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INTRODUCAO

Visando a melhor inser¢@o competitiva na ordem econémica mundial, os Estados
procuram reunir-se em blocos econdmicos, nos quais mutuamente se concedem
vantagens e defendem interesses comuns.!

Em um processo de integragdo, muitas vezes, € dificil conciliar o interesse das
partes. As solu¢des econdmicas sdo buscadas através das mais variadas formas: zona
de livre comércio, unifio aduaneira, mercado comum; e para solucionar controvérsias
recorre-se a tribunais permanentes ou ad hoc, a sistemas jurisdicionais ou diplomaticos,
que variam segundo os ideais de cada processo integracionista.

Neste momento de globalizag&o intensa, de crise econdmico-financeira mundial
que se reflete intensamente em nosso Pais e no Mercosul, quando se discute a entrada
do Brasil na ALCA, € interessante conhecer dois expressivos exemplos de integracdo
econdmica: o Mercosul, com suas desigualdades néo s6 culturais, mas sociais, politicas
e econdmicas, ao qual estamos diretamente ligados, e a Uni&o Européia, que superou
grandes dificuldades politicas, econdmicas e sociais. Passadas duas guerras mundiais,
atingiu atualmente elevados niveis de desenvolvimento, ndo sé econdmicos, mas também
sociais e culturais, expandindo a sua produg¢do, democratizando o bem-estar social e
estreitando os lacos de amizade com os varios povos que a integram.

1 Dependendo do estagio de evolugdo do bloco econdmico — a) zona de livre comércio, unido aduaneira
e mercado comum, ao qual poderd ser agregada a unido monetaria, outros beneficios poderdo advir da
integrag@o, como a livre circulagdo dos quatro fatores de produgdo: bens, servigos, capitais e pessoas.



160 Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana

1 UNIAO EUROPEIA: SUPRANACIONALIDADE

1.1 Direito comunitario e caracteristicas

O Direito Comunitario europeu € um sistema juridico sui generis, que ndo se
confunde nem com o direito interno dos Estados que compdem a comunidade européia,
pois suas normas sdo editadas por érgéos comunitarios e t€ém aplicabilidade imediata na
ordem juridica interna de cada um desses paises; tampouco se confunde com o Direito
Internacional Publico, pois a aplicagdo de suas normas se rege por principios proprios.

Assim, esse direito constitui um novo sistema juridico, distinto de qualquer
outro existente, desenvolvido a partir dos tratados institutivos da Unifo Européia, que
se adaptaram as necessidades do bloco econdmico com regras, principios e
procedimentos proprios. Sua aplicabilidade foi fruto de longa construgéo jurisprudencial
do Tribunal de Justica das Comunidades Européias (TJCE).

Para alguns doutrinadores do Direito Comunitario seria um sistema juridico em
“estagio superior da evolugdo do Direito Internacional Publico”, como assevera
FAUSTO DE QUADROS,? pois tem como fonte primaria seus tratados constitutivos,
que sdo instrumentos internacionais do Direito Internacional Publico.

Os orgdos da Unifo Européia tém autonomia de competéncias e fun¢des na
defesa dos interesses da comunidade, como € o caso da Comissdo e do Tribunal de
Justiga das Comunidades Européias. As normas produzidas por seus 6rgaos, as chamadas
“fontes secundarias”, tém aplicabilidade direta nos ordenamentos juridicos dos Estados-
membros, gerando direitos e obrigagdes para os cidaddos comunitarios.

O ordenamento juridico comunitario europeu tem existéncia autonoma em
relagdo as ordens juridicas internas dos Estados-membros, autonomia essa decorrente
dos proprios dispositivos constitucionais dos Estados, que consentiram em delegar
determinadas competéncias soberanas aos 6rgdos comunitarios.

A Constituicdo da Republica Federal da Alemanha representa, de forma mais
clara, a politica dos Estados-membros da Unido Européia de fundamentar a construgéo
do processo de integrag@o nos seus ordenamentos constitucionais, pois prevé
expressamente, como politica nacional, a construgdo de uma Europa integrada,
fundamentada no respeito aos direitos humanos, nos principios democraticos do direito,
sociais e federativos, bem como no principio da subsidiariedade, possibilitando a
delegacdo de competéncias soberanas.’

2  QUADROS, F. de. Direito das comunidades européias e direito internacional publico. Lisboa:
Almedina, 1991, p. 179.

3 “Articulo 23.1. Para la realizacion de una Europa unida, la Repuiblica Federal de Alemania contribuird
al desarrollo de la Union Europea, dentro de su conpromiso con los principios democrdticos, del
Estado de Derecho, socieles y federativos y con el principio de la subsidiariedad y de garantizar uns
proteccion de los derechos fundamentales comparable en lo esencial a de la presente Ley Fundamental.
Para ello, la Federacion podra transferir derechos de soberania con el consentimiento del Consejo
Federal. [...]” (Llorente, F. R.; Pérez, M. D. Constituiciones de la Unién Europea. Barcelona: Editorial
Ariel, 1997, p. 8).
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Nas palavras de JORGE FONTOURA, o Direito Comunitério “n#o seria, como
poderiamos imaginar, em principio, direito novo, matéria dotada de autonomia cientifica,
nem Direito Internacional, nem direito interno, mas fertium genus, homogéneo e
diferenciado de todo o conhecimento juridico preexistente”,* afirmando o autor que,
para conhecer o Direito Comunitario devem ser analisadas suas fontes juridicas,
caracteristicas e principios de funcionamento. Todavia ndo se pode olvidar que,
independentemente da origem do Direito Comunitario, este tem como base os tratados
fundacionais da Unido Européia, que s@o atos origindrios do Direito Internacional
Publico e regulamentam o funcionamento do mercado comum, razéo pela qual se pode
afirmar que o Direito Comunitario, mesmo sendo autébnomo em relacdo ao Direito
Internacional e ao nacional, dele deriva.

1.2 Supranacionalidade e delegacio de competéncias

3

Um dos principais suportes do Direito Comunitario € o instituto da
supranacionalidade, que contribuiu decisivamente para a consolida¢do dos objetivos
da Unido Européia, possibilitando o desenvolvimento de politicas comunitarias
compativeis com a legislacdo dos Estados-membros e uniformidade na tomada de
decisdes, com base no primado e na aplicabilidade direta das normas comunitérias.
Além disso, a supranacionalidade da condi¢des para que as normas produzidas pelos
orgdos comunitarios possam ser aplicadas de forma homogénea e imediata no
ordenamento juridico dos Estados-membros.

O conceito de supranacionalidade nfo esta expresso no Tratado da Comunidade
Européia, mas nasceu juntamente com a criacdo da CECA (Comunidade do Carvéo e
do Aco), através do Tratado de Paris. Nesse documento, no art. 9°,° utilizou-se pela
primeira vez o termo “supranacionalidade” e reconheceu-se a existéncia de um poder
superior ao das autoridades nacionais dos Estados-membros, a chamada Alta Autoridade,
que desempenhava as fungdes de “vigiar o funcionamento de todo o regime. Essa
entidade seria composta por personalidades independentes e a sua presidéncia assegurada
por uma personalidade designada por comum acordo dos governos dos paises, sendo

as suas decisdes obrigatorias para os Estados-membros”.¢

4 FONTOURA, J. Fontes e formas para uma disciplina juridica comunitaria. In: /nformativo Mercosul:
Comissdo Parlamentdria Conjunta do Mercosul, Se¢do Brasileira, v. 1, n. 3, p. 43, dez. 1996 jan.
1997.

5 “Os membros da Alta Autoridade exercem as suas fun¢des em completa independéncia, no interesse
geral da Comunidade. No cumprimento dos seus deveres ndo solicitam nem aceitam instrugdes de
nenhum governo nem de nenhum organismo. Abstém-se de qualquer acto incompativel com o caracter
supranacional das suas fungdes [...] Cada Estado-membro compromete-se a respeitar esse caracter
supranacional e a ndo procurar influenciar os membros da Alta Autoridade na execugdo da sua func¢do.”

6 TEIXEIRA, A. E. D. 4 natureza juridica das comunidades européias. Coimbra: Almedina, 1993. p.
92. As fungdes desenvolvidas pela Alta Autoridade, no ambito da antiga CECA, art. 7°, sdo
desempenhadas atualmente pela Comissao, atuando no ambito das trés comunidades, através do Tratado
de Fusdo, de 6 de abril de 1965.
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Foi esse art. 9° que criou a Alta Autoridade, nela reconhecendo-se pela primeira
vez no ambito do Direito Comunitario uma entidade em posic¢ao hierarquica superior a
dos 6rgdos nacionais, com poderes para emitir decisdes obrigatorias aos Estados. A
criagdo desse orgdo supranacional através da assinatura do Tratado de Paris sé foi
possivel pela vontade soberana dos Estados-membros, que lhe delegaram determinadas
competéncias até entdo reservadas as autoridades nacionais.

