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Resumo: o presente trabalho tem por objetivo analisar o instituto da democracia
enquanto principio e fundamento estruturante para os processos de integracao regionais.
Neste contexto, busca-se estabelecer 0s pressupostos essenciais para que O
MERCOSUL possa ser considerado um processo integracionista calcado na
democracia. A andlise dos elementos necessarios para que o regime democratico possa
prevalecer na regido demandou um estudo sobre a observancia do direito de sufragio; da
existéncia de instituicbes garantidoras do Estado Democréatico de Direito e do respeito
aos direitos humanos, tanto no ambito nacional como no dmbito regional. Igualmente
examinar-se-a 0s principais instrumentos normativos de carater regionais vinculados ao
fortalecimento da democracia e da protecdo dos direitos e liberdades fundamentais.
Posteriormente, realiza-se um estudo da questdo suscitada pela entrada da Venezuela e
da suspensdo do Paraguai, sem, contudo, aprofundar-se na perspectiva ideoldgica
politica, mas sim nos aspectos procedimentais para a entrada do novo membro. A
metodologia de trabalho centrou-se nos aspectos principais estabelecidos para uma
pesquisa baseada na interdisciplinaridade ao envolver a discussdo do regime
democratico num espaco que ultrapassa as fronteiras nacionais e, como tal, demanda a
adocdo de métodos que possibilitem uma analise cujos objetos referem-se a distintas
areas juridicas. Neste sentido, foram utilizados métodos que permitam avaliar como e
em que medida hd uma dialética democratica inerente a formacdo de uma integracédo
entre Estados, bem como enfocar a aplicacdo dos postulados da democracia como
fundamento estruturante para 0 MERCOSUL.

Palavras-chaves: regime democratico; integracdo regional; MERCOSUL,; incorporacao
Venezuela; suspenséo Paraguai.

El régimen democréatico en América del Sur: el caso del MERCOSUR

Resumen: el presente trabajo tiene por objetivo analizar como la democracia puede
comprenderse como principio y fundamento estructurante para los procesos de
integracion regionales. En este contexto, se establecieron los supuestos para que el
MERCOSUR pueda considerarse como un proceso integracionista calcado en la
democracia. El analisis de los elementos necesarios para que el régimen democréatico
pueda prevalecer en la region demando un estudio sobre la observancia del derecho de
sufragio; de la existencia de instituciones garantistas del Estado Democratico de
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Derecho y del respeto a los derechos humanos, tanto en el ambito nacional como en el
ambito regional. También fueron examinados los principales instrumentos normativos
de carécter regional vinculados al fortalecimiento de la democracia y de la proteccion de
los derechos y libertades fundamentales. Posteriormente, se realizdé un estudio de la
cuestion suscitada por la entrada de Venezuela y de la suspension de Paraguay, sin
profundizarse en la perspectiva ideoldgica politica, pero si en los aspectos
procedimentales para la entrada del nuevo miembro. La metodologia de trabajo se
centrd en los aspectos principales establecidos para una investigacion basada en la
interdisciplinariedad al involucrar la discusion del régimen democratico en un espacio
que sobrepasa las fronteras nacionales y, como tal, demanda la adopcién de métodos
que posibiliten un analisis cuyos objetos se refieren a distintas areas juridicas. En dicho
sentido, fueron utilizados métodos que permitan evaluar como y en que medida hay una
dialéctica democrética inherente a la formacion de una integracion entre Estados, asi
como enfocar la aplicacién de los postulados de la democracia como fundamento
estructurante para el MERCOSUR.

Palabras claves: régimen democrético; integracién regional; incorporacién Venezuelg;
suspension Paraguay.
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1. Introducéo

O processo de integracdo do Mercado Comum do Cone Sul (MERCOSUL),
formado pelos paises da regido sul-americana, sempre foi objeto de analises cientificas e
politicas, que preconizam, por um lado, um futuro esplendoroso para tal sistema, e por
outro, os que “diagnosticam” um futuro voltado para a dissolucdo do bloco. Atualmente,
0 momento é de pessimismo diante das condutas desarrazoadas e claramente ilegais
adotadas no caso da suspensdo do Paraguai e da adeséo da Venezuela.

A integracdo regional deve ser entendida como um movimento constante e
dialético onde se conjugam forcas antagbnicas, mas nem por isso excludentes. As
dificuldades inerentes a qualquer tipo de associacéo interestatal, especialmente aquelas

que pretendem forjar lacos mais estreitos de unido, ndo podem ser utilizadas pelos



Estados participes, de forma individual, para sobrepujar os esfor¢os na criacdo de um
processo pautado em principios e valores comuns.

Desde a criagdo do MERCOSUL os movimentos de aproximagdo e tenséo
podem ser considerados, em maior ou menor medida, fruto das tentativas de negociacao
por parte dos Estados componentes deste projeto integracionista. Ndo obstante, ndo se
deve esquecer que a integracdo deve ser feita para e em nome dos cidad&os,
destinatarios finais de qualquer integracéo.

Nesse sentido, os impactos causados pela entrada da Venezuela no bloco, pais
que figurava como membro em processo de adesdo desde 2006, e a consequente
suspensdo do Paraguai, em decorréncia do afastamento do entdo Presidente Lugo,
mostram-se crucias para o desenvolvimento da integragdo mercosulina. Torna-se,
portanto, imperioso analisar tais acontecimentos sob uma perspectiva juridica, ou seja,
alicercada nos instrumentos e normas que formalizam a prépria existéncia do processo
de integracdo. Assim, em um primeiro momento, € necessario tecer breves
consideracOes sobre o fundamento do processo de integracdo, qual seja democracia,
bem como seus elementos juridicos, para, posteriormente, analisar as novas vertentes
estruturais do bloco.

A metodologia de trabalho deverd centrar-se nos aspectos principais
estabelecidos para uma pesquisa baseada na interdisciplinaridade do tema ao envolver a
discussdo do regime democratico num espaco que ultrapassa as fronteiras nacionais e,
como tal, demanda a adocdo de métodos gque possibilitem uma andlise cujos objetos
referem-se a distintas areas juridicas. Neste sentido, devem-se utilizar métodos que
permitam avaliar como e em que medida ha uma dialética democrética inerente a
formacdo de uma integracdo entre Estados, bem como enfocar a aplicacdo dos
postulados da democracia como fundamento estruturante para 0 MERCOSUL. Desta
forma, o método historico possibilitard analisar como se deu a evolucdo dos
mecanismos vinculados ao regime democratico no MERCOSUL e como a entrada da
Venezuela e a suspensdo do Paraguai afetam dito regime. Também o método indutivo
permitird enfocar como a democracia deve ser compreendida hum espago integrado de
entes estatais cujas bases normativas possuem certa identidade.

Ainda no que tange a vertente tedrico-metodologica, planeja-se seguir uma

linha critico-metodologica, que, nas palavras de Gustin e Dias (2002:41)

Supde uma teoria critica da realidade e sustenta duas teses de grande valor
para o repensar da Ciéncia do Direito e de seus fundamentos e objeto: a
primeira defende que o pensamento juridico é topico e ndo dedutivo, €



problemético e ndo sistematico. Essa tese trabalha com a nocdo de razéo
pratica e de razdo prudencial para o favorecimento da decisdo juridica. A
segunda tese insere-se na versao postulada pela teoria do discurso e pela
teoria argumentativa. Essa linha compreende o Direito como uma rede
complexa de linguagens e de significados.

Finalmente, se, num primeiro momento, a concep¢do de democracia pode
entender-se a partir de um sentido “elastico” e plurissignicativo, ndo se deve
menosprezar uma analise voltada para a determinacdo das premissas necessarias para
que o regime adotado pelos Estados, principalmente no plano regional, possa ser
considerado ou ndo democratico. Obviamente que tal concepgédo volta-se para novos
paradigmas que, apesar de nao alterarem obrigatoriamente a estrutura fundamental do
Estado, supde, pelo menos, uma nova roupagem e interpretacdo da propria democracia,
ao aplicar-se num espaco multidimensional. Passemos inicialmente a analise da
democracia e das premissas que a sustentam, para posteriormente dedicarmo-nos ao
estudo das normas mercosulinas relativas a ordem democratica e ao estudo do caso

concreto resultante da entrada da VVenezuela e da suspenséo do Paraguai.

