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RESUMO

Os arranjos econdomicos regionais, que vém ganhando folego desde o fim da Guerra Fria, tém
incorporado, cada vez mais, temas de direitos humanos em suas agendas. Por isso, uma investigacao
das relagoes reais entre os direitos humanos e integracdo economica é necessaria para desnaturalizar
uma ligacdo que normalmente se assume no ambito do discurso. Este trabalho faz uma investigacao
ontoldgica, a partir de exercicio argumentativo e dados da literatura, das implicagcdes da insercao
dessas agendas nas comunidades econdmicas regionais. A primeira parte lida com o produto da
integracdo econdmica, testando os beneficios que ela pode trazer aos direitos humanos e o grau de
certeza sobre seus resultados. A segunda parte enfoca o processo de integracao, que congrega as
relacOes entre os arranjos econdmicos e as esferas da vida, e as escolhas sobre os direitos humanos
que ocorrem de forma eventual ou planejada nos conflitos interniveis de ordenamentos juridicos. Suas
principais contribui¢coes sdo tragar as potencialidades da promocao de direitos humanos por meio das
comunidades econdmicas regionais e chamar atencao para as consequéncias colaterais de quaisquer
medidas integracionistas sobre os direitos humanos.
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Integracdo econdmica. Integracdo regional. Direitos humanos.

ABSTRACT

Regional economic arrangements, that have been gaining momentum since the end of the Cold War,
have been increasingly incorporating human rights matters in their agenda. Therefore, an ontological
investigation of the real relations between human rights and economic integration, using
argumentative exercise and data collected from the literature, is required to denaturalize a link that is
usually assumed in the level of discourse. This paper investigates, in two steps, the implications of
including these agendas in the regional economic communities. The first part deals with the product
of economic integration, testing the benefits it can bring to human rights and the degree of certainty
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about their results. The second part focuses on the integration process, that comprises both, the
relations between the economic arrangements and spheres of life, and the choices about human rights
that occur in planned or unplanned manners in the inter-level conflicts among legal orders. Its main
contributions are to outline the potential of promoting human rights through regional economic
communities and to draw attention to the side effects of any integrationist measures on human rights.

KEYWORDS
Economic integration. Regional integration. Human rights.

INTRODUCAO

Ha quase setenta anos, a Declaracao Universal dos Direitos do Homem inaugurava o
paradigma contemporaneo da defesa internacional dos direitos humanos. Era o inicio do p6s-Guerra,
e a sociedade internacional entrava em uma fase de profunda transformacao em razdo da proliferacao
dos arranjos internacionais para lidar com questdes de seguranca, econdmicas e politicas,
frequentemente estruturados sob forma de organizacdes internacionais governamentais.
Paralelamente, também houve a proliferacdo de organizacdes internacionais ndo governamentais e de
empresas multinacionais, o que levou a sociedade civil e os mercados a se estabelecerem
mundialmente. Os direitos humanos emergiram nesse cenario por meio dos chamados sistemas de
defesa de direitos humanos, concebidos sob as estruturas dos grandes foros politicos internacionais
nos moldes do paradigma da Declaracao Universal.

Nas quatro décadas de Guerra Fria que se seguiram ap6s a Segunda Guerra Mundial, os
arranjos internacionais foram marcados pela forte influéncia (por vezes, ingeréncia) das grandes
poténcias, incluindo criacdo da Unido Europeia (UE), entdo Comunidade Econémica do Carvao e do
Aco (CECA), visto que o projeto econdomico era uma estratégia para contencao da influéncia soviética
e para a manutencao da paz na Europa Ocidental. Os arranjos econdmicos eram ainda pouco comuns
e frequentemente se misturavam com questdes de seguranca. Na Organizacdo das Nagoes Unidas
(ONU), no Conselho da Europa e na Organizacao dos Estados Americanos (OEA), os direitos
humanos eram lentamente forjados pelas ideologias da Guerra Fria, que levou a cisdo entre direitos
civis e politicos e direitos econdomicos sociais e culturais, formando, aos poucos, os primeiros sistemas
de defesa.

No mesmo periodo, 0s movimentos panregionais se institucionalizam: o pan-arabe pela Liga
Arabe, fundada em 1945, antes mesmo do fim da Segunda Guerra; e o pan-africano pela Unido
Africana (UA), entdo Organizacdo da Unidade Africana (OUA), fundada em 1963. O ideal de
unificacdo regional desses movimentos fomentou o surgimento de arranjos sub-regionais sob a forma

de comunidades econdomicas, embora sem resultados relevantes — o sonho de redesenho do mapa
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africano, desfigurado pela Conferéncia de Berlim, por exemplo, ndo foi acompanhado pelo
comprometimento politico das soberanias recém-conquistadas (NALDI, 2002, p. 1). Na OUA, com
um certo distanciamento cronolégico e ideoldgico dos sistemas entdo existentes, os direitos humanos
ganhavam contornos peculiares, com a ideia de direitos dos povos e sem a classica cisdo entre
liberdades negativas e positivas.

Os arranjos internacionais foram, aos poucos, perdendo folego: os foros politicos eram
impotentes perante os Estados Unidos e a Unido Soviética; as comunidades econdmicas ndo
avancavam em seus projetos de integracao; a ONU era desacreditada em seu propdsito internacional.
Ao final da década de 1980, muitos duvidavam do potencial transformador das organizacdes
internacionais (FAWCETT, 2003, p. 15-16).

O fim da Guerra Fria mudou bruscamente este cenario. Com o encerramento da disputa entre
os EUA e a extinta URSS, muitos acordos militares e econdmicos perderam a razdo de existéncia, o
que gerou um clima generalizado de inseguranca econdmica. Na busca de garantias, os Estados se
mobilizaram para formar novos arranjos econdomicos, o que levou a multiplicacdo de comunidades
economicas, inspiradas na fortaleza europeia erguida pelas Comunidades Europeias (CECA, ECC e
Euratom), que avancavam para o Tratado de Maastricht (1992). A integracdo regional passou a ser
vista como uma opc¢ao viavel de protecao dos mercados diante das incertezas internacionais.

Diferentemente do ocorrido nas décadas anteriores, desde o inicio do séc. XXI tem-se notado
o avango dos direitos humanos para além das suas organizacoes intergovernamentais tradicionais. A
pauta de direitos humanos atualmente faz parte da atuagdo de diversas comunidades econdmicas
regionais. Exemplos desse fendmeno sdo claros no Mercado Comum do Sul (Mercosul), na
Associacdo do Sudeste Asiitico (ASEAN) e na Comunidade Econdémica dos Estados da Africa
Ocidental (ECOWAYS), para citar alguns.

No plano do discurso, a relagao entre direitos humanos e a integracao econdmica regional
encontra-se no objetivo dltimo do estabelecimento da comunidade, que é o desenvolvimento humano.
Afinal, para que integrar, sendo para o beneficio do Estado e, por conseguinte, do bem de seu povo?
O motivo pelo qual os Estados buscam a integracdo €é, certamente, a obtencao de algum beneficio. Os
tratados de fundagdo das comunidades atribuem esse beneficio (qualquer que seja ele) ao bem de
todos. E se o beneficio for o aumento de riqueza do pais, é possivel que ele seja acompanhado de
aumento de ofertas de emprego, melhoria de renda para alguns setores, etc., podendo, ao final, resultar
em melhoria dos indicadores associados ao bem-estar da populagio. E razoavel supor que a integragio
possa ser uma boa estratégia para o desenvolvimento do pais. Contudo, € necessario desnaturalizar

uma relacdo necessdria entre a integracao e a efetivacdao dos direitos humanos.
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Atualmente, analisar por completo as caracteristicas da protecdao aos direitos humanos nas
comunidades econdmicas regionais envolve ao menos duas analises distintas: uma sobre a relacdao
entre direitos humanos e a integracdo econdmica (com destaque para o seu processo e seu produto) e
outra sobre a adogdo de uma agenda protetiva de direitos humanos decorrente de uma escolha politica.
O objetivo deste artigo é explorar a primeira delas. Analisaremos a seguir como o estabelecimento da
comunidade e seu processo de integracao impacta nos direitos humanos, positiva e negativamente,
independentemente de uma politica voltada ao seu fomento. Isoladamente, o aprofundamento dessa
analise lanca luz as relagOes praticas entre desenvolvimento econdmico e direitos humanos, utilizando
exemplos positivos e negativos do trabalho institucional das comunidades economicas regionais.

O artigo tem duas partes, que serdo pautadas pela investigacao ontologica da relacao entre a
integracdo econdmica e a promocao dos direitos humanos no processo e no produto das comunidades
econdmicas regionais, a partir de exemplos e dados coletados de outras producdes sobre o tema.
Utilizaremos a diferenga entre processo e produto para distinguir o caminho da dindmica de
integracdo (processo), daquilo que a integracdo almejou alcancgar ou alcancou (produto). A primeira
parte, sobre o produto da integracao, investigara se ha algum indicio de relacdao necessaria entre a
integracdo econdmica e a implementacao de direitos humanos, de um ponto de vista ontologico. Duas
perspectivas de analise integrardo uma argumentacdo baseada em conceitos e exemplos da prética
institucional das comunidades econdmicas regionais. O primeiro elemento € a possivel ligacao entre
a integracdo de mercados, levando em conta seus beneficios a individuos, e a expansdo dos seus
direitos humanos. O segundo elemento sera a performance do mercado integrado, o modo como é
medido seu sucesso ou fracasso, e a relacdo dessa mensuracdo com o objetivo indireto de promogao
dos direitos humanos.

