja, nfo sfo
e 1:!(1)‘:}1‘“ ;naténYas, ma;f fungdes a desempenhar e os correspondentes poderes

y Jean-Yves. Marché commun, régl t iti -
Saarbriicken, 1993, (VRBEI, v. 299). gles et poliniques commines?
CARTOU, Louis. Communautés européennes. 3. ed. Paris : Dalloz, 1989, p. 68-

69; na edicdo segui 'Uni : Trai i
O o ¢ guinte, L’ Union européenne : Traités de Paris. Rome : Maastricht,

85 Thidem.
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6.2. ORCAMENTO

Aspecto essencialmente técnico, o orgamento comum permite
detectar a inovagio do modelo juridico comunitario e sua irredutibilidade
aos modelos da teoria juridica tradicional, seja direito interno ou direito
internacional, seja 20 modelo estatal, como ao das organizagdes
internacionais.

A disponibilidade de recursos préprios, ja observava, em 1971,
Giancarlo Olmi®®, é elemento que distingue a experiéncia européia das
organizagdes internacionais classicas, assegurando-lhe a independéncia
de atuagfio, sem condicioné-la a pagamentos pelos Estados-membros,
que poderiam utilizar tais transferéncias ou a retencdo de tais montantes,
ainda que violando norma de tratado, como ferramenta politica.

A circunstincia em si prosaica, da dependéncia das contribuigdes dos
Estados-membros, nas organizagdes internacionais tradicionais, remetendo
a Casella (1983, 1994) e Yves Beigbeder (1986)67, pode comprometer a
execugio de deliberagdes adotadas em boa forma pela simples falta dos
recursos necessarios 2 implementagZio daguela decisdo, como muitas vezes
ocorreu em relagdio a Organizagfo das NagGes Unidas.

Fica, assim, patente que o orgamento comum tem papel politico
extremamente relevante, em processo de integrac@o, nos moldes de
mercado comum, ou patamares mais elevados, onde se va além damera
supressdo de barreiras internas e unificagdo de barreiras externas, nos
modelos mais elementares de integragdo econdmica. Como observa
Umberto Forte (1994)63, desde a origem da Comunidade se colocou a
questio da autonomia financeira, como forma de dispor, mediante
orgamento proprio, alimentado por meios autdnomos, de recursos
financeiros necessarios 2 atuagdo dos objetivos estabelecidos pelos

% OLMI, Giancarlo. Les ressources propres aux Communautés. CD.E,v.7,n.4,p.
379-427, 1971,

§7 CASELLA, Comunidade européia e seu ordenamento Jjuridico. Pref. 1. Strenger.
$3o Paulo : LTr, 1994. cap. 4, p. 205-237.

Yves BEIGBEDER, La crise financiére de 1"'ONU et le groupe des 18 : perspectives
de réforme. A.F.D.L, v. 32, p. 426-438, 1986,

8 FORTE, Umberto. Unido Européia : Comunidade Econdmica Européia : Direito
das Comunidades Européias e harmonizago fiscal. Trad. Ana Teresa Marino
Falco; apres. Geraldo Ataliba; pref. 2 trad. bras. U. Forte; nota intr. J. C. de
Magalhses. S3o Paulo : Malheiros, 1994, Cap. 14: O orgamento comunitirio : 0s
principios gerais : o processo de balango. p. 115-122,
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Trgtados, tendo como fundamento de tal autonomia a capacidad
atribuida de regular o fluxo das préprias receitas, para adequé-las z{:
necessidades de despesas, frisando: “ao principio de autonomia de
financiamento ligou-se o da autonomia do orgamento, que confere is
Comunidades a possibilidade de regular o total das receitas para adequé-
lo ao crescimento das despesas”.

Foi passo qualitativa, bem como, tecnicamente, extremamente
relevante a substitui¢io do mecanismo de contribui¢des pagas pelos
Estados-membros, originalmente regulado pelos artigos 200 e 201 CE
por sistema de recursos proprios da Comunidade®™. O mccanism(;
coml’mitério, em vigor desde 1970, expresso no sistema integral de
receitas préprias da Comunidade — “a mais significativa expresséo da
autonomia financeira das Comunidades™ - atribui ao Parlamento europeu
o poder de aprovar como de refutar, em sua totalidade o or¢amento,
reconhecendo-se-lhe poder decisério em matéria de despcsasso. ,

Encerrando o quadro, sfo a seguir considerados os érgfos gestores
acessorios.

6.3. ORGAOS GESTORES ACESSORIOS

Por maiores que sejam a preciséo e a extensdio dos tratados
constitutivos, estes ndo podem nem devem pretender tudo preves, nem
cobrir todos os detalhes das matérias por eles reguladas. Desse modo,
Fegularﬁo os tratados constitutivos, como as cartas de organizagdes
internacionais, os érgéos principais, deixando a estas o cuidado de
estabelecer, conforme as circunstancias, 6rgéos secundérios que podem
se fazer necessarios. Como frisa Paul Reuter (1960, 1995)", essa solugiio

% Pela De.cisﬁo de 21 de abril de 1970, “Relativa & substituigdo das contribuigfes
financeiras dos Estados-membros por recursos proprios das Comunidades” (DOCE
n® L-94., de 28 de abril de 1970), foi regulado o sistema de recursos préprios da
Comunidade, posteriormente substituida pela Decisdio do Conselho, de 7 de maio
de 19835, “Relativa ao sistema de recursos préprios das Comunidades™ (DOCE n®
!,-128, de 14 de maio de 1985), por seu turno revogada, pela Decisdo de 24 de
junhe de 1988, aprimorando o sistema, c/c. Regulamento do Conselho CEE n®
1552/89, de 29 de maio de 1989. Cf. texto reproduzido na edigfio oficial dos

X Thftados que instituem as Comunidades Européias. Luxemburgo ; SPOCE.
20 Edi¢8es completas e abreviadas, com atualizagBes sucessivas.
FORTE, op. cit., p. 113 e segs., explicita mecanismos. Cf. tb. LASOK, BRIDGE
. (op. cit,, 1994. p. 231-232).
REUTER, Paul. Les organes subsidiaires des organisations internationales. Orig.
publ,, 1960; reeditado em REUTER, op. cit., p. 167-187.
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parece ser o natural que sequer teria sido contemplada, quando as
cartas constitutivas das organizag@es internacionais ainda eram omissas
a respeito desse tdpico. A diversidade de composig@o e operagao, bem
como a multiplicidade de finalidades, desafiam as tentativas de ordenagdo
sistematica.

Mais do que descer a anélise detalhada de quais possam ser € como
possam estar organizados tais 6rgdos gestores acessdrios, especialmente
em caso prospectivo, como seria em relagdo a situagio ainda
institucionalmente proviséria do Mercosul, vaie ter presente a
indispensével ocorréncia destes, como auxiliares da administragéo e
garantidores da continuidade do processo de integragao.

