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EDITORIAL

O Nucleo de Pesquisa Semiotica da Amazonia (NUPS), da
Universidade Federal de Roraima (UFRR), criou a “Cole¢ao
Comunicacao & Politicas Publicas" com o objetivo de divulgar livros
de carater didatico produzidos por pesquisadores da comunidade
cientifica que tenham contribuicdes nas amplas dreas da
comunicacao social e das politicas publicas.

O selo “Cole¢ao Comunicagdo & Politicas Publicas™ ¢
voltado para o fomento da produgdo de trabalhos intelectuais que
tenham qualidade e relevancia cientifica e didatica para atender aos
interesses de ensino, pesquisa e extensao da comunidade académica e
da sociedade como um todo.

As publicagdes incluidas na colecdo t€m o intuito de trazerem
contribuigdes para o avango da reflexdo e da praxis, seja na
comunicacgao social, seja nas politicas publicas, e para a consolidagao
de uma comunidade cientifica comprometida com a pluralidade do
pensamento € com uma crescente institucionalizacdo dos debates
nestas areas.

Concebida para oferecer um material sem custos aos
universitarios e ao publico interessado, a cole¢do ¢ editada nos
formatos impresso e de livros eletronicos a fim de propiciar a
democratizagdo do conhecimento sobre as relagdes internacionais

lato sensu por meio do livre acesso e divulgagdo das obras.

Eloi Martins Senhoras, Mauricio Elias Zouein

(Organizadores da Cole¢ao Comunicagdo & Politicas Publicas)






PREFACIO

O MERCOSUL ¢ um dos mais importantes projetos regionais
em continua construgdo no continente americano, suscetivel a
avangos € recuos, uma vez que se caracteriza por um acordo de
negociacoes intergovernamentais que visa um processo de integragao
regional com natureza politica, social e econdmica de recorrentes
aspiragdes historicas e conseqiientes repercussoes juridicas.

Com base nesta tematica de relevante importancia
internacional, o presente livro foi cuidadosamente produzido com o
objetivo de mostrar um profundo e detalhado olhar sobre os
procedimentos de internacionalizacdo de normativas no seio do
MERCOSUL.

Fruto de uma pesquisa desenvolvida pelos autores, Maria
Elizabeth Guimaraes Teixeira Rocha, Eduardo Ribeiro Galvao e
Carolina Nogueira Lannes, o presente livro traz importantes
subsidios para compreender a o direito regional mercosulino e sua
complexidade juridica quanto a internalizagdo de normativas do
MERCOSULI nos Estados Partes.

A publicacdo proporciona um amplo debate sobre o processo
de normatizacdo e internalizacdo aos ordenamentos de cada Estado

segundo as proprias Leis Magnas, haja vista que o MERCOSUL nao



adotou uma estrutura supranacional, sendo esta de carater
intergovernamental.

Os procedimentos da internacionalizagdo das normas sao
discutidos de forma clara, em uma linguagem didatica e, ao mesmo
tempo, de uma maneira condensada com base em dados atualizados
sobre o direito regional mercosulino, inclusive da Venezuela, que foi
o membro mais recente a integrar o bloco regional.

A obra ¢ esclarecedora a medida que traz uma ampla e
detalhada sistematizac¢do analitica, tanto, sobre a hierarquica juridica
e o ordenamento legal adotado pelo MERCOSUL, quanto, sobre o
tratamento constitucional da integragdo regional pelos Estados
Nacionais, por meio de uma discussdo estruturada em cinco secoes:

(1) As normativas do MERCOSUL,; (2) Processo Legislativo
das Normativas do MERCOSUL; (3) Incorporacao e aplicagao das
normativas MERCOSUL; (4) Tratamento constitucional da
integracdo nos Estados Partes e o direito do MERCOSUL nas ordens
juridicas nacionais; e, (5) Incorporacdo de normativas do
MERCOSUL no direito brasileiro.

Apresentando-se como um dos trabalhos mais completos
sobre esta tematica no campo dos estudos juridicos brasileiros, o
livro, que ndo tem a intengdo de esgotar o assunto, acaba indo além

do proprio direito internacional e constitucional por meio de um



didlogo com outras areas que acaba fortalecendo os estudos de
integracdo regional.

Por um lado, o livro oferece relevantes contribuicoes
doutrinarias por meio de um rigoroso estudo da harmonizacido das
cartas politicas com a organizacao internacional do MERCOSUL, ao
avaliar o papel do Direito da Integragdo Regional frente aos sistemas
juridicos dos Estados Partes.

Por outro lado, no caso brasileiro, a obra se destaca, em
especial, porque mostra que algumas vinculagdes executivas e
legiferantes do MERCOSUL dependem da vontade conjunta do
Executivo e do Legislativo federais, e outras ndo necessitam de
aprovacdo do Poder Legislativo, sendo internalizadas diretamente
pelo Poder Executivo.

Voltado para um amplo publico interessado pelos temas da
integracdo regional do MERCOSUL, o livro se caracteriza como
uma leitura indispensavel para académicos de graduagdo e poOs-
graduagdo nas grandes areas das ciéncias humanas e ciéncias sociais
aplicadas.

Por meio desta leitura, o olhar do cidadao ou do académico
podera se tornar mais agucado quanto aos mecanismos de integracao

juridica no MERCOSUL, permitindo compreender os motivos



criticos da lentidao do seu desenvolvimento e os caminhos tortuosos
de avangos e recuos.

Convidamos voce leitor para a absor¢do de uma série de
novas informag¢des e conhecimentos, na esperan¢a de que esta
publicagdo seja de grande utilidade cientifica e social, contribuindo
para estabelecer um didlogo maior na sociedade e incitando
discussoes sobre o Direito Regional no MERCOSUL.

Boa leitura!

Eloisa Maieski Antunes

Coordenadora do Grupo de Pesquisa EXPOFER/CNPq da
Universidade Tecnologica Federal do Parana (UTFPR).

Eloi Martins Senhoras

Pesquisador do Grupo EXPOFER/CNPq e professor da
Universidade Federal de Roraima (UFRR)
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INTRODUCAO

A internacionalizacdo do Direito Regional do Mercado
Comum do Sul perpassa, necessariamente, pela adogao e eficacia das
normas origindrias ¢ derivadas do bloco pelos Estados Partes que o
compdem, bem assim pelas cldusulas de integragdo de suas
Constituicdes, mais ou menos permeaveis as determinagdes legais
exodgenas. Conceber um conjunto de preceitos comunitarios sem
efetividade, ndo apenas revela-se inutil, como descortina a
incipiéncia do processo integracionista. Alicerce juridico-
institucional, a transposicdo das regras emanadas pelos Orgdos
decisorios do MERCOSUL para os ordenamentos estatais ¢
imperiosa para o alcance das obrigagdes e a coeréncia sistémica do
bloco. O presente livro analisara, precisamente, 0 processo
legislativo e a internalizacao das normas derivadas mercosulinas — as
Resolugdes do Grupo de Mercado Comum — GMC, as Decisdes do
Conselho do Mercado Comum — CMC, e, as Diretrizes da Camara de
Comércio — CMC, e a sua eficacia interna corporis, nas
positividades nacionais.

Notorio o Tratado de Assuncdo ter optado pela
interestatalidade, fazendo necessaria a instauracdao de procedimento

solene, revestido de formalidades proprias, a consubstanciar uma
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verdadeira transposicdo de regras do marco regional para o
doméstico.

Questdes de ordem constitucional dos Estados Membros
serdo, portanto, suscitadas porquanto evocam a compatibilidade de
suas Leis Magnas com a organizacdo intergovernamental. A
fragilidade do sistema reside na auséncia de mecanismos legais entre
os participes do bloco que imponham, de forma cogente, a
observancia das regras comuns destituidas de aplicabilidade direta,
eficacia imediata e efeitos erga omnes.

Nesse diapasdo, no primeiro topico, buscar-se-a retratar a
concertacio no marco do MERCOSUL que optou pela
interestatalidade, cendrio no qual as decisdes necessitam da
aquiescéncia previa dos paises-membros. Por decorréncia, abordar-
se-a a configuracdo do ordenamento juridico mercosulino, autdbnomo,
independente e hierarquicamente escalonado, composto por regras
primarias — os Tratados constitutivos-, e secundarias — as
normativas— , que delas decorrem.

Apos, no segundo topico, serdo descritas, sucintamente, as
formalidades estatuidas pelo processo legislativo integracionista; a
saber: consultas prévias, consultas internas, remessa aos Orgaos
decisorios, votacdo consensual, envio de notas a Presidéncia Pro
Tempore, informagao dos Estados Partes sobre a necessidade ou nao

de aprovagdo parlamentar, incorporagdo, comunica¢dao a Secretaria
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Administrativa pelos participes regionais, notificacdo da Secretaria a
eles e, finalmente, vigéncia simultanea.

Quanto ao terceiro topico, descrever-se-a o ifer procedimental
da incorporagdo e da aplicacdo do direito derivado pelos integrantes
do MERCOSUL, com vistas a aferir a projecao de suas
determinacdes legais nas relagdes compartidas da soberania.
Verificar-se-a o rechaco a supranacionalidade, a reniténcia em favor
da intergovernabilidade e, sobretudo, a dificuldade de harmonizacao
das Cartas Politicas nacionais com a organizacao exodgena.

Por essa razdo, no quarto topico, serdo investigados os
ordenamentos constitucionais do Uruguai, Paraguai, Argentina e
Venezuela e sobrelevadas as dificuldades e os empecilhos daqueles
regramentos na edificagdo do arcabouco normativo regional, posto,
na atualidade, nenhum dos Estados Partes possuirem um processo
especifico de incorporacdo das normativas comuns. Nesse norte,
serdo tratadas as regulacdes no tocante a internalizacao dos Tratados
Internacionais em cada qual, de modo a averiguar os paises mais ou
menos permeaveis a institucionalizagao do comunitarismo.

Por derradeiro, no quinto e ultimo tdpico, analisar-se-a,
exclusivamente, a incorporacdo das normativas mercosulinas no

Direito Brasileiro em suas diferentes nuances; a que necessita da
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chancela legislativa e aqueloutra que a dispensa, sendo realizada
diretamente pelo Poder Executivo.

A guisa de conclusdo, sugere-se a ado¢cdo de novos
paradigmas juridico-politicos para fazerem frente as conquistas
angariadas pelo Mercado Comum do Sul, a fim de imprimir-lhe
desenvoltura e propiciar sua expansdo. Para tanto, mudangas
estruturais sao necessarias diante do novo cenario internacional, pois,
notorio ndo ter o modelo intergovernamental adotado pelo Tratado de
Assuncao respondido aos anseios integracionistas. Nesse norte,
estruturas inovadoras capazes de fomentar as engrenagens de um
MERCOSUL ainda precario, necessitam ser edificadas.