Na segunda parte, sobre o processo da integracao, sera discutida a ligacdo entre o arranjo
econdmico e as varias outras areas da vida, e como isso se reflete no processo de integracdo quando
observados os conflitos normativos entre ordenamentos. Ainda nesta parte, serdo investigados casos
da jurisdicdo comunitaria, diante da escolha por proteger ou nao os direitos humanos como aplicaveis

a partir dos proprios ordenamentos nacionais dos Estado partes da integracdo econdmica.

1 0 OBJETO DA INTEGRACAO E SUAS RELACOES COM DIREITOS HUMANOS

A integracdo economica regional é, antes de tudo, a integracdo dos mercados nacionais num
mercado mais amplo, parcial ou total. E derrubar barreiras juridicas de certos bens para facilitar

negocios entre os Estados participantes (em zona de comércio preferencial ou em zona de livre
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comeércio), fazendo-se, quando necessario, a padronizacdo dos negécios extracomunitarios por meio
de uma tarifa externa comum. Se for de interesse, estabelece-se a livre circulacao de bens, de servicos,
de capital e de forca de trabalho (i.e., de pessoas), formando-se um mercado tnico. Conforme a teoria
de spillover!, a implantagdo de um nivel de integragio acaba promovendo a integracdo de outros
setores, como a formula¢do de uma politica economica comum (unido econdmica) e adocao de moeda
Unica para viabilizar o mercado comunitario. Ou seja, o objeto da integracdo regional € a integracao
de mercados, o que envolve, além da integracdo econdmica, a integracdo politica, a qual varia
conforme a profundidade da primeira (i.e, da integracao econdmica).

Assim, o objeto da integracdo, aquilo que resulta do seu processo de integracdao politico-
econdmica, € a integracao de mercados. Quaisquer outros resultados sdao contingentes e constituem o
que se espera obter da integracao dos mercados. Pode-se, consequentemente, separar os objetivos da
integracdo em objetivos diretos (ou imediatos) — que sdo as transformacdes (ou a performance)
esperadas do objeto — e objetivos indiretos (ou mediatos) — que sdo os efeitos esperados dessa
transformacdo. De acordo com essa visdo, a ampliacdo do mercado nacional, por exemplo, é um
objetivo direto da integracao que leva aos objetivos indiretos de aumento da oferta de emprego e de
melhoria na distribuicdao de renda.

Conceber o projeto de integracdo dessa maneira permite situar melhor os diferentes objetivos
em relacdo ao processo. E preciso entdo analisar como os direitos humanos se relacionam com o

objeto, com o0s objetivos diretos e com os objetivos indiretos.

1.1 INTEGRACAO DE MERCADOS E O AUMENTO DE DIREITOS DOS INDIVIDUOS

A relacao entre direitos humanos e a integracdao de mercados (objeto da integracao) pode ser
analisada pelo impacto da ampliacdao do mercado nacional nesses direitos, independentemente da
performance do novo mercado. Ou seja, quais resultados positivos ou negativos a eliminagdo de
barreiras comerciais produz nos direitos humanos.

De plano, a liberacdo de barreiras comerciais produz um desequilibrio no mercado nacional,

na medida em que bens produzidos com maior eficiéncia nos mercados recém-integrados podem

! A teoria indica que o nivel de integracgéo entre Estados pode ser localizado em uma escala que vai de nenhuma integragdo
— em que cada Estado é absolutamente autonomo — e integracdo absoluta — em que se cria um novo Estado a partir de um
grupo deles. Cf. HASS, 1958 apud MCCORMICK, OLSEN, 2014, pos. 859/8323 (versao e-book); LINDBERG, 1963
apud MCCORMICK, OLSEN, 2014, pos. 859/8323. Para as divisdes em etapas variadas criadas pela literatura, cf.
MCCORMICK, OLSEN, 2014, pos.892-908/8323; VILJOEN, 2012, p. 485.
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tornar os similares nacionais menos competitivos, levando-o a uma perda de participacdo, com
consequente diminuicdo da oferta de emprego, entre outros fatores. Contudo, a situacdo inversa
também pode acontecer nos demais mercados com relacdao a outros bens, levando a um ganho de
espaco. Na média, um Estado pode sair ganhando, embora o resultado seja de dificil mensuragao,
visto que ha muitas variaveis afetadas. Um exemplo é a oferta de emprego, que, mesmo diante de um
resultado positivo, pode aumentar para a mao de obra qualificada ao custo da diminuicdao para a
desqualificada. A consequéncia é a exclusdao dos menos qualificados do mercado de trabalho e maior
carga para o sistema previdenciario, ja que as chances de recolocacdo diminuem. Mesmo neste caso,
é dificil quantificar o prejuizo aos direitos humanos ao mesmo modo de casos que resultassem em
exclusdo social ou em formas de privacado de liberdade, por exemplo.

Outra consequéncia da integracdo dos mercados, a depender da profundidade da integracao,
é a diminuicao ou eliminacdo das barreiras ao transito de pessoas. Do ponto de vista econdmico, essa
medida integra os mercados de trabalho, permitindo o fluxo de mdo de obra entre os Estados
participantes. Tal beneficio é atribuido aos cidaddos de tais Estados, ndo contemplando os
estrangeiros extracomunitarios. Por essa razdo, a medida ndo é sinonimo de eliminacdao de controles
de fronteira. Os efeitos da implantacdo de transito facilitado ou de livre transito de pessoas vao além
da ampliacdo do espaco de circulacio. E necessério conferir aos cidaddos todo um conjunto de direitos
que sustentem essa liberdade, a comecar pelos direitos trabalhistas, de seguridade social, de saude e
de educacdo, sem os quais os trabalhadores comunitarios estariam desamparados no espacgo integrado
que vai além do territorio de suas nagoes de origem. Outros direitos também costumam entrar na lista,
tais como direitos politicos, direitos consulares, padronizacao de documentos de identificacdo, além
do acesso a transporte, comunicacao e transferéncia de valores.

O MERCOSUL, por exemplo, “que pode ser caracterizado como uma unidao aduaneira em
fase de consolidacdo, com matizes de mercado comum” (BRASIL, [20--]), adotou nesse sentido um
Estatuto da Cidadania do MERCOSUL — que consiste em um plano de acdo para estabelecer normas
sobre circulacdo de pessoas, fronteiras, identificacdo, documentacao e cooperacao consular, trabalho
e emprego, previdéncia social, educacdo, transporte, comunicagdes, etc. — e ja conta com transito
facilitado de pessoas pelos Estados partes de dois acordos do bloco?, com direito de solicitagdo de
residéncia legal, a partir da qual “tém habilitagdo para trabalhar em igualdade de condi¢Ges que os

nacionais destes Estados” (BRASIL, [20--]), permitida a unificacdo das “contribuicdes e

2 Acordo sobre Residéncia para os Nacionais dos Estados Parte do MERCOSUL (MERCOSUL, 2002a) e Acordo sobre
Residéncia para os Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL, Bolivia e Chile (MERCOSUL, 2002b).
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recolhimentos feitos a Seguridade Social pelos trabalhadores migrantes para fins da obtencao dos
beneficios previdenciarios” (BRASIL, [20--]).

Para o individuo, o direito de se estabelecer em qualquer lugar do espaco comunitério
também possui outros significados. Pelo menos em teoria, a possibilidade de procurar trabalho em
outros mercados nacionais significa aumento de oportunidades, ampliando sua esfera de liberdade.
Na pratica, porém, pode haver mais do que barreiras juridicas, tais como barreiras linguisticas, sociais
e culturais, de maneira que, dependendo da realidade e do contexto locais, o espaco comunitario pode
estar bem distante de um espaco nacional aumentado. Ainda assim, pela dtica daqueles que ja se
encontram em outro Estado do bloco, tal direito é uma garantia de liberdade, na medida em que “os
migrantes e os membros de suas familias sdo [...] protegidos contra expulsdo coletiva ou arbitraria
de um pais parceiro” (VILJOEN, 2012, p. 497, traducdo nossa), particularmente quanto a livre
circulagdo de pessoas estabelecida em 1979 na CEDEAO (ECOWAS).

Na implantacdo de um mercado comum, no qual o livre transito compreende pessoas, bens,
servicos e capital, ha ainda outros possiveis beneficios para os individuos. “Na regido da CEEAC,
onde quatro paises sem saida para o mar dependem de hidrovias e portos de outros estados, a livre
circulagdo ganha importancia adicional” (VILJOEN, 2012, p. 497, traducao nossa), por exemplo.
Além do 6bvio beneficio de acesso facilitado ao mar e aos portos em razao de fatores como a
desnecessidade de controle aduaneiro dos bens em passagem pelo territorio do pais costeiro, que ndo
ocorreria com a mesma facilidade no caso de um tratado entre os dois paises sobre permissao de
passagem, ha, pelo menos por parte dos Estados encravados, genuino interesse no sucesso da
empreitada comunitdria e em manter boas relacdes com os parceiros em razdo da dependéncia
resultante, podendo a integracao servir de instrumento para a consecu¢ao da paz.