Por definigio, 6rgiios gestores acessrios se colocam como
auxiliares da condugdo e gestdo da empreitada de integragéo,
complementando o tripé institucional antes examinado. Podem tais
rgdos assumir as configuragdes mais diversificadas, sem acarretar
substancial alteraciio de seu papel, 2 medida que tenham por missdo
participar das atividades comunitérias, prestar consultoria ou assessoria,
secretariar administrativa ou tecnicamente, seja em carater permanente
como pontual, os 6rgdos executivos, judiciais e politicos, responsaveis
pela condugfo do processo de integragio.

Nesse sentido, no caso do Mercosul, ao lado dos dois 6rgéos de
cariter executivo, o Conselho e o Grupo Mercado Comum, e da
Cormissfio Parlamentar Conjunta, j referidos, colocar-se-iam: a Comissdo
de Comércio, o Foro Consultivo Econdmico e Social e a Secretaria
Administrativa,

A Comissdo de Comércio do Mercosul, nos termos do Protocolo
de Ouro Preto, artigos 16 a 21, integrada por quatro membros titulares
e quatro suplentes, coordenada pelos Ministérios das Relagdes
Exteriores, reunindo-se ao menos uma vez por més, “ou sempre que
solicitado pelo Grupo Mercado Comum ou por qualquer dos Estados-
partes”, manifesta-se por meio de Diretrizes ou Propostas, sendo as
Diretrizes obrigatérias para os Estados-partes.

A Comisséo de Comércio, incumbida de assistir o Grupo Mercado
Comum, compete velar pela aplicagdo dos instramentos de politica
comercial comum, acordados pelos Estados-partes, para o
funcionamento da unifio aduaneira, “bem como acompanhar e revisar
os temas e matérias relacionados com as politicas comerciais comuns,
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com o comércio intra-Mercosul e com terceiros paises”, sendo suas
fungdes e atribuigdes explicitadas pelo artigo 19 do mesmo Protocolo:

* I) velar pela aplica¢do dos instrumentos comuns de politicz;
f:omerc.ial intra-Mercosul e com terceiros paises, organismos
mternacionais e acordos de comércio;

II) considerar e pronunciar-se sobre as solicitages apresentadas
pellos Estados-partes com respeito 3 aplicagio e ao cumprimento da
tarifa externa comum e dos demais instrumentos de politica comercial
comum;

IIT) acompanhar a aplicagdo dos instrumentos de politica comercial
comum nos Estados-partes;

IV) analisar a evolugéo dos instrumentos de politica comercial
comurm para o funcionamento da unido aduaneira e formular propostas
a respeito a0 Grupo Mercado Comum; '

. V) tomar as decisdes vinculadas 3 administragio e 3 aplicagdoda
tarifa externa comum e dos instrumentos de politica comercial comum
acordados pelos Estados-partes;

. VD) informar ao Grupo Mercado Comum sobre a evolugio e a
aplicagdo dos instrumentos de politica comercial comum, sobre o trimite
das solicitagdes recebidas e sobre as decises adotadas a respeito delas;

VII) propor ao Grupo Mercado Comum novas normas ou
modificagbes ds normas existentes referentes 4 matéria comercial e
aduaneira do Mercosul;

VIII) propor a revisdo das aliquotas tarifarias de itens especificos
da tarifa externa comum, inclusive para contemplar casos referentes a
novas atividades produtivas no 4mbito do Mercosul;

IX) estabelecer os comités técnicos necessdrios ao adequado
cumprimento de suas fungdes, bem como dirigir e supervisionar as
atividades dos mesmos; '

X) desempenhar as tarefas vinculadas 4 politica comercial comum
que lhe solicite o Grupo Mercado Comum;

XT) adotar o Regimento Interno que submeteré ao Grupo Mercado
Comum para sua homologag#o”.

x"\lé-m das “fungdes e atribui¢Bes” referidas, cabe 3 Comissio de
Comércio considerar reclamagtes apresentadas pelas segdes nacionais
da Comissdo de Comércio do Mercosul, originadas pelos Estados-partes
ou em demandas de particulares ~ pessoas fisicas ou juridicas —
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relacionadas com as situagdes previstas nos artigos 1 ou 25 do Protocolo
de Brasilia, “quando estiverem em sua 4rea de competéncia”.

O novo canal de comunicagiio e veiculagfo de propostas oriundas
do setor privado, ainda que se revestindo da condigio de 6rgéo de carater
estritamente consultivo, como assinala a denominagfo escolhida, é o
Foro Consultivo Econémico e Social, regulado pelos artigos 28 a 30 do
Protocolo de Ouro Preto, como “6rgdo de representagdo dos setores
econdmicos e sociais”, integrado por igual nlimero de representantes
dos Estados-partes, manifestando-se mediante Recomendagdes ao Grupo
Mercado Comum, ao qual também deve submeter seu Regimento Interno
para homologag#o.

O papel da Secretaria Administrativa do Mercosul, nos termos dos
artigos 31 a 33 do Protocolo de Ouro Preto, de 1994, como “6rgdo de
apoio operacional”, “responsivel pela prestagéo de servigos aos demais
6rgéos do Mercosul”, com sede permanente na cidade de Montevidéu,
cabendo-lhe desempenhar as fungdes especificadas no artigo 32 do
Protocolo, sendo chefiada por um diretor, eleito pelo Grupo Mercado
Comum, com mandato de dois anos, alternando-se rotativamente
nacionais dos Estados-partes, compreende, i. a.:

“1) servir como arquivo oficial da documentagiio do Mercosul;

) realizar a publicagZo e a difusfio das decisdes adotadas;

HI) efetuar tradugbes auténticas para os idiomas portugués e
espanhol;

IV) editar o Boletim Oficial do Mercosul;

V) organizar os aspectos logisticos das reunides, bem como
desempenhar tarefas solicitadas pelo Conselho, o Grupo e a Comisséo
de Comércio do Mercosul, e ‘dentro de suas possibilidades, dos demais
6rgdos do Mercosul, quando as mesmas forem realizadas em sua sede
permanente’, ou fornecendo apoio ao Estado no qual tiver lugar a
reunido, realizada fora de sua sede permanente;

V1) informar os Estados-partes sobre as medidas nacionais de
implementagfo ‘para incorporar em seu ordenamento juridico as normas
emanadas dos érgdos do Mercosul’;

VII) registrar as listas nacionais de arbitros e especialistas, bem
como ‘desempenhar outras tarefas determinadas pelo Protocolo de
Brasilia de 17 de dezembro de 1991°;

VIII) elaborar projeto de orgamento, ‘praticar todos os atos
necessérios & sna correta execugio’, bem como;
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IX) apresentar anualmente ao Grupo a prestagio de contas e o
relatdrio de suas atividades”.

Ao lado da Secretaria, podem os érgéos gestores do Mercosul ser
assessorados por comissGes técnicas, bem como secretarias e comissdes
de especialistas, atuando em #reas especificas da competéncia da
integragio.

Comissdes técnicas podem assistir os gestores da integragéo como
6rgéos consultivos, podendo a formulagdo de pedidos de assessoramento
ser feita ex afficio, ou, em outros casos, decorrer de deverlegal. Mesmo
que as opinides emitidas por tais érghos técnicos ndo tenham caréter
vinculante, podem ser extremamente relevantes como elementos de
formag#o, ou dando respaldo de *massa critica” para deciséo.