O desafio esta em viabilizar instrumentos legitimos e
democraticos que assegurem transparéncia ¢ visibilidade as decisoes
dos orgaos decisorios, propiciem maior envolvimento dos Estados na
coordenacdo das politicas regionais €, conseqiientemente, uma
melhor governabilidade do bloco e confiram efetiva seguranca

juridica ao cidadao comunitario.

18
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AS NORMATIVAS DO MERCOSUL

O Tratado de Assuncao e¢ o Protocolo de Ouro Preto
definiram a estrutura organizacional do MERCOSUL, integrado por
orgaos decisorios de carater intergovernamental, por um sistema
consensual de tomada de decisdes e por um sistema arbitral de
solucoes de controvérsias.

Inicialmente, cumpre destacar a existéncia de um verdadeiro
ordenamento legal autbnomo no ambito do Mercado Comum do Sul,
consubstanciado em um conjunto estruturado de regramentos de
nivel regional que possui fontes proprias e procedimentos aptos a
produzi-las.

Mais, apds a edi¢do do Protocolo de Brasilia, ¢ possivel
estabelecer um escalonamento hierarquico-juridico das normas
mercosulinas que t€ém no apice da piramide o direito regional
origindrio, quais sejam: os tratados constitutivos e seus protocolos
adicionais, os tratados assinados entre os Estados Partes no ambito
do MERCOSUL ou aqueles assinados entre o MERCOSUL e
terceiros Estados, grupos de Estados e organismos internacionais.
Seguem-se a eles as normas regionais de direito derivado que
deverdao observar a logica instituida pelo Tratado de Assungao; a

saber: as decisdes do CMC, 6rgao decisoério supremo responsavel
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pela conducao politica do processo de integragdo, as resolucdes do
GMC, orgao decisorio executivo a quem compete fixar programas de
trabalho e negociar acordos com terceiros, e as diretrizes do CCM,
orgao decisorio técnico no ambito da politica comercial conforme
identificados pelo Protocolo de Ouro Preto.

Por seu turno, dentro do direito regional derivado, a
hierarquia subsume-se segundo o oOrgdao que ditou a norma. Em
consequéncia, as decisdoes oriundas dos oOrgdos superiores do
MERCOSUL prevalecem sobre as resolucdes do orgdo executivo e
estas sobre as diretrizes, na medida em que a Comissao de Comeércio
subordina-se ao Grupo do Mercado Comum. Posto isto, infere-se que
os diversos atos juridicos possuem distinta valoragdo juridica, em
face de sua diferente natureza e da posicao institucional dos entes dos
quais elas emanam.

Fato ¢ que o Protocolo de Ouro Preto apontou, tdo somente,
as fontes internas; trata-se, contudo, de enumeracdo meramente
exemplificativa porquanto os principios gerais do direito
internacional publico, as normas positivas dos Estados signatarios, os
tratados da OMC e a propria Convencao de Viena sobre o Direito
dos Tratados, que o Brasil ndo ratificou, mas adota como norma
costumeira, sdo, igualmente, fontes externas do Mercado Comum do
Sul. Concernente a elas, saliente-se que 0 MERCOSUL, ao contrario

da Unido Europeia, ndo dispde de principios gerais de direito
22
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regional, tampouco jurisprudéncia comunitaria, por ndo se-lhe-ter

atribuido prerrogativas supranacionais.

23
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PROCESSO LEGISLATIVO DAS NORMATIVAS DO
MERCOSUL

O processo legislativo do MERCOSUL compreende um
conjunto complexo de procedimentos que se iniciam com consultas
acerca da matéria objeto de futura normatizacdo, perpassam pela
incorporacdo as legislagdes internas e culminam com a vigéncia
simultinea da norma comum. Esse rito proprio diferencia-se, na
medida em que o bloco ¢ desprovido de organismos supranacionais a
imporem a pronta adesdo aos participes. Para agravar, cada pais
atribui tratamento constitucional proprio aos tratados de integracao
regional. Tudo isso acarreta a necessidade de os Estados
incorporarem as regras derivadas em seus sistemas juridicos
nacionais a fim de que elas tenham cogéncia e efetividade.

O rito de elaboragao inicia-se com as Consultas Prévias nos
foros de negociacdo que integram o bloco, desprovidos de poder
decisorio. Dentro da tematica de cada foro siao discutidas a
necessidade e a legalidade da norma que se almeja propor. Com isso
evita-se a proposi¢ao de uma normativa que nao tenha condi¢des de
futuramente integrar o ordenamento de cada Estado Parte. O

procedimento de consulta prévia € regulado dentro de cada foro e as

27



INTERNALIZAGAO DE NORMATIVAS DO MERCOSUL NOS ESTADOS PARTES

discussoes levadas a cabo até a formac¢ao de um consenso acerca do
texto a ser incorporado.

Havendo unanimidade nas tratativas, inicia-se a fase de
consultas internas nos 0rgaos nacionais correlatos a matéria por um
prazo de até sessenta dias, para a confirmacdo sobre a conveniéncia
técnica e juridica e o estabelecimento dos procedimentos de
internalizacao aos ordenamentos domésticos.

O projeto consensuado segue ao 6rgao decisério competente
sobre a matéria. Ali, novas discussdes sdo empreendidas, podendo
ser realizadas outras consultas aos Estados caso sejam feitas
alteracOes no texto. Ultimado, ¢ remetido as coordenagdes nacionais
para a realizagdo das andlises internas e, apos, os paises deverdo
enviar notas a Presidéncia Pro Tempore do MERCOSUL informando
a necessidade de aprovacdo parlamentar ou de ato do Poder
Executivo.

A partir dai, inaugura-se a fase de incorporacdo da norma
regional nas legislagdes domésticas, obedecendo-se ao processus de
cada integrante do bloco.

O projeto permanecera no Orgdao decisorio mercosulino
competente até¢ que todos os participes internalizem a normativa e, ao
final, comuniquem a Secretaria Administrativa do MERCOSUL.
Essa, por seu turno, ao receber a ultima comunicagdo, notificara a

todos os componentes sua conclusao.
28
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A vigéncia simultanea da norma regional iniciar-se-4 trinta
dias a contar da comunicacdo pela Secretaria Administrativa do
MERCOSUL aos Estados Partes sobre a finalizacdio do
procedimento. Durante esse periodo os paises dardo publicidade do
inicio da vigéncia por meio de suas imprensas oficiais.

As normas do MERCOSUL restam dispensadas de
incorporacdo em duas situagdes: a primeira, quando tratar de
assuntos relacionados ao funcionamento interno do bloco, entrando
em vigor a partir da aprovacao; a segunda, se ja estiver contemplado
na legislagdo nacional do Estado dispositivo idéntico. Nessa
hipotese, devera ele no prazo previsto para a incorporagdo, notificar a
SAM acerca da preexisténcia da regra, que comunicard o fato aos
demais parceiros.

Percebe-se, pois, que o processo legislativo prevé fases e
instrumentos que objetivam conferir transparéncia e assegurar a
vigéncia simultanea das normas regionais, além de contar com um
controle previsto no art. 4.° da Decisdo CMC n.° 23/00, segundo o
qual a SAM devera, a partir da informacdo recebida das
Coordenacdes Nacionais, elaborar um Quadro de Incorporacao de

Protocolos, Decisoes, Resolucdes e Diretivas, atualizado e divulgado.

29
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INCORPORACAO E APLICACAO DAS NORMATIVAS DO
MERCOSUL

A dificuldade que se impde sobre a aplicabilidade das normas
comunitarias ndo concerne as originarias, porquanto os instrumentos
constitutivos devem acatar os procedimentos juridicos estatuidos
pelas Cartas Politicas em matéria de tratados; respeita, antes, as
derivadas, por suscitar questoes constitucionais entre as estatalidades,
na medida em que evoca a compatibilidade das Leis Magnas com a
organizacao internacional, tendo como maior desafio estruturar um
mecanismo que imponha, de forma cogente, as normativas regionais,
bem assim estabeleca estruturas para sua aplicabilidade direta e
eficacia imediata, erga omnes, na esfera nacional.

Sobre a matéria, estatuiu o capitulo IV do Protocolo de Ouro
Preto dispondo que “as normas emanadas dos orgdaos do Mercosul
[...] terdo carater obrigatorio e deverdo, quando necessario, ser
incorporadas aos ordenamentos de cada pais”. A expressao “quando
necessario” deixa bem claro que a incorporacao nao se aplica a todos
os casos, ¢ mais, da mens legis deflui que “cada pais” podera
internaliza-la em conformidade com seus ordenamentos legais. Mais,

o Protocolo dispde de um procedimento de policronia relativamente
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moroso para a entrada em vigor da legislacdo secundaria, conforme
detalhado no item 2, que, sumariamente, pode ser assim descrito:

1) aprovada a norma regional, os Estados Nacionais adotardo as
medidas necessdrias para sua incorporagdo nos ordenamentos
juridicos;

11)  incorporado ao ordenamento domestico, os Estados informarao a
Secretaria do MERCOSUL e aguardardo a comunicagdao daquele
orgdo sobre a internalizacdo da norma aos demais participes.
Depois do recebimento da mencionada comunicacdo, deverdo
diligenciar internamente para que a normativa entre em vigor no
prazo de 30 dias, simultaneamente, em todos eles. A publicidade
se dara pela publicacdo nos respectivos Diarios Oficiais.

Como visto, tal procedimento confere um verdadeiro poder de
veto aos Estados — poder que se apresenta de maneiras distintas e nas
diversas fases do rito legislativo. Veja-se, a mera auséncia ou
abstencdo de um membro nas reunides deliberativas permite
bloquear ou retardar a tomada de decisdo, podendo causar a crise da
“cadeira vazia”. Depois, caso um membro ndao comunique a
Secretarta do MERCOSUL a incorporagdo da normativa, sua entrada
em vigor praticamente inviabiliza-se. Decorre, entdo, que um Estado
pode impedir ou manipular datas de vigéncia das normas comuns
simplesmente adiando a informagdo a Secretaria. Por tal razdo, na

pratica, as regras mercosulinas produzem efeitos nos ordenamentos
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nacionais apos sua promulgacdo. Nenhum componente do bloco
aguarda a comunicagdo da SAM para aplica-la, pois estar-se-ia
diante de mais um obstaculo a sua vigéncia. A evidéncia, tal proceder
representa verdadeiro atentado a viabilidade futura da integracao, ja
que a auséncia de supranacionalidade ¢ incapaz de infligir de forma
cogente aos paises a incorporagao.