Em si, a integracao de mercados, especificamente com relacdo ao livre transito e domicilio
de pessoas, amplia, em tese, a esfera de liberdade instrumental do individuo, particularmente com
relacdo ao trabalhador migrante, como apontado acima. Mas isso ndo implica a correlagdao entre
integracdo de mercados e fomento aos direitos humanos, na medida em que ha outras questdes

contingentes envolvidas, como a possibilidade de gerar exclusao.

1.2 INTEGRACAO REGIONAL E DIREITOS HUMANOS: UMA RELACAO COMPLEXA

A andlise da relacdo entre direitos humanos e a performance do mercado integrado parte da

hipétese de que este transforme o mercado nacional da maneira esperada, ou seja, atingindo os

e

objetivos imediatos da integracdo, entre os quais o desenvolvimento, principalmente o econdmico. E
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particularmente tentador considerar a correlacao desse tultimo objetivo com os direitos humanos,
adotando-se a premissa de que o desenvolvimento econdomico seria uma forma de desenvolvimento
social, o qual é sempre positivo aos direitos humanos. Afinal, uma economia mais desenvolvida
significa maior abundancia de oportunidades, postos de trabalho, servicos, arrecadacdo de tributos,
etc., que podem contribuir para o bem-estar dos individuos.

Contudo, se adotado o conceito de desenvolvimento como liberdade formulado por Amartya
Sen (2000), a premissa deve ser afastada, ja que, a despeito de poder contribuir para o
desenvolvimento humano, o desenvolvimento economico ndao € sinonimo deste ultimo,
principalmente se pautado em mecanismos de mercado puro?. Isso porque “a utilidade da riqueza esta
nas coisas que ela nos permite fazer — as liberdades substantivas que ela nos ajuda obter” (SEN, 2000,
p. 28) —, observado que “essa relacdo ndo é exclusiva [...] nem uniforme” (SEN, 2000, p. 28), além
de ndo haver certeza quanto ao resultado. Ainda que o desenvolvimento econdmico seja importante
para o desenvolvimento humano, e este para os direitos humanos, a relacdo entre os trés nao é
necessaria.

Pensar no desenvolvimento como “um processo de expansao das liberdades” (SEN, 2000, p.
17), e ndo como desenvolvimento economico, coloca énfase naquilo que efetivamente as formas de
desenvolvimento devem propiciar. Este se torna importante aquele enquanto cumprir o papel de
expansao das liberdades. Numa hipo6tese de insucesso nesse ambito, a politica econdmica de um
governo se torna questionavel. Ou seja, a relacdo entre a performance do mercado integrado e os
direitos humanos ndo é evidente, devendo-se analisa-la mais a fundo.

Partindo-se da hipdtese de que o almejado desenvolvimento econdmico seja alcancado, por
exemplo, pela elevacdo do produto interno bruto (PIB), o impacto no bem-estar da populacao requer
dados adicionais: houve maior distribuicdo de riqueza, diminuicdo das desigualdades, diminui¢do do
desemprego, maior acesso a satde e a educacao? Tais questdes representam uma infima parcela de
variaveis do cenario real. Por exemplo, mesmo em um cendrio de crescimento econdmico que tenha
promovido maior concentracdo de riquezas, a distribuicdo de uma parcela desse crescimento, ainda
que desproporcionalmente menor, poderia retirar familias da situacdo de miséria, diminuindo os
indices de pobreza extrema. O desenvolvimento econdmico pode beneficiar os direitos humanos ou

o desenvolvimento social, embora ndao necessariamente, e, concomitantemente, gerar resultados

3 Construgdo elaborada a partir das ideias e termos de Sen, mas representando sentido diferente do adotado pelo autor. A
expressao “mecanismos de mercado puro” é utilizada no sentido do senso comum intelectual sobre o mercado, e ndo de
sua relagdo com o desenvolvimento humano (SEN, 2000, p. 135-136).
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negativos, como o aumento de desigualdades. Logo, se o desenvolvimento economico é o objetivo
imediato da integracdo, alcanca-lo ndo é garantia de retorno social.

A distingdo entre objetivos diretos e indiretos vai além das incertezas quanto aos resultados,
j& que os ultimos sdo igualmente dificeis de avaliar. O caso da Comunidade Europeia da Energia
Atomica (EURATOM), por exemplo, parece ter no seu objeto (de criar uma comunidade de energia
atdmica) uma relacao ambigua com sua missao de melhoria do nivel de vida nos Estados membros.
No preambulo e nos dois primeiros artigos do seu tratado constitutivo (abaixo reproduzidos da versao
consolidada em portugués, mas sem alteracoes nessa parte do texto original de 1957), os diversos
objetivos se relacionam como se decorressem logicamente uns dos outros.

Por sua natureza nao dispositiva, o preambulo traz a camada de discurso do diploma, a visao
politica da empreitada. O artigo 1° estabelece o objetivo imediato — a “formacao e crescimento rapido
das industrias nucleares” — juntamente com o0s objetivos mediatos de “melhoria do nivel de vida nos
Estados-Membros” e “o desenvolvimento das relagdes com os outros paises”. O artigo 2° detalha o
objeto — “criacdo de um mercado comum de materiais e equipamentos especializados” de energia
nuclear — e traz algumas diretrizes, dentre as quais a h, pela qual o segundo objetivo mediato deve ser
alcancado. O primeiro objetivo mediato — “a melhoria do nivel de vida nos Estados-Membros” — ndo
possui disposicdo especifica a sua consecugao, sendo ou presumida em fungdo do sucesso do acordo,
ou estabelecida como valor a ser seguido no processo de integracio (UNIAO EUROPEIA, 2010, p.
5-7).

Nao ha dividas da importancia estratégica da empreitada em dominar uma fonte de energia
alternativa aos combustiveis fésseis e ao potencial hidrelétrico, ou do desenvolvimento de um parque
energético com potencial elétrico para acompanhar o desenvolvimento industrial, além do
conhecimento adquirido no processo, possibilitando sua aplicacdo em outras areas como a medicina.
Contudo, que tudo isso seja causa de melhoria do nivel de vida das pessoas é de dificil mensuragao,
principalmente em razdo do perigo do combustivel nuclear para a vida em caso de desastre.

A época, o mundo ainda ndo havia experimentado o acidente de Three Mile Island, nos EUA
em 1979, de Chernobyl, em 1986 (IAEA, 2015), ou o de Fukushima, em 2011 (IAEA, 2016) — os
dois ultimos alcancando a categoria maxima (7) na Escala Internacional de Eventos Nucleares e
Radiolégicos (INES) (IAEA, [20--]), mas o perigo era conhecido, conforme os artigos 30 a 39, entre
outros, que refletem a preocupacdo em estabelecer parametros e padroes para operacdo segura do
combustivel nuclear. Em 1957, ou seja, antes mesmo da entrada em vigor da EURATOM (que
aconteceu em 1/1/1958), ocorrera um acidente em Kyshtym, na Russia, com “significante liberacao

de material radioativo no meio ambiente da explosdao de um tanque de residuos altamente ativos”
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(TAEA, [20--])%, evento de categoria 6 na escala INES, considerado grave, com necessidade de
implementacdo de contramedidas planejadas.

O perigo e a controversa empreitada levaram ao surgimento de movimentos contrarios a
geracao termonuclear na Alemanha durante a década de 1970 (APPUNN, 2015, p. 1). Os grandes
acidentes influenciaram a decisdo do pais de desativar seu parque energético nuclear até 2022
(APPUNN, 2015, p. 1). Ressalta-se que a propria Comunidade conta com um histérico de acidentes
e incidentes em usinas nucleares (ROGERS, 2011). Por outro lado, a EURATOM possui atualmente
“programas de assisténcia de desativagao para ajudar a Bulgéria, a Lituania e a Eslovaquia a financiar
a desativacdo segura de antigos reatores soviéticos” (EUROPEAN COMISSION, [2016])°,
contribuindo para a seguranca do processo nesses novos membros. De todo modo, “a melhoria do
nivel de vida”, se ndo presumida, parece ter mais uma qualidade discursiva do que dispositiva ou
axiolégica, a despeito de constar do rol normativo.

H4, no entanto, a ressalva referente a estreita relacio da Comunidade com a CECA e a CEE,
o que remete a estratégia de pacificacdo europeia por meio do enlace dos mercados, buscando, nesse
sentido, a melhoria do nivel de vida. Nesse cenario, porém, o resultado decorre da mutua dependéncia
decorrente do acordo (com relacdo ao objeto da integracdo), e ndo da industria nuclear e da
performance do seu mercado.

Um caso bastante diverso é o da Autoridade Intergovernamental para o Desenvolvimento
(Intergovernmental Authority on Development, IGAD), que surgiu com a missdo precipua de combate
as frequentes fomes coletivas que ocorriam no Chifre da Africa. Inicialmente denominada Autoridade
Intergovernamental para a Seca e o Desenvolvimento (IGADD), foi “formada em 1986 com o
limitado mandato sobre assuntos de seca e desertificagdo” (UNESCO, [201-?], tradugdo nossa)®.