Secretarias e comissdes de especialistas, atuando em Areas
especificas da competéncia da integragéio, podem, igualmente, fornecer
relevantes subsidios e assessorar a preparagio e edi¢fio de normas, em
matérias tdo diversificadas como questSes monetarias e cambiais,
cooperagao cientifica e tecnoldgica, previdéncia e seguridade social,
bem como politicas econdmicas, sem esquecer outras reas.

Além dos existentes, ou cuja criagdo ja tentha sido contemplada,
seria oportuno ter presente outros 6rgios e institnicdes que podem
desempenhar papel vital na consolidacfio da integragfo e redugfio de
desigualdades regionais, como seria, por exemplo, o papel de um Banco
Regional de Investimentos do Mercosul (Brimer).

Fazer paralelo entre o possivel futuro Brimer com sen equivalente
regional europeu pode ser muito eloqliente, embora algumas tentativas
de paralelos regionais interamericanos néo tenham sido bem sucedidos.
Nao pode ser esquecido o papel de entidade como o Banco Europeu de
Investimento (BED), criado pelo artigo 129 CE e dotado de personalidade
juridica. Fundamental para a eficiéncia da atuac@o do BEI foi a detalhada
regulamentac¢do de sua organizagfio, fungdo e atribuigSes, em texto
independente, anexado ao Tratado constitutivo. '

Algum equivalente ao BEI poderia desempenhar papel fundamental
visando a redugio de desequilibrios regionais no Mercosul. Pode levar
algum tempo, mas a criagfo ¢ dotagdo de recursos para programas
regionais do Brimer tornar-se-fo mais e mais necessérias, embora as
discussdes a respeito ainda sejam incipientes.

77



Igualmente necesséria seria a previsao de mecanismos de auditoria
e controle financeiro da Administragiio comum. A atuagéo de Tribunais
de Contas tem deixado muito a desejar, pela propria constitui¢do destes,
4 medida que a indicagfo se faz por critérios absolutamente politicos e
chega a ser questionavel a independéncia da atuagZo de tais conselheiros.
Em lugar de projetar para o contexto supranacional a ocorréncia de
fen6meno equivalente, caberia antes avaliar a conveniéncia de
contratagio de auditoria privada, com mudanga periddica dos
responséveis. Na experiéncia européia foi constituido, em 1977, Tribunal
de Contas, nos termos do Tratado de dispositivos financeiros de 1975,
substituindo o antigo artigo 206 CE, visando assegurar a intensificagio
do controle e auditoria e que tais controles seriam melhor assegurados
pela criagdo de novo instrumento, o Tribunal de Contas. O Tratado de
Unifio Européia, assinado em Maastricht, aos 7 de fevereiro de 1992,
em vigor a partir de 12 de novembro de 1993, elevou o Tribunal de
Contas 4 condigZio de institui¢io comunitéria, regulado, nos termos do
artigo 188, @ e b do TUE, por normas equivalentes as apliciveis ao
Tribunal de Justiga.

O Tribunal de Contas mostrou ser mecanismo politico relevante
para as instituigBes européias, que t&m o direito de consulté-lo arespeito
de questdes especificas. Especialmente em relagio ao Parlamento,
ressaltam D. Lasok e J. W. Bridge (1994)", este tem utilizado o
mecanismo de consulta ao Tribunal de Contas como forma de reforgar
seu controle sobre recursos e gastos comunitarios.

O conjunto das matérias referidas neste capitulo, abrangendo
politicas comuns, or¢amento, bem como 6rgdos gestores acessorios, na
seqiiéncia do exame dos 6rgéios executivos, do Tribunal e do Parlamento,
vem completar a anilise do papel de institui¢3es, na consolidag@o de
espago econdmico integrado.

A vontade politica da integragdo estari expressa em tratados
constitutivos e normas de direito derivado — em suma, o conjunto das
normas de aplicagdo decorrentes do Tratado constitutivo ~ como se
colocam os diferentes protocolos, decisdes e resolugdes, na terminologia

2 LASOK, BRIDGE, ap. cit. 6. ed. Londres, Butterworths, 1994. Chap. 10: The
Court of Auditors, p. 231-232; na ed. anterior, 1991, Chap. 8: Ancillary
Community Institutions, p. 267-280; esp. item (&) The Court of Auditors, p.
279-280.
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fio Mercr:)sul, mas caberd as institui¢Ses assegurar a manutengdo do
1mpul§o Integrador. Serdio as instituigSes as gestoras e propulsoras da
empreitada de integragfio. Serdo a precisdo e extensdo da delimitaggo
de competéncias das instituigSes determinantes para a consecugio dos
fins que se propds aquele projeto determinado de integragdo, nos distintos
esforgos no contexto interamericano, ou mais especificamente, como
colocado, em relagdo ao Mercosul. ’

» - AS

""Le droit ne saurait étre compris sans la connaissance de la société
qu’il gouverne, et dans I'ignorance des manigres de se conduire, de penser,
et de sentir des membres de cette société”,

René David, Traité (1950)

A era dos nacionalismos acabou! O fim dessa fase, longe de ser
lamentado, deve ser festejado, pela possibilidade que abre de evitar que
se reptitam 0s mesmos erros e atrocidades perpetradas como catéstrofes
ocorridas somente neste século, em nome e por conta do Estado-nagdo.

A cristalizagdo de novos modelos e parimetros ainda nio se
c.onsolidou, mas encontra-se em gestagio. Ao mesmo tempo em que &
rico e criativo, esse estado ou processo de fenecimento de modelo
anterior e substitni¢do por novo, cria reagdes as mais desencontradas,
como se percebe, por exemplo, na busca de modelos e receitas de
Integragdo regional e combinagfio, nem sempre pacifica, alids, destas
normas ¢ modelos regionais com a agfio de normas reguladoras da
atividade comercial, no padrio Gatt/OMC, estas de vocagao universal.

E a0 mesmo tempo alvissareiro como inquietante ver 0 modo como
se coloca o Brasil nesse contexto, neste momento, flutuando entre a
conternplag@io do préprio umbigo, “deitado eternamente em bergo
espléndido” e a insergéio assertiva no contexto mundial. Ainda vemos o
Brasil hesitando entre o apego ao exaurido modelo nacionalista, de
f:aréter conservador e militarista, fechado e protecionista, de
industrializagfo a partir da substituigéio de importagdes, de reservas de
mercado, tais como automéveis e informatica, enquanto o mundo
explode as barreiras nacionais, que podem permanecer fisicamente, mas

73 . s .
DA;{?ID, René. Traité élémentaire de droit civil comparé, Paris : LGDI., 1950.
p. 17.
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vio se tornando inoperantes, em face dos desafios concretos €
incontornaveis da globalizagdo econdmica, da irreversivel
internacionalizagdio crescente da circulag@o dos agentes e fatores de
produgfio econdmica, pessoas, capitais e prestagdo de servigos, como
da internacionalizagio dos problemas e consequiente necessidade de
solugbes e tratamento internacionais, em vasta gama de matérias, da
poluigdo transfronteiriga, a0 crime organizado, do terrorismo ao trafico
de drogas. Para a internacionalizagéo dos problemas e questdes, impde-
se alcangar correspondente grau de internacionalizagZo das solugoes.

