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1. Introducéo

Aprovada em 5 de outubro de 1988, a Constitui¢do brasileira (CF) ndo contempla normas
voltadas para processos de integracdo regional de que o Brasil seja parte, embora a época ja se
houvesse iniciado a integracdo entre Argentina e Brasil que daria origem ao MERCOSUL.

Com efeito, desconhecido da maioria e desacreditado por muitos, 0 processo de
integracdo iniciado pelos Presidentes Sarney e Alfonsin ndo logrou, naquele momento, atrair a
atencdo dos constituintes. Na realidade, em face do insucesso de tentativas integracionistas
anteriores, como a fracassada ALALC (Associa¢do Latino-Americana de Livre Comércio,
criada pelo Tratado de Montevidéu de 1960), e tendo em vista a estagnacdo em que se
encontrava mergulhada a ALADI (Associacdo Latino-Americana de Integracdo, Tratado de
Montevidéu, 1980), pouco se esperava do incipiente processo de integragdo em curso.

Assim, ndo se pensou em adequar o texto constitucional a eventuais futuros
desenvolvimentos da integracdo, como, por exemplo, a necessidade de conferir tratamento
especial aos atos firmados no ambito daquele processo, de modo a recepciona-los no direito
patrio de forma agil e eficiente, como requer a conformacédo de um bloco econémico.

Caberia citar, nesse contexto, apenas a inser¢do do paragrafo Unico do art. 4° no texto
constitucional, que, no entanto, possui contedo puramente programatico, nos seguintes
termos:

A Republica Federativa do Brasil buscard a integracdo econdmica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-
americana de nagdes. (BRASIL, 2007)
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2. Direito da integragéo e direito comunitario

O Tratado de Assuncdo (1991), que criou 0 MERCOSUL, consagrou a harmonizagéo
das legislacdes, “nas areas pertinentes”, como um dos instrumentos previstos para a
integracdo (Artigo 1°)*.

Tal harmonizacdo se faria por meio de “normas MERCOSUL”, isto é, por regras validas
para os quatro Estados Partes, negociadas e adotadas pelo Grupo Mercado Comum e pelo
Conselho do Mercado Comum, 6rgdos criados pelo Tratado de Assuncdo. Essa incipiente
estrutura institucional seria mais tarde aprofundada por forga do Protocolo de Ouro Preto, de
1994 (COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA DO MERCOSUL..., 2005, p. 34 e ss.),
adicional ao Tratado de Assuncdo, para adequar-se a unido aduaneira que entdo se
conformava. Aos dois primeiros érgdos, o Protocolo acrescentou a Comissdo de Comeércio, e
definiu-os como “érgdos decisoérios” do MERCOSUL.

Criou-se, portanto, para 0 MERCOSUL, base juridica semelhante aquela estabelecida
pelos tratados fundadores das antigas Comunidades Europeias, hoje Unido Europeia, isto €,
acordos quadros (direito originario) voltados para a construcdo de uma organizacao internacional
de cooperacdo, com o objetivo de levar a cabo um processo de integracdo regional.

Essa semelhanca, no entanto, é apenas superficial, porquanto os dois blocos partem de
I6gicas juridicas distintas. Enquanto o Tratado de Paris e os dois de Roma recorrem ao
modelo comunitario, caracterizado por aspectos de supranacionalidade, o Protocolo de Ouro
Preto € bastante claro no que diz respeito a natureza “intergovernamental” dos 6érgaos
decisérios do MERCOSUL. Estipula, assim, que sdo 6rgdos com capacidade decisoria, de
natureza intergovernamental, o Conselho do Mercado Comum (CMC), o Grupo Mercado
Comum (GMC) e a Comissdo de Comércio?.

Embora, mais adiante®, estipule o Protocolo que as decisbes, resolucdes e diretrizes
adotadas pelo Conselho do Mercado Comum, Grupo Mercado Comum e Comissdo de
Comércio, respectivamente, sdo obrigatorias para os Estados Partes, todos estes atos — que
constituem o direito derivado do MERCOSUL - devem ser incorporados ao ordenamento
juridico dos mesmos Estados Partes, segundo a sistematica constitucional de cada um. E o que
determina o Capitulo IV (“Aplicacio Interna das Normas Emanadas dos Orgdos do
MERCOSUL”) do Protocolo, sendo que o Artigo 40 estabelece procedimento para garantir a

vigéncia simultanea nos Estados Partes das normas emanadas dos 6rgdos do MERCOSUL.

L cf,a propdsito, COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA DO MERCOSUL E MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES. MERCOSUL : Legislagéo e Textos Basicos (2005, p. 13 e ss.).
2 Art. 2 do Protocolo de Ouro Preto.