A supranacionalidade, instituto peculiar do Direito Comunitério, permite eficaz
aplicagdo e interpretacdo de suas normas. Seu conceito foi construido mediante a
interpretacdo desse direito pelos tribunais nacionais dos Estados-membros da Unido
Européia e pelo Tribunal de Justiga das Comunidades Européias; agregando-se a essa
nogdo os principios da aplicabilidade e do efeito direto, da primazia do Direito
Comunitario e da uniformidade na interpretagdo e aplicacdo das normas comunitarias.

O sistema da supranacionalidade ¢ composto das seguintes caracteristicas:

1 — La creacion de organismos diferenciados de los estatales, a los cuales
los proprios Estados y por voluntad soberana le transfieren diferentes cuotas
de competencias y facultades que antes eran ejercidas en forma auténoma
por cada pais en particular, y que ahora en virtud de tal transformacion passan
a ser desarolladas, algunas de ellas en forma exclusiva por las nuevas
instituiciones y otras, en forma concurrente com los estados. [...] IV — En
estos entes supranacionales debe quedar representado el interés de la
comunidad [...]."

Nogdo intrinseca ao conceito de supranacionalidade é a de delegagéo de poderes
ou de competéncias soberanas, pela qual os Estados-membros, livremente e por um ato
de soberania, delegam aos 6rgdos comunitarios poderes constitucionais para legislar
sobre determinada matéria.®

Indubitavelmente, o instituto da supranacionalidade contribuiu decisivamente
para o desenvolvimento do Direito Comunitério europeu, cuja evolugio ainda continua,
através da aplicagdo de politicas comunitarias previstas nos préoprios tratados
institucionais, como sfo, por exemplo, as de seguranca social. Mas continua,
principalmente, através da politica monetaria, com a criacéo do “euro”, decisdo essa
que causa perplexidade mesmo entre os Estados-membros, pela ousadia da adogdo da
moeda tinica pelo bloco econémico.

A supranacionalidade traz a exata nog@o do mecanismo de delegac@o dos poderes
soberanos e do exercicio de tais poderes pelos 6rgdos comunitarios, como entidades
situadas em grau de hierarquia superior ao dos Estados-membros. Esclarece JOAO
MOTA DE CAMPOS, citando R. SCHUMAN:

7  Perotti, A. D. La supranacionalidad. Desde la optica del sistema Mercosur (M) y desde oOptica del
derecho constitucional de sus Estados partes. In: Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
n. 1, p. 127 e 128, 1999.

8 E importante destacar que delegagdo, ao contrario de transferéncia, ¢ temporaria, decorrente de tratado
internacional, podendo os Estados em momento posterior reaver os poderes delegados caso venham a
denunciar o tratado (possibilidade que o Tratado de Amsterda ndo regulamenta, mas que esta
expressamente regulamentada na Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, 1969, art. 56),
alterar as competéncias ou matérias regulamentadas ou resolver extinguir a Unido Européia.
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“... a supranacionalidade situa-se a meio caminho entre, por um lado, o
individualismo internacional — que considera intangivel a soberania nacional
e ndo aceita outras limitagdes desta soberania que nédo as resultantes de
obrigacdes consensuais, ocasionais e revogaveis —, e, por outro, a federacdo
de Estados subordinados a um super Estado, dotado de soberania territorial
propria.’

Ao tratar da supranacionalidade e da existéncia de um ordenamento juridico
capaz de sobrepor-se aos ordenamentos juridicos nacionais, é importante enfocar a
origem do conceito, que se traduz na delegac@o de poderes soberanos. A obscuridade
da terminologia decorre tanto da doutrina como dos proprios tratados fundacionais da
Unido Européia, em que o conceito aparece de forma indireta, como no art. 213 do
Tratado de Amsterdd.'

O adjetivo “supranacional” — “ziberstaalish” em alemdo, que se traduz facilmente
or “sobreestatal”, “hierarquicamente superior ao poder estatal” — apareceu no art. 9°
E
do Tratado de Paris."!

O que caracteriza o instituto da supranacionalidade ¢ a autonomia e a
independéncia que confere aos 6rgdos comunitarios em relagéo aos Estados-membros,
pois o fato de situar-se hierarquicamente entre as ordens juridicas nacionais e
internacionais garante-lhe o primado sobre as legislagdes dos Estados.

Com a supranacionalidade, o poder devera ser exercido segundo os interesses
da propria Unido Européia, pois a delegacdo de competéncias soberanas autoriza
procedimentos comuns para aproveitar a todos os Estados-membros, os quais estdo
subordinados hierarquicamente as institui¢des comunitarias.

FAUSTO DE QUADROS entende que supranacionalidade importa na
“delega¢o” de poderes soberanos, posicionamento que aqui se comunga, pois no estagio
atual da Unifio Européia ndo se pode cogitar em “transferéncia definitiva de competéncias
soberanas”,'? a qual somente ocorre nos modelos federativos, em que a entidade exerce
efetivamente o poder soberano em nome dos demais Estados, elemento esse que nédo

estd presente no estagio atual do bloco europeu.

Em realidade, no instituto da delegagdo de poderes ou de competéncias
constitucionais, os Estados-membros os conservam originariamente, mas os transferem
temporariamente aos organismos supranacionais, e durante o periodo em que perdurar
a delegacio se abstém de legislar sobre as matérias correspondentes.

9 CAMPOS, J. M. de. Manual de direito comunitdrio. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2000, p.
242-243.

10 Ali consta que a Comissdo exerce seus poderes com total independéncia, no interesse geral da
comunidade.

11 QUADROS, E. de. Direito das comunidades européias e direito internacional puiblico. p. 133-134.

12 Posto que a soberania ¢ indelegéavel, elemento essencial do Estado, somente podera transferir
determinadas competéncias previstas na Constitui¢do, que logicamente decorrem de seu poder soberano.
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Diversamente, a transferéncia de poderes constitucionais ocorre de forma
definitiva, ndo mais podendo os Estados exercé-los. O instituto é peculiar na formacéo
de novos Estados.

Em relagdo a Unido Européia, o fundamento da delegacéo de poderes esta nos
proéprios tratados fundacionais e nas Constituicdes dos Estados-membros ao consentirem
na existéncia de uma ordem supranacional sobre seu ordenamento juridico interno.

A delegagio de competéncias constitucionais decorre, pois, de um ato soberano
dos Estados, pois livremente e com fundamento em seus ordenamentos juridicos delegam
poderes aos organismos comunitarios, podendo a qualquer tempo retoma-los, como na
hipotese de dissolugdo da Unido Européia. Segundo FAUSTO DE QUADROS,

“a relacdo juridica que intercede entre os Estados-membros e as
Comunidades € uma relacéo de delegag@o. [...] com o entendimento de que os
Estados-membros ndo podem, enquanto durar a delegagdo, exercer os poderes
que confiaram as comunidades, mas ndo perdem a titularidade, a raiz, desses
poderes e, conseqiientemente, conservam o direito de em qualquer altura e,
por si sd, isto é, sem a possibilidade de as Comunidades a isso se oporem,
revogar a delegagdo e, por via disso, recuperar o pleno exercicio dos poderes
de delegag@o. [...] N6és entendemos que se encontra consagrada nos tratados
institutivos a possibilidade de os Estados-membros os ab-rogarem e, desse
modo, dissolverem as comunidades, fagam-no através de um actus contrarius,
isto €, um acordo undnime que vise exclusivamente a extingdo dos tratados
institutivos, ou através duma novatio, quer dizer, da conclusdo de novo ou
novos tratados que regulem o mesmo dominio material de maneira incompativel
com os tratados comunitarios.”"

Pode-se concluir o tema referente a delegacéo de poderes soberanos, partilhando
a opinido de JOAO MOTA DE CAMPOS de que no 4mbito da Unifio Européia nio
existe soberania comunitéria, pois sua ordem juridica, ndo obstante ser autdnoma em
relacdo ao direito nacional dos Estados-membros, tem seu fundamento nesses proprios
ordenamentos juridicos mediante o instituto da delega¢do de poderes, conservando os
Estados todos os seus poderes soberanos.'

A supranacionalidade, agregada a delegag@o de poderes soberanos e ao principio
do primado da uniformidade na interpretacdo da aplicabilidade e dos efeitos diretos
das normas comunitarias, compde o chamado Direito Comunitéario, entendido como
ordenamento juridico derivado do Direito Internacional, mas em estdgio superior,
independente das ordens juridicas nacionais, capaz de sobrepor-se a elas.