As recorrentes e severas secas e outros desastres naturais entre 1974 e 1984 causou f'omes
coletivas, degradacgdo ecolégica e dificuldades economicas generalizadas na regido da Africa
Oriental. Apesar dos esforgos substanciais individuais dos paises para lidar com a situagdo e
dos generosos apoios da comunidade internacional, a magnitude e extensdo do problema
clamava por uma andlise regional para suplementar os esfor¢os nacionais.

Em 1983 e 1984, seis paises no Chifre da Africa — Djibuti, Etiépia, Quénia, Somalia, Sudao
e Uganda — tomaram medidas por meio das Nacdes Unidas para estabelecer uma organizacao

4 Traducdo livre de: “Significant release of radioactive material to the environment from explosion of a high activity waste
tank” (IAEA, [20--]).

® Tradugdo livre de: “The EU has set up nuclear decommissioning assistance programmes to help Bulgaria, Lithuania,
and Slovakia finance the safe decommissioning of old Soviet-type reactors” (EUROPEAN COMISSION, [2016]).

6 Tradugdo livre de: “The Intergovernmental Authority on Drought and Development (IGADD) was formed in 1986 with
a very narrow mandate around the issues of drought and desertification” (OPEN SOCIETY INSTITUTE, 2003).
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intergovernamental para o desenvolvimento e o controle das secas na regido. (IGAD, 2010,
p. 1, tradugdo nossa)’

Desde sua criagao, a organizacdo tornou-se um foro de didlogo para questdes de seguranga

e politica regionais, o que levou a ampliacao de seu mandato em 1995, transformando a IGADD em
IGAD. Entre seus objetivos estavam:

a) Promover estratégias conjuntas de desenvolvimento e gradualmente harmonizar politicas

macroecondmicas e programas nas areas social, tecnolégica e cientifica; b) [...] promover a

livre circulacao de bens, servicos e pessoas e a fixacao de residéncia; ¢) Criar um ambiente

apto a negocios e investimentos estrangeiros, transfronteiricos e domésticos; d) Alcan¢ar

seguranca alimentar e encorajar e assistir esforcos dos Estados membros a combater a

seca e outros desastres naturais e provados e suas consequéncias; e) Comecar e promover

programas e projetos para o desenvolvimento sustentavel de recursos naturais e protecdo

ambiental; f) Desenvolver e melhorar uma infraestrutura complementar e coordenada,

particularmente nas areas de transporte e energia; g) Promover a paz e a estabilidade na sub-

regido e criar mecanismos dentro da sub-regido para prevencdo, gerenciamento e resolucdo
de conflitos inter e intraestatal por meio de didlogo [...]. (IGAD, 1996, p. 7, grifo nosso)®

A organizacao intergovernamental, que nasceu com objetivo politico, transformou-se em
comunidade econdémica na reforma de 1995, para o estabelecimento de um mercado comum,
preservando, contudo, sua missdo original. De fato, o novo projeto reafirma o combate a fome, a seca
e a desertificacdo, estabelecendo cooperacdao em diversas areas correlatas, conforme o disposto no
artigo 13A, alineas a a h e g at. Com a ampliacdo do mandato, contudo, também foram contempladas
as areas de comércio, eliminacdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias, harmonizacdo de
infraestrutura de transporte e comunicac¢ao, harmonizacdo das politicas fiscais e monetarias, politica
de fomento a investimentos internos e externos, politica de desenvolvimento energético,
harmonizacdo das politicas cientifica e tecnologica, estabelecimento do mercado comum e promogao

de intercambio social e cultural (alineas j a p).

7 Tradugdo livre de: “The recurring and severe droughts and other natural disasters between 1974 and 1984 caused
widespread famine, ecological degradation and economic hardship in the Eastern Africa region. Although individual
countries made substantial efforts to cope with the situation and received generous support from the international
community, the magnitude and extent of the problem argued strongly for a regional approach to supplement national
efforts. In 1983 and 1984, six countries in the Horn of Africa - Djibouti, Ethiopia, Kenya, Somalia, Sudan and Uganda -
took action through the United Nations to establish an intergovernmental body for development and drought control in
their region” (IGAD, 2010).

8 Tradugdo livre de: “a) Promote joint development strategies and gradually harmonize macro-economic policies and
programmes in the social, technological and scientific fields; b) [...] promote free movement of goods, services, and
people and the establishment of residence; c) Create an enabling environment for foreign, cross-border and domestic
trade and investment; d) Achieve regional food security and encourage and assist efforts of Member States to collectively
combat drought and other natural and man-made disasters and their consequences; e) Initiate and promote programmes
and projects for sustainable development of natural resources and environment protection; f) Develop and improve a
coordinated and complementary infrastructure, particularly in the areas of transport and energy; g) Promote peace and
stability in the sub-region and create mechanisms within the sub-region for the prevention, management and resolution
of inter and intra-State conflicts through dialogue; [...]” IGAD, 1996).
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No papel, a IGAD é o aprimoramento da IGADD, cujo legado foi a criacdo de um Sistema
de Alerta Precoce e de Informacdo de Alimentos para Seguranca Alimentar (EWFIS), estabelecido
em 23 de janeiro de 1989 em acordo celebrado entre a IGADD, a Italia e a Food and Agriculture
Organization of the United Nations (FAO), e desenvolvido entre 1991 e 1996 (FAO, 1997). O projeto
foi concebido para “fornecer informacdes antecipadas sobre producdo agricola e animal e
abastecimento de alimentos, e alertar com boa antecedéncia a escassez e excesso iminentes para a
adogdo oportuna de medidas preventivas” (FAO, 1997)°. Seu produto foi o desenvolvimento de
modelos, matematicos e de dados, consolidados em software e banco de dados para apoio as unidades
nacionais de alerta precoce de seguranca alimentar ja existentes, de modo a suprir suas caréncias,
particularmente as de natureza técnica.

Um relatério da FAO de 1997 sobre o Sistema Regional de Alerta Precoce e de Informagoes
de Alimentos da IGAD (EWFIS) apontou problemas desde seu estabelecimento, com mais de um ano
de atraso para que se tornasse plenamente operacional (de setembro de 1989 para janeiro de 1991) e
inconsisténcias no projeto original, cuja revisao, aprovada em 1992, “chegou tarde demais para que
as atividades originalmente contempladas fossem cumpridas” (FAO, 1997, traducdo nossa). A
despeito da sua contribuicdio no desenvolvimento das metodologias de alerta precoce, o
desenvolvimento concomitante de software e metodologia tornou impossivel a distingdo entre ambos,
além de concessdes metodoldgicas em favor de aspectos do sistema, o que repercutiu negativamente
na sua adocdo por alguns Estados membros (FAO, 1997). Ao final, “embora a decisdo original da
IGADD de implementar um sistema regional tenha sido adequada, a situacdo no nivel nacional fez
dela demasiadamente otimista” (FAO, 1997, tradugdo nossa)'’, agravada pela inexisténcia de uma
estrutura institucional dedicada ao projeto.

Em 2010-2011, a maior seca dos tltimos 60 anos do Chifre da Africa e conflitos na Somalia
levaram a regido a uma nova crise alimentar, afetando mais de 13 milhdes de pessoas!!. Em resposta,
a Ctipula dos Chefes de Estado e de Governo da IGAD e da EAC, reunida em Nairébi em 9/11/2011,
“tomou a ousada decisdo de enfrentar as recorrentes secas nas comunidades vulneraveis da regido da

IGAD, pedindo maiores comprometimento dos paises afetados e investimentos dos associados”

% Tradugdo livre de: “The project was expected to provide advance information on crop and animal production and food
supply and to alert those concerned well in advance of impending food shortage and surplus so that timely and remedial
action could be taken as appropriate”.

10 Tradugdo livre de: “Although the original IGADD decision to implement a regional system was appropriate, the
situation at national level made it far too optimistic”.

' Uma descrigdo da situagdo vivida na regido pode ser encontrada no site do World Food Programme [2016?].
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(IGAD, 2013, p. 9, traducdo nossa)'?. O resultado foi a criagdo da Iniciativa da IGAD para a
Resiliéncia e Sustentabilidade (IDDRSI) ante os desastres decorrentes de seca, com uma visao
holistica do problema, compreendo sete areas prioritarias:
(1) Gestdo de recursos naturais e ambiental: [...] (2) Acesso ao mercado, comércio e
servicos financeiros [...] (3) Apoio a subsisténcia e servicos sociais essenciais [...] (4)
Gestao de risco de desastres, prontidao e resposta efetival...] (5) Pesquisa, gestdo de
conhecimento e transferéncia de tecnologia [...] (6) Prevencdo e resolucao de conflito e

promocio da paz [...] (7) Coordenagdo, fortalecimento institucional e parcerias [...]'3
(IGAD, 2013, p. 25, grifo nosso).

O escopo do novo projeto € bastante amplo, abrangendo, de maneira sucinta, meio ambiente,
integracao regional, economia de subsisténcia, desastres climaticos, pesquisa, conflitos armados e
estrutura institucional. A IDDRSI é ainda muito recente para uma analise de sua efetividade. No
entanto, sua existéncia ja representa uma mudanca de paradigma em relacdo ao EWFIS de 1989,
enfrentando a crise alimentar como problema multidisciplinar e estrutural que exige
comprometimento politico, ndo como uma simples condicdo climatica que afeta a producdo e oferta
local de alimentos, possivelmente identificavel por modelos matematicos.