O Artigo 42, por sua vez, reitera o carater de obrigatoriedade da norma do MERCOSUL para
os Estados Partes, mas prevé a sua incorporacdo aos ordenamentos juridicos nacionais,
quando necessaria®, mediante os procedimentos previstos na legislagéo de cada pais.

N&o ha, portanto, que se falar em normas com efeito direto e vigéncia imediata no caso
do direito do MERCOSUL, ao contrario do que ocorre no direito comunitario europeu.
Assim, pode-se concluir que o direito da integracdo, de acordo com o sistema constitucional
brasileiro, recairia na categoria do direito internacional geral.

No direito internacional geral, ou classico, o individuo ndo podera invocar, perante um
foro interno, obrigacdo internacional contraida pelo Estado e que este tenha deixado de
cumprir, a ndo ser que tal obrigacdo tenha, de acordo com os dispositivos constitucionais,
passado a integrar o direito interno.

J& no direito comunitério, a doutrina da aplicabilidade direta parte da presuncéo de que
as normas comunitarias, que ndo demandem outros atos legislativos dos 6rgdos comunitarios
ou nacionais, devem ser consideradas como direito patrio na esfera de competéncia
comunitéria.

Essa doutrina possibilitou aos individuos, no caso europeu, recorrerem aos tribunais
nacionais contra o seu proprio Estado, em caso de ndo cumprimento de obrigacdo contraida
em virtude dos tratados da integracdo, transferindo, assim, o locus da controvérsia, do plano
regional para o nacional. Adicionalmente, o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
declarou, em uma série de decisfes a partir de 1964, a supremacia da norma comunitaria
sobre quaisquer normas nacionais que com ela conflitassem nas esferas de competéncia
delegadas & Comunidade pelos Estados Partes”.

Nessas esferas, portanto, ndo prevalece o principio lex posteriori derogat lex priori, que
permitiria que as disposi¢cbes emanadas dos Tratados e outros instrumentos normativos
comunitarios fossem derrogados por forca de outras normas adotadas no plano nacional.
Nesse caso, € a horma comunitaria que prevalece, ocupando até mesmo posi¢do superior na
hierarquia das leis do pais. O paralelismo com a arquitetura constitucional de estados federais

parece, assim, evidente.

® Arts. 9, 15 e 20.

N&o necessitam ser incorporadas aquelas normas que tratem de aspectos do funcionamento interno do
Mercosul. A esse respeito, ver a Decisdo do Conselho do Mercado Comum n° 22/02 (COMISSAO
PARLAMENTAR CONJUNTA DO MERCOSUL...., 2005, p. 306).

Segundo Joseph Weiler, a Ultima resisténcia a doutrina da supremacia da norma comunitaria sobre a norma
interna nas esferas atribuidas pelos Estados Partes a competéncia da Comunidade caiu com a decisdo do
Conselho de Estado francés no caso Raoul Georges Nicolo e outros (1990) CMLR 173 (WEILER, 1999, p. 62).



A originalidade do sistema é que ele comporta, ainda, o reenvio prejudicial e a
declaracdo de nulidade dos atos emanados dos 6rgdos comunitarios, notadamente do
Conselho de Ministros, da Comissdo e do Parlamento Europeu (Artigo 177 do Tratado CEE).
Tais atos deverdo estar em conformidade com as normas e com as politicas comunitarias.

No nivel nacional, o instituto do reenvio prejudicial significa que quando uma questao
concernente a interpretacdo dos Tratados € levantada perante um tribunal nacional, este
devera suspender o processo e solicitar ao Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
uma decisdo prejudicial sobre a matéria. O tribunal nacional emitird, assim, a sua sentencga
com base na decisdo emanada do Tribunal de Justica da CEE. Dessa maneira, as instancias
nacional e comunitaria estdo integradas em um unico sistema de reenvio prejudicial,
assegurando a interpretacdo uniforme da normativa comunitéria nos Estados membros®.

O Professor de Direito Constitucional J. H. H. Weiler identifica o importante papel
desempenhado pelo Tribunal de Justica das Comunidades Europeias de constitucionalizacao
do processo de integracdo’. E possivel até mesmo sustentar que a atuagdo do Tribunal, ao
assegurar, por meio de suas decisdes, 0s aspectos de supranacionalidade do processo de
integracdo, abriu caminho também para a sua parlamentarizacé@o, na dire¢cdo de um modelo
caracterizado por contornos federalistas®.

A consequéncia pratica, conforme apontada por Weiler, tende, em um primeiro
momento, a reforcar os aspectos supranacionais da construcdo comunitaria, posto que
desencoraja os Estados-membros de praticarem a chamada selective membership®, pela qual o
Estado deixaria de cumprir as obriga¢cfes assumidas no &mbito da Comunidade que, a seu ver,
ndo correspondessem ao interesse nacional.