Sem ser a panacéia para todos os males, a busca da integragdo
regional reflete esse momento presente € canaliza o anseio de atingir
grau economicamente mais elevado e institucionalmente mais ordenado
de convivéncia organizada entre os Estados. Por meio da integracio
pode-se, a0 mesmo tempo, manter a idéia e tornar mais eficiente a
operagdo do Estado-nagdo, eliminando pontos de atrito, mediante
neutralizagio de barreiras nacionais, coordenagiio de politicas e
mecanismos econémicos, como sociais.

Essas inovagdes, decorrentes da integragio regional, tém motor
essencialmente econdmico —faz-se ndo por virtude ou por anseio tedrico,
mas por ser lucrativa, podendo, se bem conduzida e aparelhada, satisfazer
adequadamente interesses econdmicos para o conjunto dos agentes
econdmicos e podendo e devendo resultar em melhoria das condigdes
de vida e oportunidades de crescimento e aperfeigoamento da populaggo.
Ao lado do dado econdmico, coloca-se O dado juridico, em dupla
perspectiva: desde o primeiro momento, a medida que sdo tratados entre
Estados que instituem e estipulam as linhas mestras do processo de
integragdio, € ao longo de todo o processo, garantindo a manutenggo de
conquistas alcangadas e assegurando a continuidade da atuagao.

O papel do direito em processo de integragdo ficou colocado, neste
estudo, pelo exame do papel das institui¢des, com destaque para a
atuagiio de 6rgdos de cariter executivo, do tribunal, bem como de
parlamento e outros 6rgdos e mecanismos acessérios, tais como politicas
comuns e orgamento, na consolidag#o de processo de integracfo. Mas,
justamente, trata-se, neste momento, de olhar um pouco mais adiante: é
preciso saber situar o direito em seu contexto social e histérico, 4 medida
que este, como agente catalisador, cuja ag#io se relaciona a integragéo,
& simultaneamente um reagente do meio que o produz. Ou seja, o direito
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::350 € mera gt_ar{amenta; tem de ser conhecido e cultivado, tem de ter
mrlr;%cl)l :cic;i 1¢0es propicias, para que possa produzir frutos e deixi-los
Para realmente “conhecer o estado do direito em determinado

contexto, € imperativo conhecer seus fundamentos culturais”, como bem
advcrtc? Picrre Legrand (1996)"". Essa busca de raizes e i;nplica oes
culturais poderia levar muito longe - e nfo se trata disso, neste momcgnto
Tra}tg-se, sim, de ter presente a medida indispenséavel, na qual a norma;
Jl-mdma, para que possa ter seu efeito e dimenséo plenos, necessita ser
situada em contexto mais amplo; visto o direito somente cor,no ferramenta
de regulagdo, perde-se a dimensfo humanistica deste, como fator de
compreens&o e entendimento possivel, entre distintas sociedades.

o E tat’ltologicamentc claro que em processo de integragdo serd
}‘ndlspe_nsavel — se néo inevitivel — harmonizar, unificar, em suma
aprOJ'mzlar-" legislagBes nacionais, para que sejam eliminados pontos’
de ‘c‘ohdel.lcm entre estas. Mais do que as tradicionais técnicas de solugfio
de’ (fonfhtos de leis”, operando entre sistemas auténomos, entre os quais
0 Gnico elo ¢ a situagdo concretamente multiconectada, em processo de
fntegragﬁo, a interagdo econdmica acarreta reiteragio de situagdes
1solf':1das., ao lado de convivéncia mais profunda, entre distintos sistemas
nacionais, ao ponto de se desconfigurarem como nacionais, em toda a
extensao. na qual se dé€ a criagdo de normas comuns.

0 fhreito, em processo de integragéo, tem duplo papel a cumprir, a

saber: instrumentalmente, como ferramenta para consolidaga‘io, e
estabilizagfo do processo, cristalizando normas e conceitos comuns, de
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Bem observa Pierre Legrand o papel ativo e criativo de exercicio de direito
compara-do. em seu excelente estudo “Comparer” (Le droit comparé aujourd’ hui
et demam‘ — colloque otg. par le Centre frangais de droit comparé, le ler. déc
‘1‘995; Paris : _Soc. Lég. Comp., 1996. p. 21-60; cit. p. 26 e 33): ' o

L.a comparaison, loin de n’opérer qu*une ratification d'une expérience donnée
qui serait ‘13’ et qu’il n’y aurait qu’a saisir pour autant qu’on soit familier de la
giltg;r:t aderéz langue dans lesquelles elle s*inscrit, contribue activement, au

, & créer cette expérience, par e i

e e inéditig o par exemple, en produisant du sens an moyen

-
[

tant entendu que le droit ressort an domaine culturel au méme tifre que la
cha.m‘son ou I’ architecture, il devient clair que 1a simple juxtaposition de positivités
qui ignorerait les aspects sociaux, économiques, historiques ou autres d’une
problématique donnée ne saurait honnétement prétendre au titre de comparaison

juridique dans la mesure oi lui ferait défaut toute puissance de révélation™.
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modo a permitir avangos seguintes, a partir de bases j:él colocadas e que
sejam progressivamente renovadas ampliadas; conceitualmente, pondo
elementos de questionamento ¢ enriquecimento, que se agregucm atarefa
pesada das preocupagtes teleologicamente orientadas e quotidianamente
interessadas, expressas pelos 6rgfos governamentais como pelos agentes
de assessoramento da iniciativa privada, permitindo, além e acin_la} da
mera eliminagio de discordancias e incompatibilidades, perquirir €
delinear a existéncia e configuragdo de bases e conceitos comuns, a
partir dos quais possa ser feita harmonizagao de cariter antes tissencirfll
do que incidental. Essa é tarefa para prazos mais longos e vdos mais
alentados, mas justamente, 3 medida que possa ser adequadamente
aparelhada e implementada, € assim que se poderé alcangar resultados
mais relevantes e duradouros.

Assim, a visualizaggio do papel do direito em processo de integragao
ndo se pode ater a visdo estritamente pragmaticae imediatista, o'rifantada
pela obtengdio de resultados imediatos, muitas vezes superﬁc.:lals e de
cariter efémero, mas tem de saber combinar, a0 lado de tais tarefffs
disrias, elementos de busca mais conceitual, de questionamento mais
contundente, de procura de bases e principios comparti]l_iados, a partir
dos quais se faga harmonizag#o de carater essencial, mais demorada e
mais dificil, como possivelmente mais duradoura.

Em que medida as bases de harmonizagio do direito possam ser
assentadas, no contexto do Mercosul, ainda permanece em aberto;
estamos ainda engatinhando, em matéria de harmonizagio instrl.lmentall;
pouco, ou quase nada, se tera trabalhado, entre nds essa dimensdo
conceitual e estrutural.