2. A democracia como fundamento estruturante da integracéo

Qualquer processo de integracdo regional amparado pelo modelo do Estado
Democratico de Direito, encontra na democracia seu pilar estruturante; isto é, a
democracia representa o elemento condicionante para a participagao e materializacdo da
integracdo. Claro estd que o Estado de Direito - como expressdo primeira de garantia de
um sistema juridico eficiente e universal - propfe diversas questdes as quais nao
podemos furtar. Nessa perspectiva, a mera existéncia de uma ordem juridica nao
determina ou mesmo estabelece o acesso dos cidaddos a uma verdadeira democracia.
Democracia essa entendida ndo como meramente vinculada as premissas juridica-
formais, mas corolario da continua colaboracdo entre os poderes do Estado e 0s
cidaddos. Desta forma, forgoso concluir que o Estado Democréatico de Direito, mais do
que garantir a existéncia de um corpus juris, deve também ser fiador dos demais
imperativos para a protecdo dos direitos do cidad&o e do proprio Estado. A formacdo do
MERCOSUL baseou-se, desde suas origens, na primazia do direito ao estabelecer um
arcabouco normativo cuja principal finalidade refere-se a garantia dos direitos pelos
préprios Estados instituidos.

Considerando que o MERCOSUL consagrou explicitamente o Estado de

Direito como principio juridico a ser observado pelos Estados-membros e pelas proprias



instituicOes desde o Tratado de Assuncgdo, entendemos que é mister realcar os matizes
que devem estar presentes no sistema juridico regional. O Estado de Direito é um
elemento nuclear do MERCOSUL, e deve ser considerado como premissa indissociavel
e inerente a democracia. Neste sentido, BONAVIDES (2008:302) ao analisar o Estado

de Direito entende que este pode ser explicitado como:

(....) um status quo constitucional, que reflete nos cidaddos a confianca
depositada sobre os governantes como fiadores e executores das garantias
constitucionais, aptos a proteger o homem e a sociedade nos seus direitos e
liberdades fundamentais.

Por essa vertente, a sujeicdo ao Direito, a preeminéncia do direito desde o
momento de sua constituicdo e segundo o desenvolvimento das fungdes supraestatais,
constitui um dispositivo essencial do ordenamento juridico mercosulino, confirmado,
assim, pelos instrumentos fundacionais, notadamente o Tratado de Assuncdo, o
Protocolo de Ouro Preto e o Protocolo de Ushuaia, objetos de analise posterior.

A condicdo da existéncia e coeréncia de uma ordem juridica autbnoma da-se
pelo reconhecimento do carater vinculante das normas por parte dos Estados,
instituicOes e particulares. Por sua vez, a caracterizacdo da integracdo dos Estados a
partir da associacdo regional e, consequentemente, como uma ordem fundada em um
Estado Democratico de Direito, implica uma série de obrigacbes que devem ser
respeitadas por todos os membros participes do processo de integracdo. Entre essas
obrigacOes, importa destacar a de observancia ao sistema normativo. 1sso porque nédo
basta que as instituicdes se submetam as normas e assegurem o cumprimento destas por
parte dos Estados membros, mas € necessario, sobretudo, que os Estados assumam a
condicdo de fiadores do Direito, exatamente por se estruturarem numa composi¢do
juridica democrética, vinculada a seguranca que um sistema normativo comporta.

Cabe, agora, questionar como deveria ser analisada a democracia como
fundamento essencial para a integracao, ou seja, quais seriam as condic¢des consideradas
como “democraticas” que deveriam ser cumpridas para que um Estado pudesse
participar como membro de uma associacio interestatal. E uma questdo de relevante
complexidade dado as assimetrias conceituais inerentes a propria definicdo de
democracia. Assim para NETTO (2004:150)

“a problematica conceitual que persegue a democracia advém basicamente da
diversidade de terminologias que, com frequéncia, lhe acompanham,
podendo indicar ideias que podem parecer antagénicas e excludentes, ou bem
“antitese”, sendo as mais frequentes: democracia como um conceito
descritivo ou prescritivo; como procedimento institucional ou ideal
normativo; direta contra representativa; elitista contra participativa; liberal
contra ndo-liberal (populista, marxista, radical); politica contra social;



majoritaria contra consensual. Estas limitadas concepc¢es da democracia
contribuiram para que ela fosse erroneamente entendida como um ‘conceito

essencialmente contestavel’ (...)”.3 (traduc@o nossa)

N&o obstante, e no intuito de delimitar, ainda que de forma sucinta e primaria,
quais seriam 0s elementos necessarios para que a democracia pudesse ser considerada
como um fundamento da integracdo dever-se-4 adotar um marco normativo e teérico, de
cunho meramente pretensivo, que venha a estabelecer tais elementos, entendidos como®:
a) Realizacdo de elei¢cdes por sufragio universal, direto e secreto

Como pressuposto essencial para um regime democratico prevé-se que no
sistema juridico devem estar presentes normas que venham a garantir a participa¢do no
processo decisério, ainda que tal se dé de forma “indireta”. Ainda conforme
BONAVIDES (2008:314)

O sufragio universal foi a grande revolugdo que impossibilitou politicamente
a perpetuidade do Estado liberal. A bandeira da participagdo dos governados
completou a vitéria com o principio da representacdo proporcional. O
formalismo dessa estrutura ordenada juridicamente ja constitui muito em

matéria democratica nos sistemas politicos contemporaneos.

O direito ao livre sufragio vincula-se a liberdade de participacdo numa acep¢édo
ampla que abrange dois aspectos: o direito de informacdo e o direito de participacdo;
neste ultimo caso a participacdo pode ser concebida de forma geral e diretamente
relacionada com a criacgdo e aplicacdo de politicas publicas voltadas para o atendimento
dos direitos fundamentais, além de fortalecer a participacdo ativa da sociedade civil
envolve, por sua vez, o fortalecimento do poder do cidaddo e dos grupos organizados

em relacdo a capacidade de influenciar as decisbes que condicionam a vida em

* No original: “la problemética conceptual que persigue la democracia adviene bésicamente de la
diversidad de terminologias que a menudo le acompafian, llegando a indicar ideas que pueden parecer
antagonicas y excluyentes, o bien “antitesis”, siendo las mas frecuentes: democracia como un concepto
descriptivo o prescriptivo; como procedimiento institucional o ideal normativo; directa versus
representativa; elitista versus participativa; liberal versus no-liberal (populista, marxista, radical); politica
versus social; mayoritaria versus consensual. Estas limitadas concepciones de la democracia han
contribuido para que ella fuese errébneamente entendida como un “concepto esencialmente contestable”
(...).

* Conforme o documento da ONU - E/CN.4/2002/L.65 de 16 abril 2002, a democracia deve estar
amparada pelos seguintes elementos: respeito dos direitos humanos e do principio da realizacdo de
eleicBes genuinas e periddicas através do sufrdgio universal realizado mediante o voto secreto,
consagrados na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, no Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos e em diversos instrumentos regionais para a promogdo e a protecdo dos direitos humanos.
Reafirma-se ainda no citado documento que “a promogéo e a prote¢do dos direitos humanos contribuem
para a existéncia de uma sociedade democratica, e reconhecendo a importancia que o desenvolvimento e
o fortalecimento continuos do sistema internacional de direitos humanos tém para a consolidacdo da
democracia.”



sociedade. Neste sentido, pode-se vislumbrar a existéncia de duas dimensdes - o direito
de ser ouvido e o direito de influenciar as decisoes.

No caso especifico de processos de integracdo interestatais a questdo do
sufragio deve ser analisada sob uma dupla perspectiva: i) a garantia da existéncia desse
direito pelos Estados que compdem a associacao, considerados de forma individual; ii) a
criacdo, no bojo do sistema juridico-institucional, de instancias que possibilitem a
efetiva participacdo no processo decisorio comum.

Cada Estado da regido possui normas de natureza constitucional destinadas a
assegurar o direito de sufragio, caso do art. 37 da Constituicdo da Argentina’; art. 14 da
Constituicdo do Brasil®; arts. 3° e 118 da Constituicdo paraguaia’; art. 77 da
Constituicdo do Uruguai® e art. 63 da Constituicio da Venezuela®. Percebe-se assim
que, pelo menos teoricamente, os Estados que compéem o MERCOSUL como
membros plenos garantem o direito de sufragio.