Além disso, por forca das decisdes do Tribunal de Justica da CEE, € introduzido um
elemento subjetivo atinente as opc¢des de comportamento dos paises-membros, isto é, tende a
triunfar o habito da obediéncia as normas comunitarias, que passa entdo a fazer parte de uma

nova cultura comunitaria.

® Sobre esse tema, ver MOURA RAMOS (1999, p. 213-237).

Essa teoria de Weiler estd explicitada em seu célebre ensaio “The Transformation of Europe” (WEILER,
1999, p. 19 e seguintes).

8 Cf. a prop6sito, DRUMMOND (2005, p. 77 e seguintes).

Trata-se do que Tindemans chama de Europe a la carte, em seu famoso relatério de 1975 (Relatdrio de Leo
Tindemans, Primeiro Ministro da Bélgica, ao Conselho Europeu: L Union européenne, Supplément 1/76, s/l).



3. O regime constitucional do direito da integracdo no Brasil e demais paises do
MERCOSUL

Da leitura dos dispositivos constitucionais que disciplinam os atos internacionais nos
quatro Estados Partes, no que se refere ao lugar que ocupam na hierarquia das normas, vemos
gue apenas a Argentina e o Paraguai utilizaram mecanismos que conferem as normas da
integracdo status diferenciado em relagéo aos demais tratados internacionais.

A Constituicdo da Republica da Argentina foi reformada em 1994, portanto trés anos
apos a assinatura do Tratado de Assuncdo. Em primeiro lugar, a Constituicdo, em seu
Artigo 75, alinea 22, concede aos tratados em geral posicdo hierarquicamente superior a das
leis nacionais. Aos tratados de protecdo aos direitos humanos ela confere status de norma

constitucional*®

. Do ponto de vista do MERCOSUL, a reforma constitucional argentina
inovou ao reconhecer a especificidade do direito da integracdo, distinguindo-o dos demais
tratados de direito internacional geral ou classico (VENTURA, 2003, p. 176). A alinea 24 do
Artigo 75 faz referéncia aos “tratados de integracdo que deleguem competéncias e jurisdi¢éo a
organizacOes supra-estatais, sob condi¢do de reciprocidade e igualdade, e que respeitem a
ordem democratica e os direitos humanos”, estipulando que cabe ao Congresso aprova-los e
que as normas ditadas em consequéncia deles tém hierarquia superior as leis.

Dessa forma, segundo assevera a Professora Deisy Ventura (2003), a Constituicdo
argentina admite a existéncia de uma fonte de direito exdgena em relacdo a ordem juridica
nacional, desde que sejam preenchidas as condicGes da reciprocidade, igualdade e respeito
pela ordem democréatica e pelos direitos humanos, ficando também claro que as normas
elaboradas em virtude desses tratados tém posi¢do hierarquica superior a das leis.

No que se refere & Constituicdo do Paraguai (CONSTITUICOES DOS PAISES DO
MERCOSUL..., 2001, p. 451 e ss.), reforma constitucional realizada em 1992 inseriu, no
Artigo 145, dispositivo que visa a permitir a participacdo daquele pais em uma estrutura
supranacional, em “condicGes de igualdade com outros Estados e que garanta a vigéncia dos
direitos humanos, da paz, da justica da cooperacdo e do desenvolvimento nos ambitos
politico, econdmico, social e cultural”.

Na mesma linha adotada pelo texto constitucional brasileiro — que, na pratica, ignora o
processo de integracdo de que o Brasil participa e o direito por ele gerado — encontra-se a
Constituicdo da Republica Oriental do Uruguai, aprovada em 1967 e com as emendas em

19 A Constituicdo enumera os textos beneficiados pelo status constitucional, além de estabelecer, no mesmo Art.
75, in fine, procedimento especial de aprovacdo que outorgara aos demais acordos relativos aos direitos
fundamentais a hierarquia de norma constitucional (CONSTITUICOES DOS PAISES DO MERCOSUL...,
2001, p. 83 e seguintes).



vigor desde maio de 1990. Também ela se limita a adotar norma programatica referente a
integracdo, porém, diferentemente do texto brasileiro, sem contemplar a possibilidade de
integracdo politica. Determina o Artigo 6° da Constituicdo uruguaia que “(...) La Republica
procurard la integracion social y econémica de los Estados Latinoamericanos, especialmente
em lo que se refiere a la defensa comun de sus productos y matérias primas (...)”
(CONSTITUICOES DOS PAISES DO MERCOSUL.., 2001, p. 503). Excluida a
possibilidade de integracdo politica ndo € de se admirar, portanto, que a instalacdo do
Parlamento do MERCOSUL houvesse atraido a oposicdo de certos setores politicos uruguaios
nacionalistas™?.