O desenvolvimento do Direito Comunitario ocorreu gragas ao papel
preponderante do Tribunal de Justiga das Comunidades Européias, que atua de forma
decisiva na sua construc¢fio, com julgados através dos quais confirma a autonomia desse

13 QUADROS, E. de. Direito das comunidades européias e direito internacional publico. p. 212 e ss.
14 CAMPOS. Manual do direito comunitdrio, p. 248-249.
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direito, sua aplicabilidade e efeito direto e possibilita uniformidade na interpretacéo
jurisprudencial e na aplicag@o das normas comunitarias.

E importante destacar a suposta “relativizagdo do conceito de soberania” no
ambito comunitario europeu, pois para muitos a supranacionalidade e a delegagéo de
competéncias soberanas acarretariam a rentincia dos poderes pelos Estados-membros.

Através do instituto da delegacdo de poderes constitucionais e da supra-
nacionalidade, os Estados-membros tém condicionado o seu poder de atuagdo sobre
determinadas matérias, tornando-se meros destinatarios das politicas comunitérias.

Importa questionar se tais condicionamentos poderiam acarretar limitagdo ou
perda do poder soberano aos Estados ou se decorreriam da sua competéncia soberana
para assinar e ratificar tratados internacionais e conseqiientemente obrigar-se a cumprir
compromissos livremente assumidos internacionalmente.

Para melhor andlise da questdo, ¢ importante ter clareza sobre o conceito de
soberania a luz do Direito Internacional Publico.

O conceito de soberania, em decorréncia da nova ordem mundial e da formagéo
dos processos de integrago, encontra-se relativizado, ndo mais se admitindo a existéncia
de uma soberania absoluta e irrestrita, em decorréncia da necessidade que tém os Estados
de promover em conjunto determinadas politicas exigidas pela nova ordem mundial.

A relativizagdo do conceito da soberania ndo € construcdo juridica atual, pois
mesmo no inicio do século estudiosos ja admitiam a limitagdo da soberania em favor
da ordem internacional, fundamentados na “igualdade juridica dos Estados” e na unidade
entre Direito Internacional Publico e direito nacional.'

Segundo aponta NELSON FERREIRA DA LUZ, “Ao conceito classico da
soberania absoluta e ilimitada, vasado na expressao do summum imperium de doutrina
Hobbesiana, opde-se a conceituagdo moderna de soberania limitada, o supremo grau
de poder condicionado as modificagdes espacio-temporais da consciéncia juridica,

visando inatingivel solu¢do para uma das multiplas facetas da humana contingéncia™.'®

Com o advento da globalizacdo e seus efeitos, € imperioso rever juridicamente
o conceito de soberania, considerada até aqui como intocével, absoluta, imutdvel e
incondicionada, superior a qualquer outro poder. Para muitos autores,'” deve ser
reformulado, porque a realidade mundial demonstra que os Estados contemporaneos
ndo adotam politicas isoladas, agindo muitas vezes em conjunto, através dos blocos
econdmicos.

O conceito de soberania absoluta e incondicionada tem origem na Idade Média,
advém do feudalismo, que a via como la funcion de regir al Estado, ejercida por el

15 LUZ, N. F. da. Soberania e direito internacional. Curitiba: Papelaria Requido, 1952, p. 86.

16 LUZ,p. 86.

17 Casella, P. B. Mercosul, exigéncias e perspectivas. Sdo Paulo: LTR, 1996; Pizzolo; almeida, E. A. P.
de. Perspectivas da soberania e da democracia contemporanea no contexto dos blocos econdmicos. In:

Ferrari, R. M. M. N. (Org.). Mercosul e as ordens juridicas de seus Estados-membros. Curitiba: Jurua,
1999, p. 95-117.
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poder publico dentro de su respectivo territorio y con exclusion, en principio de
cualquier otro poder.'®

Com o advento da monarquia, a nog@o de poder soberano ¢ transferida a figura
dos monarcas, que representavam em sentido amplo o préprio Estado, cujo conceito se
traduz nas monarquias absolutas:

En Francia, desde que al decaer el feudalismo empezo a afirmarse la monarquia,
se daba el nombre del soberano (del latin superanus que quiere decir sobre todos) a la
autoridad suprema que, en el orden politico o en cualquier otro, regia sin admitir otra
superior. En la segunda mitad del siglo XV, el Rey Luis XI centralizo el poder en su
persona. La nocion de propriedad (dominium) y de la soberania (imperium) se
confundian en un solo titular, que era el monarca. Asi, la soberania en cabeza del
monarca era “absoluta e indivisible”, lo que dotaba al Estado de una verdadera
impermeabilidad frente a cualquier cuerpo extrario que pudiera afectarlo."”

A nocgdo de soberania como poder uno e incondicionado ainda prevaleceu na
Europa até a Segunda Guerra Mundial, quando passou a haver certa limitagdo aos
poderes soberanos dos Estados, principalmente com a formagdo de organismos
internacionais, como a ONU, a OTAN, a OEA, que passaram a fixar politicas em
conjunto com a finalidade de “vigiar” a manuten¢do da paz mundial, ingerindo-se na
ordem interna dos Estados. Concomitantemente, para controlar o comércio mundial,
surge o GATT (General Agreement on Tariffs and Trade), mais tarde substituido pela
OMC (Organizagdo Mundial do Comércio); na area do Direito do Trabalho surge a
OIT (Organizagéo Internacional do Trabalho). Tais organizagdes influem decisivamente
nas politicas comerciais e sociais dos Estados que as integram.

A limitac8o ao poder soberano ¢ livremente consentida pelos Estados como
forma de compartilhar das politicas internacionais, firmando compromissos e tratados
cuja observancia esta fundada nos principios que regem o Direito Internacional Publico
ou, internamente as comunidades, nos principios da aplicabilidade direta e primazia
desse direito sobre as normas nacionais dos Estados-membros.

JORGE MIRANDA entende que soberania ja ndo pode ser enfocada a luz dos
conceitos que tinha no século XVII, pois:

“Hoje a soberania ndo pode mais ser entendida como antes; no entanto, a
soberania ainda tem aquilo que podemos chamar de contetido essencial, a
soberania de um Estado consiste num certo conjunto de faculdades e
principalmente num certo conjunto de meios para o exercicio dessas faculdades
e, por outro lado, o Estado soberano aparece em igualdade com os demais
Estados na vida internacional, pelo menos em igualdade juridica, prevalece a
idéia de igualdade.”®

18 PIZZOLO, Calogero. Pensar el Mercosur. Mendoza: Ediciones Juridicas Cuyo, 1998, p. 32.
19 Pizzolo, p. 33.

20 Conferéncia sobre “A Constitui¢do Portuguesa e a Adesdo a CEE”, para o 7° Curso de Estudos Europeus,
ano letivo 1992/1993, Instituto Europeu da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, em
12.11.1992 (apud ALMEIDA. Perspectivas da soberania e da democracia contempordnea, p. 97).
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1.3 Competéncias exclusivas e concorrentes

As competéncias dos 6rgdos comunitarios — exclusivas e concorrentes — estdo
previstas no TCE (Tratado da Comunidade Européia).

Através dessa sistematica, os Estados, mediante o instituto da delegacdo de
poderes soberanos, transferem temporariamente para a Comunidade poderes para legislar
sobre determinadas matérias, as quais serfo aplicadas diretamente nos ordenamentos
juridicos internos dos Estados. Somente a Unido Européia podera legislar sobre
competéncia exclusiva.

Diversamente, no sistema de competéncias concorrentes, incumbira ao Estado
legislar, concorrentemente, nas matérias que ja tenham sido regulamentadas pela Unido
Européia. Vige na Unifo Européia um sistema de reparti¢do de competéncias, visando
o desenvolvimento harménico do Direito Comunitério, prevenindo assim eventual
conflito entre as leis nacionais e as comunitarias, com base no primado do Direito
Internacional sobre as legislagdes nacionais.

A atribui¢do de competéncias em favor da Unido Européia ¢ definida pelos
proprios tratados institucionais (TCE, art. 5°): “A Comunidade actuara nos limites e
atribuig¢des que lhe sao conferidas e dos objectivos que lhe sdo cometidos pelo presente
Tratado”. E a chamada “competéncia por atribuigdo”.