No contexto de um processo de integracédo, principalmente aqueles tendentes a
um ambito maior de atuagdo, a eleicdo dos representantes do Parlamento ou de uma
instituicdo de caracteristicas parlamentares se faz imprescindivel para dotar o processo
de maior transparéncia, participacdo e efetividade. Os partidos politicos, como nexo
entre a sociedade e o Estado, necessarios para o fortalecimento do sistema democratico,
devem ser incorporados ao processo integrador como instituicdes fundamentais do
sistema democréatico, com plena concorréncia e direito de acesso para a postulacdo de
candidatos a cargos publicos eletivos, o0 acesso a informacéo publica e a difusdo de suas
ideias, contribuindo para a sustentacdo econdmica de suas atividades e a capacitacdo de
seus dirigentes.

Mas quais deveriam ser 0s requisitos para a conformacdo de um sistema
juridico que privilegie o direito de participagdo e consequentemente de sufragio pelos

cidaddos dos Estados participes da integracdo? As normas comuns criadoras de um

5 Art. 37 - Esta Constitucion garantiza el pleno ejercicio de los derechos politicos, con arreglo al principio
de la soberania popular y de las leyes que se dicten en consecuencia. El sufragio es universal, igual,
secreto y obligatorio

® Art. 14 - A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante (...).

7 Art. 118 - El sufragio es derecho, deber y funcién piblica del elector. Constituye la base del régimen
democrético y representativo. Se funda en el voto universal, libre, directo, igual y secreto; en el escrutinio
publico y fiscalizado, y en el sistema de representacion proporcional.

8 Art. 77 - Todo ciudadano es miembro de la soberania de la Nacién; como tal es elector y elegible en los
casos y formas que se designaran.

% Art. 63. El sufragio es un derecho. Se ejercerd mediante votaciones libres, universales, directas y
secretas. La ley garantizara el principio de la personalizacion del sufragio y la representacion
proporcional.



sistema eleitoral Unico — destinado a instancia parlamentar do processo integrador —
reger-se-ao pelos elementos que devem estar presentes na estrutura juridica global do
ordenamento interno de qualquer pais, e que segundo SANTOLAYA e IOIGUEZ
(2004:12)*° fundamentam-se nas seguintes premissas:

- Existem elementos sobre os quais é imprescindivel sua insercdo no proprio texto
fundacional da integracdo, quais sejam os relativos ao direito de sufragio ativo e passivo
e, muito provavelmente, a definicdo genérica de algum dos elementos do sistema
eleitoral. No entanto, ndo se deve produzir uma hipertrofia das normas eleitorais pelo
procedimento de regulamentar até seus mais supérfluos detalhes.

- O instrumento central da estrutura normativa é sem duvida a norma eleitoral. Como tal
deve ser fruto de um amplo acordo e gozar de um apreciavel grau de permanéncia. No
entanto, desde um ponto de vista técnico-juridico pode ser aconselhavel distinguir entre
dois blocos de matérias que merecem um tratamento diferenciado: a) por um lado,
devem estar presentes as normas referidas ao sistema eleitoral e aos aspectos essenciais
do procedimento, que integram o nucleo juridico e/ou politicamente submetido a
mecanismos consensuais; b) por outro, devem ser considerados aqueles aspectos que,
ainda que demandem regulacao por lei, ndo s6 ndo requerem tdo alto grau de consenso,
sendo que poderiam tornar o sistema eleitoral demasiadamente rigido, o que impediria a
adaptacdo as circunstancias novas e/ou a intervencdo de autoridades subestatais para
adequé-lo a concretas necessidades territoriais.

No caso especifico do MERCOSUL, é mister promover a renovagdo dos
partidos nacionais e de suas estratégias para responder a nova realidade politica e social
e para favorecer a consolidacdo de partidos representativos e de sistemas de partidos
solidos, plurais e estaveis, que sejam participes e ndo mero coadjuvantes do processo de
integracdo. Até o momento, lamentavelmente, os partidos politicos tém estado
praticamente fora das negociacOes levadas a cabo pelos Estados membros, excecao que
pode ser feita para aqueles que participam no Parlamento do MERCOSUL (MATA
DIz, 2007).

Registra-se, todavia, que, enquanto ndo se consiga constituir um sistema

eleitoral Unico, cada pais deverd instituir as normas de aplicacdo para as elei¢cfes ao

19 Os autores enfatizam ainda que “De manera paralela, y precisamente porque su funcionalidad es la
misma, ordenar pacificamente el acceso al poder, existe una doble tendencia universal en el tratamiento
de la normativa electoral: Se constitucionalizan los elementos mas importantes del sistema, lo que los
convierte en indisponibles para el legislador ordinario; Se introducen elementos compromisarios pro
futuro, de manera que su desarrollo ha de ser por ley parlamentaria y con frecuencia de mayoria
calificada, buscando una integracién de las principales fuerzas politicas en la elaboracion de esa norma.”



Parlamento, propiciando principalmente uma informacéo clara e precisa aos cidadaos,
de modo a impulsionar uma continuada participacdo civil na construcdo do projeto de
integracdo sub-regional. Durante a fase de transi¢do para um regulamento comunitario
eleitoral, os Parlamentos nacionais deverdo criar uma legislacdo especifica para a

5911

eleicdo dos “mercoparlamentares”, ou adaptar as normas ja existentes para dita

eleicdo, com o intuito de determinar os aspectos centrais sobre a matéria.

b) Existéncia de instituicdes garantidoras do Estado Democratico de Direito

A questdo que se coloca como fundamental para a garantia e concretizacdo de
uma governanga democratica é a existéncia e efetividade de institui¢ces parlamentares e
jurisdicionais capazes de sustentar, bem como reforcar as capacidades e competéncias
estatais, ndo s6 ao exercerem suas fungdes, mas, sobretudo, ao promoverem uma
mobilizacdo/sensibilizacdo da opinido publica e da sociedade civil, facilitando os
processos de reforco eleitoral e constitucional.

Nesse sentido, o aperfeicoamento e o adequado funcionamento das institui¢des
democraticas, sobretudo o controle exercido pelo Judiciario, tanto em ambito nacional,
quanto regional, bem como dos mecanismos de gestdo democratica dos assuntos
politicos, mostram-se indispensaveis para promover o respeito pelos valores e principios
basilares da democracia, além de salvaguardar direitos fundamentais para a manutencgéo
de um Estado Democratico.

Teoricamente, todos os Estados da regido contam com uma estrutura
institucional fincada na defesa dos direitos e garantias ao estabelecer mecanismos de
acesso & justica independentes e imparciais*?. N&o obstante, na prética, nem sempre a
atuacdo dos oOrgaos judiciais leva necessariamente a implementacdo dos direitos
previstos nas Constituicbes nacionais. O funcionamento precério da institucionalidade
judicial faz com que o acesso nem sempre ocorra de forma homogénea (no sentido de
garantir a todos indistintamente) nem célere.*®

Agora, no ambito regional a unidade politica, econébmica e juridica,

vislumbrado pelo Tratado de Assungdo s se tornard possivel quando se garantir a

1 vale ressaltar que o tnico Estado do MERCOSUL que j4 realizou elei¢des diretas para o Parlamento do
MERCOSUL foi o Paraguai.

12 Neste sentido, vide art. 43 da Constituigdo argentina, art. 5, inciso XXXV, da Constituicéo do Brasil,
art. 16 da Constituicdo do Paraguai e art. 12 da Constituicdo do Uruguai.

3 Sobre as questdes do exercicio do poder judicial na América Latina recomenda-se a leitura de
DAKOLIAS, Maria. O Poder Judiciario na América Latina e no Caribe — elementos para reforma.
Tradugdo de Sandro Eduardo Sardd. Documento técnico n. 319. Banco Mundial para a Reconstrucéo e
Desenvolvimento. Washington: Banco Mundial, 1996.



aplicacdo integral do direito com justica, por meios e instrumentos imparciais, o0 que s
é compativel com a ideia de tribunal de justica. Tal tribunal devera prever a existéncia
de um corpo jurisdicional, permanente e com caracteristicas organicas proprias.