Se tivesse dado certo, é provavel que a utilidade do EWFIS estaria restrita a aceleracao de
medidas de contencdo, ndo servindo para resolver o problema na sua raiz. Conforme observa Sen
(2000, p. 189), “para eliminar a fome no mundo moderno é crucial entender a causacdo das fomes
coletivas de um modo mais amplo, e ndo apenas em funcdo de algum equilibrio mecanico entre
alimento e populagdo”. Sobre isso, o autor considera que:

[...] Um trabalhador pode ser levado a passar fome devido ao desemprego, combinado com
a auséncia de um sistema de seguridade social que forneca recursos como o seguro-
desemprego. Isso pode facilmente acontecer e, de fato, uma grande fome coletiva pode
sobrevir apesar de um nivel geral elevado ou até mesmo de um “pico” na disponibilidade de
alimentos. [...]

Mesmo quando uma fome coletiva estd associada a um declinio na producdo de alimentos

[...], precisamos ir além das estatisticas de producdo para explicar por que alguns segmentos
sdo dizimados enquanto o restante nada sofre. [...] (SEN, 2000, p. 194-196)

Se o problema do Chifre da Africa ndo se resume as crises de producao de alimentos, a

IDDRSI é mais adequado que o EWFIS para enfrentar o problema das secas, tratando cada uma das

12 Tradugdo livre de: “The Summit took the bold decision to address the effects of recurring droughts on vulnerable
communities in the IGAD region, calling for increased commitment by affected countries and Development Partners to
support investments in sustainable development especially in the Arid and Semiarid Lands (ASALs).” (IGAD, 2013, p. 9)
13 Tradugdo livre de: “(1) Natural resources and environment management [...] (2) Market access, trade and financial
services [...] (3) Livelihoods support and basic social services [...] (4) Disaster risk management, preparedness and
effective response [...] (5) Research, knowledge management and technology transfer [...] (6) Conflict prevention,
resolution and peace building [...] (7) Coordination, institutional strengthening and partnerships [...]” (Ibid., p. 25).
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areas prioritarias do seu projeto a partir do problema da inseguranca alimentar. Nesse sentido, a
IDDRSI tornou-se aquilo que a IGADD deveria ser, mas nunca conseguiu. Pode-se afirmar que a
razdo de seu fracasso foi, em certo sentido, a transformacdo da IGADD em IGAD, o que deixou o
combate a inseguranca alimentar em segundo plano. Paradoxalmente, o desenvolvimento econdmico
é, segundo Sen, um passo necessario a solucdo das crises alimentares na Africa subsaariana, o que
faria da integracdo econdmica (e, portanto, da IGAD) uma aposta teoricamente melhor para lidar com
o problema do que arranjos de cooperagao politica (como foi a IGADD):
A expansdo economica frequentemente reduz a necessidade de protecdo de intitulamentos, e
além disso aumenta os recursos disponiveis para fornecer essa protecdo. Essa é uma licdo
importante para a Africa subsaariana, onde a auséncia de um crescimento econémico global
tem sido uma importante fonte basica de privacdo. A propensdo as fomes coletivas é muito
maior quando a populacdo é generalizadamente pobre e quando é dificil obter fundos
ptblicos. [...] No que concerne a falta de crescimento, a caracteristica principal da Africa
subsaariana ndo é especificamente a auséncia na producdo de géneros alimenticios, mas a

auséncia geral de crescimento econdmico (da qual o problema da produgdo de alimentos é
apenas uma parte). (SEN, 2000, p. 205-206)

Na realidade, a IGADD (de 1986) ja nasceu como uma semente da IGAD (de 1995). A
reforma de 1995 apenas chancelou o uso do primeiro como foro de discussdao de assuntos regionais
diversos, que sempre integraram as pautas das suas reunioes institucionais. A adocao de uma agenda
concreta de integracdo econdmica, a verdadeira inovacao, foi concebida em coordenagdo com a
COMESA (estabelecida em 1992), da qual quase todos os membros da IGAD fazem parte. O inciso
i do Artigo 7 do Acordo de 1995 dispde a intencdo de “promover e realizar os objetivos do Mercado
Comum para a Africa Oriental e Austral (COMESA) e a Comunidade Econdémica Africana”,
revelando a pretensdo de seu projeto de, eventualmente, fundir-se a essas comunidades, a comecar
pela COMESA, que forma, juntamente com EAC e SADC, a chamada Tripartite Task-Force
(COMESA-EAC-SADC TRIPARTITE, 2010), com a qual ja ha didlogo de harmonizacdo de
programas de desenvolvimento, a exemplo da Conferéncia de Desenvolvimento de Infraestrutura
COMESA-EAC-SADC-IGAD, realizada em outubro de 2010 em Nair6bi (COMESA-EAC-SADC
TRIPARTITE; IGAD, 2010).

O envolvimento da IGAD com o projeto de integracdo regional, inclusive no que concerne
a pretensao panafricanista, tem evoluido consistentemente. O mesmo ndo se deu com relacdao a missao
de combate a fome coletiva, que s passou a ser encarada seriamente apenas a partir da crise de 2010-
2011. Ou seja, foi a falta de esforcos em enfrentar o problema da inseguranga alimentar a razao do
insucesso nesta area, e nao o arranjo de integracao econdmica, cujo tratado jamais deixou de lado a

missdo original da IGADD.
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Conforme consta do preambulo do acordo de 1995, é possivel que a decisao de se “buscar
uma cooperacdo mais abrangente fundada na igualdade e mituo beneficio para alcangar integracao
econdmica” esteja, além de outros, fundada na “necessidade de esforcos concentrados em combater
a seca e outros desastres naturais e causados pelo homem”, concebendo a integragdo como condi¢ao
para alcancar os objetivos da IGADD. E provéavel, no entanto, que a reforma de 1995 seja evidéncia
de que assuntos relacionados ao desenvolvimento economico sempre prevaleceram sobre aqueles
relacionados a cooperagao para resolver o problema da inseguranca alimentar da regido, e que, talvez,
houvesse crenca de que esse desenvolvimento econdmico seria, sozinho, a solucdo final.

Nao é o caso de negar as importantes conquistas e atuagoes da IGAD em diversas areas,
como a busca pela solucdo de conflitos, que, entre outros, levou ao estabelecimento em 2002 do
Alerta Precoce e Mecanismos de Resposta a Conflitos (CEWARN), que tem operado com sucesso
desde entdo. Contudo, o quarto de século da criacio da IGADD e a década e meia da sua
transformacao em IGAD pouco fizeram para evitar a crise alimentar de 2010-2011. A conversdo da
IGADD em IGAD significou, em ultima anélise, um desvio na finalidade original da primeira, e,
nesse sentido, representou o fracasso de seu principal objetivo, ao mesmo tempo que criou condicdes
mais aptas a implementa-lo.

A grande oportunidade para retomar os trabalhos da IGADD foi a crise de 2010-2011, que
exigiu da comunidade uma nova postura ante o problema alimentar, que resultou na IDDRSI. A
mudanca de paradigma é particularmente evidente na Area Prioritaria 2, referente a integracio
econdmica, a qual é tratada como instrumento (coadjuvante) no combate a fome coletiva — por
exemplo, por meio de regulacdo comunitdria sanitdria e fitossanitaria apta a assegurar um padrdo de
saude de lavouras e rebanhos, do desenvolvimento do comércio e dos servicos financeiros. De um
lado, tal tratamento associa-se a ideia de que a integracdo precisa ser conduzida por meio de politicas
especificas para que possa alcancgar determinados resultados. De outro, ela ndo rejeita que o
desenvolvimento do mercado possa contribuir para uma maior resiliéncia aos efeitos das secas,
devendo reputar-se area prioritaria. Em outras palavras, embora ndo seja a solucdo para o problema,
o desenvolvimento econdmico é um importante instrumento para a sua consecucao; apenas nao o €é
sozinho, dependendo de politicas ptiblicas destinadas ao enfrentamento do problema.

Mais do que um novo paradigma, a IDDRSI representa também um comprometimento
completamente diferente. Comparativamente, o EWFIS de 1989 contou com pouco mais de US$ 6
milhdes e tinha como objetivo o desenvolvimento de um software para ser utilizado pelos Estados no
monitoramento da situagdo alimentar; a IDDRSI, por sua vez, é uma estrutura institucional dedicada

e permanente estimada em US$ 300 milhdes (IDDRSI, 2015), que visa enfrentar o problema por sete
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areas prioritarias, entre as quais a referida pelo item 4, referente a gestdao de desastres. Chama atencao
particularmente o item 4.1, que sugere o desenvolvimento de um EWFIS mais robusto, possivelmente
nos moldes do CEWARN, e representa apenas um entre mais de trinta itens de trabalho.
Independentemente dos resultados que venha a alcancar, o desenho da IDDRSI exprime a consciéncia
de que a consecucao de objetivos no ambito comunitario exige esforcos efetivos da comunidade e
dos membros, ndo bastando a integracao de mercados e eventual desenvolvimento economico.