Em relagdo 4 competéncia exclusiva, esclarece PATRICIA LUIZA KEGEL:

“... os Estados ndo podem mais atuar de forma independente das medidas
tomadas pela Comunidade. Sua disting&o de outros tipos de competéncia possui
conseqiiéncias juridicas importantes, porque o art. 3B TCE?! deixa
expressamente por Gltimo o recurso ao principio da subsidiariedade. Sao
exemplos da competéncia comunitaria exclusiva a Tarifa Aduaneira Comum
(TCE, art. 28),>? o transporte internacional da Comunidade (TCE, art. 75, 1,
“a”)® e a politica comercial comum (TCE, art. 113).24-%

Na competéncia concorrente ou cumulativa, que, segundo a autora, é a mais
utilizada,

Os Estados sdo competentes apenas na medida e extensdo em que a Comunidade
tenha legislado a respeito, ou seja, o ato juridico comunitario que regulamenta
determinada matéria estabelece também os limites dentro dos quais o Estados podem
atuar. Se a Comunidade legislou exaustivamente sobre determinado assunto, ndo cabera

21 Atual art. 5°
22 Atual art. 26.
23 Atual art. 71.
24 Atual art. 133.

25 KEGEL, Patricia Luiza. O impacto da formacdo dos blocos econdmicos regionais sobre os Estados
com estrutura federativa. Mercosul no cendrio internacional: direito e sociedade. In: Pimentel, Luiz
Otavio (Org.). Curitiba: Jurua, 1998. v. 2, p. 124.
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mais aos Estados editar qualquer norma a respeito. Sdo exemplos a politica agricola
comum (TCE, arts. 38 e ss.),% [...] e a prote¢do ambiental (TCE, art. 130r e ss.).”"- 8

Com a finalidade de “equilibrar” o poder de atuagdo da Uni&o Européia, a fim
de que ndo haja conflito com os Estados-membros, isto €, para que haja harmonia entre
a ordem juridica comunitdria e a internacional, visando atender aos interesses
comunitérios, o TCE fixou os principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.

1.4 Principios da proporcionalidade e da subsidiariedade

Fundamentada nos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade, a
Comunidade podera atuar nas questdes de competéncia concorrente quando os atos
produzidos pelos Estados-membros néo forem suficientes para alcancar a sua finalidade.
Essa atuacdo devera ser proporcional ao fim pretendido.” FAUSTO DE QUADROS
esclarece:

No seu § 1°ele enuncia o principio da competéncia por atribuigdo (competéncia
concorrente), segundo o qual a Comunidade sé pode actuar nos limites das atribuigdes
que, explicita ou implicitamente, lhe sdo conferidas [...] No § 2° ele reforca essa restrigo
das atribuigdes da Comunidade através do principio da subsidiariedade. Isto ¢, mesmo
actuando dentro da competéncia por atribui¢do, a Comunidade deve respeitar o principio
da subsidiariedade. Por fim, no § 3° aquele art. 3-B enuncia a terceira restrigdo as
atribui¢des da Comunidade, através do principio da proporcionalidade. Ou seja, mesmo
apods estarem determinadas as atribui¢cdes da Comunidade através dos principios da
competéncia por atribuigdo e da subsidiariedade, ela s6 podera exercer essas atribuigdes
se isso lhe for permitido pelo principio da proporcionalidade.*

Os principios da subsidiariedade e da proporcionalidade estdo previstos no art.
5° do TCE?*' e servem como divisor de dguas entre a competéncia dos Estados e da
Comunidade. Esta somente podera atuar quando as politicas fixadas pelos Estados
forem insuficientes para atingir os objetivos comunitarios (principio da subsidiariedade);

26 Atual art. 32 e ss.

27 Atual art. 174 e ss. Podem-se ainda citar como exemplos as seguintes matérias: politicas de transporte,
telecomunicagdes, pesquisa e desenvolvimento, inddstria e energia.

28 KEGEL, p. 124.
29 Tratado de Amsterda, art. 5°.

30 QUADROS, Fausto de. O principio da subsidiariedade no direito comunitdrio apds o tratado da
Unido Européia. Coimbra: Almedina, 1995, p. 34.

31 “A Comunidade actuara nos limites das atribuicdes que lhe sdo conferidas e dos objectivos que lhe
sdo cometidos pelo presente Tratado. Nos dominios que ndo sejam das suas atribuicdes exclusivas, a

Comunidade intervém, apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se e na medida em que
os objectivos da agdo encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-membros, e
possam, pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da ac¢do prevista, ser melhor alcancados ao nivel
comunitdrio. A ac¢do da Comunidade ndo deve exceder o necessdrio para atingir os objectivos do
presente Tratado.”
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por outro lado, essa atuagdo deve estar adstrita aos limites necessarios para que a
Comunidade possa atingir os objetivos perseguidos (principio da proporcionalidade).’?

Segundo esclarece QUADROS, no ambito comunitario existe uma presungéo
de “suficiéncia por parte dos Estados”, incumbindo a Unido Européia atuar somente se
determinado Estado-membro ndo cumprir os objetivos comunitarios, devendo o ato
comunitario ser previamente justificado e fundamentado.*

Esclarece ainda o autor as formas de controle jurisdicional do principio da
subsidiariedade: “Por isso, a aplicagdo daquele principio vai ficar sujeita ao controlo
dos dois Tribunais Comunitérios”, controle que podera ser realizado através das a¢des
judiciais previstas no TCE.**

JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO define subsidiariedade como
um sistema em que

“Os Estados-membros confiam as instituigdes comuns, nos termos do
principio da subsidiariedade, as competéncias necessarias para manter as tarefas
que podem realizar, de maneira mais satisfatoria do que os estados isoladamente
[...] A comunidade ndo atua apenas para executar as tarefas que lhe sdo
confiadas pelos tratados, na realizagéo dos objetivos definidos por eles. Quando
as competéncias ndo sdo exclusivamente, ou por complementaridade,
devolvidas & Comunidade, ela em sua forma de atuago, age na medida em
que a realizacéo de seus objetivos exige intervencdo, porque suas dimensdes
ou seus efeitos ultrapassam as fronteiras dos Estados-membros. Por essa razdo,
as tarefas podem ser empreendidas de maneira mais eficaz, pela propria
comunidade, em lugar dos estados atuando separadamente.”*

Nao se pode dissociar do principio da subsidiariedade o da proporcionalidade,
que condiciona a atuag@o e intervengdo da Comunidade em matéria de competéncia
concorrente: quando o Estado ndo atende com suas medidas ao interesse comunitario,
a Comunidade exerce sua competéncia nos limites estritamente necessarios para alcancar
o fim perseguido.

Na ordem juridica comunitéria existem, ainda, outros principios resultantes da
construgdo jurisprudencial do Tribunal de Justica das Comunidades Européias, que lhe
permitem agir em harmonia com os sistemas juridicos nacionais.

32 Os objetivos comunitarios e os limites de atuagdo da Unido Européia estdo definidos no TCE e visam
a aplicacdo das politicas comunitarias. Ex.: livre circulagdo de pessoas, politicas de meio ambiente,
concorréncia etc.

33 Quadros, F. de. O principio da subsidiariedade no direito comunitdrio apds o tratado da Unido
FEuropéia. p. 45, 57.

34 Reenvio pré-judicial, agdo de omissdo, recurso de anulagdo e agdo por incumprimento.

35 BARACHO, Jos¢ Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 72.
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1.5 Forma de tomada das decisoes

O TCE estabelece que as decisdes em relagdo as politicas comunitarias sdo
tomadas através de maioria simples, de maioria qualificada, de maioria absoluta e
por unanimidade.

Vide, por exemplo, o disposto no art. 7° do Tratado da Unido Européia, que
dispde que o Conselho, reunido em sua composicdo pelos Chefes de Estado ou de
Governo, a unanimidade e mediante a proposta de um ter¢o dos Estados-membros,
podera constatar a violag@o grave e persistente de um Estado, em relagfo aos principios
basilares da UE.*

Por maioria qualificada, o Conselho podera substituir as organizagdes nacionais
de mercado (organizagdo comum de mercados agricolas) (TCE, art. 37, § 3°— politica
agricola comum); decidir sobre o direito de livre circulacdo de trabalhadores e,
conseqiientemente, sobre o direito de livre estabelecimento (TCE, art. 45); adotar
politicas sobre a livre concorréncia de mercado (TCE, arts. 81 e 82).

Outras matérias, como a harmonizacéo de legislacdes, poderdo ser deliberadas
por unanimidade do Conselho (TCE, art. 94). Também pelo critério da unanimidade o
Conselho, em questdes de politica econdmica, podera adotar medidas excepcionais de
incentivo a certos produtos.

Por maioria simples, podem-se citar os procedimentos do Parlamento Europeu
em relagfo a recomendagdes aos governos dos Estados-membros sobre a observancia
das normas comunitarias, segundo o disposto em suas constitui¢des nacionais (TCE,
art. 190.4).

As decisdes do Parlamento Europeu, em geral, sdo adotadas por maioria absoluta
dos votos emitidos (TCE, art. 198).

Finalmente, ¢ importante destacar que, em relacdo ao sistema de maioria
qualificada, o TCE, através do art. 205 e paragrafos, criou um sistema peculiar, que
impede que os Estados-membros detentores de maior nimero de votos possam adotar
medidas segundo os seus proprios interesses, pois de uma forma ou de outra necessitardo
dos votos dos Estados detentores de menor nimero de votos na Unido Européia.