No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988, ademais da norma programatica do art. 4°,
limita-se a atribuir ao Poder Executivo competéncia privativa para manter relagdes com
Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos, bem como celebrar
tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional — CN
(art. 84, incisos VII e VIII), cabendo ao Parlamento aprovar os atos internacionais firmados
pelo Presidente da Republica ou seu Plenipotenciario, a luz do art. 49, inciso 1'2. Ao
Congresso Nacional cabe também, segundo o inciso I, autorizar o Presidente da Republica a
declarar guerra e celebrar a paz.

Terminada a negociacdo de um tratado, tem o Presidente da Republica, que a iniciou, a
faculdade de dar ou ndo prosseguimento ao processo de sua incorporacdo ao direito interno.
Com excecdo das convencdes internacionais do trabalho, que, por sua natureza, obrigam a sua
submissdo a aprovacdo do Congresso Nacional, nos demais casos tanto pode o chefe do
governo mandar arquivar o produto de uma negociacao bilateral ou coletiva, se o julgar
insatisfatorio, quanto determinar estudos mais aprofundados na area do Executivo, e
submeter, quando melhor lhe parecer, o texto a aprovacao congressual (REZEK, 1991, p. 68).

1 Ver Notas Taquigraficas da Sessdo da Camara dos Senadores do Uruguai de 19 de julho de 2004, quando o
Chanceler Didier Operti foi interpelado pela Camara Alta sobre a possivel criagdo do Parlamento do
Mercosul; também o entdo pré-candidato a Presidéncia da Republica pelo Partido Nacional (Blanco), Luiz
Alberto Lacalle Herrera, posicionou-se fortemente contra o Parlamento. Conferir, por exemplo, “Lacalle
rechaza um Mercosur politico” (entrevista de Luiz Alberto Lacalle & Radio El Espectador, Montevidéu,
23/06/2003. Disponivel em http://www.espectador.com/perspectiva/per2003-06-23-1.htm. Acesso em: 21
ago. 2008). Também manifesta posicdo contraria ao Parlamento o Senador Alfonso Gonzalez NdUfiez,
Presidente da Se¢do Paraguaia da Comissdo Parlamentar Conjunta, em entrevista ao jornal La Nacidn, em
06/01/2005, em que rechaca a posi¢do do Brasil favoravel a proporcionalidade — embora simbdlica — no seio
do Parlamento do MERCOSUL (disponivel em: <http://anteriores.lanacion.com.py/noticia-95263-
2005/01/06.htm>. Acesso em: 21 de ago. 2008).

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

I — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
COmMpromissos gravosos ao patrimoénio nacional;

Il — autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir que forgas estrangeiras
transitem pelo territrio nacional ou nele permanegam temporariamente, ressalvados os casos previstos em lei
complementar; (...)".
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Os recentes esquemas de integracdo regional, como o MERCOSUL, representam,
entretanto, casos especialissimos, uma vez que seus instrumentos juridicos emergem de um
Acordo-Quadro anterior, como é o Tratado de Assun¢do, o qual proclama a intencédo
inequivoca dos Estados-membros de procederem a um processo de integracdo para o qual se
faz necesséaria a celebracdo de varios protocolos adicionais ao Acordo inicial. Assim sendo, a
presuncao é a de que é do interesse dos Estados signatarios a célere aprovacdo congressual

dos atos internacionais firmados no &mbito do processo integracionista.
Na pratica, entretanto, isso nem sempre ocorre. Por vezes, o instrumento negociado

acaba por sofrer restricGes de setores interessados, ou pode conter imperfeicdes técnicas, 0
que leva o governo a sustar a sua tramitagdo no Congresso Nacional. Exemplo disso € o
Codigo Aduaneiro do MERCOSUL, que, aprovado pela Camara dos Deputados, aguardou
durante aproximadamente dois anos o seu exame pela Comissdo de Relagdes Exteriores do
Senado, enquanto certos detalhes técnicos eram renegociados no ambito do MERCOSUL,
tendo finalmente, o Governo brasileiro, optado por retirar a Mensagem que o encaminhara.

Se, em nenhum caso, podera o Presidente da Republica manifestar o consentimento
definitivo em relagéo ao tratado sem a aprovagdo do Congresso Nacional, por outro lado tal
aprovacao ndo o obriga a ratificacéo.

A decisdo do Congresso Nacional é formalizada por meio de um decreto legislativo,
promulgado pelo Presidente do Senado Federal, e publicado no Diario Oficial da Unido.
O decreto legislativo ndo rejeita e nem altera o tratado. Exemplos de rejeicdo sio rarissimos®?,
mas em tal caso caberia apenas uma comunica¢do, mediante mensagem, ao Presidente da
Republica.

Mais uma vez, faz-se necessario distinguir, nesse contexto, 0s atos internacionais
advindos do processo de integracdo dos demais. Concordam os teoricos da integracdo quanto
ao status especialissimo que assumem os Estados participantes de tal processo, em relacdo a
terceiros paises (DEUTSCH, 1978).