O que o exemplo da IGAD nos indica é que o desenvolvimento econdmico pode ser parte
da consecucdo de objetivos relacionados ao desenvolvimento humano e aos direitos humanos,
principalmente em regides de extrema pobreza, onde o mercado é subdesenvolvido e prevalece
economia de subsisténcia, o que torna as comunidades vulneraveis a perturbacoes. Mesmo nesses
casos, permanece a necessidade de politicas especificas e direcionamento da integracao, nao havendo
correlacdo entre performance de mercado pautada em mecanismos de mercado puro e

desenvolvimento humano e/ou direitos humanos.

2 IMPLICACOES DO PROCESSO DE INTEGRACAO AOS DIREITOS HUMANOS

Observamos do item anterior que, do ponto de vista ontologico, ndo ha na integracao
econdmica um beneficio acertado aos direitos humanos, ainda que possa ser reconhecida a ampliagao
(em tese) de algumas liberdades instrumentais. O desenvolvimento de uma agenda de direitos
humanos, consequentemente, ndo decorre de uma necessidade do projeto. Por outro lado, ha espago
para a protecdo de direitos humanos em comunidades econdmicas regionais, embora sem uma
predisposicdo a priori.

Ainda assim, ha diversos fatores que podem contribuir para o desenvolvimento de uma
agenda comunitaria de defesa dos direitos humanos. A disposicdo e a situacao politica dos Estados
membros, pressdes provenientes da sociedade civil e/ou da comunidade internacional e a adogao de
politicas estratégicas para aumento de soft power'4 sdo alguns exemplos. Além desses, que sdo fatores
circunstanciais (e que podemos associar a comunidade econémica como produto), ha consequéncias
juridicas decorrentes da dinamica econdmica relacionadas ao processo de integracdo que podem

trazer a tona questdes de direitos humanos.

14 Sobre isso, ver NYE, 2014, p. 6.
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Mesmo em acordos estritamente comerciais (isto é, sobre tarifas e comércio ou shallow
integration'®), acontecem, em decorréncia desses, mudangas nos mercados envolvidos, podendo
resultar em beneficio para uns e, a0 mesmo tempo, prejuizo para outros'®. Esse tipo de consequéncia,
alias, acontece em todo tipo de interferéncia do Estado nos respetivos mercados, esteja relacionada a
arranjos econdmicos ou nao. Uma simples mudanca de regra fitossanitaria pode funcionar como
barreira técnica para a importacdo de commodities agricolas estrangeiras e, por conseguinte, gerar
desemprego em paises produtores desconformes a nova regra. Em acordos econdmicos, que
introduzem mudancas diretamente nos mercados dos Estados partes, hd um inevitavel impacto nas
respectivas dindmicas econémicas, afetando ao menos alguma parcela dos individuos, seja para o
bem, seja para o mal.

Se no resultado o mercado pode prejudicar individuos, é porque nao ha limites que lhe sejam
intrinsecos, cabendo principalmente aos direitos humanos limitar, minimizar ou mesmo evitar o
alcance e/ou a potencialidade dos danos. Claro, nem todo e qualquer prejuizo tem de ser evitado, o
que, em ultima analise, seria condenar a prépria existéncia de uma ordem econdmica, atribuindo-lhe
uma nocividade irreal — ja que o desenvolvimento economico também pode servir de instrumento
para o desenvolvimento humano. O papel primordial dos direitos humanos, nesse sentido, é o de
diretriz informadora da integracdo, fazendo com que esta seja implantada de maneira
preferencialmente sustentavel e em prol da inclusdo social, evitando, de outro lado, o aumento das
desigualdades, a marginalizacdo das minorias, o abuso do poder econdomico, etc., que podem
acontecer na auséncia de um planejamento adequado ou de um controle dos resultados em relagao a
essas questoes.

Isso porque, como apontou Habermas (1992, p. 261-265), o sistema (econdmico) possui um

»17

impulso de colonizar o “mundo da vida”'’, substituindo a acdo comunicativa — na qual os atos sao

voltados a um consenso publico — pela sua a¢do racional-com-respeito-a-fins'® — na qual os atos sdo

15 Enquanto “o conceito de deep integration é amplamente usado para se referir a qualquer arranjo que vé além de uma
simples zona de livre comércio”, uma “simples zona de livre comércio” equivale a uma shallow integration (WORLD
TRADE ORGANIZATION, [201-?], p. 9).

16 No exemplo da Parceria Transpacifico (TPP), diversas associagdes civis alertam para as consequéncias do acordo, como
a ONG Public Citizen, segundo a qual “o TPP expandiria o modelo do acordo comercial do NAFTA que provocou nos
EUA déficit comercial massivo e desemprego, pressao para reducao salarial, desigualdade social sem precedentes e nova
enxurrada de importados agricolas” (PUBLIC CITIZEN, [2015?], tradugdo nossa).

17 Marcelo Neves (2006, p. 74-75) ressalta que “A colonizagdo do mundo da vida relaciona-se diretamente com trés
fendmenos de crise acima referidos: ‘perda de sentido’, anomia e perturbacdo da personalidade. Nesse sentido, a
integracao sistémica intervém destrutivamente na reprodugdo cultural, na integragdo social e na socializagao”.

18 “Na teoria habermasiana a diferenciacdo entre sistema e mundo da vida associa-se, em outro nivel, & distin¢do entre
agir comunicativo e agir racional-com-respeito-a-fins. O primeiro [...] é orientado para o entendimento intersubjetivo.
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voltados a satisfacdo dos desejos (egoistas) privados. Na auséncia de mecanismos de limitacdao do
sistema, o mundo da vida se expde ao risco de colonizacdo, prejudicando a agdo comunicativa e,
portanto, as formas de solidariedade social. Por essa razdo, “a nocdo de crise esta intimamente
relacionada com a interacdo entre sistema e mundo da vida” (NEVES, 2006, p. 74). O direito, “como
esfera de intermediacdo entre sistema e mundo da vida” (NEVES, 2006, p. 107), possui o papel de
evitar essa crise, ou seja, de impedir a colonizacdo do primeiro sobre o segundo, devendo, para tanto,
ostentar autonomia moral “perante os meios ‘poder’ e ‘dinheiro’” (NEVES, 2006, p. 117), uma vez
que a autodeterminacdo moral esteja relacionada aos direitos humanos (NEVES, 2006, p. 115-118).

Ainda que a concepcdo habermasiana possa ser contestada, ha uma inegavel relevancia da
ordem econdmica sobre a vida dos individuos. De acordo com Bauman (2001, p. 11), que refuta
algumas concepcoes de Habermas (entre elas a ideia de colonizacao do mundo da vida), a ordem
econdmica apenas dominou a totalidade da vida humana, tornando irrelevante todo o restante no que
concerne a sua reproducdo'®. A presenca da ordem econdmica é, de fato, tio “esmagadora” que
permeia praticamente todos os espacos da vida em sociedade, incluindo o patriménio individual de
direitos fundamentais.

Por sua vez, a teoria de sistemas sociais de Luhmann (1995, p. 8) identifica na sociedade
moderna o primado da diferenciacdo funcional, pelo qual a principal forma de diferenciacdo na
sociedade mundial se da por meio de especializacdo de racionalidades. Essa especializacao, com
relacdo ao restante da sociedade, ocorre de maneira autopoiética, ou seja, de modo operativamente
fechado (i.e., ndo determinada por racionalidades concorrentes), embora cognitivamente aberto (i.e.
consciente das demais estruturas sociais), com autorreferéncia, reflexividade e reflexdo
(LUHMANN, 1995, p. 33-35). O sistema econdmico, enquanto subsistema social autopoiético,
diferencia-se pela sua racionalidade da riqueza voltada ao lucro, podendo conflitar com as demais
racionalidades, como a juridica, baseada na conformidade juridica voltada a justica (NEVES, 2006,
p. 59-67).

Seja como sistema (Habermas), solido perfeito (Bauman) ou subsistema social autopoiético
(Luhmann), a ordem ou sistema econdmico ocupa por¢ao central na vida do individuo e da sociedade,

e de modo preponderante. Conduzido por logica e valores préprios, ela compete a todo instante com

[...] O segundo orienta-se na busca do éxito, distinguindo-se em dois subtipos, agdo instrumental e acdo estratégica”
(NEVES, 2006, p. 75).

19 “N3o que a ordem econdémica, uma vez instalada, tivesse colonizado, reeducado e convertido a seus fins o restante da
vida social; essa ordem veio a dominar a totalidade da vida humana porque o que quer que pudesse ter acontecido nessa
vida tornou-se irrelevante e ineficaz no que diz respeito a implacével e continua reproducdo dessa ordem” (BAUMAN,
2001, p. 11).
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outros valores individuais e sociais. Sob um ponto de vista ideoldgico democratico, ha um interesse
de evitar que as mudancas da integracao limitem as liberdades fundamentais, ainda que de poucos.
Isso, todavia, ndo implica a predisposicdo em tese de que arranjos economicos desenvolvam agendas
de defesa de direitos humanos. Significa apenas que as modificacdes introduzidas por acordos
economicos atingirdao, eventualmente, a condicao humana de individuos e de grupos, seja como uma
consequéncia de um impulso colonizador do mercado, seja de uma insolubilidade do “supersolido”
ou, ainda, da afirmacdo do sistema (econdmico) sobre seu ambiente, prevalecendo sobre os demais

subsistemas, ou mesmo sobredeterminando seus objetivos.