2 MERCOSUL: INTERGOVERNABILIDADE

2.1 Descentralizag¢io da sociedade internacional

Direito da Integracdo pode ser definido como o ramo do Direito Internacional
Publico que trata dos mecanismos de formag&o dos blocos econdmicos entre os paises.

36 Sdo principios basilares da UE: promogao economico e social dos Estados e o fortalecimento do Mercado
Comum; realizagdo de uma politica tnica exterior; afirmar a protegdo dos direitos e interesses dos
cidaddos europeus; observancia por parte dos Estados do Regime Democratico de Direito e aos Direitos
Humanos.
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O ideal integracionista esta previsto no predmbulo do Tratado de Assung¢@o, que
expressa a vontade dos Estados-partes de integrar-se, como a melhor maneira de se
inserirem no mercado mundial e de aprofundarem suas rela¢cdes também em outras
areas, além da comercial.’’

Distinta ¢ a natureza juridica do Direito Comunitario e do Direito Internacional
Publico. CARMEM LUCIA ANTUNES ROCHA explica a diferenga entre Direito
Comunitario e Direito da Integracdo:*® “Aquele (o Direito Comunitario) tem natureza,
fonte, objeto e caracteristicas diversas do Direito Internacional”. Entende-se que, ndo
obstante as caracteristicas serem diversas por se tratar de um ordenamento juridico
proéprio, o Direito Comunitario tem sua origem no Direito Internacional Publico, porque
proprio de uma Comunidade de Estados que afirmam um elo formador de uma
composicio politica supra-estatal porém ndo estranha ao Estado. J4 o denominado
direito da integracéo €, reafirme-se, o conjunto das normas de Direito Internacional
formuladas e aplicaveis no processo de integragdo dos Estados conformadores de uma
pessoa juridica de Direito Internacional derivada da integracdo das partes e que sdo
recepcionadas no ordenamento interno”.%

Objetivamente, a diferenca primordial entre o modelo integracionista da Unido
Européia e o do Mercosul esta no instituto da supranacionalidade, que é condigfo para
a existéncia da UE, pois permite que as politicas sejam fixadas segundo os interesses
da Comunidade e que suas institui¢des atuem com autonomia na defesa desses interesses;
enquanto no Mercosul vigora o sistema da intergovernabilidade, em que os
procedimentos de funcionamento do bloco econémico sdo regidos pelos principios do
Direito Internacional Publico.

As caracteristicas do Mercosul podem ser traduzidas nos seguintes elementos:
a) tomada de decisdes por consenso e com a presenca de todos os membros;

b) inexisténcia de vinculagfo direta entre os Estados e as decisdes € normas
produzidas pelos 6rgéos do Mercosul;

37 Muitos doutrinadores distinguem Direito da Integragdo de Direito de Coordenagdo. O primeiro busca

a consolidagdo dos espacos econdmicos dos paises, visando a formagao de um mercado comum pautado
por uma relacdo de subordinagdo entre o Direito Comunitéario e o direito dos Estados-membros; o
segundo ¢ pautado pela simples coordenacdo de soberanias, onde ndo existe a inten¢do de produzir
uma integracdo mais profunda. Tais blocos econdmicos seriam regidos pelos principios do Direito
Internacional cléssico, que ¢ um direito de coordenagdo de soberanias, enquanto o Direito Comunitario
¢ um direito de subordinag¢do, com primazia das normas comunitarias sobre as dos Estados-membros
nas matérias delegadas.
Entretanto no que diz respeito ao Mercosul, ndo obstante a inexisténcia de quaisquer caracteristicas de
Direito Comunitario nos enunciados do Tratado de Assun¢do e do Protocolo de Ouro Preto, nota-se
que os Estados-partes t€ém a intengdo de constituir em longo prazo um mercado comum, mas sem a
adogdo, ainda que momentanea (pois que a estrutura do Mercosul ainda € provisoria) de entidades
supranacionais, sendo possivel, assim, afirmar que predomina nesse bloco econdmico o chamado direito
da integragdo. Para maiores esclarecimentos, vide PIZZOLO, p. 21-22.

38 Entendido como direito que segue as regras do Direito Internacional Publico.

39 ROCHA, C. L. A. Constitui¢do, soberania e Mercosul. In: Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Curitiba, p. 13-60, v. 2, 1999.
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c) conservagdo pelos Estados de todas as suas prerrogativas constitucionais;

d) subordinagdo da eficacia das normas internacionais ao ordenamento interno
dos Estados, bem como ao posicionamento constitucional de cada pais em
relacdo ao mecanismo de recepcéo dessas normas e de seu posicionamento
hierarquico em face das leis internas (monismo X dualismo).*’

Os blocos econdmicos regidos pelos principios do Direito Internacional classico
carecem de mecanismos e institutos juridicos proprios capazes de assegurar a primazia
e a aplicabilidade direta das normas produzidas por suas institui¢cdes, pois os Estados
que os integram ndo consentem, em decorréncia do conceito de soberania, delegar
poderes a entidades de natureza supranacional. E o caso do Mercosul. Assim a
aplicabilidade de normas comuns aos Estados-partes fica condicionada aos mecanismos
internos de recepgéo previstos na Constituigdo de cada pais.*!

Como n#o ha nesses blocos econdmicos nenhum instrumento de carater
sancionador capaz de obrigar os Estados a cumprir as determinagdes exaradas pelas
institui¢des coletivas, pois sdo elas carentes de auto-executoriedade, sua aplicabilidade
fica condicionada a soberania do Estado. Este, entretanto, € passivel de responsabilizacéo
internacional, através de procedimentos cldssicos do Direito Internacional Publico,
como a aplicac@o de medidas compensatorias de efeito equivalente ou mesmo a dentincia
do Tratado.

2.2 Coercibilidade e sang¢ao: principios do direito internacional
publico

A aplicag@o do Direito da Integragdo no Mercosul, diferentemente do que ocorre
com o Direito Comunitario europeu, ¢ pautada pelos principios gerais do Direito
Internacional Publico, inexistindo qualquer delegago de poderes a 6rgdos comunitarios,
mesmo porque o Mercosul, como anteriormente asseverado, ¢ um bloco econémico
sem nenhuma caracteristica de supranacionalidade.

Muito se tem discutido, no &mbito do Mercosul, o instituto da supranacionalidade,
que encontra ébices de natureza constitucional por parte dos Estados que compdem o
bloco, pois, como se sabe através da experiéncia européia, a admissdo de uma ordem
supranacional depende de expressa disposi¢éo constitucional.

40 Muito embora a jurisprudéncia exerca influéncia direta na delimitagdo da hierarquia das normas
internacionais.

41 No Mercosul, o Protocolo de Ouro Preto, art. 38, esclarece que os Estados-partes deverdo adotar todos
os mecanismos com a finalidade de assegurar em seus territorios a aplicabilidade das normas emanadas
dos 6rgdos do bloco. O art. 40 estabelece um mecanismo pautado pela necessidade de recepgdo ou
incorporacdo destas normas no direito interno de cada pais; e determina que as normas emanadas dos
orgdos do Mercosul somente entrem em vigor decorridos 30 dias a contar da ultima comunicagdo
efetuada pelo Estado-parte, que as incorporou em seu ordenamento juridico.
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Embora o escopo deste trabalho néo seja enfocar a viabilidade da instituicdo da
supranacionalidade no &mbito do Mercosul, € importante analisar, mesmo sucintamente,
o0s textos constitucionais dos Estados-partes que tratam da quest&o.

O Paraguai admite expressamente a existéncia de uma ordem supranacional,
desde que em condi¢des de igualdade com outros Estados, hipotese que esta disposta
no art. 145 da Constituigdo paraguaia.*> O texto constitucional, ndo obstante admitir
uma ordem juridica supranacional, ndo prevé de forma expressa a possibilidade de
delegar poderes soberanos a organismos comunitarios. Entende-se, contudo, que a
delegag@o de poderes é corolario da prépria supranacionalidade, ou seja, o instituto,
para sua viabilidade, pressupde a delegacdo de poderes.

A Constituicdo Federal argentina, nos mesmos moldes da paraguaia, aceita a
existéncia de uma ordem supranacional, desde que observadas as condi¢des de igualdade
e reciprocidade com os outros Estados.® O texto prevé expressamente a possibilidade
da delegacdo de poderes soberanos e jurisdi¢do para as organizagdes supranacionais,
elidindo assim qualquer duvida de conteudo sobre o alcance da norma constitucional.

A Constituigdo da Republica Oriental do Uruguai, ndo dispde de forma expressa
acerca da aplicabilidade da supranacionalidade e da delegagdo de poderes no seu
ordenamento juridico interno, mas acena com a possibilidade de o Estado uruguaio
compor a formacéo de blocos econdmicos.