Mas ndo ¢ s0. Depreende-se dos instrumentos pactuados ser o
direito regional derivado obrigatorio, por for¢a determinante do
Tratado de Assuncdo e seus Protocolos complementares, como
também em atendimento ao art. 18 da Convencdo de Viena sobre
Direito dos Tratados. Em tese, a incorporacao sO caberia “quando
fosse necessaria”’, ou seja, quando estivesse submetida as condi¢des
constitucionais e legais para tanto; do contrario, haveria de
prevalecer a chamada doutrina do self executing ou da
autoexecutividade das normas provenientes de entes tanto
supranacionais, quanto intergovernamentais. Contudo, o Protocolo de
Ouro Preto ndo facilita a aplicacdo imediata ao especificar um iter
procedimental a ser acatado pelos Estados e ao estatuir a “vigéncia
simultanea” nos ordenamentos nacionais, tal como preceituado no
caput, do art. 40 do POP.

Na realidade, a entrada em vigor das normas do MERCOSUL

observa uma complexa engenharia de transposi¢dao, nos moldes do
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art. 42 do Protocolo, observando, cada integrante, os regramentos
previstos por seus sistemas legais. Atente-se que, na atualidade,
nenhum dos Estados Partes possui um procedimento especifico de
incorporagdo das normativas comunitarias; eles adotam as
determinagdes aplicdveis aos tratados internacionais em geral.

Para além, o Protocolo de Ouro Preto “da a entender que o
direito origindrio do MERCOSUL reconhece a existéncia de duas
ordens juridicas paralelas, e assim admite claramente o dualismo”.

Nesse sentido,

cabe interrogar se essa ideia de dualismo ¢ de fato
compativel com os objetivos dos tratados do
MERCOSUL. Além disso, o procedimento de
transposicdo das normas [...] criado em Ouro Preto
suscita varias dificuldades relativas a aplicacdo do
direito derivado, principalmente no que tange a
uniformidade de interpretacao.

O modo de incorporagdo das regras integracionistas as ordens
juridicas estatais ¢, ainda, o convencional: os tratados internacionais
sao negociados pelos governos e, posteriormente, examinados e
aprovados pelo Parlamento, para em seguida serem ratificados e
promulgados, quando, entdo, serdo integrados na positividade de

cada pais.
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Quando ndo ha [...] do estrito ponto de vista técnico,
tal como sucede no MERCOSUL, um direito
comunitario, mas ha direito internacional publico,
regional, integracionista, ha necessidade de recepgao, €
esta recepcdo se passa ainda (...) a luz do figurino
classico.

Necessario, pois, a instituigio de  mecanismos
implementadores para a ado¢do das normas secundarias, questdo
fulcral para a integracdo. Efetivamente, a complexidade da
elaboragdo e transposicdo para as normatividades domésticas da
regra comum, posto ter o Protocolo de Ouro Preto atribuido aos
Poderes Executivos a funcao de controle e aplicacdao do direito
derivado do MERCOSUL nos limites de suas respectivas jurisdicoes,
condicionou a eficacia das determinacdes a diligéncia estatal.

A dificuldade esta na harmonizac¢ao das Cartas Politicas com a
organizag¢ao internacional, cujo maior desafio ¢ estruturar um sistema
juridico que propicie “o jogo de hierarquias alternativas e permita a
expansao do processo de geragao do direito que crie um enredamento
de normas entre sistemas ndo hierarquizados”.

A situagcdo agrava-se, pela auséncia nas positividades
nacionais, de regramentos que prevejam um procedimento
especifico, célere e privilegiado de incorporacdo das normativas

mercosulinas. Aplica-se o previsto para qualquer fonte de direito
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internacional ordinario, posi¢cdo corroborada pelo Judiciario
brasileiro que, contaminado por um formalismo obsoleto, despreza o
integracionismo.

A intrincada sistematica e a auséncia de previsao
constitucional e legal que regule a adogdo das preceituagdes
regionais acabam por provocar a conhecida sindrome de Janus, pois
possibilitam uma transposicdo a la carte, vez que a sua nao
incorporacdao ndo resulta em sancdo ao Estado faltoso, que pode
abster-se em total impunidade.

Esclareca-se que inexiste no ambito do Mercado Comum do
Sul, “recurso em caréncia” ou “agdo por falta”, nos moldes do
sistema comunitario europeu. Por isso, a transmutacdo da norma
internacional em norma domestica € susceptivel ao principio lex

posteriori derogat priori € lex specialis derogat generali.
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TRATAMENTO CONSTITUCIONAL DA INTEGRACAO
NOS ESTADOS PARTES E O DIREITO DO MERCOSUL NAS
ORDENS JURIDICAS NACIONAIS

Neste ponto, convém avaliar o papel do Direito da Integracao
frente aos sistemas juridicos dos Estados Partes, bem como inferir
sua vigéncia e eficdcia nas respectivas positividades.

No marco do MERCOSUL, em sede de regras derivadas, a
questdo cinge-se em saber se as Leis Fundamentais autorizam o
reconhecimento de singularidades ao direito de integracao ou, mais
além, permitem que os Estados pertengam a um Orgao capaz de
constituir fonte de direito autobnomo, propiciando um ajustamento de
relacoes entre eles ¢ a Comunidade Internacional. Por outras
palavras, se suas legislagdes contemplam dispositivos que o
respaldam, mesmo em diferentes dimensdes de juridicidade.

As Cartas Politicas do Uruguai, do Paraguai, da Argentina, da
Venezuela e do Brasil, regulam integracdo, conquanto em diferentes

dimensdes normativas.
A Constituicao da Republica Oriental do Uruguai

A Constituicdo da Republica Oriental do Uruguai de 1967

sofreu varias reformas autorizadas por plebiscitos nos anos de 1989 e
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1996. Presentemente, o Estado Nacional do Uruguai rege-se por um
texto magno, cujas ultimas modificagdes entraram em vigor em
janeiro de 1997.

Dispde o artigo 6°:

Articulo 6° - En los tratados internacionales que
celebre la Republica propondra la cldusula de que
todas las diferencias que surjan entre las partes
contratantes, seran decididas por el arbitraje u otros
medios pacificos.

La Republica procurard la integracion social y
economica de los Estados Latinoamericanos,
especialmente en lo que se refiere a la defensa comun
de sus productos y materias primas. Asimismo,
propendera a la efectiva complementacion de sus
servicios publicos.

Trata-se de norma de conteido programatico, nao podendo
ser apontada como acolhedora do direito integracionista. Da leitura
da ultima alinea exsurge visivel contradicdo com os objetivos do
Tratado de Assuncdo que visa, mais uma mera zona de livre
comercio entre os participes do MERCOSUL, o estabelecimento de
uma tarifa externa comum, que propicie a inser¢do dos atores
nacionais no livre comércio em escala mundial, por meio da abertura
dos mercados.

Diverge a doutrina sobre o alcance do dispositivo retro. Ha
quem vislumbre ndo autorizar o comando, delegagao ou transferéncia
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de competéncias interna corporis a 0rgaos supranacionais. Outros
entendem que ele poderia fundamentar compromissos no ambito
comunitario, se eles ndo violarem as disposi¢des maximas. Afirmam,
com supedaneo no art. 6°, que qualquer ato que obstaculize a
integracao seria inconstitucional e que a regra “facilita a justificagdo
juridica da fase final do processo de integracdo para o governo
uruguaio, inclusive eventual evolugdo para a supranacionalidade”.

Certo ¢ que, a despeito dos esfor¢os tedricos em favor do
processo integracionista, o ordenamento supremo uruguaio necessita
de mudancas.

Cumpre, entdo, perscrutar as demais positivagdes que
poderiam afetar o MERCOSUL. Prevé a Lei Maior Oriental a
transposicdo obrigatoria das normas internacionais para a ordem
interna, nos moldes do sistema dualista. O artigo 168, 20, confere ao
Presidente da Republica competéncia para celebrar tratados, exigindo
a aprovacao parlamentar para a posterior ratificagao.

De igual modo, o artigo 85, 7, atribui ao Poder Legislativo

competéncia para:

declarar a guerra e aprovar ou recusar, por maioria
absoluta de votos do total de membros de cada Camara
(Senado e Camara dos Deputados), os tratados de paz,
alianca, comércio e¢ as conven¢gdes ou contratos de
qualquer natureza que o Poder Executivo conclua com
as poténcias estrangeiras
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Decorre dai, que todas as regras exogenas hdo de ser
submetidas a aprovag¢do parlamentar, incluindo as emanadas dos
orgaos decisorios do Mercado Comum do Sul, pelo que a aplicacao
direta do direito derivado afigura-se inaceitavel para a estatalidade.

Referente a hierarquia dos tratados internacionais, nao se
vislumbra na ratio constitucional nenhum dispositivo, podendo-se,
s0, depreender dos artigos 256 e 257 a supremacia da Lex
Fundamentalis. Ditos documentos, os quais ¢ o Estado signatario,
submetem-se a chancela legislativa, nos termos do inciso 7.° do art.
85, devendo, a posteriori, serem ratificados pelo Poder Executivo
(art. 168, inciso 20) para adquirirem plena eficacia e incorporarem-se
ao ordenamento juridico interno.

Merece ser frisada a auséncia do carater politico da integragao
como objetivo a ser alcancado pelo Uruguai, diferentemente da
Constitui¢do brasileira, que expressamente o prevé em seu art. 4.°,
paragrafo Unico. Ora, a inexisténcia de um arranjo institucional desta
natureza, decerto constitui um empecilho para delegacdo de
competéncias a outros 6rgaos decisorios do bloco, caso seja adotado
o instituto da supranacionalidade no marco mercosulista.

Tal como colocado, a supranacionalidade, a traduzir-se na
delegacao de competéncias ao ente regional, por for¢a do art. 4.° da
Constitui¢ao Uruguaia, resta vedada. Leia-se a defini¢do do conceito

de soberania para a ordem normativa do pais: “La soberania en toda
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su plenitud existe radicalmente en la Nacion, a la que compete el
Derecho exclusivo de establecer sus leyes [...] .

Da inteligéncia da ratio extrai-se que Let Maior Oriental
refere-se a soberania no ambito estatal, ndo a considerando sob a
Otica internacional. Alids, ndo restam precisos quais sejam Sseus
limites ou até que ponto o Estado Nacional transferiria competéncias
a entes supranacionais. Idéntico € o entendimento da jurista argentina

Laura Dromi San Martino:

Sin embargo, y en cuanto la Constitucion no se
pronuncia sobre una regulacidon supranacional, puede
entenderse que la integracion que promueve es solo de
naturaleza intergubernamental, dejando un vacio en
cuanto a la posibilidad de hacerlo en el marco de
organizaciones supranacionales. Asi los o&rganos
estatales carecen de competencia para transferir
atribuciones a organismos de integracion.