Considerando o momento atual, vivido pelo Mercosul, cabe
adequadamente oscilar entre o otimismo e a preocupagio; 0 prifneir.o
pelos resultados alcangados, neste primeiro qilingiiénio d.e excepcionais
avangos e realizagbes, a segunda pelos rumos a serem imprimidos ao
processo, a partir do patamar alcangado. Ao mesmo tempo em que se
consolida uma zona de livre comércio e estdo langadas as bases que
podem levar 4 plena configuragéo de uma unigo aduaneira, permanece

indefini¢Zo tanto conceitual como de implementago em setores os mais
variados do processo de integragdo.

Hesita-se com relagfo aos rumos e medidas a serem adotadas para
a consecugdo desses rumos, também por estarem estes marcados pela
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indefini¢do, e ndo sabendo qual ponto de chegada se quer alcangar ¢
impossivel definir rumos. Estamos nos preparando para chegar a um
efetivo “mercado comum” e é isso o que se deseja e espera alcangar?
Esta sendo preparado o caminho para tanto?

A medida das respostas, determinaré o futuro e a continuidade do
processo de integracdo, bem encetado e desenvolvido com razoavel
sucesso até aqui. Por acreditar na integracio e perceber quantos podem
ser os frutos desta para a sociedade brasileira, no seu todo, parece-me
inevitavel suscitar debate como esse, cujas respostas permitirfo avaliar
as perspectivas de evoluggo € continuidade do processo de integrac#o.

A diferenga entre juristas e politicos, partindo do pressuposto de
que ndo entre em discussdo a boa-fé no que se esta tentando fazer — o
que néo € preocupagio extemporinea, mas nos levaria em direcéo
completamente distinta — estaria nos mecanismos que adotam uns e
outros para atuar: os primeiros o direito, os segundos, acordos,
composigdo de forgas e interesses. Nio ha excludéncia de um em favor
de outro, nem valoragdo hierirquica, mas mera constatagio de
diversidade de mecanismos; podendo inclusive ocorrer igualdade de

propésitos e objetivos de chegada, por trés da diversidade de caminhos,
adotados por uns e outros.

Logicamente um processo de integragdo econdmica, pela
multiplicidade e complexidade de suas implicagoes e conseqiiéncias,
por defini¢3o, niio pode ser unidisciplinar, mas tem de ser enfocado
como um todo, e tem sua efetivagdo passando pelos setores os mais
variados. De algum modo, os politicos e diplomatas estiio
desempenhando o seu papel; as negociacdes avangam; por consenso ou
como for, estdo sendo feitos progressos. Mas como estiio trabathando
0s juristas? Estdo desempenhando o seu papel os profissionais do direito?
Justamente pode o ordenamento juridico ser base e ponto de partida
para a consolidagdio do processo de integraggo.

Permanece a indagagfo: quem estd pensando e administrando o
processo de integragfio como um todo? Quem estd trabalhando para
garantir a estabilidade e continuidade dos resultados que estdo sendo
alcangados? Como se vai poder dar continuidade ao processo em curso,
além e acima das injungdes politicas as mais volateis, positivas enquanto
favoravejs, mas téo ripida como imprevisivelmente sujeitas a mutagdes. De
algum modo e em algum momento estas questdes terdo de serenfrentadas.
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Além e acima de seus fins imediatos, pode a integragao ser 0 ensejo
e a ocasido de se repensar o Estado € o direito entre nés, construindo
estruturas mais simples, mais pragmaticas, mais despojadas de atribuigio
de importancia transcendental a si mesmas, mMenos soberanamente
indiferentes aos interesses € necessidades dos cidaddios e dos interesses
gerais da sociedade, em favor de visdes corporativas € estamentais.
Podemos resgatar dimensao € necessidades sociais que vinharn sendo
negligenciadas até aqui, em nossa histdria.

Quanto isso pode ter de ilusério ou de realista, o futuro proximo
podera ir evidenciando. Alguns sinais positivos € favoraveis estao
inequivocamente despontando, entre 0s quais sem ddvida pode a
integragio no Cone Sul ser excelente baldo de ensaio que nos ensine a
pensar e praticar o Estado e o direito de modo menos bairrista e fechado
sobre n6s MesSMOos; S¢ Conseguirmos consolidar algo economicamente
viavel e solido com estes vizinhos do Sul do Continente, dos quais tantas
semelhangas mais nos separam do que unem, podemos esperar que se
saiba, a partir desse primeiro circulo concéntrico elevar nossa visio e
atuagio um pouco mais adiante, em sucessivos circulos de atuagdo,
onde se desenvolva e consolide a presenga © atuagdo internacionais do
Brasil, em dimensdo muito maior do que foi ensaiado até aqui.

O ordenamento juridico brasileiro € a visdo do direito, pela enorme
maioria dos profissionais da area ainda se faz totalmente marcada pela
miopia do geocentrismo nacionalista; como tantos outros antes, 0 Estado
brasileiro quer se ver como o centro do Universo, o “jmpério do meio”,
o omphalos, o umbigo do mundo, em torno do qual tudo tem de girar.