Finalmente, a Constituicdo do Brasil, através do disposto no art. 4°, paragrafo
unico, regulamenta de forma vaga o objetivo de buscar a integragéo latino-americana
visando formar uma comunidade latino-americana de na¢des. Todavia no texto
constitucional ndo se vislumbra nenhuma disposi¢éo expressa de admissibilidade do
instituto da supranacionalidade e da delegag@o de poderes. O disposto no art. 4°,
paréagrafo unico, em verdade, ¢ uma norma de alcance geral que indica os objetivos
referentes a uma integracdo latino-americana, sem contudo definir o modelo a seguir,
demonstrando somente a vontade politica do pais de formar uma comunidade latino-
americana de nagoes.

Outro nio € o entendimento de ELIZABETH ACCIOLY DE ALMEIDA:

“Entretanto, estamos longe, no que se refere a Constituigdo brasileira,
promulgada em 05.10.1999, no paragrafo unico do art. 4° dispde o seguinte:
(...) Como se pode observar, ndo ha previsdo expressa para a participacdo do

42 “Articulo 145 Del orden juridico supranacional. 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 sélo podrdan adoptarse por mayoria absoluta de cada
Cdmara del Congreso.”

43 “Articulo 75 Corresponde al Congreso: [...] 24. Aprobar tratados de integracion que deleguen
competencias y jurisdiccion a organizaciones supraestatales en condiciones de reciprocidad e igualdad
v que respeten el orden decocrdtico y los derechos humanos. Las normas dictadas en su consecuencia
tienen jerarquia superior a las leyes.”
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Brasil em organismos supranacionais. Também ¢ verdade que, quando da
promulgacéo da atual Carta Magna ndo se vislumbrava ainda o Mercosul, mas
temos que reconhecer que se perdeu uma otima oportunidade para definir,
dentro da norma constitucional, pelo menos, as relagdes entre a normativa
internacional e a interna, prevista na maioria das constituigdes modernas.*

Conforme se constata nesta breve analise dos ordenamentos juridicos dos
Estados-partes que compdem o Mercosul em relagdo ao instituto da
supranacionalidade, ndo ha disposicéo constitucional unanime, razéo pela qual
mister se faz que o processo seja precedido de reforma na Constituigdo do
Brasil e na do Uruguai, a fim de possibilitar a coexisténcia desse instituto com
os seus ordenamentos juridicos internos, principalmente no que diz respeito a
delegacgdo de poderes soberanos.

O funcionamento do Mercosul € regrado pelos principios do Direito
Internacional Pablico, com peculiaridades como a da inexisténcia de vinculagéo
direta dos Estados as decisdes e normas de direito derivado emanadas dos
orgaos do Mercosul, por faltar a elas efetiva coercibilidade e sang&o. As decisdes
no dmbito do bloco econdmico sdo tomadas por consenso e com a presenga de
todos os associados, e a vigéncia das normas emanadas de seus orgdos ¢
precedida da respectiva internalizacdo na ordem juridica dos Estados.

O mecanismo de tomada de decisdes no ambito do Mercosul, préprio das
institui¢des regidas pelo Direito Internacional Publico, esta regulamentado
pelo disposto no art. 37 do Protocolo de Ouro Preto.* Nesse procedimento
sdo preservados todos os poderes soberanos dos Estados, os quais atuam
segundo os prdprios interesses, resultando as decisdes de uma espécie de
“coordenagdo de entendimentos”.

Sobre tais questdes, o Direito Internacional Publico estabelece dois principios

basilares que, teoricamente, vinculariam os Estados ao cumprimento das normas
internacionais, quais sejam: reciprocidade e pacta sunt servanda. Esse tltimo:

“autoriza os sujeitos da comunidade juridica internacional a regular, através
de tratados, a sua conduta reciproca, quer dizer, a conduta dos seus drgdos e
subditos em relagéo aos orgdos e stbditos dos outros. O processo consiste em
que, através do expresso acordo de vontades dos 6rgéos de dois ou mais Estados,
para tanto competentes, sdo criadas normas pelas quais sdo impostos deveres
e conferidos direitos aos Estados contratantes.”¢

Assim, nas palavras de HANS KELSEN, como o Direito Internacional confere

direitos e obrigacdes aos Estados, que sdo soberanos para assinar e ratificar os tratados

44

45

46

ALMEIDA, E. A. P. de. Analisis de la génisis de un mercado comun del sur: la supranacionalidad. In:
Revista Direito & Mercosul, a. 1, n. 1, p. 69-78, 1996. UFPR — Pos Graduagdo em Direito.

“Art. 37. As decisdes dos 6rgdos do Mercosul serdo tomadas por consenso € com a presenga de todos os
Estados-partes.”

KELSEN, H. Teoria pura do direito. 6. ed. Trad. por Jodo Baptista Machado. Coimbra: Arménio
Amado, 1984.
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internacionais, conseqiiéncia logica desse procedimento € que os Estados venham a
observar os preceitos internacionais, ndo podendo invocar ordens de natureza interna
para justificar sua inobservancia.

O principio pacta sunt servanda esta previsto no texto da Convengdo de Viena
sobre o Direito dos Tratados,”” o que garante a sua aplicagio aos tratados internacionais,
entre eles os institutivos do Mercosul, vedando as partes invocar disposi¢des do direito
interno para justificar seu descumprimento, salvo se as normas internacionais vierem a
contrariar os principios internos de ordem puiblica.*

Através do principio da reciprocidade, que visa harmonizar as relagdes entre os
paises, os direitos e obrigagdes assumidos por Estado integrante de um tratado
internacional ou de um bloco econémico necessariamente devero ser cuampridos pelos
demais Estados signatérios do instrumento.*

Conseqiiéncia da aplicagdo desses principios é a sujeicdo dos Estados, ao
assinarem e ratificarem um tratado, ao cumprimento de suas normas, o que muitas
vezes ndo ¢ observado em virtude da falta de interesse dos mesmos Estados, que se
aproveitam da falta de um maior poder de coerc¢éo e sang@o do Direito Internacional
Publico.

Como forma de penalizac¢io pelo descumprimento das normas decorrentes de
um tratado, o Estado infrator sujeitar-se-a as sanc¢des estabelecidas no proprio
instrumento internacional. No Mercosul h, por exemplo, a possibilidade de os demais
Estados-partes aplicarem ao infrator medidas compensatdrias, como “a suspensdo de
concessdes ou outras equivalentes, visando obter o seu cumprimento”.*

A Convengdo de Viena sobre Direito dos Tratados também regulamenta a
questdo, possibilitando as partes, na hipotese de violagdo substancial as normas de um
tratado multilateral, a sua suspenséo ou a extingo dos seus efeitos em relagdo ao Estado
infrator, atuando a penalidade como forma de obriga-lo ao cumprimento das obrigacdes
assumidas internacionalmente.’! A essa possibilidade soma-se a de os demais Estados
aplicarem ao Estado infrator as medidas de efeito equivalente.

Por exemplo, na hipotese de um Estado participante de um acordo comercial
internacional restringir a entrada em seu mercado de determinados produtos dos demais
Estados que integram o mesmo acordo, os prejudicados podero tomar contra o infrator
as mesmas medidas, como forma de compensar a infracdo cometida. As medidas de
efeito equivalente encontram fundamento no proprio principio da reciprocidade acima
mencionado.

47 “Art. 26: Todo tratado em vigor obriga as partes ¢ deve ser cumprido por elas de boa-fé.”

48 Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, arts. 27 e 46.

49 “Art. 2° O Mercado Comum estara fundado na reciprocidade de direitos e obrigagdes entre os Estados-
partes.”

50 Transcricdo da parte final do art. 23 do Protocolo de Brasilia para solu¢do de controvérsias, que tem
por finalidade penalizar o Estado infrator pelo descumprimento de um laudo arbitral em decorréncia de
infragdo as normas dos tratados fundacionais do Mercosul.
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A propria Convengdo de Viena sobre os Direitos dos Tratados menciona o
conceito de violagcdo substancial de um tratado (art. 60.3), capaz de justificar a aplicacdo
das medidas sancionadoras:

“3. Uma violaggo substancial de um tratado, para os fins deste artigo
consiste:

a) na rejeigdo do tratado, ndo autorizada pela presente Convengéo; ou

b) na violag@o de uma disposigéo essencial para a consecugédo do objeto
ou da finalidade do tratado.”

Como se V€, os principios e procedimentos de aplicabilidade das normas do
Mercosul ndo conferem maior garantia de efetividade em relacdo as penalidades que
possam ser atribuidas ao Estado infrator, caracteristica inerente aos blocos internacionais
regidos pelas regras do Direito Internacional Publico.

Considerando a abordagem ja realizada até o presente momento, pode-se concluir
que as normas das institui¢des do Mercosul carecem de efetiva coercibilidade e sang@o,
pois faltam-lhes os principios do direito comunitario™ condicionando a vigéncia delas
ao disposto nos ordenamentos juridicos internos dos Estados.