Neste sentido, afirma Santos (1996:30) que:

Magistratura porque é indispensavel a existéncia de prerrogativas que
assegurem independéncia e imparcialidade, fundamentais a Comunidade de
Direito, sucessora natural e direta do Estado de Direito, garantindo-se ao Juiz,
o ser natural da jurisdicdo, a aplicacdo escorreita do Direito e a realizacdo da
Justica.

A criagdo de um Tribunal de Justica no espaco mercosulista fara com que os
direitos e garantias individuais sejam utilizados como meio de constru¢do da cidadania,
possibilitando a participacdo da sociedade no processo de integracdo do Cone Sul. Um
6rgdo julgador com caracteristicas de continuidade contribuiria ndo sé para a maior
seguranca juridica do processo de integracdo, mas também, colaboraria, por meio de
suas decisdes, para fortalecer a consciéncia integradora, indispensavel para a garantia da
unido do organismo regional (LABRANO, 1997).

Na verdade, a opcdo feita para o periodo atual vivenciado pelo MERCOSUL ¢é
0 mecanismo da arbitragem, considerado um eficiente meio de solugdo de controvérsias
previsto no Protocolo de Ouro Preto e no Protocolo de Olivos, e que vem acelerar a
prestacdo jurisdicional acerca dos conflitos que surgem entre os entes que celebraram o
Tratado de Assuncao.

N&o cabe davida que o Protocolo de Olivos significou certo avanco na
institucionalizacdo do sistema jurisdicional no MERCOSUL, ao estabelecer um
Tribunal Permanente de Revisdo'*. Conquanto seja verdadeiro que se trata de um 6rgéo
estavel cuja principal funcdo seré a revisdo dos laudos arbitrais ditados pelos Tribunais
ad hoc; poderia significar o “embrido” de uma verdadeira jurisdigdo comunitaria
permanente e ser considerado como 0 primeiro passo concreto para a superacdo dos
procedimentos atuais, transitrios por definicéo.

Entretanto, um “bloco” que pretende chegar a um processo mais avangado de
integracdo ndo pode diagramar seu ordenamento com solucdes que, longe de conformar
uma linha axioldgica, convertam-se num cumulo de exceg¢des aos principios pelos quais

os Estados se comprometeram. Igualmente, a integragdo do direito interno de cada um

14 «E] Protocolo de Olivos ha creado por fin un tribunal permanente, pero su competencia acusa una
dinamica particular, a la cual deberan adaptarse sus arbitros, que exige comprender en cada caso cuales

seran sus funciones para evitar superposiciones de éstas o defectos de funcionamiento.” (SOUTP, 2002:
1036).



dos Estados partes com a interpretacdo jurisprudencial elaborada pelo Tribunal,
constituird um eficiente mecanismo para conseguir a seguranca juridica, sem prejuizo de
melhorar a garantia dos direitos dos particulares frente aos 0Orgdos nacionais e
supranacionais, e assegurando uma verdadeira participacdo destes no processo de
construcdo do MERCOSUL.

Mas, sem divida, a auséncia de mecanismos de acesso direto dos particulares
aos Tribunais Arbitrais, quebranta o carater de justica universal, assumida como um
direito fundamental do cidad&o. Por tanto, a criacdo de um tribunal de justica para o
poderia significar um passo decisivo para um mercado comum real. Ndo obstante, deve-
se atentar para o fato de que a instituicdo de um 6rgdo com poderes jurisdicionais supde
sérios e profundos interrogantes (MATA DIz, 2010).

Seria prematura a idéia de um sistema institucional supranacional no processo
de integracdo do Cone Sul? Estdo os Estados preparados para renunciar a uma parte de
suas competéncias em prol de organismos extra-estatais? Lamentavelmente, as respostas
a estas perguntas ndo sdo de facil elaboracdo. Inicialmente, pode-se afirmar que ndo ha,
no horizonte préximo, qualquer previsdo de implantacdo de uma estrutura institucional
comunitaria no MERCOSUL, ainda que tenha sido apresentada ao Parlamento do
MERCOSUL — por um parlamentar argentino e um paraguaio — uma proposta de
criagdo de um Protocolo Constitutivo de Corte de Justica para a regido com a previsdo
de mecanismos para o controle e aplicacdo das normas comuns. A proposta foi aprovada
pelo Plenéario, e serd discutida no ambito do Orgdo parlamentar para que possa,
posteriormente, ser elevada a consideracao dos 6rgdos decisorios.

A proposta, apresentada na reunido ordinaria do Parlamento em setembro de
2009", estabelece os procedimentos para que os particulares possam acudir a prestacéo
jurisdicional, dando-lhe a possibilidade de participacdo direta no sistema, 0 que sem
duvida representa um avanco impar para o processo de integragdo, com exce¢do para o
procedimento de consulta prejudicial (mecanismo semelhante as opinides consultivas)
gue somente podera ser solicitada pelos 6rgdos do MERCOSUL.

A criacdo de uma Corte de Justica para 0 MERCOSUL reveste-se de
significativa importancia como meio para a consolidacdo do sistema juridico do bloco,

pois conforme expressado no texto da proposta de Protocolo Constitutivo:

A proposta encontra-se disponivel no site do Parlamento do MERCOSUL -

www.parlamentodelmercosur.org, acesso em 07 de julho de 2010.



http://www.parlamentodelmercosur.org/

resulta necessario dotar de seguranca e certeza juridica o processo de
integracdo, e com isso garantir a aplicacdo dos direitos que séo atribuidos aos
Estados partes, aos érgdos regionais e as pessoas fisicas e juridicas. Em
definitiva, a criacdo da Corte de Justica salvaguardara o Estado de Direito no
MERCOSUL, elevando seu nivel de desenvolvimento institucional e juridico,
e satisfazendo, com isso, a auséncia de uma instdncia jurisdicional
comunitaria.’® (tradugo nossa)

Além disso, no Predmbulo do Protocolo Constitutivo enfatiza-se a necessidade
de dotar o sistema de uma institucionalizacdo que permita estabelecer os elementos
indispensaveis, de maneira a garantir que os beneficios do MERCOSUL possam

alcancar ndo sé os Estados, mas também os cidad&os.

C) Respeito aos direitos humanos
Pela leitura do artigo 21° (3) da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, é
possivel perceber uma clara vinculagcdo ou mesmo interdependéncia entre democracia e

direitos humanos, senédo vejamos:

A vontade do povo é o fundamento da autoridade dos poderes publicos; e
deve exprimir-se através de elei¢des honestas a realizar periodicamente por
sufragio universal e igual, com voto secreto ou segundo processo equivalente
que salvaguarde a liberdade de voto.

N&o ha, pois, como separar os ambitos democraticos e de direitos humanos,
uma vez que estes sdo alcados como pilares da democracia, exatamente por garantirem
um acesso igual e justo aos direitos civis e politicos®".

Assim, a protecdo e garantia aos direitos humanos também deve ser analisada
sob uma dupla vertente: a existéncia de um sistema normativo institucional voltado para
0 respeito aos direitos humanos no ambito nacional de cada Estado mercosulista, e a
criacdo de mecanismos regionais que reforcem os meios de prote¢do dados por estes
Estados, bem como a implantagdo de normas comuns que possibilitem uma efetiva

garantia destes direitos.

16 No original: “resulta necesario dotar de seguridad y certeza juridicas el proceso de integracion, y con
ello garantizar la aplicacion de los derechos que son atribuidos a los Estados partes, a los 6rganos
regionales y a las personas fisicas y juridicas. En definitiva, la creacion de la Corte de Justicia
salvaguardard el Estado de Derecho en el Mercosur, elevando su nivel de desarrollo institucional y
juridico, y colmando con ello la ausencia de una instancia jurisdiccional comunitaria.”

7 Nesse sentido, cabe ainda mencionar que a Assembleia Geral das Nacdes Unidas juntamente com a
Comissdo de Direitos Humanos, 6rgdo subsidiario do Conselho Econdmico e Social (ECOSOC) que, em
2006, foi substituida pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU, realizaram diversos estudos com
vistas a promover uma compreensdo comum dos principios, normas, elementos e valores capazes de
fundamentar a democracia, e igualmente auxiliar os Estados-membros a criarem tradigdes e institui¢des
nacionais democraticas e a cumprirem 0s Sseus compromissos em matéria de direitos humanos,
democracia e desenvolvimento.