Dessa forma, a auséncia de dispositivos magnos a
autorizarem a delegacdo de poder dificulta, sobremaneira, a
participa¢do do Uruguai na regionalizacdo, na medida em que sua
normatividade ndo permite o avango regional em direcdo a
autonomia e a independéncia politica nas decisdes, o que,
certamente, proporcionaria maior celeridade a integracao.

Por fim, deve-se ressaltar a diferenca entre a clausula

integracionista uruguaia e brasileira, uma vez que esta Gltima inclui a
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integracdo latino-americana em seu aspecto politico e autoriza a
transferéncia de competéncias a organismos supranacionais,

diferentemente da primeira.

A Constituicao da Republica do Paraguai

A Constituigdo Nacional da Republica do Paraguai foi
reformada em julho de 1992. Por ser uma Carta posterior a assinatura
do Tratado de Assuncdo, sofreu os reflexos do processo de
integracdo do MERCOSUL, ao estatuir a possibilidade de delegacao
de competéncias. Desse modo, integra o Paraguai o grupo de paises
do bloco, cujo ordenamento supremo possibilita o incremento da
regionalizacao.

In primus, urge destacar que a Lei Fundamental paraguaia
concebe a supremacia hierarquica dos tratados internacionais sobre
as demais leis, consoante se denota da leitura dos artigos 137 e 141.
A competéncia para sua conclusao ¢ do Poder Executivo — artigo
238, inc. 7.° — apos aprovacao legal — art. 141. Tais assertivas
conferem uma maior seguranca juridica no tocante aos tratados de
integracdo firmados pelo Paraguai, sendo que, para denuncia-los,
mister a observancia de um procedimento rigido previsto no art.

142.

46



|‘/ :
comgx@?‘* 1 _
COMUNICACAO E POLTICAS PUBLICAS

Ademais, a Lex Magna estatui diferenciagdes no tramite de
aprovacao legislativa do ato internacional em geral e do tratado de
integracao. Enquanto o primeiro ¢ sufragado por maioria simples, o
segundo, necessariamente, deve ser aprovado por maioria absoluta
das duas Casas legislativas. Observa-se, pois, clara distingdo
estabelecida pelo constituinte em relagdo a matéria, a denotar o
relevo e as sérias consequéncias que um tratado de integragdo possui
para o pais.

Destaque-se, a proposito, o artigo de regéncia da

supranacionalidade:

Art. 145. La Republica del Paraguay, en condiciones
de igualdad con otros Estados, admite un orden
juridico supranacional que garantice la vigencia de los
derechos humanos, de la paz, de la justicia, de la
cooperacion 'y del desarrollo, en lo politico,
econdmico, social y cultural. Dichas decisiones solo
podran adoptarse por mayoria absoluta de cada
Cémara del Congreso.

Como se I€, o dispositivo refro admite o ordenamento
supraestatal, ou seja, reconhece uma base minima transversal que
garanta a vigéncia de determinados valores constitucionais, ainda que
sua admissado esteja condicionada a aprovacdo da maioria absoluta de
ambas as Camaras Parlamentares. Nesse diapasdo, mesmo que o

direito da integracdo ainda nao tenha tal carater, a lex nacional
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propicia suporte juridico a eventuais mudangas institucionais na
Regido, fornecendo ferramentas legais para a consolidacdo da
integracdo do Cone Sul

E certo o art. 145 ndo taxar as matérias passiveis de
delegacao, contudo, ressalta Perotti, pode-se depreender serem todas
as descritas no caput, enumere-se: direitos humanos, paz, justica,
além das necessarias para o bom desenvolvimento e cooperagdo da
integracdo, mormente, nos campos politico, econdomico, social e
cultural. Portanto, a Carta Paraguaia ao admitir uma ordem juridica
supranacional, autoriza a instalagdo do direito regional comunitario
com todos seus consectarios: o efeito imediato, o principio da
primazia e a aplicabilidade direta das regras secundérias.

Outro ndo ¢ o entendimento ao proceder-se hermencutica
sistematica da cabeca do artigo 145 e seus dois paragrafos, com o
proprio preambulo da Lex Fundamentalis que proclama: “El pueblo
paraguayo, [...] ratificando la soberania e independencia
nacionales, y integrado a la comunidad internacional, sanciona y
promulga esta Constitucion”.

Assim, aprovado o tratado de integracao na conformidade dos
ditames maximos, figura-se dispensavel a incorporacdo a
positividade doméstica, mediante referendo legislativo, das

normativas mercosulinas. De fato, os artigos 137 ¢ 141 asseguram
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que elas desfrutardo, frente a legislacdo ordindria, superioridade
hierarquica.

Em sintese, a Constituigdo da Republica do Paraguai de 1992
estabeleceu uma série de enunciagdes que demonstram a vontade
estatal em apoiar os processos de integracdo e fundar a primazia do
ius comunitario sobre uma base distinta do direito internacional

geral.
A Constituicao da Republica da Argentina

A Constituicdo Nacional da Republica da Argentina data de
1853, tendo sido reformada em 1860, 1866, 1898, 1957 e, por tltimo,
em 1994,

A vigente Carta, alterada em 28 de agosto de 1994, possui um
texto contemporaneo e fortemente influenciado pelos processos
integracionistas, prevendo, inclusive, a supranacionalidade, em
moldes idénticos a Lei Fundamental Paraguaia.

Preliminarmente, = impde-se  analisar o  tratamento
constitucional conferido aos Atos Internacionais celebrados pela
Republica Argentina, a luz dos artigos 27, 30, 31 e 75, incisos 22 e
24,
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Estabelece o artigo 27 que os tratados internacionais
pactuados pelo governo federal estejam conformes com os principios
insertos na Carta Fundamental.

Quanto ao artigo 30, sua relevancia centra-se na
preponderancia atribuida pela Norma Normarum aos tratados
internacionais, em especial, os de direitos humanos. Estatui a regra
em epigrafe que a Constituigdo somente podera ser modificada
depois de um longo procedimento, que inclui: (i) a necessidade de
reforma declarada pelo Congresso por meio do voto de dois tercos de
seus membros ¢ (ii) a convocagao de uma Conven¢ao ou Assembleia
Constituinte designada estritamente para levar a cabo tal feito.

De sua leitura emerge que a concessao de hierarquia superior
a determinados pactos e, por conseguinte, a possibilidade de
alteragdo parcial do texto constitucional por meio deles,
especificamente o de direitos humanos, lesa o procedimento
instituido.

No tocante ao artigo 31, ele aponta a “hierarquia federativa”
que as convengdes possuem na normatividade em vigor, estatuindo
que a Constituicao, as leis editadas pelo Congresso e eles proprios
sdo a Lei Suprema da Nacao.

Por fim, o artigo 75 disserta acerca das competéncias do
Congresso. Seu inciso 22 defere ao Poder Legislativo atribuicao para

aprovar ou rejeitar tratados firmados com os demais Estados
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Nacionais ou organizagdes internacionais, outorgando-lhes
hierarquia superior as leis. O paragrafo primeiro concede status
constitucional aos tratados de direitos humanos, ¢ o segundo
constitucionaliza-os.

Igualmente, cabe notar a supralegalidade que o inciso 22
autoriza aos tratados internacionais em geral, ratificando-os como
Lei Suprema da Nagao, a teor do art. 31.

Mas, o dispositivo maior de destacada relevancia para o
MERCOSUL, ¢ o art. 75, inc. 24, porque reconhece ¢ autoriza a
nacdo a delegar competéncias e jurisdigdo a organismos
supranacionais.

Outrossim, convém rememorar que os atos e€xO0genos sao
celebrados pelo Presidente — art. 99, inciso 11 — e ratificados pelo
Congresso — art. 75, inciso 22. Quanto ao procedimento, importa
distinguir os regionais de integracdo que deverdo ser aprovados por
maioria absoluta da totalidade dos membros de cada Casa Legislativa
quando envolverem paises latino-americanos, daqueles outros
pactuados com os demais Estados Nacionais cujo procedimento sera
mais rigoroso. Disso resulta uma densificagdo dos dispositivos
regionais, ja que os acordos no marco da Sociedade das Nacgoes
encontram maior barreira a internaliza¢do. Desse modo, a Carta

Magna Argentina admite a delegacao de competéncias e jurisdi¢do a
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organismos supraestatais, subsumindo uma visdo contemporanea da
soberania compartilhada e propiciando as instancias governamentais

e diplomaticas um avango no processo integracionista.

A Constituicao da Republica Bolivariana da Venezuela

A despeito das vicissitudes sobre a adesdo da Venezuela ao
Mercado Comum do Sul, seu marco inicial foi XXIX Conferéncia
em dezembro de 2005, quando antes lhe foi outorgado o status de
Estado Nacional em processo de adesao.

Em seguida, foi firmado Protocolo de Adesao da Venezuela
ao MERCOSUL, elevando-o a categoria de Estado Associado. Sua
entrada como membro pleno foi ratificada pelo Brasil, pela
Argentina e pelo Uruguai. Restava, contudo, a aprovacao do Senado
paraguaio. Na cupula de junho de 2012 em Mendoza, foi deliberada
suspensdo do Paraguai do bloco em razdo do "impeachment" suméario
do entdo Presidente Fernando Lugo. Com a suspensao, entenderam
os demais integrantes inexistirem Obices a entrada da Venezuela,
pelo que anuiram em favor de sua incorporagdo como Estado Parte.

Aqui, importa analisar a sistematica constitucional da
Venezuela para aferir o grau de juridicidade integracionista da sua
legislagio maxima. A Constituigdo da Republica Bolivariana da

Venezuela, promulgada em 17 de novembro de 1999, possui dois
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dispositivos constitucionais merecedores de destaque: o artigo 73, §

2.° e o artigo 153, que estatuem, respectivamente, literris:

Articulo 73 [...] Los tratados, convenios o acuerdos
internacionales que pudieren comprometer la
soberania nacional o transferir competencias a 6rganos
supranacionales, podran ser sometidos a referendo por
iniciativa del Presidente o Presidenta de la Republica
en Consejo de Ministros; por el voto de las dos
terceras partes de los y las integrantes de la Asamblea
o por el quince por ciento de los electores y electoras
inscritos en el registro civil y electoral.