Assim ocorre quando a sociedade internacional é descentralizada; quando néo
existe um organismo internacional capaz de velar pela efetiva fiscalizacdo da
aplicabilidade das normas internacionais; quando falta um poder sancionador que
obrigue os Estados ao cumprimento das normas internacionais.

Esse posicionamento ¢ melhor esclarecido por J. F. REZEK:

“A sociedade internacional, ao contrario do que sucede com as comunidades
nacionais, ¢ ainda hoje descentralizada. [...] No plano interno, a autoridade
superior e o brago forte do Estado garantem a vigéncia da ordem juridica,
subordinando compulsoriamente as proposi¢des minoritarias a vontade da
maioria [...] No plano internacional néo existe autoridade superior nem milicia
permanente. Os Estados se organizam horizontalmente, e prontificam-se a
proceder de acordo com normas juridicas na exata medida em que estas tenham
constituido objeto de seu consentimento.”?

O mecanismo do Direito Internacional Publico e conseqiientemente do proprio
Mercosul é pautado pelo sistema de coordenacfio de soberanias, ou seja, os Estados
negociam as regras que devem vigorar no bloco econdmico, obrigando-se a elas na
medida em que venham a atender aos interesses mutuos das partes.

No ambito do Mercosul ndo existe uma autoridade dotada de poderes
supranacionais, como o Tribunal de Justica das Comunidades Européias ou a propria

51 Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, art. 60.
52 Primado; aplicabilidade e efeito direto, uniformidade na interpretagdo e aplicag@o.
53 REZEK, J. F. Direito internacional publico. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 1.
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Comissdo, capaz de velar pela correta aplicabilidade das normas oriundas do bloco
econdmico, pois no caso sul-americano as suas institui¢des tém caracteristicas
intergovernamentais e ndo representam, efetivamente, os interesses do bloco econémico,
que em verdade sdo os interesses dos proprios Estados-partes.

Em decorréncia de tais aspectos, indaga-se se seria correto afirmar que as normas
oriundas dos 6rgéos do Mercosul carecem de coercibilidade e san¢do, uma vez que se
sujeitam aos mecanismos e procedimentos classicos do Direito Internacional Publico.

Nio se pode esquecer que o Mercosul ¢ regido pelas regras e procedimentos
peculiares do Direito Internacional Publico, e até o presente momento, a despeito de
divergéncias comerciais havidas entre os parceiros, os instrumentos destinados a
conciliar os interesses dos Estados tém, de certa forma, resultado em beneficios as
partes.

A observancia a aplicabilidade das normas do Mercosul por parte dos Estados
decorre, antes de tudo, do proprio interesse dos seus associados na manutengdo do
funcionamento do bloco econdmico e nos beneficios comerciais que revertem em seu
favor.

Notéria é a existéncia de mecanismos sancionadores no ambito do Direito
Internacional Publico, capazes de obrigar o Estado infrator ao cumprimento das normas
internacionais. Entretanto tais mecanismos, muitas vezes, carecem de efetiva
coercibilidade, notadamente quando os interesses econdomicos se sobrepdem aos
interesses internacionais de um tratado. Esclarece J.F. REZEK:

“Frente aos ilicitos em que o Estado acaso incorra, ndo € exato supor que
inexista no Direito Internacional um sistema de san¢des, em razdo da falta de
autoridade central provida de forca fisica. Tudo quanto € certo € que, neste
dominio, o sistema de sang¢des € ainda mais precario e deficiente que no interior
da maioria dos paises. A igualdade soberana entre todos os Estados ¢ um
postulado juridico que ombreia, segundo notdria reflexdo de PAUL REUTER,
com sua desigualdade de fato: dificilmente se poderiam aplicar, hoje, san¢des
a qualquer daqueles cinco Estados que detém o poder de veto no Conselho de
Seguranca da ONU, e em especial a qualquer das duas poténcias nucleares de
primeira grandeza.”*

2.3 Forma de tomada das decisoes no Mercosul

Como néo existe no ambito do Mercosul uma autoridade central capaz de impor,
unilateralmente, suas decisdes aos Estados-partes, estes as negociam “horizontalmente”,
levando em considera¢do no sé os seus interesses econdmicos, politicos e sociais
como paises soberanos que sdo, mas também uma vontade politica maior, qual seja, a
evolugdo positiva do processo de integracdo. No Mercosul se pratica a chamada
“coordenagdo de soberanias”.

54 REZEK, p. 2-3.
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A natureza institucional dos 6rgéos do Mercosul, por si s6, ja demonstra o carater
da intergovernabilidade, alias expressamente definido no art. 2° do Protocolo de Ouro
Preto (1994),% pois, a excegdo da Secretaria Administrativa do Mercosul, sediada em
Montevidéu, Uruguai, que tem corpo proprio de funciondrios, os demais érgéos néo
tém sede propria e seus membros sdo os proprios representantes dos governos dos
Estados-partes.’® As decisdes no &mbito do bloco econdmico sdo tomadas da seguinte
forma:

a) o Conselho do Mercado Comum emite as Decisdes, de natureza obrigatoria
(Protocolo de Ouro Preto — POP, art. 9°);

b) o Grupo Mercado Comum emite as Resolu¢des, também de natureza
obrigatoria (POP, art. 15);

¢) a Comissdo de Comércio do Mercosul emite as Diretrizes, também de
natureza obrigatdria (POP, art. 20);

d) a Comissdo Parlamentar Conjunta, emite as Recomendagdes, de natureza
ndo-obrigatdria (POP, art. 26);

e) Foro Consultivo Econdmico e Social manifesta-se através de Reco-
mendagdes dirigidas ao Grupo Mercado Comum, as quais ndo tém natureza
obrigatoria (POP, art. 28).

Fung&o peculiar, no &mbito da estrutura intergovernamental do Mercosul, exerce
a Secretaria Administrativa, que tem, entre suas competéncias:

“Servir como arquivo oficial da documentagdo do Mercosul; realizar a
publicagéo e a difusdo das decisdes adotadas no &mbito do Mercosul; informar
regularmente os Estados-partes sobre as medidas implementadas por cada pais
para incorporar em seu ordenamento juridico as normas emanadas nos érgéos
do Mercosul, bem como apresentar anualmente ao Grupo Mercado Comum a
sua prestagdo de Contas, bem com o relatorio sobre suas atividades.”’

E importante também destacar que, niio obstante terem as normas emanadas dos
orgdos do Mercosul natureza obrigatdria, elas so6 t€m vigéncia e eficacia, segundo o
disposto no art. 38 do Protocolo de Ouro Preto, se os Estados-partes adotarem em seus
ordenamentos juridicos internos todas as medidas que assegurem seu cumprimento e
quando todos os Estados-partes comunicarem a Secretaria Administrativa do Mercosul
a sua aprovagdo, procedimento esse previsto no art. 40 do Protocolo de Ouro Preto.
Decorridos trinta dias dos procedimentos adotados e da respectiva comunicagdo, as
normas entrardo em vigor, simultaneamente, nos quatro Estados-partes.

55 “Art. 2° Sdo 6rgdos com capacidade decisoria, de natureza intergovernamental, o Conselho do Mercado
Comum, o Grupo Mercado Comum e a Comissdo de Comércio do Mercosul.”

56 Assim, o Conselho do Mercado Comum, érgéo superior do Mercosul que tem como finalidade conduzir
a politica do processo de integragdo, ¢ integrado pelos Ministros das Relagdes Exteriores dos Estados.

57 Art. 32, POP.



A Supranacionalidade e os Blocos Economicos 179

Entretanto, as normas emanadas dos tratados e dos 6rgdos do Mercosul devem
observar os principios classicos do Direito Internacional Publico, sob pena de o Estado
infrator ser responsabilizado internacionalmente.

3 SUPRANACIONALIDADE NO MERCOSUL

Inquestionavelmente, a supranacionalidade proporciona um maior grau de
integragdo entre os Estados que compdem um bloco econémico. Vide o exemplo do
Tribunal de Justica das Comunidades Européias que historicamente ¢ reconhecido como
a instituicdo que, efetivamente, através de sua construcdo jurisprudencial, contribuiu
para a unidade daquele bloco econdmico.

Ja o modelo da intergovernabilidade, representado pelo tribunal ad hoc do
Mercosul, ndo possibilita a criagdo de uma jurisprudéncia através de seus julgados.
Com esse enfoque passa-se a analisar a questdo da viabilidade de instituir a
supranacionalidade no Mercosul.

Para muitos a consolidagédo do Mercosul e a sua prépria viabilidade institucional
somente seriam possiveis com um tribunal supranacional, nos moldes do TICE, com
competéncia jurisdicional para solucionar as divergéncias oriundas do bloco.