No plano nacional, todos os Estados da regido, em maior ou menor medida,
preveem o0 respeito aos direitos humanos (muitas vezes transmutados em direitos
fundamentais) como parte integrante do sistema constitucional nacional; como exemplo,
pode-se citar a Constituicdo Argentina que, em seus Capitulos I e 1, dispdem sobre os
direitos inerentes a toda e qualquer pessoa caso do arts. 14 e 15 e a Constituicdo
brasileira que dedica um capitulo especifico ao tema.

Ja no plano regional, deve-se atentar para a necessidade de criacdo de um
“corpus” normativo que estabeleca como se dara a protegdo e garantia dos direitos
humanos. Neste sentido, o Conselho Mercado Comum (CMC) — 6rgdo maximo da
estrutura institucional do MERCOSUL — adotou em junho de 2005 o Protocolo de
Assuncdo sobre Compromisso com a Promocdo e Protecdo dos Direitos Humanos do
MERCOSUL®, considerada como norma primaria destinada a fomentar o respeito a tais
direitos.

O Protocolo ja em seus “considerandos” ressalta a importancia de promover as
medidas necessérias para a protecdo e garantia dos direitos humanos, ao enfatizar que
deverdo ser observados os principios e normas contidos na Declaracdo Americana de
Direitos e deveres do Homem, na Convencdo Americana sobre Direitos Humanos e
outros instrumentos regionais de direitos humanos, assim como na Carta Democréatica
Interamericana. Ressalta ainda que a democracia, 0 desenvolvimento e 0 respeito aos
direitos humanos e liberdades fundamentais sdo conceitos interdependentes que se
reforcam mutuamente e que devem ser considerados como eixo fundamental de todo
processo de integracdo interestatal ao determinar também que o respeito aos direitos
humanos e das liberdades fundamentais sdo elementos essenciais da democracia. Nota-
se, portanto, que os Estados adotaram uma concepcdo de correlatividade entre respeito
aos direitos humanos e democracia, numa perspectiva de absor¢cdo dos ideais
democraticos como fundamento subjacente a propria protecédo de tais direitos.

De forma a garantir o exercicio efetivo dos direitos humanos e liberdades
fundamentais, o Protocolo afirma que toda ruptura ou ameaga ao normal
desenvolvimento do processo democratico em uma das Partes pde em risco 0 gozo

efetivo de tais direitos e, portanto, devem ser adotados mecanismos institucionais

8 MERCOSUL/CMC/DEC. N° 17/05.



comuns™ que possibilitem a defesa do regime democratico para que haja, por sua vez,
uma maior efetividade na protecdo dos direitos supramencionados.

Em seu art. 1° o Protocolo estabelece que “a plena vigéncia das instituicoes
democraticas e o respeito dos direitos humanos e das liberdades fundamentais sédo
condicdes essenciais para a vigéncia e evolucdo do processo de integracdo entre as
Partes”, como o qual se reafirma que a integragdo devera pautar-se num regime
democréatico que venha a garantir a protecdo dos direitos e liberdades fundamentais
ressaltando uma vez mais a correlacdo entre direitos humanos e democracia como fator
essencial para a existéncia e manutencdo da propria integracao.

Também prevé o Protocolo que a aplicacdo do mesmo se dara em casos de
sistematicas violagbes dos direitos humanos e liberdades fundamentais em uma das
Partes, que ocorram durante situacGes de crise institucional ou durante a vigéncia de
estados de excecdo previstos nos ordenamentos constitucionais respectivos. Assim,
constatada tal violacdo se promoverdo as consultas pertinentes entre os Estados do
MERCOSUL e o Estado afetado.

Conforme iremos analisar posteriormente, este mecanismo de consulta pode ser
considerado como um meio diplomatico de solucdo de controvérsias e negociacgdo, e
serve justamente para estabelecer as primeiras discussdes e negociacdes sobre os fatos
ocorridos.

Caso as consultas sejam consideradas ineficazes — apesar do Protocolo nédo
mencionar o que deveria entender-se por ineficaz, pode-se inferir que seria a
continuidade da violacdo aos direitos e liberdades fundamentais — os Estados,
considerando a natureza e o alcance das medidas a aplicar e tendo em vista a gravidade
da situacdo existente, poderdo adotar desde a suspensdo do direito a participar da
integracdo até a suspensao dos direitos e obrigacGes emergentes do pacto constitutivo da
integracdo. A adocéo de tais medidas se dara por consenso — excluida a participacdo do
Estado afetado — e entrardo em vigéncia na data em que se realize a comunicacao
respectiva ao Estado objeto da medida. Uma vez comprovado que houve cessacdo da

violagdo, a partir da data da comunicacdo ao Estado afetado de que as causas que

19 Estes mecanismos foram sendo criados ao longo do avancar da integracdo mercosulina e podem ser
considerados como um apoio estrutural a atuacdo dos Estados no espaco regional. Como exemplo, pode-
se citar a criacdo do Observatdrio de Politicas Publicas de Direitos Humanos no MERCOSUL criado com
o0 objetivo de monitorar a protecdo e garantia pelas politicas publicas dos direitos humanos nos paises do
bloco, bem como influenciar no processo de tomada de decisbes do MERCOSUL de modo a promover as
acOes necessarias para a plena vigéncia dos direitos fundamentais, com énfases nos setores mais
vulneraveis da sociedade.



motivaram as medidas foram sanadas, este readquirira o status de membro pleno
novamente.

Este procedimento, segundo iremos comentar a continuagdo, tem como
premissa a cria¢cdo de um mecanismo voltado para a protecdo dos direitos humanos na
regido. Contudo, apesar do inegavel esforco empreendido pelos Estados no sentido de
promover a protecdo dos direitos e liberdades fundamentais, algumas questées devem
ser levantadas para a aplica¢do deste mecanismo. A principal delas, sem duvida, é como
compatibilizar as medidas a serem adotada em caso de violacGes de direitos humanos
com a participacdo do Estado afetado no processo de tomada de decisdes de carater
regional. Ainda, como estabelecer os parametros do que seriam tais violagdes e de como
deveriam ser analisadas do ponto de vista dos demais Estados. Sabe-se que por serem
questdes de dificil definicdo teorica, ha o risco de provocar uma discussao relevante
sobre a intervencdo de Estados sobre outro(s) Estado(s) o que acarretaria grave
desrespeito ao direito de ndo-intervencdo e autodeterminagé@o, preceitos universais e

inarredaveis do sistema internacional.

2.1. Protocolo de Ushuaia: a criacdo de um substrato normativo para a garantia da

democracia

Ao determinar que a participacdo no processo de integracdo encontra-se
condicionada a existéncia de um regime democratico, tal e como analisado
anteriormente, fez-se necessario a criacdo de um substrato normativo que determinasse
como seria a aplicacdo da clausula democréatica e sua correlacdo com o processo de
integracdo.

Neste sentido, em 1992, os Chefes de Estado do MERCOSUL, reunidos em
Las Lefias emitiram uma Declaracdo Presidencial em que se afirmava a necessidade de
estabelecer uma clausula de garantia democratica que assegurasse a ‘“vigéncia das
instituicbes democraticas como condigdo indispensdvel para a existéncia e
desenvolvimento do MERCOSUL”.

Posteriormente, em 1996, adotou-se a Declaracdo Presidencial sobre o
compromisso Democratico no MERCOSUL, que por sua vez confirmava a clausula
democratica, aléem de adotar disposicdes relativas ao exercicio efetivo da democracia e a
incompatibilidade das alteragdes “violentas” e ilegais da ordem democratica com a

continuidade do processo de integragdo. Assim, de modo expresso, ficou estabelecido,



naquela ocasido, que, “Toda alteracdo da ordem democratica constitui um obstaculo
inaceitavel para a continuidade do processo de integragdo em curso com respeito ao
Estado-membro afetado”. Nessa perspectiva, constatada a ruptura da ordem
democréatica, as Partes deveriam realizar consultas, contando inclusive com a
participacdo do Estado afetado. Caso estas consultas resultassem infrutiferas, fixava-se a
possibilidade de suspensédo do direito de participacdo nos foros do MERCOSUL, ou até
mesmo “a suspensdo dos direitos e obrigacbes que emergem das normas do
MERCOSUL e dos acordos celebrados entre cada uma das Partes e o Estado onde
ocorreu a ruptura da ordem democratica.”