Articulo 153. La Republica promovera y favorecera la
integracion latinoamericana y caribefia, en aras de
avanzar hacia la creacion de una comunidad de
naciones, defendiendo los intereses econdémicos,
sociales, culturales, politicos y ambientales de la
region. La Republica podré suscribir tratados
internacionales que conjuguen y coordinen esfuerzos
para promover el desarrollo comin de nuestras
naciones, y que aseguren el bienestar de los pueblos y
la seguridad colectiva de sus habitantes. Para estos
fines, la republica podrd atribuir a organizaciones
supranacionales, mediante tratados, el ejercicio de las
competencias necesarias para llevar a cabo estos
procesos de integracion. Dentro de las politicas de
integracion y union con Latinoamérica y el Caribe, la
Republica privilegiara relaciones con Ibero América
procurando sea una politica comin de toda nuestra
América Latina. Las normas que se adopten en el
marco de los acuerdos de integracion seran
consideradas parte integrante del ordenamiento legal
vigente y de aplicacion directa y preferente a la
legislacion interna.
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Reconhece, o artigo 73, a existéncia de entes supranacionais e
regulamenta a aprovacdo, por quorum especial, dos tratados
internacionais que versam sobre a transferéncia do poder nacional. O
dispositivo contempla eventual evolugao do direito da integragdo em
supranacional, em caso de aprovacao pelo Conselho de Ministros por
voto de dois ter¢os dos integrantes da Assembleia ou por quinze por
cento dos eleitores.

Entretanto, ¢ o artigo 153 da Carta Politica que encerra o
conceito integracionista quando declara a vontade politica do Estado
em aproximar-se da Ameérica Latina e Caribe, perspectivando o
estabelecimento de uma comunidade regional de nagdes e
habilitando o Estado a assinar tratados internacionais relativos a
orgdos supranacionais, conformando, assim, uma abertura para o

aprofundamento da regionalizacdo da América do Sul.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil

A Constituicado Federal Brasileira de 1988 instituiu
mecanismos promissores ao implemento do processo integracionista,
como de resto, a cooperagio internacional. E o que se infere da letra
do paragrafo unico do art. 4.°. Sem embargo do avango Constituinte,
discussdes académicas e jurisprudenciais ponderam a propodsito da

efetividade do dispositivo em comento; mais precisamente, se estar-
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se-1a diante de norma programatica que deixou em aberto a forma
pela qual o Brasil ird buscar a integracdo com os parceiros da
Ame¢érica Latina, sem tornar dispensavel a atuacao dos instrumentos
constitucionais de transposicdo do acervo normativo do bloco
regional, ou nao.

Efetivamente, a interpretacdo da clausula integracionista tem
gerado controvérsias doutrinais € nos tribunais patrios. Para alguns
autores, trata-se de prescrigdo que necessita regulamentacdo, a
rejeitar, portanto, a aplicagdo direta e a eficacia imediata do ato
internacional. Para outros, entretanto, a exegese autorizaria a
participagdo do Estado em processos comunitarios, de maneira mais
efetiva e simplificada.

Analisando o percurso integracionista trilhado pelo Estado
brasileiro desde o advento da Lex de 1988, o pardgrafo inico do art.
4.°, indubitavelmente, desponta como um avango conquistado em
direcdo a conformacao de um bloco econdmico regional, ensejando a
cross fertilization na linguagem conceitual de Mireille Delmas-
Marty. Isso porque, anteriormente, o pais ja participava de
organismos internacionais € blocos regionais (ALADI), sob a égide
de procedimento intergovernamental. A regra inaugurada pela
vigente Carta Politica, até pelo ineditismo, sO pode objetivar o

avanco da integracdo, abrindo espago, inclusive, quando necessario,
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para a supranacionalidade. Nesse sentido, exsurge da mens legis
mandamento autorizativo para uma maior participacdo estatal na
mundializagdo, preservada, porém, a liberalidade da dentncia aos
tratados se entender que os limites minimos da soberania nacional
foram vulnerados.

Nesse diapasao, os atos constitutivos do MERCOSUL
deveriam gozar no ordenamento doméstico de status juridico
diferenciado, restando vedado retrocessos que inibam ou diminuam a
integracdo ja alcancada, pois representariam desobedi€ncia ao
imperativo magno— o paragrafo Uinico do art. 4.° da CF — mesmo que
se lhe atribua carater meramente programatico.

Lamentavelmente, porém, a hermenéutica procedida pelo
Supremo Tribunal Federal ndo dispensou tratamento privilegiado as
normas de direito regional originario e derivado, conferindo idéntica
equivaléncia a norma doméstica e a norma integracionista, tal como

se explanard adiante.
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INCORPORACAO DE NORMATIVAS DO MERCOSUL NO
DIREITO BRASILEIRO

Nesta altura, releva pontuar o rito de internalizagdo das
normativas mercosulinas na ordem juridica patria. Para tanto, ha de
adentrar-se no procedimento de incorporacdao dos tratados
internacionais em geral, porquanto, se remanescem pendéncias
doutrinais a proposito dos regramentos norteadores da integracao
brasileira com a Latino-América no tocante aqueles instrumentos,
induvidosas sdo as disposi¢oes legais a moldar o tratamento juridico
a eles reservados.

Adotou o sistema constitucional brasileiro o dualismo
moderado, conforme assentou o Supremo Tribunal Federal em
jurisprudéncia dominante. A despeito de nao ser exigida a edi¢do de
le1 para adicionar o ato internacional a normatividade vigente — visao
dualista extremada — se lhe impde a adog¢do de um iter procedimental
a iniciar-se com a aprovagao congressual e finalizar-se com a
promulgacao executiva do texto convencionado.

Desse modo, a recep¢do reveste-se de uma efetiva
“transposi¢do” do ato exdgeno para o direito endogeno, ai incluidas
as conveng¢oes, tratados ou acordos celebrados no marco do

MERCOSUL. Por consequéncia, eles somente operardo efeitos
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interna corporis se uma ‘“ordem de execucdo” vier a inclui-los na
normatividade vigente.

Tal como disciplinado pela Grande Norma, o mecanismo da
recepcao atesta que a norma produzida externamente nao dispde, por
autoridade propria, de exequibilidade e operatividade imediata; pelo
que se faz mister observar o delineado nos artigos 84, VIII,
combinado com art. 49, 1.

Depreende-se da Lex Magna que a vinculacao do Brasil ao
tratado internacional estd a depender da vontade conjunta do
Executivo e do Legislativo federais, sendo que a iniciativa para sua
incorporagdo compete ao Presidente da Republica que, por meio de
envio de mensagem ao Congresso Nacional, submete a apreciacao de
senadores e deputados a integra do pactuado nas diversas
modalidades de Acordos Internacionais: o tratado bilateral, o tratado
multilateral para fins de adesdo, ou o tratado oriundo de Organizagao
Internacional.

Ora, a aprovacao pelo Parlamento — decisiva para a
internalizagdo — homenageia a diretriz democratica de ser o povo o
detentor efetivo da soberania nacional, ela configura conditio sine
qua para a sucessiva ratificacdo do acordo pelo Chefe do Executivo
ou sua adesao a ele.

A chancela congressual ocorre por meio de um Decreto

Legislativo. Observa-se a regra geral para a aprovagdo de leis
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ordindrias, a traduzir-se num turno Unico de discussao e votacdao em
cada Casa Parlamentar sendo necessaria a presenga da maioria
absoluta dos congressistas € o qguorum da maioria simples. Devido a
inexisténcia de regra especifica para aprecid-los, segue-se o previsto
no art. 47 da CF, que dispde que “salvo disposi¢ao constitucional em
contrario, as deliberacoes de cada Casa e suas Comissdes serao
tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta dos seus
membros”. O pacto internacional encontra-se na quarta posi¢do da
ordem de preferéncia para votagdo, estando a sua frente as
declaracdes de guerra e correlatos — estado de defesa, de sitio e
intervencao federal nos estados membros e¢ matéria considerada
urgente. Tao logo aprovado, expede-se decreto legislativo,
determinando seu encaminhamento a Presidéncia da Reptblica a fim
de que o Chefe de Estado, em o querendo, proceda eventual
ratificagdo ou adesdo e promova a internalizagdo no ordenamento
legal por intermédio de Decreto Executivo.

Em sintese, o processus ¢ descrito tal como se segue:

1. O Tratado vincula internacionalmente o Estado brasileiro
quando de sua ratificacdo ou adesdo por ato do Presidente da
Republica ou plenipotenciario, precedido da aprovagao

congressual;
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2. Seus efeitos produzem-se interna corporis a partir da vigéncia
assinalada no decreto editado pelo Chefe do Poder Executivo,
que deve conter a integra do texto convencionado;

3. Com a publicacdo do decreto ¢ efetivada a incorporagcdo no
ordenamento positivo, sem a necessidade de norma legal que lhe

reproduza o conteudo.

Nesse diapasdo, o Supremo Tribunal Federal em acordao
prolatado no Agravo Regimental em Carta Rogatéria n.° 8.279-4,

pronunciou-se:

O exame da Carta Politica promulgada em 1988
permite constatar que a execucdo dos tratados
internacionais € a sua incorporacdo a ordem juridica
interna [nacional] decorrem, no sistema adotado pelo
Brasil, de um ato subjetivamente complexo, resultante
da conjugacdo de duas vontades homogéneas: a do
Congresso Nacional, que resolve definitivamente,
mediante decreto legislativo, sobre tratados, acordos
ou atos internacionais (CF, art. 49, I), e a do Presidente
da Republica, que, além de poder celebrar esses atos
de direito internacional (CF, art. 84, VIII), também
dispoe — enquanto Chefe de Estado que ¢ — da
competéncia para promulga-los mediante decreto. (DJ,
10.08.2000).

Os efeitos internos, por seu turno, repercutem a partir da
vigéncia assinalada no decreto de promulgacdo do Presidente da

Republica, que conterd o contetido do texto convencionado e devera
62



|‘/ :
comgx@?‘* , _
COMUNICACAO E POLTICAS PUBLICAS

ser publicado para entrar em vigor no territorio nacional. Quanto a
sua envergadura, tem se pautado a jurisprudéncia em atribuir-lhe
idéntica hierarquia & da norma interna. E esta a paridade normativa
conferida pelo Supremo Tribunal Federal quando assentou que os
tratados internacionais recepcionados pela ordem legal nacional tém
o status de lei ordinaria.

Por decorréncia, suscitado conflito inter legis, este se resolve
pelo tradicional mecanismo da lex posteriori derrogat priori, ou seja,
o tratado derroga lei anterior que lhe for contraria e, de igual modo,
tem sua eficacia afetada pela regra que lhe suceder. Todavia, tenha-se
presente que a norma posterior ndo revoga propriamente o tratado
internacional antecedente, antes, suspende-lhe a eficacia enquanto
vigorar o dispositivo legal com ele incompativel. Revogada a lei,
sera ela respristinada.