Segundo CASELLA, o tribunal supranacional exerce duas fungdes importantes:
a) internamente, “assegura o controle de legalidade dos atos da administragdo”, pois
atua como uma entidade de fiscaliza¢@o do controle e legalidade dos atos comunitarios
e b) em relacdo aos tribunais nacionais, “coloca-se como instancia de uniformizago da
aplicagdo e interpretagido das normas comuns”.*®

Mais do que essa caracteristica entende-se que um tribunal supranacional, através
dos mecanismos de aplicacdo do Direito Comunitario, permite que os préprios
particulares (pessoas fisicas ou juridicas) possam ter ao seu alcance meio juridicos
para invocar a tutela jurisdicional do tribunal ou das suas jurisdi¢gdes nacionais,
construgdo essa peculiar do Direito Comunitério e do instituto da supranacionalidade.

Independentemente da solugo escolhida pelo Mercosul, € importante destacar
que, para ser instituido um tribunal supranacional, inicialmente os tratados instituidores
deverdo ser alterados para admitir a supranacionalidade, possibilitando a atuagéo
jurisdicional do tribunal, na defesa dos interesses do bloco econdmico, peculiaridade
das institui¢cdes supranacionais, o que ndo ocorre com as institui¢des intergovernamentais
que representam os interesses e a vontade politica dos Estados, na chamada “coordenagéo
de soberanias”.

Outrossim, serd necessario que as Constitui¢des do Brasil e do Uruguai sejam
reformadas para possibilitar que esses Estados deleguem competéncias soberanas a
organismos supranacionais e, conseqiientemente, a aplicagdo do instituto da
supranacionalidade. Além disso, sdo necessarias essas reformas, como exposto

58 CASELLA, P. B. Mercosul, exigéncias e perspectivas, p. 168.
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anteriormente, para permitir que determinadas questdes sejam julgadas por um tribunal
supranacional, pois que, em tese, a competéncia final para o julgamento de determinadas
matérias € dos tribunais superiores nacionais dos Estados-partes.

A conjuntura estrutural atual do Mercosul ndo aponta para a adog&o do Direito
Comunitario no bloco econdmico; ao menos néo parece ser essa a vontade politica dos
Estados-partes, notadamente do Brasil, que nfo concorda em ter seus interesses
subjugados a vontade dos demais socios.

E mais: antes de se cogitar na adogdo do Direito Comunitario, € importante que
haja a consolidagdo da unido aduaneira e, posteriormente, do mercado comum,
fortalecendo as estruturas institucionais do bloco econémico para, em um segundo
estagio, alterar o ordenamento juridico do Mercosul, com a assun¢éo dos principios do
Direito Comunitario.

Inquestionavelmente, um tribunal supranacional ¢ um dos instrumentos, ndo o
unico, mais apto a possibilitar o aprofundamento do processo integracionista, pois
confere maior estabilidade ao bloco econdmico, garantindo eficacia e uniformidade na
interpretacdo das normas, fiscalizando a correta atuagéo das institui¢des comunitarias,
possibilitando o acesso dos particulares e principalmente, devido as peculiaridades do
Direito Comunitério e da supranacionalidade, estabelecendo o inter-relacionamento
dos tribunais nacionais e destes com o supranacional, fazendo com que os juizes
nacionais também apliquem o Direito Comunitario.

Finalmente, observe-se que no basta copiar estruturas de ordenamentos juridicos
estrangeiros ou de outros blocos econdmicos, como o da Unido Européia. O que, sim,
deve ser feito ¢, a partir da experiéncia européia, promover adaptagdes a realidade do
bloco econémico, neste caso, do Mercosul.

O sistema de solucgéo de controvérsias dos blocos econdmicos em processo de
integragio dependera do seu grau de aprofundamento e da autonomia institucional de
seus o6rgdos, pois quanto maior a autonomia e independéncia da organiza¢fo, maior
sera a necessidade de institui¢des judiciais dotadas de competéncia para decidir sobre
as questdes decorrentes da associagdo.

Um sistema de solugdo de controvérsias definitivo no Mercosul é atualmente
incerto, uma vez que o processo de integragfo ainda esta em formagfo. Lentamente o
bloco vem atingindo os seus objetivos, alargando o seu campo de atuagfo, com a
expectativa de, futuramente, abranger outros aspectos além dos econémicos, como os
sociais, culturais, politicos, monetarios.

Em havendo o alargamento do Mercosul, com a consolidagdo da unido aduaneira
e o inicio da formag¢do do mercado comum, outros paises virdo integrar-se, como é o
caso da Bolivia e do Chile ou dos paises da Comunidade Andina, dai por que ¢
absolutamente necessario um eficaz mecanismo de solugfo de controvérsias, capaz de
resolver os conflitos decorrentes da integracao.

A adocdo definitiva de um mecanismo de solugdo de controvérsias deve
indubitavelmente ser precedida da consolida¢do do processo de integracdo e de seu
alargamento, sendo necessario prever meios que possibilitem atender aos interesses de
todos os sdcios e, principalmente, em face das desigualdades socioecondmicas existentes,
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resguardar os interesses comerciais, politicos e sociais dos Estados que detém maior
peso no bloco econdmico, como € o caso do Brasil e da Argentina.

CONSIDERACOES FINAIS

Resumidamente, sdo estas as vantagens e desvantagens da supranacionalidade e
da intergovernabilidade:

a) Vantagens da supranacionalidade

a.1)Possibilita uma maior integragdo do bloco econémico, devido & presenca
de orgios com competéncia propria que adotam suas decisdes no interesse
da integragfo, independentemente dos interesses particulares dos Estados;

a.2) possibilita o aprofundamento da integragfo, pois, com a adog¢do por parte
dos Estados de uma politica unica comunitéaria, os conflitos podem ser
resolvidos de forma mais facil, sempre em prol do bloco econdmico;

a.3) prestigia a sociedade civil, reconhecendo os direitos do cidaddo como sujeito
ativo e passivo das normas comunitarias, o que possibilita a sua participacdo
efetiva no processo de integracdo;

a.4) finalmente torna possivel um verdadeiro ordenamento juridico comunitario,
com uniformidade na interpretacdo e aplicacdo das normas comunitérias
tanto por um tribunal comunitario quanto pelos tribunais nacionais.

b) Desvantagens da supranacionalidade

b.1) Para a adog¢do do instituto, o desenvolvimento dos Estados deve ser
harmdnico, em seus aspectos sociais, econdmicos, culturais;

b.2) adotado o instituto da delegacdo de competéncias, o Estado submete-se aos
interesses do bloco econdémico, ndo podendo exercé-las, mesmo que
temporariamente;

b.3) impde a necessidade de institui¢des permanentes, com funcionarios proprios,
0 que muitas vezes torna dispendioso o processo;

b.4) cada processo de integragdo deve criar seu proprio modelo, segundo suas
caracteristicas geograficas, econdmicas, culturais. Vide o exemplo da
Comunidade Andina, que “transplantou” para o seu ordenamento juridico o
Direito Comunitario e a supranacionalidade, e esta desde ha muito tempo
estagnada.

¢) Vantagens da intergovernabilidade

c.1) Com o sistema da intergovernabilidade, os Estados negociam de forma
horizontal, sem que haja imposi¢do dos interesses;

c.2) conseqiientemente, ela permite maior liberdade nas negociagdes
diplomaticas;



182 Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana

c.3) no Ambito do Mercosul, em decorréncia de seu estagio atual e em face das
desigualdades entre os Estados-partes, a intergovernabilidade possibilitou,
até agora, o sucesso do processo de integracdo;

c.4) atualmente, principalmente para o Brasil, a intergovernabilidade ¢ o modelo
ideal de integrac@o, pois os interesses das partes ndo estdo subordinados aos
interesses do bloco econdmico e as decisdes sdo tomadas por consenso e
com a presenga de todos os membros.

d) Desvantagens da intergovernabilidade

d.1) A intergovernabilidade ndo permite aprofundar o processo integracionista,
pois sempre prevalecerdo os interesses dos Estados;

d.2) permite ao Estado, invocando a sua propria soberania, descumprir as normas
decorrentes do Tratado, o que pode gerar certa instabilidade na integracéo;

d.3) impede um verdadeiro Direito da Integragdo e uma jurisprudéncia do bloco
que possam servir como referencial para as politicas a serem desenvolvidas;

d.4) exclui a participacdo direta do cidaddo no processo integracionista, pois as
decisdes, inicialmente, sdo tomadas entre os Estados.

Finalmente ¢ importante observar que as razdes que ensejaram os dois processos
de integragdo foram diversas: acentuadamente pacifistas na Unido Européia e
eminentemente econdmicas no Mercosul.

Além disso, ¢ importante ressaltar que, embora cada grupo de paises deva criar
seu modelo ideal de integracdo, a Unido Européia, com o Direito Comunitario ¢ o
instituto da supranacionalidade, pode ser um paradigma a ser estudado e debatido pelos
internacionalistas.
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