Alguns acordos, que se destinam a executar tratado previamente aprovado pelo Congresso,
dispensam aprovacdo legislativa desde que ndo impliquem encargos gravosos ao patriménio
nacional e ndo versem sobre matéria sob reserva de lei. Sdo os chamados “acordos executivos”, a
exemplo dos Acordos de Complementacdo Econdmica previstos nos Artigos 7° a 14 do Tratado
de Montevidéu, de 1980. Em muitos casos, esses instrumentos tém sido incorporados ao direito

patrio por meio de decreto, prescindindo de aprovacao congressual.



Os tratados, uma vez inseridos no direito brasileiro, passam a ter forca de lei ordinaria e
a exercer efeitos sobre as demais leis. Estdo em nivel hierarquico inferior ao da Constituicéo e
sujeitos ao controle de constitucionalidade (BAPTISTA, 1996, p. 75). Uma lei posterior
suspende, portanto, os efeitos de um tratado internacional se suas disposi¢des conflitam com
aquela.

O Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou no que se refere a natureza das normas
gue compdem o conjunto do direito da integracdo. O caso “Porto de Belém” ilustra essa
posicdo, no sentido de rejeitar qualquer tratamento especifico para as normas emanadas dos
orgdos decisorios do MERCOSUL, isto é, do Conselho do Mercado Comum, Grupo Mercado
Comum e Comisséo de Comércio do MERCOSUL.

Com efeito, naquela ocasido™ a Corte dispos que

(...) embora desejavel a adogdo de mecanismos constitucionais diferenciados, cuja
instituicdo privilegie o processo de recepcdo dos atos, acordos, protocolos ou tratados
celebrados pelo Brasil no ambito do MERCOSUL, este é um tema que depende,
essencialmente, quanto a sua solucdo, de reforma do texto da Constituicdo brasileira
reclamando, em consequéncia, modificagdes de jure constituendo. Enquanto ndo
sobrevier essa necessaria reforma constitucional, a questdo da vigéncia doméstica dos
acordos celebrados sob a égide do MERCOSUL continuara sujeita a0 mesmo tratamento
normativo que a Constituicdo brasileira dispensa aos tratos internacionais em geral
(VENTURA, 2003, p. 162).

Comenta a Professora Deisy Ventura (VENTURA, 2003, p. 167) que
(...) o caso Porto de Belém apenas confirma o processo de incorporacdo dos tratados
previsto pela Constituicdo Brasileira, a despeito de sua complexidade e de seu arcaismo,
excluindo qualquer possibilidade de reconhecer uma excecdo em beneficio do processo
de integracdo.

Fica, portanto, patente que, na visdo da nossa Corte Suprema, ndo cabe qualquer
tratamento especial e diferenciado dos demais atos internacionais para as normas do chamado
“direito da integragao”.

Tal postura, que pretende ignorar a nova dindmica do cenario mundial, contribui para
que o Brasil se mantenha muito aquém de outros paises no que se refere a sua capacidade de

atracdo de investimentos e de modernizacdo de seu arcabouco juridico.

13 Entre os raros casos de desaprovacio pode-se destacar, a titulo de exemplo, o tratado argentino-brasileiro de
25 de janeiro de 1890, sobre a fronteira das Missdes, rejeitado pelo plenario do Congresso em 18 de agosto de
1891, por cento e quarenta e dois votos contra cinco.

4 Agravo Regimental em Carta Rogatoria n° 8.274/Republica Argentina, 17 de junho de 1998, p. 42.



4. A questdo da seguranca juridica e a incorporacéo das normas MERCOSUL

Varios autores vém chamando a atencédo para o fato de que, no processo de negociacoes
do MERCOSUL, ocorre curioso fato no que diz respeito a determinadas matérias de ambito
interno. Decisdes vém sendo tomadas pelos negociadores em nivel quadripartite e
internalizadas, seja por via de portarias ministeriais, seja por meio da aprovacgao congressual,
de tal forma que o centro decisorio € transferido, por vezes, para um foro intergovernamental,
com prejuizo da competéncia legislativa do Parlamento brasileiro. Este, sem poder proceder a
emendas quando da tramitacdo congressual do ato internacional, a rigor sequer tem a
possibilidade de acompanhar todos os processos decisérios que se desenrolam nos maltiplos
foros negociadores do MERCOSUL. Trata-se, aqui, de uma situacdo sui generis, porém
propria dos processos de integracdo. E interessante ressaltar, nesse contexto, que a existéncia
de uma Comissdo Parlamentar Conjunta do MERCOSUL (CPC) no seio do Congresso
Nacional, prevista pelos Tratados de Assuncdo e pelo Protocolo de Ouro Preto e
posteriormente substituida pela Representacdo Brasileira no Parlamento do MERCOSUL,
nunca chegou a sanar esta falha, uma vez que a CPC ndo dispunha de real poder de controle
sobre o processo negociador.