O mesmo ocorre com os acordos de abrangéncia geral e
especifica em confronto com leis internas — lex specialis derogat
generali. Aquele que for mais especifico prevalecera sobre o
genérico. O entendimento das Cortes de Justica consagra, outrossim,
a inexisténcia de distincdo hierarquica entre os diferentes tipos de
tratados. Nesse norte, o critério da especialidade igualmente
prevalece diante da norma exogena. Esta-se diante de um mecanismo

de compatibilizagdo que reconhece no direito internacional
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subsistemas com autonomia relativa, mas com uma base tedrica
minima transversal, comum a todos os subsistemas juridicos. Vale
dizer, admite a cross fertilization em razao da influéncia do direito
regional ou da integracdo sobre os direitos nacionais.

A seguir, ha que perquirir sobre o processo de internalizagao
do direito derivado mercosulino no Brasil, que se efetiva sob duas
modalidades distintas: normas que necessitam de aprovagdo
congressual por tratarem de matéria de hierarquia de lei e normas
que dela prescindem, devido a sua natureza meramente
regulamentar, incluidas que estdo nas atribuicoes do Executivo e

inseridas na ordem normativa pelos 6rgaos daquele Poder.

Incorporacio das normativas do MERCOSUL que necessitam de

aprovacao do Poder Legislativo

Consabido deterem as normativas do Mercado Comum do
Sul a categoria de regras exogenas, necessitando de mecanismos
internalizadores para obterem vigéncia e eficidcia nos sistemas
juridicos, ndo so brasileiro, como de todos os paises do bloco.

Como se viu, o Protocolo de Ouro Preto tornou obrigatoria a
adocao das decisdoes do CMC, as resolucdoes do GMC e as diretrizes

do CCM, nos limites das respectivas competéncias, contudo
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estabeleceu que a sua implementagdo se fara da forma prevista pela
legislacao dos Estados Partes.

Por sua vez, o Decreto Legislativo n.° 188, de 15 de
dezembro de 1995, por meio do qual o Congresso Nacional
referendou o Protocolo de Ouro Preto, contém restricdo expressa a

forma de introducdo das normas secundarias. Seu texto previu:

Paragrafo unico — S3o sujeitos a aprovagdo do
Congresso Nacional quaisquer atos que possam
resultar em revisao do referido Protocolo, assim como
quaisquer atos complementares que, nos termos do
art. 49, I da Constituigao Federal, acarretem encargos
OU COMpPromissos gravosos ao patrimonio nacional.

Dessa maneira, € em consonancia com o art. 49, I, da Lei
Maior, deverdao submeter-se a outorga legislativa, seguida da edicao
de decreto presidencial para inser¢do na ordem legal, as normativas
que: a) revisem qualquer dispositivo contido nos instrumentos
internacionais constitutivos do bloco regional — o direito originario;
b) acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio
nacional; c) criem novos direitos e obrigacdes para os Estados
Partes, ndo previstos em tratados preexistentes aprovados pelo
Poder Legislativo e d) regulem matéria com natureza e hierarquia

de le1 federal ou tratado internacional.
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Cabe mencionar que, no ambito regional, a Decisdo CMC n.°
23/05 aprovou o Protocolo Constitutivo do Parlamento do
MERCOSUL, no art. 4.° ao dispor sobre sua competéncia, conferiu-
lhe poder para elaborar pareceres sobre todos os projetos de
normativas que requeiram aprovacao legislativa nos Estados Partes,
num prazo de 90 dias a partir da consulta. Tais projetos deverdo ser
remetidos ao Parlasul antes de sua aprovagdo e se ele for
consensuado no orgdo decisorio nos termos do parecer, devera a
norma aprovada ser remetida pelos Executivos nacionais aos
respectivos Poderes Legislativos dentro de quarenta e cinco dias,
contados da aprovac¢do. Para mais, determina o Protocolo que, diante
desta hipdtese, os Legislativos dos paises membros deverdao adotar
mecanismos preferenciais para a necessaria internalizagdo, pelo que
o prazo nao excederd a cento e oitenta dias corridos do ingresso da
norma no respectivo Parlamento nacional. Havendo dissenso do
parecer do Parlamento do MERCOSUL, ou se ndo tiver sido ele
prolatado tempestivamente, a norma seguird o tramite ordinario de
incorporacao.

No direito interno brasileiro, com o proposito de conferir
celeridade a internalizacdo do direito derivado e de complementar o
disposto na Decisdo CMC n.° 23/05, a Resolugdo CN n.° 1/2007
estabelece competir a Representagdo Brasileira no Parlamento do

MERCOSUL, apreciar e emitir parecer em todas as matérias de
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interesse do bloco que venham a ser submetidas ao Congresso

Nacional, ex vi do art. 4.°, caput. E ainda, segundo estabelece seu art.

5.°, inciso 1,

“a Representagdo Brasileira examinara a matéria quanto

ao mérito e oferecera o respectivo projeto de decreto legislativo™.

Esse processo centraliza e facilita o tramite das normas do

MERCOSUL no Congresso Nacional.

Figura 1 - Rito normativo

Legislativo

+ Assinatura do Ato - em geral, pelo Presidente da Republica h
#[Ministéric das Relagoes Exteriores envia Projeto de Mensagem a Casa Civil da Presidéncia da Repablica,
acompanhada deparecer dos demais Ministérios afetos
*[la Casa Civil, analise pela Subchefia para Assuntos Juridices (SA)), quanto & jurididdade, e pela Sukchefia
de Analise e Acompanhamento de Polilicas Governamen lais (SAG), quanlo ac mérilo. y
\
+Camara dos Deputados.
*Representacao Brasileira no Parlasul, parainicio do processa
*Demais Comissdes afetas
+Senado Federal
J
N
+[inistério das Relacdes Exteriores informa i Secretaria da Mercosul que foram cumpridos os requisitos
internos para a execucao do Acordo [Ratificacio)
*Ministéric das Relagdes Exteriores e demais Ministérios afetos encaminham Exposiciao de Motivos a Casa
Civil da Presidéncia da Republica contendo o ato que sera promulgado
+ Apds analise de S&) e SAG, ato € promulgado por Decreto Prasidencial, com forca delei ordinaria y

Fonte: Elaboragao propria.
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Incorporaciao das normativas do MERCOSUL que nao
necessitam de aprovacido do Poder Legislativo e sao

internalizadas diretamente pelos orgaos do Poder Executivo

Eventualmente, @ normas  mercosulinas de  carater
administrativo ou organizacional dispensam a intermediacdo do
Poder Legislativo para entrar em vigor no ambito interno, podendo
ser incorporadas diretamente pelos Orgdos integrantes do Poder
Executivo.

A expressdo “quando necessario” utilizada pelo Protocolo
de Ouro Preto prevé, sem explicitar, as hipoteses de inexigibilidade
para a incorporacdo em determinados casos, deixando ao alvedrio
dos Estados Partes a decisdo sobre a forma de internaliza-las. Dai,
cada participe adota livremente a maneira pela qual ir4 inseri-las na
normatividade, se por via administrativa ou legislativa.

No Brasil as estatuigdes de natureza regulamentar, que se
acham incluidas no ambito de competéncia dos 6rgaos do Poder
Executivo, prescindem da intermediacao legiferante para vigorarem,
sendo internalizadas por instrumentos diversos.

Em tais hipoteses, as entidades da Administragdo Publica as
incorporam no bojo das atribuicdes que lhe sdo outorgadas pela
Constituicdo Federal para disporem, interna corporis, sobre

matérias que, regionalmente, cabem aos oOrgaos decisorios do
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MERCOSUL. Apos, a comunicagdao a SAM faz-se necessdria para
fins de registro e de vigéncia.

Ocorre, porém, com frequéncia, a auséncia de comunicagao
da incorporagao, ficando a SAM desinformada acerca da situacao
daquela regra especifica. Isto acontece, sobretudo, comas regras
multidisciplinares cuja regulacdo cabe aos multiplos orgios, a
exemplo das normas sanitarias, que no Brasil sdo de competéncia da
Agéncia de Vigilancia Sanitaria, do Ministério da Agricultura ou do
Ministério da Satde. Por conseguinte, os demais parceiros
desconhecerdo o verdadeiro estagio de incorporacdo, o que ocasiona
um confuso e opaco sistema normativo regional.

E possivel, ademais, que cada ente administrativo interno, no
marco de sua esfera competencial, edite regra reproduzindo o teor de
normativa comum em fase de negociacao ou em consulta nos 6rgaos
decisorios do MERCOSUL, de modo que, antes de ela tornar-se
regra regional, poderd vigir no ordenamento doméstico sem que a
SAM dela tome conhecimento, prévia ou posteriormente. Dai,
mesmo que determinado tema esteja em discussdo nos foros de
negociacdo do MERCOSUL, pode o Estado Parte, talvez por uma
questdo de relevancia em sua agenda politica, editar um ato
executivo, deixando as discussdes e negociagdes correrem em

paralelo. Resulta, entdo, que independentemente do consenso nas
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tratativas, aquele pais legislard sobre a matéria interna corporis,
antes que se finde o processo legislativo comum.

Despiciendo alertar o que ambas sistematicas causam. Ainda
que na pratica a vigéncia da normativa no sistema
intergovernamental dependa da vigéncia nos ordenamentos internos,
a 1incorporacdo desordenada pelos Estados Partes gera uma
integracdo cadtica, incapaz de conferir seguranca juridica e
transparéncia ao bloco. Decerto ha muito mais normas internalizadas
do que as formalmente comunicadas, a configurar uma integracao
ndo anunciada, sem transparéncia e feita ao atropelo do
procedimento comum. Por outro lado, a incorporagdo da regra
comum por ato administrativo do Executivo gera instabilidade a
positividade regional, a medida que outro ato administrativo podera
derroga-lo ou altera-lo.

Para além, existem determinacdes outras internalizadas com
o status de tratado internacional, por intermédio de decreto
presidencial que, igualmente, dispensam a aprovacdo parlamentar. E
o que ocorre com alguns Acordos Parciais de Complementagao
Economica - ACEse seus protocolos adicionais, bem como Acordos
de Alcance Parcial - AAP, abrigados sob a égide do Tratado de
Montevidéu que instituiu a Associagdo Latino-Americana de
Integracdo — ALADI. Efetivamente, o Tratado de Montevidéu de

1980, previu a pactuacdo de acordos de alcance regional onde
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participam a totalidade dos membros, € acordos de alcance parcial,
os chamados ACEs, onde apenas alguns Estados os celebram em
matérias relacionadas a integracdo econdmica e comercial. Os
ACEs, mais numerosos do que os regionais, “visam promover O
maximo aproveitamento dos fatores da producdo, estimular a
complementacdo econdmica, assegurar condi¢des equitativas de
concorréncia, facilitar o acesso dos produtos ao mercado
internacional e impulsionar o desenvolvimento equilibrado e
harmonico dos paises membros”.