O Protocolo de Ushuaia, firmado em 24 de julho de 1998 pelos quatro Estados
Partes mais Bolivia e Chile, reafirmava o compromisso democrético dos paises da
regido e fixava em seu art. 1° que “a plena vigéncia das instituicbes democréticas é
condicdo essencial para o desenvolvimento dos processos de integracdo entre os Estados
Partes do presente Protocolo.” Neste sentido, entende-se que a 0 regime democratico
vincula-se a existéncia e funcionamento de instituicbes democraticas, em um sentido
amplo, e consideradas como elementos condicionates que devem estar presentes em
todo Estado dito democrético.

Nesse ponto, impde-se uma reflexdo: o que se deve considerar como
instituicdes democraticas? Em verdade, sdo aquelas que garantam a presenca do demos
no processo decisorio, ao estabelecer os pressupostos que venham a salvaguardar a
participacdo popular no arcabouco institucional, com a predominancia de uma
acentuada interdependéncia de poderes e da existéncia de instituicbes garantidoras dos
direitos e garantias fundamentais. Além disso, conforme Lessa (2010:68) ao comentar a

questdo dos arranjos institucionais

a divisdo de poderes aparece como um mecanismo no qual cada poder
controla 0s excessos cometidos pelos outros, garantindo, dessa forma, a
liberdade dos suditos; a suposicdo basica de Montesquieu — e que acabara
incorporando-se a agenda liberal — é a de que o poder possui uma tendéncia
natural & expansdo e ao exercicio despoético; sua fragmentacdo é, pois,
necessaria para mitigar essa verdadeira lei socioldgica (outro eco dessa
preocupacdo institucional pode ser encontrado em David Hume, em sua
reflexdo sobre a boa republica, aquela na qual operam institui¢des adequadas,
sem que seja necessario depender do engenho e da qualidade moral pessoal
dos governantes.

A ruptura da ordem democratica torna-se o fundamento principal para a criagcdo
do documento, ao estabelecer em seu artigo 2° que 0s procedimentos previstos no

Protocolo se aplicardo justamente quando constatada esta ruptura que, obviamente,



encontra-se vinculada ao pleno funcionamento das instituices democraticas. No caso
do MERCOSUL, conforme veremos, a destituicdo do Presidente Lugo pelo Senado
paraguaio foi considerada — pelos representantes dos Estados do MERCOSUL - uma
ruptura da ordem democratica.

Os artigos 4° e 5° do Protocolo reforcam o procedimento de consultas
diplomaéticas que ja havia sido adotado na Declaracdo de 1996 e determinam que, diante
do fracasso das negociacOes, serdo aplicadas medidas que “compreenderdo desde a
suspensdo do direito de participar nos diferentes 6rgdos dos respectivos processos de
integracdo até a suspensao dos direitos e obrigacdes resultantes destes processos.” Para
a aplicacdo dessas medidas dever-se-a levar em consideragdo a natureza e gravidade das
mesmas. Contudo, o Protocolo ndo mensura como seria a proporcionalidade entre a
conduta adotada pelo Estado onde houve a ruptura democratica e a “san¢ao” aplicavel.

O Protocolo dispde ainda, em seu art. 6°, que as medidas adotadas cessardo a
partir da comunicacdo formal pelo Estado “afetado” do restabelecimento da ordem
democrética que, segundo o mencionado instrumento, devera ser efetivo. Note-se que o
Protocolo ndo dispde sobre como se deveria considerar tal restabelecimento, o que
implica distintas possibilidades que poderédo ir desde o retorno a situacdo anterior (no
caso, por exemplo, de destituicdo ilicita de governantes), até a criacdo ou adogdo de
condutas consideradas democraticas pelos demais Estados. A abertura e excessiva
“vacuidade” do artigo expressam que a analise devera ser feita diante do caso concreto,
com todas as singularidades e riscos que dita situacdo podera ocasionar.

Uma questdo digna de nota é que o art. 9° do Protocolo enfatiza que tal ato
internacional € parte integrante do Tratado de Assuncdo, instrumento fundacional do
MERCOSUL, e dos Acordos de Integracdo feitos com a Bolivia e o Chile.

Apds a entrada em vigor do Protocolo, houve a adesdo do Equador em 2004 e
da Colombia, Peru e Venezuela em 2005; sendo que os trés primeiros sdo Estados
associados do MERCOSUL. Cabe aqui registrar que foi realizado um acordo de livre
comeércio e integracdo entre o bloco mercosulino e a Comunidade Andina de NacGes,
associacao da qual referidos paises fazem parte, com excecdo de Venezuela que retirou-
se em 2006.

Agora bem, em margo de 2012, elaborou-se um novo documento tambem
intitulado Protocolo de Montevidéu sobre compromisso com a democracia no

MERCOSUL (Ushuaia I1) cujo conteudo, apesar de apresentar certas similaridades com



Ushuaia I, estabelece algumas inovacdes importantes, especificamente no que tange ao
procedimento e as “sangdes”. Sendo vejamos:

- As principais similaridades se referem ao objetivo pelo instrumento determinado que
sera aplicado em caso de ruptura ou ameaca de ruptura da ordem democratica; violagdo
da ordem constitucional ou qualquer situacdo que cologue em risco o legitimo exercicio
do poder e a vigéncia dos valores e principios democraticos. Note-se que uma vez mais
0 Protocolo ndo enumera quais seriam as situagdes que poderdo ser consideradas como
necessarias para a aplicacdo do mesmo. Também, deve-se observar que no Protocolo
anterior, ndo havia referéncia a expressao violacdo da ordem constitucional e tampouco
se criava uma clausula tao plurissignificativa, cuja excessiva indeterminacdo pode levar
a uma interpretacdo elastica e fortuita, cujo conteldo pode ser moldado por questdes
politicas e ndo juridicas;

- O procedimento previsto no Protocolo de 2012 é também similar ao disposto no
instrumento de 1998, com duas excecdes dignas de nota: i) prevé-se que a conducdo do
processo de negociacdo diplomatico seja feito através dos Presidentes dos Estados
Partes, ou pelos Ministros de Relaces exteriores reunidos em sessdao extraordinaria e
ampliada do Conselhno Mercado Comum; ii) adota-se o sistema de solucdo de
controvérsias do Direito internacional relativos a consulta e bons oficios, ambos
mecanismos diplomaticos previstos pelas normas internacionais; caso tais mecanismos
resultem infrutiferos deverdo ser adotadas as medidas previstas no art. 6, segundo
comentaremos posteriormente;

- O artigo 4° representa uma disposi¢do inovadora em relagdo ao protocolo anterior ao
possibilitar que o governo constitucional e democraticamente estabelecido em uma das
Partes, ao considerar que ha violacdo ou ameaca de violacdo a ordem democratica,
possa solicitar aos Presidentes das Partes ou aos Ministros de RelagOes exteriores
reunidos em sessdo ampliada do CMC colaboracdo para o fortalecimento e preservacao
da institucionalidade democratica. Neste sentido, complementa o art. 5° ao dispor sobre
como se daria tal colaboragéo:

a) Criacdo de comissdes de apoio, cooperacdo e assisténcia técnica e especializada a
Parte afetada, ainda que o artigo ndo especifigue como seriam 0s procedimentos
adotados por tais comissbes nem quais as medidas de colaboracdo poderiam ser
sugeridas e/ou implementadas;

b) Criacdo de comissdes abertas para acompanhar o didlogo entre os atores politicos,
sociais e econdémicos do Estado onde ocorreu a violagdo ou ameaga de violagdo da



ordem democratica, aqui tampouco se especifica como seriam 0s procedimentos nem
quais as medidas a adotar-se.

O artigo insta ainda que tais comissdes contem com a participacdo de membros
do Parlamento do Mercosul; Parlamento Andino; dos Parlamentos nacionais e do Alto
Representante, alem de representantes dos governos dos Estados Partes.