Ora, se mesmo os grandes impérios, da antigiiidade aos tempos
modemos, j4 se afundaram e fracassaram a0 tentar manter a ficgdo de
ser o centro do universo como imperativo de atuacio politica, muito
menos pode i5s0 ser pretendido no mundo de hoje e muito menos pais
até hoje periférico como 0 nosso. Podemos aprender a enxergar o mundo
exterior nfio como mera projegao de nés mesmos, para fora projetando
tanto angistias como as idealizacBes as mais desvairadas, mas encarando
o mundo exterior como realidade inafastavel. Tanto em termos
psicolégicos individuais como em termos sociais e politicos, & tédo
saudavel como necessario ter consciéncia de que existe um mundo
exterior, com o qual temos de estar e bons termos para poder viver.
Esquizofrenia é a perda de contato vital com a realidade. Isso ndo significa
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mo!dar—sel tota}mente pelo mundo exterior, mas para viver e é
indispensével interagir. E 0 mecanismo para a interagfo entre EP;ISF .
na fe&lta de: auto}ridgde superior institucionalizada, é o direito SOr o
pOIltI(Ea, dir-se-4. Sim, ambas, conjugadas: a politica e a diplé)m oy
negom.ando, mas o direito consolidando aquisi¢Ses e permitindo av ncon
a part1r.de Posigﬁes consolidadas. Ainda que tratados e ac::-lgos
internacionais sejam também violados, existe indispensével conteﬁc(l) X
de cstablh?.agio, de consolidagdo de aquisi¢Ses, por meio da cristali o
de entcndn_nentos politicamente alcancados, mediante a sua reduzigao
termo escrito: verba volant, scripta manent, diziam os romanosf}::“:la
outro lado do mu_ndo, a civilizagfo chinesa nos transmite o re; eitg
pela palavra escrita. Ainda que nem sempre acontega, entre n()g ao
menos a palavra escrita pode conferir alguma maior estabilidad ’
contetido acordado. °
E).ustc muito a ser feito. Existe muito que ja estd sendo feito
glroduzmdo resultados, mesmo antes do que seria de se esperar. D:
es%;:‘tdr:;);l:,rzz ;ggrgos paraa coxgstrugﬁo da integragdo no Cone Sul
A0 dan 0s ¢ estes estdo sendo melhores, mais amplos e
mais rz?pldos do que se teria esperado. Precisamos assegurar
continuidade da trajetéria e a manutengio de sua dindmica olﬁi da
modo a assegurar a continuidade dos resultados. PO
Do ponto de vista de profissional do direito, enfatizando o contefid
e a necessidade do direito internacional, 0 momento atual vivido y 10
Mercosul nos coloca excelente oportunidade de absorver e consolIi);a(:'
ﬁt:fg:r irx::als elfavado de atuag:ag internacional, de vivéncia do direito e
da vid ernacional de forma diversa do que foi feito até hoje, de modo
incipiente, entre nds. Pode o Mercosul nos ensinar a fazer c,lo direito
internacional uma realidade e a partir dai podemos avangar nesse sentido
para po.der viver de modo mais completo a vocagdo e dimensa ’
internacional da presenga brasileira. e
bro ::ss;a(;nqnte como isso h4 de ser feito, pode ser ilustrado pelo
roces ¢ integragdo, tal como ora se encontra: estamos vendo a
viabilidade do esforgo encetado e estamos nos deliciando com seus
resilltados, até aqui alcangados — os custos dessa satisfagfio também
estdo f:hegando depressa —, mas podemos preparar o terreno para
viver isso de modo mais completo, mediante a conscientiza iig da
nec-:esmdade de observéncia e implementago estrita do contg’d
objeto de acordos internacionais. e
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A medida que consigamos aceitar a presenca e atuagdo de
institui¢des, com destaque para tribunal supranacional, gerindo a
interpretagio e aplicagdo de normas comuns de aplicagao imediata,
emanadas dos érgdos gestores de caréter executivo e parlamentar, como
intrinsecamente ligados e necessérios para a existéncia e continuidade
de um processo de integragio, estarcinos preparando o caminho para
transformar o direito internacional em realidade.

E preciso criar a conscientizagio, entre nds, de que o direito
internacional ndo & mero capitulo, mas configura toda uma concepgao
do direito e do Estado na ordem internacional, forma de visualizagio da
atuagfio do Estado e do ordenamento juridico interno, além-fronteiras,
onde tem de haver clara e efetiva subordinagdo do Estado e do
ordenamento juridico interno ndo somente ds normas de direito
internacional convencional, pelas quais O Estado se tenha vinculado
livremente, mediante a assinatura de tratados e acordos, mas também as
normas de direito internacional geral, 0 jus cogens internacional .

A medida que processo de integragdo tal como © ora em CUurso no
contexto do Mercosul, além e ao lado de suas exigéncias internas €
estruturais, indispensaveis paraa consolidagfio do processo de integracio,
permitam-nos também aprender a viver e aplicar direito internacional e
compatibilizar as exigéncias também estruturais da convivéncia e atuagao
dos ordenamentos juridicos interno € internacional, nas suas respectivas
esferas de “peculiar interesse”, estaremos fazendo progressos que vao
[muito além do caso concreto, que por si ja esta sendo um sucesso e uma
rea]iza§5076.

Em pafs onde se legislacom 2 rapidez e violéncia como 0 110ss0, 0
mais das vezes sem nenhuma visdo de conjunto ou perspectiva

75 Nos termos do artigo 53 da Convengio de Viena sobre Direitos dos Tratados, de
1969, em vigor internacionalmente desde 1930.

% Além da supressdio de barreiras internas, quer tarifirias como nfo-tarifirias, a
construgdo da integragio nos estd ensinando a fazer face 3s exigéncias de
ordenamento juridico que por defini¢do ndo se esgota nem pode ser totalmente
controlado pelo Estado: isso me parece {30 sandéve] como necessério. Desse modo,
pode-se ver no Mercosul, além e acima do caso concreto, também a utilidade
como escola, cormo treinamento e aprendizado; estamos, simuitaneamente &
consolidagdo da experiéncia sub-regional com os vizinhios do Cene Sul, preparando
o caminho que pode tornar © conthecimento e aplicagdo do direito internacional
uma realidade entre nés, cuja importincia e papel sejam realizados na medida
adequada, em extens#o maior do que foi até hoje alcangado.
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1nst1t1_lc.ional, atropelando-se, no meio do caminho, o pressu d
estajmlldade ¢ confiabilidade do ordenamento jI;ridico dli): Stto daIl
prollf’eragﬁo de casuismos, torna-se o direito ciéncia herméti’ca soI:ni t:
acesgwel aos iniciados que lhe dedicam preponderantemente s o
totalidade de seus esforgos. cres
o Desse pano de fundo destacam-se, por necessidade operacional
mtn.nseca, as normas de direito internacional convencional, ou seja, o
conjunto dos Tratados ¢ Convengdes livremente assinados e ’ratiﬂcgld
pelo Estfid_o brasileiro. Descartando-se como equivoco de raciociniooz
tese esptiria e miope da revogagiio de normas de direito internacionat
con.vencmnal por lei interna superveniente, o que tanto legal como
lc.)glf:ar{lente se afigura inaceitével, a estrita observancia das normas de
dlreuio internacional convencional nfio sdo decorrentes de mera comitas
gentium, mas configuram dever juridico que obriga os Estados
conizratantes e podem, se descumpridos, caracterizar ilicito internacional
praticado pf':lo Estado, pondo em jogo a responsabilidade deste.
‘ A Eamr da aceitagfo e observéncia estritas das normas de 'direito
internacional convencional, cujo desligamento somente pode ocorrer
pelo mecanismo especifico da deniincia de tratado — em paralelo ao que
ocorre no direito interno de que o contrato se desfaz pelo dish‘at(cl, -
pode-se preparar o c'atminho para a aceitagdo de patamar mais elevado
de COmIpromisso vinculagdo com a ordem juridica internacional, por
meio da aceitagio e observancia das normas de direito intcmaci’onal
geI:al, f"s cogens, independentemente de ratificagio por instrumento
préprio, tal como convengédo ou tratado; € direito por ter o
reconhecimento da comunidade internacional de sua juridicidade, é a
constaiiagﬁ'o da opinio juris sive necessitatis que leva d consagragﬁé; da
observaflma e respeito a contetidos e valores maiores. Desse modo,
mesmo independentemente da existéncia de termos escritos, aceita-se c;
con.teudo juridico da norma de direito internacional g’eral como
obpgatério e vinculante, nfio somente para o Estado, na qualidade d
sujeito de direito internacional, mas também criando dir’eitos e obrigacd :
na ordem juridica interna, colocando termos e contetdo que obrigg?n?eo
Estado nfio somente em relacfo a seus pares, como também o Estado
nas relagoes de direito interno, com seus cidadios.
Certamente essa € concepgiio tanto solidamente arraigada como
fundamentada na consciéncia da juridicidade internacional. Seu
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recophecimento formal, sua positivagio podem flutuar, mas as bases
estiio ha muito colocadas € configuradas, Desse modo, pode-se esperar
e prever que & existéncia e consolidagiio da experiéncia de integraco
no quadrante do Mercosul nos prepare o caminho para viver de forma
institucionalmente mais efetivaa realidade de ordem juridica interacional
cogente, mesmo que esta ndo tenha sido precedida de formalizagio
instrumental, por meio de tratado ou convengio. Desse modo se estara
preparando o caminho para situar o Estado brasileiro em bases mais
realistas de atuago internacional.