Tais acordos sao promulgados pelo Presidente da Republica,
sem a anuéncia do Congresso Nacional, que os manda publicar
diretamente no DOU, porquanto sdao considerados meros atos
implementadores do Tratado de Montevidéu. Ora, o Tratado de
Assungdao de 1991, que constituiu o MERCOSUL, estatuiu,
outrossim, que durante o periodo de transi¢ao poderdo ser adotados
pactos setoriais para viabilizar a utilizacido e a mobilidade dos
fatores de producdo ou alcangar escalas operativas eficientes. Nessa
linha, acordos setoriais sdo incorporados aos acordos parciais de
complementa¢do economica da ALADI sem passarem pelo crivo

legislativo.
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Figura 2 - Rito das normativas do MERCOSUL no Brasil

+Ministério das Relacoes Exteriores recebe anormativa e encaminha a Presidéncia da Repablica com
projeto de Mensagem ekxposicio de Mativos

* Presidente da Republica acata (ratifica) ou rejeita a negociagao
+Se anormativa forratificada, promulga-se mediante decreto, commesma hierarquia das leis ordinarias
reservas pelo Presidente da Repiblica

Fonte: Elaboragao propria.

Do exposto e a guisa de conclusdo, o processo de
internalizacdo das normativas do MERCOSUL na ordem juridica
brasileira de normas que nao carecem de aprovagdo pelo Poder
Legislativo t€m seu rito simplificado em um fluxograma de apenas

uma Unica etapa, centralizada internamente no Poder Executivo.
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CONCLUSAO

De todo o exposto, significativas discussdes sobrelevam-se no
cenario do Direito Internacional patrio, nomeadamente no tocante
aos diferentes tratamentos constitucionais que os Estados membros
conferem aos acordos de integragdo regional.

Dentre as Cartas Politicas examinadas, por certo, a da
Venezuela ¢ a que apresenta redacdo mais consentianea com o
espirito comunitario, ou seja, a que melhor propicia a formagdo de
uma base minima transversal. Paralelamente, a abertura
constitucional das Leis Fundamentais argentina e paraguaia
convidam a integragdo regional.

Muito embora as Constituigdes brasileira e uruguaia nao
contenham normas de alcance semelhante, seus artigos 4.° paragrafo
unico e 6.°, respectivamente, em tese, encerrariam possibilidades
hermenéuticas auspiciosas. No cenario nacional, contudo, foram
refutadas pelo Supremo Tribunal Federal.

Nesse contexto, fundamental a reabertura das discussoes
levantadas no transcurso do processo de revisdo constitucional
realizado cinco anos apds a promulgac¢do da Carta Cidada, no sentido
de conciliar o atributo da soberania com a obrigatoriedade do

cumprimento de regras livremente aceitas na ordem externa,
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mormente, no ambito do Mercado Comum do Sul. Naquela época,
tomando como paradigma a Constitui¢ao Portuguesa que assimilou a
aplicabilidade direta das normas provenientes dos organismos
internacionais, pretendeu-se acrescentar ao art. 4.°, paragrafo inédito,
com o seguinte texto: “As normas gerais e os principios de Direito
Internacional Publico sao parte integrante do direito brasileiro”.

Diante das resisténcias exegéticas da Suprema Corte que,
expressamente, manifestou-se contrdria ao reconhecimento da
autonomia conceitual do efeito direto — aptidio da norma
internacional repercutir desde logo em matéria de direitos e
obrigacdes na esfera juridica dos particulares — e da aplicabilidade
imediata — vigéncia automatica da norma internacional na ordem
juridica interna — dos Tratados e normas derivadas MERCOSUL, sob
o entendimento de que tais diretrizes ndo se acham consagradas e
nem positivadas no texto da Carta da Republica, razdo pela qual nao
poderiam ser invocadas para legitimar a incidéncia no plano
doméstico de qualquer convengao internacional ainda que cuide de
tratado de integragdo enquanto nao concluidos os diversos ciclos do
processo de incorporacdo, a intervencdo do Poder Constituinte
derivado revela-se providencial.

Ademais, reconheceu o Excelso Pretorio que, por se tratar de
principios que compdem o direito de integragdo, o efeito direto e a

aplicabilidade imediata qualificar-se-iam como diretrizes essenciais a
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propria configuragao institucional do espaco comunitario, porquanto
tais postulados visam tornar as regras comuns imediatamente
invocaveis em matéria de direitos e obrigacdes pelos particulares,
além de aplicaveis, desde logo, sem qualquer intermediagcdao formal,
nas ordens normativas dos Estados Partes. Uma vez integradas ao
sistema normativo, orientardo a atuagdo do juiz nacional, que € juiz
comunitario de direito comum.

Outra sugestdo oferecida de teor semelhante ao disposto na
Carta Lusitana, propugnava que: “As normas emanadas dos orgaos
decisorios do MERCOSUL de que a Republica Federativa do Brasil
seja parte vigoram na ordem interna, desde que expressamente
estabelecido nos respectivos tratados constitutivos™.

Tal proposta chegou a obter o apoio da maioria dos membros
do Congresso (168 votos a favor e¢ 114 contrarios), porém, nao
logrou é€xito porque o quorum minimo exigido era o da maioria
absoluta, nos termos do art. 3.° dos ADCTs.

Lamentavel a sua rejei¢do, sabido que a referéncia as
organizagdes internacionais ndo ¢ inédita no constitucionalismo
patrio. Na Carta de 1946, fruto do pos-guerra, quando se buscava a
integracdo como condicdo para se evitar nova tragédia, os
legisladores originarios fizeram inserir no art. 4.° — tendo em vista a

Organizacdo das Nagdes Unidas e o respectivo Conselho de
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Seguranca — referéncia expressa a ente de natureza supranacional.

Dispunha a Lei pretérita:

O Brasil so6 recorrerd a guerra se ndo couber ou se
malograr o recurso ao arbitramento ou aos meios
pacificos de solugdo de conflito, regulados por 6rgao
internacional de seguranga, de que participe; € em caso
nenhum se empenhard em guerra de conquista, direta
ou indiretamente, por si ou em alianga como outro

Estado.

Também o texto constitucional de 1967, em redacao mantida
pela Emenda de 1969, dispunha no art. 7.° que: “Os conflitos
internacionais deverdo ser resolvidos por negociacOes diretas,
arbitragem e outros meios pacificos, com a cooperacdo dos
organismos internacionais de que o Brasil participe”.

Para além dessas alteracdes, dever-se-ia atribuir maior
relevancia a todos os pactos internacionais, conferindo-lhes status de
supralegalidade, e ndo apenas aos de Direitos Humanos, tal qual a
Constituigdo Argentina — art. 75, 22, e estabelecer um quorum
parlamentar privilegiado para a sua adesdo. Igualmente, ao
Congresso Nacional, caberia a atribuicio de ndo s6 resolver
definitivamente sobre tratados, mas também deliberar sobre sua
dentincia. Outro ponto fundamental seria o exame prévio da
constitucionalidade pelo STF, a exemplo da Constituicao de Espanha

de 1978, art. 95, e de Franca de 1958, art. 54, como forma de decisao
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antecipatoria de possivel incompatibilidade com a Lei Maior, tendo a
decisdo efeito vinculante, a condicionar a aprovagao pelo Parlamento
de emenda constitucional exigivel. Por Gltimo, a submissao de certos
Pactos a vontade coletiva, via os instrumentos da democracia direta —
referendum e plebiscito — nos termos do preceituado no art. 49, XV
da CF, valorizaria o Estado Democratico de Direito.

A proposito da celebragdo dos Pactos Internacionais, duas
vertentes tedricas: uma alegando a necessidade de aprovacdo de
todas as matérias pelo Congresso, outra defendendo a
admissibilidade da formalizacdo somente pelo Executivo,
prescindindo a chancela congressional.

Observe-se, no entanto, que mesmo a doutrina que admite a
existéncia dos acordos que dispensam a outorga legislativa — os
denominados acordos executivos — somente sdao contemplados os
atos de menor impacto juridico-politico, como os inerentes a rotina
diplomatica.

A grande maioria dos tratados exigiria, em principio, a
aprovacdo parlamentar para ter eficicia. O aparente consenso na
regra de incorporacao ndo impede, porém, que se sustente critérios
diferenciados na classificacdo dos Atos Internacionais, visando
processos de internalizagdo distintos. E a defesa do sistema de listas,

adotado pelo Brasil quando da Constituicio do Império e que
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encontra respaldo em alguns sistemas constitucionais modernos,
como o espanhol. A justificativa ¢ que a submissao de todos os
tratados a autorizacdo legislativa seria incompativel com a
intensidade das relacdes travadas entre os Estados nacionais na
atualidade, viavel, apenas, para Nagdes pequenas e de limitado
horizonte relacional.

Outra questdao de relevo gira em torno da possibilidade de o
Congresso Nacional emendar seu texto quando de sua apreciagao.
Acorde a doutrina majoritaria, o momento de oferecer alteragdes no
processo de pactuacdo de um tratado ¢ durante sua negociagao,
quando ao menos um ente de Direito Internacional Publico devera
estar presente para discutir e debater seus termos. Tendo em vista
que o Parlamento ndo detém competéncia para negocia-lo
diretamente, vedado estaria alterd-lo, cabendo-lhe a simples
aprovagdo condicionada. Dai decorre estar o Chefe do Executivo
autorizado, pelo decreto legislativo, a proceder a ratificacdo de parte
do acordo, desde que os demais pactuantes anuam.

Sem embargo, emendas vém sendo apostas pelo Poder
Legislativo Patrio, como também as chamadas clausulas
interpretativas, absolutamente compativeis com a vigente
Constitui¢do Federal, data venia aos entendimentos contrarios.

Reconhece-se ser consenso doutrinario irrefutavel para a

vigéncia dos tratados internacionais, a observancia de procedimentos
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que se iniciam com o atendimento de requisitos imprescindiveis
fixados em suas proprias cldusulas, exigéncias que se expressam na
forma de consumagdo de um numero minimo de ratificacdoes ou
adesOes e de decurso de prazo assinalado — vigéncia do tratado no
plano internacional—; prosseguem com os atos de ratificacdo ou
adesdo — vigéncia do tratado para o Estado Parte —; ¢ finalizam,
consoante a Lei Maior, com a aprovagdo congressual e edicdo de
decreto pelo Chefe do Poder Executivo Federal, a fim de que
produza efeitos domésticos— vigéncia do tratado na ordem juridica
interna, ex vi do art. 49, I, combinado com art. 84, VIII da
Constitui¢cao Patria.

De clareza 1nolvidavel, depende a sujeicdo do Estado
Brasileiro ao ato internacional do concurso de dois Poderes: o
Executivo e o Legislativo. Condigdo precedente a materializacao
oficial do texto, a autorizagdo legislativa, a fim de que o Chefe de
Estado ultime o vinculo concertado externamente. Um ato juridico
complexo, portanto.