- Indubitavelmente o art. 6° trata do eixo principal do Protocolo ao dispor sobre as
sangdes que poderdo ser aplicadas, caso as negociacdes diplomaticas ndo obtenham
éxito:

1) Suspender o direito de participar nos distintos 6rgdos da estrutura institucional do
MERCOSUL.: esta disposic¢do, que ja constava no Protocolo anterior, prevé uma medida
destinada a impedir a participacdo do Estado afetado nos 6rgdos que compdem o
chamado sistema institucional do MERCOSUL. Neste sentido, é valido recordar que os
paises que sdo considerados membros plenos do bloco tem direito a participar, com voz
e voto, em todos os 6rgaos mercosulistas, mas no caso dos Estados associados, esta
participacdo se da de forma parcial, j& que, em geral, se permite somente o direito de
voz e nio voto.?°

2) Fechar - de forma total ou parcial - as fronteiras terrestres; além de permitir a
suspensdo ou limitar o comércio, trdfego aéreo e maritimo, as comunicacdes e a
provisdo e fornecimento de energia e servicos: disposicdo que poderia ser considerada
extrema pois impede 0 acesso e livre circulacdo entre o territério do Estado afetado e 0s
demais paises 0 que poderia levar inclusive a controvérsias relativas a
proporcionalidade da medida, uma vez que afetaria um direito fundamental dos
cidaddos. Vale ressaltar ainda que a permeabilidade das fronteiras possibilita que a
integracdo entre Estados atinja o objetivo estrutural e funcional de facilitar que os
fatores produtivos, vinculados ao mercado, possam lograr maior liberdade na circulagéo
e consequente comercializagdo dos bens e produtos. Sob o prisma da circulacdo de
pessoas, 0s obstaculos devem ser removidos de forma a promover e garantir a igualdade
de direitos e o tratamento ndo-discriminatério. Claro estd que esta permeabilidade nédo
significa um completo abandono de um controle transfronteirico, mas sim a criagéo de
um sistema territorial dindmico e continuo, onde as decisGes politicas se enquadram

numa perspectiva multidimensional que abrange a adocdo de politicas comuns de

20 Sobre os direitos e obrigacdes dos Estados associados a0 MERCOSUL vide MERCOSUL/CMC/DEC
n. 18/04.



mobilidade, de fluxos migratérios e de circulacdo que serdo empregadas conjuntamente
pelos Estados participantes.

3) Suspender a Parte afetada dos direitos e beneficios derivados do Tratado de Assun¢éo
e demais instrumentos adotados: preceito também ja previsto no instrumento anterior
(Ushuaia 1), resulta no impedimento da Parte em usufruir e utilizar os beneficios
advindos da integracdo e determinados pelas normas comuns. No caso do Paraguai,
quando da decretacdo de sua suspensédo os chefes de Estado haviam especificado que o
pais paraguaio ndo restaria excluido do Fundo de Convergéncia Estrutural do
MERCOSUL. Sobre este importante mecanismo, pode-se dizer que foi criado para
diminuir as assimetrias existentes no mbito dos paises mercosulistas. %

4) Promover a suspensédo da Parte afetada no &mbito das outras organizagdes regionais e
internacionais. Promover junto a terceiros paises ou grupos de paises a suspensdo da
Parte de direitos e/o beneficios derivados dos acordos de cooperacdo dos quais seja
parte: deve-se mencionar que resulta no minimo interessante uma disposic¢éo que prevé
sobre a intervengdo de Estados em organizacgdes internacionais com o fito de alentar a
suspensdo de outro Estado. Neste contexto, seria realmente preocupante se uma
organizacdo internacional realizasse a suspensdo de um de seus membros sem obedecer
aos procedimentos que, em geral, sdo estabelecidos pelos acordos constitutivos das
organizagOes internacionais e que, em maior ou menor medida, adotam regras
especificas que permitem o contraditério e a ampla defesa. No caso sob analise, 0s
demais Estados partes do MERCOSUL ao serem também membros da UNASUL
provocaram a suspensdo do Paraguai desta organizacdo regional, resultando em
exacerbadas criticas pela forma de atuacdo desvinculada de uma integracdo que se diz
pautada no Estado Democratico de Direito.

5) Respaldar os esforcos regionais e internacionais, em particular no marco das Nagoes
Unidas, de forma a resolver e a encontrar uma solucdo pacifica e democratica para a

situacdo ocorrida no pais afetado: trata-se obviamente de fomentar a utilizagdo dos

2 0 Fundo de Convergéncia Estrutural foi criado para ajudar os sécios do bloco com menor
desenvolvimento econdmico, com a finalidade de atenuar as assimetrias, conforme manifestado pelos
negociadores dos quatro paises nas reunifes prévias realizadas a criacdo do Fundo ocorridas em 2005. A
decisdo MERCOSUL/CMC/Dec. n° 18/05 - que dispde sobre a Integracdo e funcionamento do Fundo
para a Convergéncia Estrutural e fortalecimento da Estrutura Institucional do (FOCEM) - determina que a
criacdo deste Fundo destina-se a financiar os seguintes programas: i) promover a convergéncia estrutural;
ii) desenvolver a competitividade; iii) promover a coesdo social, em particular das economias menores e
regifes menos desenvolvidas, e iv) apoiar o funcionamento da estrutura institucional e o fortalecimento
do processo de integragdo. Mata Diz (2011).



mecanismos tradicionais e inerentes a solucdo de controvérsias no ambito internacional,
caso dos bons oficios; da mediag&o e dos tribunais arbitrais e judiciais.

Ainda no caso das sancOes prevé o art. 6° a possibilidade de adotar medidas
adicionais — de natureza politica e diplomatica — ainda que tampouco sinalize quais
seriam ditas medidas ou mesmo como poderiam ser propostas e adotadas.

Finalmente, como se pode notar a criagdo de um novo Protocolo voltado para a
manutencdo e consolidacdo do regime democratico pelos paises do bloco ndo ird
solucionar os problemas que podem originar-se da ruptura da ordem democratica ou a
violagdo do sistema constitucional nacional, dada a amplitude e excessiva “abertura”

das disposic¢des no referido Protocolo adotadas.

3. Como fica o regime democratico na nova configuracdo do MERCOSUL?

O objetivo deste topico ndo € aprofundar o debate acerca de todos 0s elementos
que norteiam a construcdo e manutencdo do regime democratico no MERCOSUL, mas
analisando os ultimos acontecimentos, quais sejam a entrada da Venezuela e a recente
suspensdo do Paraguai, verificar, a luz das normas e principios mercosulinos, qual o
impacto causado no processo de direcionamento e manutencdo do Estado Democréatico
de Direito.

Tampouco iremos nos debrucar sobre a legitimidade democréatica imperante na
Venezuela nem realizar ponderacdes ideologicas sobre a existéncia de um regime
democrético neste pais, sendo que se realizard um estudo das questfes procedimentais
para a incorporacéo da Venezuela como membro pleno do MERCOSUL, dedicando-nos
posteriormente a suspensdo do Paraguai como participante do referido processo de
integracéo.

Neste sentido, 0 que se pretende é analisar como um caso especifico de adeséo
de novos membros pode provocar um impacto significativo no redimensionamento da
democracia como fundamento estruturante da integracdo no MERCOSUL, além de
representar uma oportunidade singular no que tange a correlagdo democracia e respeito

aos direitos ja instituidos pelos préprios Estados participes da associagao.



3.1. A entrada da Venezuela e as questdes procedimentais®

No direito da integracdo mercosulista, as normas originérias se compdem
basicamente do Tratado de Assunc¢do (TA), o Protocolo de Ouro Preto (POP) e, apesar
de ndo serem textualmente citadas pelo art. 41 do POP, também devem considerar-se
como originarias - pela natureza que ostentam - o Protocolo de Olivos, o Protocolo de
Las Lefias e 0 Protocolo de Santa Maria, entre outros. Igualmente, os acordos firmados
entre a Unido Europeia e 0 MERCOSUL, bem como entre este e Bolivia, Chile e Peru
podem ser considerados como fontes originarias do sistema juridico do MERCOSUL.
As normas fundamentais ou constitutivas do processo de integragdo assinalam as metas,
desenham o sistema de producdo de normas e 0s procedimentos de execucao dos atos
advindos dos 6rgdos comuns, conquanto carecam de instituicdes comunitarias com
poderes necessarios para aplicar e assegurar o devido cumprimento do sistema
normativo.