Foi apenas depois de transcorridos alguns anos desde a assinatura da Ata de Buenos
Aires (1985), e ja na vigéncia do Tratado de Assuncdo, que os estudiosos do processo de
integracdo iniciado pelos Presidentes Sarney e Alfonsin se deram conta das dificuldades
geradas pela lentiddo com que as normas, adotadas pelos érgdos decisérios do bloco, iam
sendo incorporadas aos ordenamentos juridicos internos dos Estados Partes.

Com efeito, levantamento relativo a incorporacdo das chamadas “normas MERCOSUL”
ao ordenamento juridico interno dos Estados Membros do Bloco, realizado pela Secretaria
Parlamentar Permanente da Comissdo Parlamentar Conjunta do MERCOSUL (SAPP),
verificou que das 77 normas e 52 acordos internacionais firmados entre 0 MERCOSUL e
terceiros paises ou blocos, um alto percentual jamais ingressou nos respectivos Parlamentos.
Das normas MERCOSUL que exigem aprovacdo congressual, 23% ndo ingressaram no
Parlamento argentino; 24% ndo foram encaminhadas ao Congresso Nacional brasileiro; 41%
ndo ingressaram no Parlamento paraguaio; e 36% deixaram de ser encaminhadas ao
Congresso uruguaio. Quanto aos acordos internacionais, 0s numeros sao ainda mais
expressivos: 50% ndo ingressaram no Parlamento argentino; 55% no Congresso Nacional
brasileiro; 63% deixaram de ser encaminhados ao Parlamento paraguaio; e 57% nédo foram

enviados ao Congresso uruguaio.
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No tocante ao percentual de normas MERCOSUL aprovadas pelos Parlamentos, por
pais, na Argentina aprovou-se 40%:; no Brasil, 51%; no Paraguai, 32%; e no Uruguai, 35%".

A falta de certeza quanto a eficacia dos instrumentos da integracdo vem se traduzindo
em auséncia de seguranca juridica, sentida, sobretudo, pelos agentes econdémicos interessados
em realizar investimentos no espaco econdmico integrado. A falta de previsibilidade quanto
ao momento em que as normas adotadas no contexto da integracdo do MERCOSUL passardo
a vigorar no ordenamento juridico dos Estados Partes produz efeito nefasto, ao afastar o
interesse daqueles agentes econdmicos que delas dependem para efetuar o planejamento de
suas empresas. Realmente, as normas da integracdo, que configuram o direito do
MERCOSUL, néo oferecem seguranca juridica nem aos investidores nem aos cidadaos por
elas afetados, faltando-lhes estabilidade e, até mesmo, em alguns casos, publicidade, o que

mina a confianga dos individuos no proprio processo de integracdo (TRINDADE, 2006, p.3).

5. Especificidade do direito da integracao

A Constituicdo é silente no que diz respeito a processualistica a ser adotada para a
aprovacao dos tratados e demais atos internacionais pelo Parlamento brasileiro. Assim sendo,
é licito supor que normas infraconstitucionais — regimentais e outras — possam estipular
tratamento especifico para o direito da integracdo. Conforme aludido, por direito da
integracdo entende-se os tratados fundadores do MERCOSUL, assim como as normas
negociadas e adotadas por meio dos érgdos decisorios estabelecidos inicialmente pelo Tratado
de Assungédo (1991) e, posteriormente, pelo Protocolo de Ouro Preto (1994), adicional ao
Tratado de Assuncéo.

Ja registramos, no ambito deste estudo, que o Protocolo de Ouro Preto confere as
Decisdes do Conselho, as Resolu¢bes do GMC e as Diretrizes da Comissdo de Comércio
carater obrigatorio. Mas estabelece também que a sua implementacéo se fara de acordo com a
legislagéo interna dos Estados Partes.

As normas MERCOSUL serdo ou ndo submetidas ao crivo do Congresso Nacional de
acordo com a sua natureza. As que tratam de matéria com natureza de lei serdo introduzidas
apos o0s tramites previstos no direito interno; ja as de natureza meramente regulamentar,
incluidas entre as competéncias do Poder Executivo, serdo introduzidas na normativa

brasileira pela via de decretos e portarias.

1> Cf. a propésito, SECRETARIA ADMINISTRATIVA PARLAMENTARIA PERMANENTE (SAPP). Estado
de Incorporacién de Normas MERCOSUL con Tramite Parlamentario y Acuerdos Internacionales del
MERCOSUR. Montevideo: 9 de noviembre de 2006 (circulagéo interna).
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Ao contrario da Constituicdo argentina, cujo Artigo 75 confere hierarquia superior a das
leis as normas aprovadas como consequéncia dos tratados de integracéo, entre nos o direito
derivado do MERCOSUL néo desfruta de posicdo hierarquica superior as leis ordinarias,
recebendo tratamento idéntico aquele outorgado aos demais tratados internacionais.