2.1 IMPLICACOES DA PAUTA DE DIREITOS HUMANOS NAS COMUNIDADES
ECONOMICAS

Pensar em direitos humanos relacionados ao processo de integracao €, antes de tudo, pensar
nas consequéncias deste sobre aqueles, ou seja, pensar em como as modificagdes juridicas, politicas
e econdmicas resultantes do estabelecimento da comunidade refletem nos direitos humanos.

Como ja mencionado, a integracdao regional é o resultado de um processo continuo de
equalizacdo juridico-politica em determinadas areas. Ou seja, é, a0 mesmo tempo, um produto e um
processo, que compdem uma dualidade da comunidade, e sdo, portanto, inseparaveis, embora isso
seja mais evidente sob a perspectiva de projeto (de integracdo) e de sua execucao: a fase de unido
alfandegaria (produto) precede a instituicao de um mercado comum (produto). Nessa transicdo, ha
uma série de medidas a serem tomadas pelas partes e pela propria comunidade (processo), tais como
o estabelecimento de instrumentos regulatorios do bloco, seguido pela sua implantagao nos membros,
com eventuais ajustes juridicos para acomodar as novas disposi¢des comunitarias. O produto, nesse
sentido, é a forma da comunidade, enquanto o processo sao as transformacoes que a moldam.

As transformagdes de uma comunidade ndo cessam com o atingimento de uma eventual fase
final. Mesmo que esta seja alcangada, por exemplo, com o estabelecimento de um mercado comum,
a manutencao da comunidade é, em si, um processo continuo de transformacdo. Afinal, hd no minimo
a necessidade de administrar a comunidade, que envolve reagir a dinamica social, tanto interna quanto
externa, além de inimeros outros expedientes, como a admissao de novos membros.

Os desafios juridicos desse processo sdo bastante aparentes: harmonizar disposicoes
padronizadas entre diferentes ordens juridicas. A dificuldade, certamente, vai além da adocao de um
conjunto de regras comuns aos participantes, porque cada ordem juridica opera por uma logica

propria, da qual emerge uma complexidade recheada de incompatibilidades com as demais. Ou seja,
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o desafio juridico é, antes de tudo, gerir o inevitavel conflito entre as ordens nacionais e a ordem
comunitaria. A complexidade de uma ordem faz com que as incompatibilidades possam surgir de
qualquer parte do ordenamento, ou seja, sem relacdo tematica com a disposicdo em conflito. E
precisamente nesse ponto que questoes de direitos humanos podem surgir, ainda que a integracdao nao
tenha qualquer orientacdo voltada aos direitos humanos, seja no processo de determinada fase, seja
no projeto como um todo.

Como ja vimos, o inter-relacionamento das esferas da vida, estruturadas ou ndo em sistemas
autébnomos, é inerente a todo tipo de interacdo social. No direito, isso reflete no inter-relacionamento
de matérias. Um fato considerado em toda sua complexidade ndo se restringe aos recortes do direito.
Ele pode, simultaneamente, dizer respeito a questdes de direito privado, direito tributario e direito
penal. O mesmo se aplica a fatos relacionados ao direito da integracdo econdmica, que podem
compreender questdes de direitos humanos. Dada a “onipresenca” da ordem econ6mica — presente
em grande parte das relacGes juridicas — bem como o status constitucional dos direitos fundamentais
— que se aplicam igualmente de forma abrangente —, a intersecdo entre eles é certeira, intensificando-
se a medida que a integracao se aprofunda.

A configuracdo juridica do arranjo econdmico, nesse caso, é relevante para indicar o nivel
dessas interacdes. O arranjo regional, até entdo limitado a disposi¢des juridicas concernentes aos
Estados partes, passa a contemplar os seus nacionais. Se isso ocorrer em uma esfera juridica distinta
da nacional (isto é, na qual ha um nivel juridico comunitario), havera, para o individuo, duas ordens
juridicas simultaneas, compondo um verdadeiro sistema constitucional multinivel. Nessa
configuracao é possivel, sendo provavel, que haja colisbes normativas internivel, envolvendo,
sobretudo, direitos fundamentais, ante o (provavel) tratamento constitucional dessa matéria — que,
pela otica nacional, ndo pode ceder as disposicdes comunitarias. Dito de outra maneira, ha uma
predisposicdo para que questdes de direitos fundamentais surjam em razdo do processo de integracao,
especificamente do choque entre as ordens juridicas nacional e comunitaria, o que pode levar a
discussao para dentro do arranjo comunitario.

Desse choque ao enfrentamento das questes de direitos humanos correlatos ha uma certa
distancia a ser superada, que pode ser maior ou menor em razdo do aparato jurisdicional existente
tanto na comunidade quanto no Estado membro, como disponibilidade/acessibilidade a jurisdicdao
comunitaria, sistemas judiciarios nacionais aptos a enfrentar o choque, mecanismos de dialogo, etc.
E ainda que haja tal enfrentamento, a adocdo pela comunidade econdmica regional de uma postura

protetiva dos direitos humanos é em si uma incognita.
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O cendrio atual, no entanto, é mais favoravel a defesa dos direitos humanos do que aquele
do velho regionalismo. Apds mais de meio século de afirmacdo da protecdo internacional dos direitos
humanos, é razoavel supor que haja na atualidade alguma consciéncia sobre o assunto, o que poderia
explicar, em parte, o aumento dessas pautas nas comunidades econdmicas. Ainda que essa suposicao
se mostre falsa, a experiéncia acumulada pelas comunidades de integracdo existentes ao longo das
ultimas décadas tem mostrado que ndo é possivel avancar na integracao sem coordenar o direito
comunitario com a protecao juridica dos direitos fundamentais que ocorre nos Estados membros. Pelo
menos foi o caso, a titulo de exemplo, da Unido Europeia, onde o ingresso dos direitos humanos no
vocabulario do direito comunitario se deu, originalmente, em consequéncia do processo de
integracdo, para, posteriormente, serem institucionalmente incorporados pela comunidade (ou seja,
como parte do produto da integracao).

Em acordos de deep integration, em que as disposi¢des vao além das questoes tarifarias e
comerciais, h4 um escopo de juridicizagdio comunitdria mais amplo que acordos de shallow
integration. Consequentemente, a possiblidade de intersecdao entre integracdo e direitos humanos
aumenta, gerando mais casos com questOes referentes a ambas as matérias, embora nao
necessariamente em prejuizo ao individuo ou a seus direitos fundamentais. Além disso, quanto mais
profunda a integracao, mais a juridicizagao por parte da comunidade inclui matérias tradicionalmente
de direito interno, eventualmente dispondo diretamente sobre o individuo, ou seja, gerando a ele

direito e/ou dever subjetivo.

2.2 O RECONHECIMENTO DOS DIREITOS HUMANOS NA ABERTURA NORMATIVA

O conflito juridico entre as ordens comunitaria e estatal é uma consequéncia inevitavel que
emerge da diferenca entre essas ordens e que se manifesta sob a forma de conflito normativo.
Contudo, olhar apenas para as diferentes ordens normativas nao é suficiente para ilustrar a tensao
entre elas, ja que o conflito ocorre também dentro de cada uma delas, entre normas de uma mesma
ordem. Quando ocorre internamente a uma ordem juridica, entram em cena mecanismos de direito
intertemporal, técnicas de interpretacdao e remédios constitucionais, em busca de sua solugdo. Trata-
se de uma necessidade do proprio ordenamento, que precisa de respostas com a maior consisténcia
possivel. Quando ele ocorre entre ordens distintas, a situacdo é mais complexa.

Em casos sob jurisdicdo simultanea de duas ordens distintas, os conflitos normativos
interniveis estdo muito além das normas envolvidas. De fato, por tras de cada norma ha um completo

sistema normativo, acompanhado, por exemplo, de principios e jurisprudéncia proprios, que compde
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a unidade que da forma ao ordenamento. Quando um mesmo caso é submetido a duas jurisdicoes, é
possivel que as respostas divirjam entre si, embora sejam consistentes perante 0s respectivos
ordenamentos. H4, nesse caso, uma incompatibilidade sistémica, que pode deixar o conflito sem
solucdo. A solucdo final vai depender de como os ordenamentos se posicionam um perante o outro.

Tratando-se de direitos humanos, o desenvolvimento da matéria em sede de jurisdicao
comunitaria depende do reconhecimento, por parte da comunidade econdomica regional, da
necessidade de avangar sobre as questdes de direitos fundamentais do Estado membro. Ou seja, o
pressuposto para uma analise reativa da comunidade econdmica sobre questdes de direitos humanos
é a cognicao do direito do Estado membro pela comunidade, pela qual a jurisdicdo comunitaria
reconhece a interferéncia entre as ordens juridicas comunitiria e nacionais. Tal pressuposto é
inevitavel a construcao de uma jurisprudéncia comunitaria apta a lidar com o conturbado processo de
integracdo, na medida em que o choque entre ordens normativas é inevitavel. Ou seja, o processo de
harmonizagdo normativa envolve, antes de tudo, a equalizagdo nacional-comunitaria, pela qual as
ordens relacionadas precisam de alguma forma de didlogo. Considerando a centralidade do aparato
jurisdicional (em especial o judicial) na solucdo de conflitos juridicos, a jurisprudéncia, enquanto
produto da atividade de interpretacdo do direito, é um dos motores dessa equalizagao.