Temos de passar da ilus@o de “umbigo do mundo” — deitado
eternamente em bergo espléndido. Em termos psicolégicos configura
desastroso estado de regressao e incapacidade de fazer face a exigéncias
crescentes e de complexidade sempre maior — para a vivéncia de centros
e esferas de poder e interesse internacionais, onde, na impossibilidade,
bem como nio-desejabilidade de nos impormos como poténcia, devemos
nos fazer arautos e protetores de ordenamento internacional, pelo qual
nos vinculamos e pelo qual outros Estados também tenham de pautar-
se, nas relagGes com 0 Brasil.

Além de sua utilidade intrinseca e utilizagfio como mecanismo de
projecao internacional e busca de insergao mais competitiva, o projeto
Mercosul pode servir também para nos ensinar a viver e praticar direito
internacional. Talvez esse anseio leve algum tempo para ser alcangado,
talvez ndo estejamos prontos ainda para fazer face a isso, mas estamos
podendo preparar 0 caminho para poder alcangar algo melhor e mais
completo em futuro ndo muito distante. Se, e em que medida, isso vai
poder ser alcangado ainda permanece em aberto, mas pode ser mais do
que mero subproduto interessante e benfazejo de processo que, nao
obstante lacunas de implementagdo e falhas conceituais, vem dando
excelentes resultados em pouco tempo, muito mais do que até
recentemente se poderia ter esperado.

Direito internacional convencional, entre nds, ndo € novidade, mas
tem permanecido excessivamente circunscrito, como espécie de odsis
de estabilidade e previsibilidade, exceto quando minado por injungdes
internacionais desfavoréveis. No entanto tal aparente simplicidade ndo
pode negligenciar exigéncias e contornos setoriais, em vista de sua
condigéo especifica: trata-se de direito interno, norma vigente, que, Como
tal, deve ser interpretada € aplicada, com conseqiiéncias diretas €
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mafas.tavexs, 1}as suas hipéteses de incidéncia na ordem intern
constituem, simultaneamente, tratados e convengdes internaca!’ ma_ls
;ell;:rszga.?tpelg Béasil com outros Estados, criando direitos e obriglgggéz
eitos de direito I i i
entre 9 rgdos tratadosx;:c:: :)1::3::12%1:8:?31, no que diz respeito ao contetido
As normas de direito internacional convencional cristalizam
o-rflcrfar.nel}tt.) Juridico pétrio, a expressdo mais concreta do ram , 150
01’enc:'1a juridica denominado direito internacional ou direito inte ool
pub'hco. Por meio destas sdo ordenadas e reguladas as matériarsn :: 1011?1
variadas, que possam ser objeto de um tratado ou convengio. Ou ??ls
trata-se de direito internacional quanto a forma e modo de po.sitivaejf‘f:;
da nc'n'ma, ma.s seu contetido, ao lado de direito intemacioflal
pfol?namente dito, pode-se estender a praticamente todos os ramos d
direito, da protecio ao meio ambiente ao direito internacional tribut;ﬁoo
da cooper.ag:ﬁo Jurisdicional em matéria civil, processual ou penal ,
reconhecimento de sociedades comerciais ou de julganfent "
documentos oriundos de jurisdigiio ou Estado estrangeiro, entre o B::ss
e seus co-contratantes estrangeiros, conforme estipu'le cada text
convencional. Ao mesmo tempo, como norma interna vigente, em cad:
urn_dos ordenamentos juridicos dos Estados contratantes, cria;n-sc or
meio fiessef tratados ¢ convengdes, direitos e obrigagbes par,apa
adrfm?s.tragoes fiscais e operadores privados, sejam estes pessoas ﬁ'sicaz
ou Jut?dlcas, sobre cujas atividades possam incidir as norras decorrente
fie ta?s triltados e convengdes. Assim fica expressa a inarredéve?
11'.1te1:hg.agao entre os aspectos de direito internacional e os aspectos d
direito interno nas normas de direito internacional con\‘renciorl:af"7 )

71 P . .
Faiar em du'ext? internacional convencional ou direito internacional geral ni
ci:lc:l :tcra n(:;era oscilagdo dos elementos que compdem a denominag3o, mas justamy ent:
a duas vertentes e concepgdes disti
i ] intas da expressdo da juridici
internacional, vinculada a primei . T enquants
, eira a contetido e forma
decorre a segunda de i et aateads oo
percepglio mais ampla, conceitual i
valor e conteldos a serem inds R
) ¢ preservados, inde i i
tromcate do pasktvast . pendentemente da existéncia de
Pode- i
Fo E :gﬁt:r ggefle:rlltedtvant.ct} 0 fenémeno do surgimento como do desenvolvimento
ireito internacional geral de cari
desdobramentos — como i i o G2 Comyenctio d Viena
: reflete o ja referido dispositi i
e zonias — como X positivo da Convengiio de Viena
I;::-ﬁmﬂéo cujo reconhecimento é relativamente recente, o direito internacional
pode mesmo revogar norma expressa, contida em tratade internacional
Y
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Aspectorelevante, ainda incil:.»ien.temente F:ons1derac110 :stgt;rr;?;
& a insercdo das normas de direito 1nternac1<lma.1 ge.rat et
brasileiro: diversamente das normasﬂ de dn'?lto intern onal
convencional cuja incidéncia e aplicacdo, em leCIS?S §et0;‘gé,ﬂ ne
hoje permanecem sendo objetos de debate, tanto na :]urlspr dence
como na doutrina, a respeito da naturczamjundlcfa .e p'nteg;no
hierdrquica da norma intemacionall em relaga(? ao dire?tou :;ional_
superveniente, seja este de nivel constitucional ou infraconst