A Unica especificidade que distingue a normativa MERCOSUL dos tratados de direito
internacional geral diz respeito a sua incorporacdo ao direito interno, e refere-se aquelas
normas que requerem aprovacao congressual. Reside no procedimento diferenciado que Ihes
foi outorgado, primeiramente, por forca da Resolucdo do Congresso Nacional n® 1 de 1996,
que, em cumprimento ao Protocolo de Ouro Preto, veio a inserir, no seio do Parlamento, a
Comissdo Parlamentar Conjunta do MERCOSUL, e mais tarde pela Resolucdo do Congresso
Nacional n® 1 de 2007. Nos termos do art. 2° da Resolugdo n° 1 — CN, de 1996, devera a
Representacdo Brasileira na Comissdo Parlamentar Conjunta do MERCOSUL *“emitir parecer
preliminar sobre toda matéria de interesse para o0 Mercosul que venha a tramitar no Congresso
Nacional”.

Esse dispositivo pretendeu atender ao que estabelece o Artigo 25 do Protocolo de Ouro
Preto, segundo o qual “a Comissdo Parlamentar Conjunta procurara acelerar 0s procedimentos
internos correspondentes nos Estados-Partes para a pronta entrada em vigor das normas
emanadas dos 6rgdos do Mercosul previstos no Artigo 2 deste Protocolo” (COMISSAO
PARLAMENTAR CONJUNTA DO MERCOSUL...., 2005, p. 40). Embora impedida de atuar
no sentido propriamente de acelerar os procedimentos de aprovacao das normas MERCOSUL
pelo Congresso Nacional, como quer o Protocolo, o que equivaleria a transforméa-la em um
grupo de pressdo no seio do Parlamento, a Comissao busca, mediante a emissao de parecer
preliminar, fornecer subsidios as demais ComissGes tematicas quanto a importancia e aos
impactos da normativa em exame para 0 processo de integracao.

Com a substituicdo da Comissdo Parlamentar Conjunta pelo Parlamento do
MERCOSUL, em virtude da Decisdo n® 23 de 2005 do Conselho do Mercado Comum, que
aprovou o Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL, a Resolucdo CN n° 1, de
2006, foi derrogada pela Resolugdo CN n° 1, de 2007. Esta foi emitida em cumprimento ao
Artigo 4°, inciso 12, do mencionado Protocolo, que estabelece mecanismo de “consulta
parlamentar” pelo qual o 6rgéo decisorio do MERCOSUL encaminhara ao Parlamento do
MERCOSUL, para parecer, todos os projetos de normas do Bloco que requeiram aprovacao
legislativa em um ou mais Estados Partes. Se o projeto de norma MERCOSUL for adotado
pelo érgdo decisério de acordo com os termos do parecer emitido pelo Parlamento, a norma

cumprira tramitacdo especifica e mais rapida nos Parlamentos nacionais. Dispde o Artigo 4°
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que cada Congresso Nacional devera “(..) adotar as medidas necessarias para a
instrumentalizacdo ou criacdo de procedimento preferencial para a consideragdo das normas
do MERCOSUL que tenham sido adotadas de acordo com os termos do parecer do
Parlamento do MERCOSUL (...)” (CONGRESSO NACIONAL, PARLAMENTO DO
MERCOSUL, REPRESENTACAOQ BRASILEIRA, 2008, p. 12).

A Resolucdo n° 1, de 2007, do Congresso Nacional cumpriu 0 mandado do Protocolo e
estipulou, efetivamente, procedimento preferencial para aquelas normas. Seu art. 4° determina
que, no exame das normas emanadas dos 6rgdos decisorios do MERCOSUL, a Representaco
Brasileira apreciard, preliminarmente, se a norma do MERCOSUL foi adotada de acordo com
os termos do parecer do Parlamento do MERCOSUL. Em caso afirmativo, ela obedecera ao
disposto no 8§ 1° do art. 4°, que determina que as normas sujeitas a procedimento preferencial
serdo apreciadas apenas pela Representacdo Brasileira e pelos plenérios da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

Pode-se dizer, portanto, que no que se refere a sua incorporacao ao direito brasileiro as
normas do direito da integracdo que requerem aprovacdo congressual — se adotadas nos
termos do parecer emitido pelo Parlamento do MERCOSUL - recebem tratamento especifico

e mais agil no que diz respeito a sua tramitacao.

6. Consideracoes finais

A Constituicdo Federal de 1988 ndo outorga tratamento diferenciado aos instrumentos
do direito da integracdo. A Unica especificidade que, em certos casos, os distingue dos demais
atos internacionais, verifica-se no momento da sua tramitagdo no Congresso Nacional.