A necessidade de didlogo entre ordens para conferir viabilidade juridica a comunidade nao
estava evidente no inicio da pioneira das comunidades economicas — a CECA, a exemplo do caso
Stork v High Authority (EUROPEAN COMMUNITIES, 1959), cujos fatos remetem a instalacdo da
Comunidade, em 1952. De maneira resumida, em 9/9/1952 a “Alta Comissao Aliada na Alemanha
reestruturou a venda de carvao no Vale do Ruhr [...]. Como resultado, grande parte das mineradoras
das minas de carvao no Vale do Ruhr se organizarem em seis agéncias independentes” (EUROPEAN
COMMUNITIES, 1959, p. 20, traducdo nossa)?’, as quais estabeleceram novo patamar para venda
direta, de 6.000 para 48.000 toneladas, prejudicando o autor, que deixou de ser revendedor direto. A
acdo buscava a anulagdo de uma decisao da Alta Autoridade que autorizou as medidas adotadas pelas
agéncias, licitas perante o direito comunitario, mas ndo perante o direito alemdo, por formacdo de
cartel. O Tribunal de Justica da CECA rejeitou o pedido do autor, argumentando, entre outras razoes,

pela impossibilidade de analisar violagdes de principios do direito alemao:

20 Tradugdo livre de: “Order No 20 of the Allied High Commission in Germany of 9 September 1952 (Official Journal of
the Allied High Commission, p. 1901 et seq.) reorganized the sale of coal in the Ruhr. As a result, most of the collieries
in the Ruhr coalfield formed themselves into six independent joint selling agencies under the control of an organization
known as the Gemeinschaftsorganisation Ruhrkohle GmbH (GEORG)”.
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Pelo artigo 8 do Tratado, exige-se da Alta Autoridade apenas a aplicacdo do direito
comunitdrio. Ela ndo é competente para aplicar o direito nacional dos Estados membros.
Similarmente, pelo artigo 31, exige-se do Tribunal apenas assegurar que, na interpretacao e
aplicacdo do Tratado e das regras estabelecidas para sua implementacdo, o direito seja
observado. Ndo é normal exigir dele decidir sobre dispositivos do direito nacional.
Consequentemente, a Alta Autoridade ndo possui poderes para examinar um argumento que
afirme que, quando ela adotou sua decisdo, violou principios do direito constitucional alemdo
(particularmente os artigos 2 e 12 da lei fundamental). (EUROPEAN COMMUNITIES,
1959, p. 24, tradugio nossa) !

Nessa decisdo, o Tribunal ainda reputava o direito comunitario isolado do direito nacional,
impedindo dialogo entre as ordens. Em 1963, no paradigmatico caso van Gend en Loos vs
Administragao fiscal, o Tribunal passou a admitir didlogo entre as ordens, particularmente quanto aos
efeitos do direito comunitario na esfera nacional:

O TRIBUNAL DE JUSTICA, pronunciando-se sobre o pedido que lhe foi submetido, a titulo
prejudicial, pela Tariefcommissie, por decisdo de 16 de Agosto de 1962, declara:

1) O artigo 12.° do Tratado que institui a Comunidade Econémica Europeia produz
efeitos imediatos e cria na esfera juridica dos particulares direitos individuais que os

o6rgdos jurisdicionais nacionais devem salvaguardar; [...] (EUROPEAN
COMMUNITIES, 1963, p. 215, grifo do autor)

Com isso, o Tribunal passou a apreciar a interacdo entre as ordens comunitaria e nacionais.
Consequentemente, passou também a ter de lidar com conflitos entre as duas esferas. Em 1970, os
direitos humanos foram reconhecidos como diretriz de interpretacdao no caso 11/70 (Internationale
Handegeselschaft), de 1970, “no qual o Tribunal entendeu que o respeito aos direitos humanos faz
parte dos principios gerais do direito comunitario protegido pelo Tribunal de Justica” (DOUGLAS-
SCOTT, 2011, p. 649)%2.

Quanto mais profunda a integracdo, mais as questdes comunitdrias avancam sobre as
questdes “tradicionalmente” nacionais, o que amplia a possibilidade de conflito intersistémico??.
Considerando que o avanco na integracdo depende de solugdes razoavelmente satisfatorias para as

partes (Estados e comunidade), ndo ha como se furtar ao conhecimento das ordens juridicas

2 Tradugdo livre de: “(a) Under Article 8 of the Treaty the High Authority is only required to apply Community law. It is
not competent to apply the national law of the Member States. Similarly, under Article 31 the Court is only required to
ensure that in the interpretation and application of the Treaty, and of rules laid down for implementation thereof, the law
is observed. It is not normally required to rule on provisions of national law. Consequently, the High Authority is not
empowered to examine a ground of complaint which maintains that, when it adopted its decision, it infringed principles
of German constitutional law (in particular Articles 2 and 12 of the Basic Law)”.

22 Tradugdo livre de: “Case 11/70 Internationale Handelsgesellschaft [1970] ECR 1125, in which the Court held that
respect for human rights forms an integral part of the general principles of Community law protected by the Court of
Justice.” (DOUGLAS-SCOTT, 2011, p. 649)

23 Sistema sem acepgdo luhmanina; no caso, como sindnimo de ordenamento.
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envolvidas, bem como ao desenvolvimento de uma jurisprudéncia consistente no tratamento dos

conflitos emergentes.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Que implicacdes a concepcdo do produto e do processo das comunidades econdmicas
regionais tem sobre os direitos humanos? Essa questdao foi aqui investigada a partir da propria
concepcao dos objetivos imediatos e mediatos da integracdo economica, trazendo exemplos que
ilustram um rol de possibilidades analiticas de conceber a relagcdo entre essa integracao e os direitos
humanos.

A primeira parte se focou no produto da integracdo econdmica, provando que ele por si s6
ndo traz beneficio certo aos direitos humanos, de um ponto de vista ontolégico. Foi investigada a
propria nocao de integracdo de mercados como um valor buscado diretamente pela integracdo
econdmica. Demonstramos que os possiveis aumentos dos direitos dos individuos podem ocorrer ou
ndo nesse processo de integracdo, a depender do controle de medidas que podem influenciar
negativamente os direitos humanos; ou mesmo do refor¢o de medidas que tenham potencial benéfico,
mas que dependem de reforcos de politica para levar ao aumento de direitos. No mesmo sentido, as
medidas de performance da integracdo regional foram questionadas diante de alguns exemplos
praticos de fracassos e sucessos em promocao de direitos humanos. Foi possivel perceber que o foco
unico na integracdo por parte das comunidades economicas regionais leva as medidas a ndo serem
efetivas em termos de direitos humanos, mesmo quando direcionadas a esses direitos, caso fiquem
absolutamente submetidas as prioridades do arranjo institucional.

Na segunda parte, o artigo explorou a relacao entre os arranjos econémicos e as esferas da
vida, que se observa no caso do processo de integracao das comunidades regionais. A implementacao
de direitos humanos deve necessariamente passar pelo desenvolvimento econ6mico — por isso a
posicdo privilegiada do sistema de integracdo para levar em conta também o tema de direitos humanos
em sua agenda. Contudo, quando se fala em sistema como foco de andlise, fica visivel a
impossibilidade de desatrelar o arranjo econémico de todas as outras areas da vida. Assim, durante o
processo da integracdo, nos conflitos interniveis de ordenamentos juridicos, ha escolhas eventuais
sobre direitos humanos. Isso ficou claro a partir dos exemplos de decisdes jurisdicionais de
comunidades economicas: eventualmente, decide-se aplicar comunitariamente as regras de direitos

humanos, mesmo que de nivel nacional, no qual o tema € relevante ao plano da vida.
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Este artigo procurou entdo esclarecer dois pontos sobre os quais outras possiveis reflexdes
sobre a promocao dos direitos humanos pelas comunidades econdmicas regionais podem ser
construidas. Primeiro, ainda que ndo haja uma predisposicdo, desde sua constituicdo, de que
comunidades econdmicas regionais se voltem para a promogao de direitos humanos, ha espaco para
essa promocao de forma indireta na pratica do objetivo direto de integracdo. Ainda mais: o processo
de integracdo tem, eventualmente, consequéncias para os direitos humanos, seja de forma planejada
ou ndo. Portanto, a protecao dos direitos humanos fica em cheque diante de medidas integracionistas
que ndo levem em conta possiveis consequéncias colaterais da aparentemente boa integracdao
econdmica, que por si s6 ndo leva necessariamente a melhoria dos direitos humanos uma vez
alcancado o seu produto.

Para discutir quais as melhores vias de protecdo aos direitos humanos, futuras investigacoes
poderdo partir dessas conclusdes para investigar o estabelecimento de mecanismos especificos de
promocao e protecdo de direitos humanos dentro das comunidades econdmicas regionais. Em tltima
analise, com base nesses elementos, é possivel passar a comparacao do conjunto das comunidades
econdmicas com os sistemas de promocdo estabelecidos em organizagOes politicas internacionais
governamentais, e eventualmente identificar diferencas de efetividade entre os dois tipos de arranjo

em relacdo a protecdo aos direitos humanos.
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