somente em matéria de direitos humanos e em matéria tributaria a

desde que configure a violagdo de norma de carfter cogente de direito jnternacional
eral. ] .
ifﬁo é preciso longa digressdo para captar 2 dlmcnsﬁoc:{:"bizlztzggfm etal
jonéri i ises que passam a
revolucionsria mudanca de atitude dos pa e ¢ e
i i %o de Viena sobre Direito dos ral
conceito, conforme estipula a Conveng . 0 o e onte
i Estados se manifesta de modo p.
1969. Com destaque, a soberania dos S B e mpor
i juridi expressfo da prerrogativa do
vigoroso, no campo juridico, como fo da pres e o coneopedo
rtamento 20s seus nacionais. Sem prejuize
R eacats povih ireito i i Estados, visando 4 melhor
i itivi to internacional, os Estados,
estritamente positivista do direi = 2do Do e
i aceitam limitagio voluntiria de sua cap .
proteclio de seus interesses, _ e S e i
i jei a, ainda que seja e \
legislar seus sujeitos, em troca da seguranga, i A
it 30 de mecanismos convencionais. .
vertentes criticas, resultantes da adog ) is. Mas, 1o
i i i idade de observéncia de normas impe
reconhecimento da existéncia e necessida
de direito internacional geral, o Estado ndo est4 assegurando nenhuma
ciprocidade ou vantagem direta. '
rEt"mplugar de permanecermos em dilema insoltivel, trata-se de adotar so::gji’:)(:
cam e assegure a
i 4vel, optando por formulagio neuiTa que asse r
D s mossivel a0 enfoque i ivas de direito internacional
i€énci i : rmas imperativas de
eficiéncia possivel ao enfoque: s30 as Bo ; e ratados
iz0 53 da Convengfo de Viena sobre Dire
geral, nos termos do artigo : ! ¢ e O T tados
i 1a comunidade internacion:
de 1969, “norma aceita e reconhecida pe s
j al nenbuma derrogagdo € permitida e g
10 seu conjunto, como norma da qu 1ma de 0 € Do e
i ova norma de direito internacional g -
pode ser modificada por n eI B ificncto
i lquer mecanismo de celebragao, ,
patureza”, independentemente de qua mec: s :
entrada er,n vigcl)): e inser¢do na ordem juridica intema, como, ademais, quaisquer
tratados ou convengles. o
As normas de direito internacional geral, por seu contetido, séio normas de-d::riexitzs,
cuja interpretagdo ¢ aplicagdo devem re.ger-s:‘,il segundo astn?gxslaess ; gifn:; asp o
i jca juridica, sem prejuizo de normas Setorl s,
gerais da bermenéutica juri _ AR
freitoi i 4ncia ndo decorrem de ndrma po
direito interno. Seu reconhecimento ¢ observ econ oSl
i i i ire nte da consciéncia de estarem e
ver internaciona! ou interna, mas dl!‘..,ta.l‘l‘:e‘:l cons ‘ ‘
g opinio juris sive necessitatis da juridicidade intrinseca daquele conteldo ou
regulagio. o )
Sgun rgtomar correntes nem escolas de direito internacional, em formulagio
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controvérsia fica superada, em virtude de dispositivo constitucional,
no primeiro caso ¢ previso expressa do Cédigo Tributério Nacional,
no segundo caso’®.

As normas de direito internacional convencional, como as normas
imperativas de direito internacional geral, tém de ser situadas no contexto
internacional presente, onde se fazem mais fregiientes e complexas as
relagdes entre Estados, ou entre Estados e organizaces internacionais,
bem como entre Estados e entidades nfio-estatais, configurando relagdes
comerciais transnacionais ou multinacionais, onde ndo possam ser
aplicados, como tais, ordenamentos jurfdicos nacionais, sob pena de
colocar obstéculo significativo ao comércio e ao fluxo internacional de
agentes e fatores de producgdo econdmica, de mercadorias a

investimentos.

A existéncia concomitante e a diversidade de mecanismos de
atuac@o de normas de direito internacional convencional e normas
imperativas de direito internacional geral nfio podem ser negligenciadas,
sob pena de acarretarem: a perda da vis#io do conjunto e dos principios
norteadores do sistema juridico, no seu todo, quer interno ou
internacional.

Em lugar de nos atermos somente A questio das relagdes entre
normas internas e normas internacionais, pode-se colocar proposta
mais abrangente ¢ mais ambiciosa, no sentido de conceber sistema

sintética, as normas de direito internacional geral tratam de matéria comportando
valor a ser preservado, independentemente da ocorténcia ou ndo de positivagdo
do contetido, Ou seja, ante a impossibilidade de conter todos os elementos do
direito nos limites de ordenamento juridico positivo, seja este internacional ou
interno, coloca-se a imperativa necessidade de ordenar a protegdo de tais valores
¢ contelidos, mesmo ante a inocorréncia de leis aplicveis.
™ Cf. art. 98 do CTN, estipulando expressamente: “Os tratados e as convencgdes
internacionais revogam ou modificam a legislagfio tributéria interna, e serdo
observados pela que lhes sobrevenha”,
Queo desejével e quanto seria titil contar com dispositivo equivalente, de alcance
geral, inserido da Constitui¢3o da Repfiblica, dirimindo as controvérsias em tomo
das relagdes entre a lei interna e a lei internacional, para o conjunto do direito
brasileiro, nfio somente em relagfio a normas de direito internacional convencional,
mas sobretudo em relagZo a normas de direito internacional geral, é desnecessério
repetir. Mas, ante tal inocorréncia, permanece a necessidade de determinar
pardmetros, sejam estes jurisprudenciais como doutrin4rios, ou congregando
elementos de ambos, em razdo da auséncia de dispositivo legal €Xpresso arespeito,
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novo de direito internacional positivo, em relagio ao direito brasileiro,
abrangendo tanto as normas de direito internacional convencional
como as normas imperativas de direito internacional geral, €
regulando as relacdes destas com as normas de direito interno de
maneira mais simples, mais transparente, mais 4gil, mais consenténeo
com a complexidade, o ritmo € 0 volume de relagBes juridicas
internacionais ou transnacionais, de Estados engajados em niveis
crescentes de integragdo, inseridos em contexto de relagdes
internacionais em constante evolugao.

A ocorréncia de processos de integracao regional, sejam estes mais
ou menos bem sucedidos, sejam distintos os modelos adotados, no
continente europeu como nas Ameéricas, tornando, mais e mais,
necessario conceber e aplicar sistemas juridicos que levem em conta
ndo somente os reflexos internos, mas atentem, igualmente, para a
indispensavel componente internacional ou transnacional.

Além ou ao lado de estrita coincidéncia enfre soberania legal e
soberania politica, o contexto mundial exige reformulagio de conceitos
tradicionais para permitir seu ajuste € adequagdo a novas exigéncias e
necessidades, tendendo a exigir em ainda maior medida, mecanismos
para assegurar a validade e estrita observancia da norma internacional,
seja esta norma de direito internacional convencional ou norma
imperativa de direito internacional geral, sem prejuizo da edificago de
ordenamentos juridicos supranacionais auténomos, em areas onde mais
e melhor se desenvolveram esforgos visando a consolidagdo de espacos
econdmicos integrados, nas matérias relevantes para a consolidagdo de
tais processos e espacos.

Concretamente se pde, para o Brasil de hoje, a possibilidade de
vivenciar efetiva e simultaneamente a consolidagdo da integrago, no
contexto do Mercosul, e a renovagdo de seu ordenamento juridico e
institucional: podemos “passar a limpo™ o Brasil, de tantas qualidades e
potencialidades, mas que tem sido tio mal e mesquinhamente gerido,
solapando conquistas. Neste momento presente, cabe estar a altura das
transformages em curso no mundo, € responder aos desafios que tais
transformacdes nos colocam, niio somente na busca de nova e mais
competitiva insergéo internacional, como dentro danossa casa, de modo
a poder preparar o caminho para o futuro.
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