A auséncia da clausula habilitante para a integracdo do direito MERCOSUL na
Constituicdo brasileira gera falta de seguranca juridica: em primeiro lugar, pela lenta
incorporacgéo de suas normas ao direito nacional, e por outro lado, pela postura adotada pelo
Supremo Tribunal Federal, ao recusar-se a conferir tratamento especifico as normas da
integracdo, diferenciado-as dos tratados do direito internacional geral, com base em omisséo
do texto constitucional.

Como bem observa a Professora Patricia Luiza Kegel (2005),

No caso constitucional brasileiro, torna-se urgente a previsdo de instrumentos
constitucionais relacionados ao Direito da Integracdo diversos dos de Direito
Internacional Pablico. Os esfor¢os na consolidagdo do Direito do Mercosul como um
Direito da Integracdo, passam, necessariamente, por um dispositivo constitucional que o
distinga dos Tratados Internacionais usuais, conduzindo a estabilidade e a seguranca
juridicas necessérias, ndo permitindo alteragdes unilaterais provenientes de leis nacionais.
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Conforme ja observamos, tanto a Carta Magna argentina como a paraguaia possuem
clausulas de habilitacdo constitucional para a integracdo, porém condicionadas pelo principio
da reciprocidade.

Caberia ao Brasil e ao Uruguai promover a reforma de seus textos constitucionais com
vistas & adocdo de normas que contemplem o direito da integragdo™®.

Tentativa no sentido de emendar a Constituicdo, com base em interpretacdo extensiva
do pardgrafo Unico do art. 4° a fim de tomar aquele dispositivo como permissivo
constitucional para que pudesse ser contemplado o direito da integragéo, ndo logrou éxito. Por
ocasido da revisdo constitucional de 1993, que se completou apenas em 1995, o Deputado
Adroaldo Streck, do PSDB do Rio Grande do Sul, elaborou proposta de emenda'’ ao art. 4°
da CF, de modo que as decisbes tomadas por Orgdos supranacionais de organismos
internacionais de que o Brasil fosse parte passassem a ter vigéncia imediata,
independentemente de qualquer mecanismo de recepcdo no direito nacional. A proposta
reconhecia, mediante novo § 1° adicionado ao art. 4°, a aplicabilidade do direito internacional
como parte integrante do direito brasileiro; o 8 2° repetia o atual paragrafo Unico do art. 4°,
mas de forma sintética, e o § 3° por fim, concedia vigéncia imediata, na ordem interna
brasileira, as normas emanadas das organizacdes internacionais das quais o Brasil fosse parte,
desde que estas ultimas tivessem sido estabelecidas em tratado devidamente aprovado pelo
Congresso Nacional. Acolhida pelo relator, Deputado Nelson Jobim (PMDB/RS), e
submetida & votagdo, a proposta recebeu 168 votos a favor e 144 contrérios, com 7
abstengdes. Contudo, por ndo haver sido atingido o quérum minimo exigido, de 293 votos
(maioria absoluta), a proposta foi rejeitada.

Apresentada em um contexto historico bastante diverso do de hoje, ndo é de se admirar
gue a tentativa de emenda constitucional no ambito da Revisdo de 1993 ndo tenha obtido
éxito. Ndo havia no Congresso Nacional, a época, massa critica suficiente para dar o
necessario suporte a proposta. E de se assinalar, contudo, que os efeitos da integracio ja se
faziam sentir na Regido Sul do Pais, porquanto € sintomatico que tanto o autor da proposta

guanto o relator que a acatara representavam o Rio Grande do Sul.

8 0 Consultor Legislativo da Camara dos Deputados e constitucionalista Jodo Ricardo Carvalho de Souza
sugere emenda ao art. 59 da Constituicdo para nele inserir o processo legislativo de tratados dos organismos
regionais de integracdo econémica dos quais o Pais faz parte. Seria um art. 60, a, em que se criariam regras
proprias para a tramitagdo desses tratados com base no art. 4°, paragrafo Unico, e em uma leitura sistémica da
Constituicdo (SOUZA, 2004).

7 Proposta Revisional n° 001079 — 1, de 2/12/93. Cf. FEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer. A
Constituicdo Federal brasileira e o Mercosul. In: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2198p=1>.
Acesso em: 21 ago. 2008.


http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2198p=1
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Hoje, passados quinze anos, o impulso em direcdo a integracdo vem ganhando animo e
vigor a medida que se expande para 0s demais paises da América do Sul e que a opc¢éo
representada pela conformacéo de blocos de paises apresenta-se, com o insucesso da Rodada
de Doha, mais promissora e eficaz do que o multilateralismo global. Cumpre retomar a
reflexdo sobre como adequar a Constituicdo brasileira a nova dindmica ja consolidada nos

planos internacional e regional.
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