A prima facie, polémica a faculdade parlamentar de oferecer
proposi¢oes modificativas aos tratados internacionais sob sua
apreciacdo, porquanto aditar emendas ¢ hipotese que sO adquire
sentido logico em foro de negociagdo porque pressupde acordo

reciproco entre os pactuantes. A assertiva, porém, devem ser
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agregados argumentos outros de incontestavel legitimidade
democratica.

Indiscutivelmente, a missao constitucional do Parlamento no
controle dos atos internacionais nao ¢ de mero colaborador; antes,
fiscaliza-os ao referenda-los ou impugna-los. Por isso, a despeito das
dissonancias e oposi¢des doutrinais que propugnam descaber aquele
orgdo a faculdade de modificar o contetido do tratado, mas tdo so
aprova-lo ou rejeita-lo in totum se nao previstas clausulas de reserva,
cumpre invocar licdo do insigne jurista Haroldo Valadao quando, na
condicado de Consultor Juridico do Ministério das Relagdes
Exteriores, pronunciou-se no Acordo de Comércio e Pagamentos

celebrado entre o Brasil e a Tcheco-Eslovaquia; litteris:

Se ao Congresso compete, assim, deliberar, decidir,
sobre aqueles atos internacionais, ndo ha como limitar
a sua deliberacdo, restringir sua decisdo a pontos
extremos, aprovacdo total ou rejeicdo total, pois a
aprovacdo de emendas ¢, claramente, também, uma
forma de resolver, decidir, deliberar.

Escorreita a exegese do respeitavel jurista que, ao proceder
diligéncia interpretativa da Grande Norma, fez prevalecer o sentido
concreto do art. 66, I, da Carta de 1946, cuja redagdo, em sua
principiologia, guarda similitude com a Constitui¢do promulgada em

1988. Com efeito, nao se pode, em um regime democratico, silenciar
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a manifestagdo de um dos Poderes da Republica, impondo-lhe uma
confinada afirmativa ou negativa. O Congresso Nacional tem o
direito e o dever, ¢ a Lei Maior ndao lhe nega, ao contrario,
implicitamente lhe assegura, de colaborar e de exprimir sua soberana
vontade: qui potest maius, potest minu.

Entendimento adverso conspurcaria o sentido indeclinavel de
unidade da Constituicido. Nao se agita, do ponto de vista
hermenéutico, a questdo da latitude de interpretagdo literal em face
do siléncio do legislador que ndo previu a opinido prévia do Senado,
tal qual ocorre na Ameérica do Norte — advice and consent—, mas de
atencao ao norte axiologico dos valores constitucionais.

Desse teor colhe-se a doutrina do eminente constitucionalista

lusitano Jorge Miranda:

todas as normas constitucionais sdo verdadeiras
normas juridicas e desempenham uma fung¢do util no
ordenamento. A nenhuma pode dar-se uma
interpretagdo que lhe retire ou diminua a razao de ser.
Mais: a uma norma fundamental tende ser atribuido o
sentido que mais eficacia lhe dé; a cada norma
constitucional ¢ preciso conferir, ligada a todas as
outras normas, o maximo de capacidade de
regulamentagao.

Os preceitos constitucionais devem ser interpretados
ndo s6 no que explicitamente ostentam como também
no que implicitamente deles resulta. Contudo, a
eficacia implicita de quaisquer preceitos deve, por seu
lado, ser pensada em conjugagdo com a eficacia,
implicita ou explicita, dos outros comandos (...)

83



INTERNALIZAGAO DE NORMATIVAS DO MERCOSUL NOS ESTADOS PARTES

A visdo democratica do Congresso Nacional que se lhe
imprimiu, tanto a Lei Fundamental de 1946 quanto a vigente
Constituigdo Cidada — alicerces juridicos de mudancas e reformas
institucionais — jamais excluiriam a representagdo politica e a atuacao
legitima dos eleitos da Nagdo. Sobejam, pois, a luz do sistema de
freios e contrapesos, razoes de ordem juridico-constitucional que
autorizam a intervencdo saneadora do Parlamento em alterar a ratio
ou adotar condicionantes meticulosos ao texto convencional,
anteriormente a interven¢ao confirmatéria do Poder Executivo. Neste
cenario, a evidéncia, faz-se necessaria nova rodada de negociagdes
com o plenipotenciario estrangeiro, em face de sua ndo anuéncia com
as clausulas alteradas a posteriori e, tal proceder, viabiliza-se nos
acordos bilaterais devido a impossibilidade da retomada de
discussoes, no marco da Sociedade das Nacgodes, dos tratados
multilaterais.

Na ultima hipoétese, e ainda que se da dicgdo constitucional se
extraisse interpretagdo diametralmente oposta a ora defendida, no
sentido de restar vedado a Camara dos Deputados € ao Senado
Federal adentrar no mérito ou conteudo material dos Tratados
bilaterais ou multilaterais para altera-los ou modificar-lhes o texto,
indubitavel reconhecer que a aposi¢ao de clausulas interpretativas ou

emendas ao ato internacional traduz-se na anuéncia parlamentar a
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conteudo diverso do originalmente pactuado; por consequéncia,
retrata o desacolhimento congressual do pactum nos termos
orginalmente assumidos pelo plenipotenciario. Tratando-se de
competéncia exclusiva do Poder Legislativo, impedido esta, o
Presidente da Republica, de insurgir-se contra a impugnagdo
parlamentar, seja todo ou em parte, hipdtese esta que o
impossibilitaria de prosseguir na assunc¢ao da obrigagdo no foro
externo.

Outra controvérsia respeita a vinculagdo do Chefe do
Executivo a ratificacdo ou adesao ao tratado, uma vez concedida a
autorizacdo parlamentar. A vista do comando constitucional inscrito
no art. 49, I, ¢ delegado ao Congresso Nacional “resolver

definitivamente sobre acordos e tratados”’. A eventual nao ratificacao

ou adesdo redundaria, por consequéncia, em descumprimento a
decisdo parlamentar.

A questdo, tal como colocada, evidencia, como anteriormente
salientado, a necessidade da agdao conjunta dos dois poderes politicos
— Legislativo e Executivo — para a efetivacao do acordo exogeno. A
falta de um deles impossibilita a conclusdo. Mas, a aprovagao
Congressual ¢ meramente autorizativa, nunca vinculante. A
ratificacdo ¢ ato privativo e discricionario do Presidente da

Republica, que em seu juizo de conveniéncia avaliard a intengdo do
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Estado brasileiro em internalizar o acordo, incorporando-o a
positividade vigente.

Nao quer isso significar, saliente-se, a inexigibilidade de seu
cumprimento pelo Estado pactuante no ambito da Comunidade
Internacional se ja estiver em vigor. Isso porque vigéncia
internacional do tratado, vigéncia do tratado para o Brasil e vigéncia
do tratado no ambito do sistema juridico nacional sdo nogdes
distintas e que ndo se confundem.

Alfim, concernente as normativas mercosulinas, objeto deste
capitulo, a “cooperacdo entre os povos para o progresso da
humanidade” invocada pelo inciso IX do art. 4.° da CF, principio
regente das relagdes internacionais brasileiras, ¢ alusdo incipiente no
que respeita as possibilidades de inser¢ao do Estado em processos
integracionistas de maneira geral, a excecao da expressa meng¢do do
paragrafo Unico do dispositivo retro a America Latina. Fora isto, a
Carta Politica nada menciona, pior, sequer estabelece regramentos
para interlocucdo dos direitos internacional € nacional. Somente com
a edicdo da Emenda Constitucional 45/2004, que introduziu o §3.°,
ao art. 5.°, deu-se destaque aos Tratados de Direitos Humanos no
escalonamento hierarquico das normas juridicas.

Criticada pelos juristas, a posicao omissa do legislador
originario ¢ derivado quanto a recepcdo de tratados foi vista como

demasiado nacionalista, mormente devido a auséncia de mencdo a
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posicao do ato internacional perante a positividade em vigor.
Destaque-se que, quando da promulgacdo da novel Lex
Fundamentalis, as reformas argentina (1994) e paraguaia (1992)
ainda ndo haviam ocorrido, de sorte que as comparagdes doutrinarias
foram feitas com base nas Constitui¢coes portuguesa e alema.

Nao se pode, porém, admitir que o evidente siléncio da
Norma Normarum conduza a simples desconsideragdo do preceito
regente do art. 4°. Trata-se de principio programatico € nao mera
retorica, a repercutir nos diversos dispositivos maximos; tanto os
localizadores da presencga brasileira na comunidade internacional
quanto os disciplinadores de direitos inerentes a legalidade normativa
interna. A interpretacdo condizente a mens legis et legislatoris
entende-o como uma autorizagdao expressa do Colégio Formal da
Soberania para que o Estado, ndo s6 busque como promova a
integracdo da comunidade latino-americana de nagdes.

A par das disposi¢des integracionistas estruturais, relembre-
se, subsiste a policronia da incorporacdo das normativas regionais
aos ordenamentos nacionais. Dela depende a vigéncia simultinea
instituida na sistematica mercosulina. Contudo, a auséncia de
parametros impostos aos processos de internalizacdo do direito
derivado da azo a um sistema caotico ¢ incapaz de oferecer

previsibilidade, transparéncia e seguranga juridica. Ocorre que essa
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desordem ¢ consequéncia da auséncia da supranacionalidade ou,
mesmo, da atribuicdo de supralegalidade as normas integracionistas
nos ordenamentos legais dos paises membros.

Sabido que a fic¢do juridica da vigéncia simultanea das normas
regionais ndao detém eficicia, eis que ao serem incorporadas as
ordens nacionais ja podem viger sob outra roupagem juridica ou
nomem iuris, ocorre um esvaziamento da regulamentacao do bloco,
relevando, tdo s, a vigéncia doméstica. Ha, pois, uma caréncia de
instrumentos  disciplinatérios que estatuem prazos para a
concretizacao de um efetivo ordenamento comum.

Em conclusdo, a adocdo de medidas implementadoras que
destaquem o direito derivado do MERCOSUL e agilizem sua
internalizacao nos ordenamentos juridicos dos Estados Partes, revela-
se imperiosa € urgente, pois para além de dar concretude ao
desenvolvimento do bloco, prestigiaria os ideais de integracdo entre
Nagoes irmas inspiradas pelo sonho de Bolivar que aclamou em lutas
heroicas pela independéncia da Latina América: “Nao sei como ndo
se levantaram ainda todos estes povos e soldados ao concluirem que

'?7

os seus males nao vém da guerra, mas de leis absurdas!”. Nada mais

contemporaneo!
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