Sobre o Tratado de Assuncdo, pode-se afirmar que sobressai sua identidade
para impulsionar o desenvolvimento harmonioso dos objetivos assinalados durante a
etapa de transicdo. Com o carater de tratado constitutivo do MERCOSUL ¢é a norma
suprema que regula a convivéncia no marco regional, estabelecendo o fundamento
juridico de uma ordem normativa auténoma.

Como tal, o TA firmado em 1992 e considerado como 0 instrumento
fundacional do MERCOSUL, prevé a possibilidade de ingresso de novos membros,
conforme o Capitulo 1V, art. 20 que textualmente determina a possibilidade de adeséo
de Estados, exigindo que a aprovacéao da solicitacdo seja objeto de decisdo unanime por
parte dos signatarios do Tratado (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai), ou seja,
conforme dito instrumento, para que possa haver a adesdo de novos solicitantes faz-se
necessario a concordancia de todas as Partes.

Vale mencionar que a negociacdo para o ingresso da Venezuela foi realizada
em julho de 2006 através do Protocolo de Adesdo da RepuUblica Bolivariana da
Venezuela ao MERCOSUL, sendo considerado como Estado em processo de adeséo
desde entdo. A partir deste momento, e segundo previsto no TA, todos os membros
deveriam aceitar ou rechacar a solicitacdo feita, de forma a cumprir com o preceito

contido no art. 20, seguindo o sistema de incorporacdo adotado por cada Estado

22 \Vide comentarios feitos em Mata Diz (2012).



membro que, em geral, exige aprovacdo pelos oOrgdos legislativos internos. As
incorporagdes do Protocolo de Adesdo foram feitas pela Argentina (Lei n. 26192 de 14
de fevereiro de 2007); Uruguai (Lei n. 18053 de 30 de agosto de 2007) e Brasil (Decreto
legislativo 934 de 16 de dezembro de 2009), faltando, portanto, a aprovacdo e
incorporacdo pelo Paraguai. Portanto, ndo se cumpriu o estabelecido pelo TA
justamente pela auséncia de aprovagdo por parte de um dos Estados fundadores do
MERCOSUL.

O POP ndo trata diretamente da adesédo de novos membros, mas deve ser
analisado em conjunto com o TA, pois além de ser considerado também como fonte
originria - de especial importancia ao haver estabelecido a estrutura institucional para o
funcionamento do sistema - estabelece em seu art. 37 que todas as decisdes seréo
proferidas por consenso e com a presenca de todos os Estados partes. Neste sentido, o
consenso supde que a decisdo serd adotada por unanimidade, com possibilidade de veto
unilateral por um dos membros (Mata Diz, 2007). Claro estd que esta forma de
procedimento decisério esta longe de gerar um maior compromisso por parte dos
Estados, além de supor um grande obstaculo a tomada de decisbes que sejam benéficas
para todos os participes, ainda que obviamente, na atual etapa da integracdo, seja ainda
considerada a forma mais “democratica” de decisao devido as assimetrias existentes
entre os Estados.

Finalmente, o Protocolo de adesdo da Venezuela ao MERCOSUL dispde em
seu art. 12 que “O presente Protocolo, instrumento adicional ao Tratado de Assuncao,
entrard em vigéncia no trigésimo dia contado a partir da data de depdsito do quinto
instrumento de ratificagdo”. Como se nota, exige-se 0 deposito do instrumento de
ratificacdo dos quatro Estados partes e da Venezuela para que aquele possa entrar em
vigor.

A partir desta breve andlise juridica das normas que sustentam o0 mecanismo de
adesdo de novos membros, pode-se observar que ndo foram obedecidas as disposi¢des
que estabelecem o consenso e a aprovacdo unanime de todos os Estados. E mais, ao
anunciar a entrada da Venezuela como “membro” pleno, desconsiderou-se tanto a letra
como 0s objetivos dos tratados e normas mercosulistas, afastando a caracteristica de um
processo que se diz fundado no Estado Democratico de Direito e que se arvora na
defesa dos direitos e garantias juridicamente constituidos. Apesar do descumprimento

das normas juridicas estabelecidas pelos proprios Estados ser um elemento constante da



dialética que cerca 0 MERCOSUL, nota-se que a entrada da Venezuela, baseada em
decisdo puramente politica, corréi ainda mais o jé delicado esquema de integragéo.
Ainda, vale lembrar (mesmo que brevemente, pois seria objeto de discussao
para outra ocasido, dada a amplitude da andlise) que um membro, para que possa
pertencer a0 MERCOSUL, deve realizar a incorporacdo do chamado “acervo
normativo”, o que deveria ser observado pela Venezuela, especificamente no que se
refere ao programa de liberalizagdo comercial com a adogéo da tarifa externa comum -
fato que, apesar dos sete anos passados apds a solicitagdo por aquele pais, ainda ndo

ocorreu de forma devida.

3.2. A suspensédo do Paraguai

Antes de adentrarmos na questdo juridica que cerca a suspensao do Paraguai
como membro do MERCOSUL deve-se fazer uma brevissima sintese dos fatos que a
suscitaram. Recorde-se que em 22 de junho de 2012, declarou-se a destituicdo do
presidente paraguaio Fernando Lugo do cargo ocupado desde 2008, apds a realizacdo de
julgamento politico feito pelo Congresso. Conforme relata Soares de Lima (2012) “O
processo havia sido iniciado um dia antes pela Camara dos Deputados, que aprovara,
por ampla maioria, a instalagdo do julgamento para o impeachment de Lugo. No Senado
— casa legislativa responsavel pela deciséo final quanto ao caso — registrou-se maioria
absoluta de votos favoraveis a condenacdo final do presidente: 39 votos a 04. Tudo
levou menos de 48 horas.” (Soares de Lima; Oliveira; Kfuri, 2012:3).

Diante de tal situacdo, os representantes dos Estados partes decidiram, sob o
argumento da manutencdo do Estado Democratico, e esgrimindo a existéncia de
clausula neste sentido pelo Protocolo de Ushuaia, suspender a participacdo do Paraguai.
A Declaracao dos Estados Partes do MERCOSUL e Estados Associados sobre a ruptura
da ordem democréatica no Paraguai foi adotada no dia 24 de junho de 2012, sendo
posteriormente confirmada na XLIII Reunido Ordindria do CMC (Mendoza, 29 de
junho de 2012).

A suspensdo temporéria, segundo a propria Declaracdo e outros documentos
posteriormente adotados, teria como fundamento o desrespeito ao regime democréatico

que deveria imperar na regido e que é considerado como condicionante para a entrada e



permanéncia no bloco mercosulista,?® além de figurar como eixo central do préprio
Protocolo de Ushuaia que, conforme j& analisamos, estabelece em seu art. 5° que a
“sancdo” aplicada aos que descumprem o “regime democratico” pode variar “desde a
suspensdo do direito de participar nos diferentes 6rgdos dos respectivos processos de
integragdo até a suspensao dos direitos e obrigacdes resultantes destes processos.” A
proporcionalidade da pena presume-se - pois o texto ndo esta claramente formulado -
variard conforme o julgamento feito pelos Estados, de forma politica (e ndo juridica,
obviamente), de qudo grave tenha sido a ruptura da ordem democratica. E quando
cessara a suspensdo? Quando os representantes dos Estados decidirem que a ordem
democrética foi restaurada o que, segundo as declaragdes feitas pelos chefes de Estado,
ocorreria com o retorno do Presidente Lugo ou a realizacdo de novas elei¢Ges para
Presidente?*.

Adota-se uma decisdo politica e depois busca-se um instrumento juridico para
alicerca-la, com os riscos que esta atitude sempre pode causar. Quais seriam estes
riscos? Em primeiro lugar, a auséncia de um maior rigor na aplicacéo e interpretacao
dos fatos, a partir de entendimentos chamados “ideoldgicos” e/ou “nacionais” (aqui no
caso, regionais); em segundo, a logica perversa do “eu decido porque represento o
povo” e por isso a decisdo ¢ valida; e finalmente, a falta de um controle técnico e
racional da deciséo adotada (Mata Diz, 2012).

No mesmo sentido entende Nicoliello (2012:2)

Os fatos juridicos (ou antijuridicos) podem ter consequéncias politicas. E é
que a transgressdo do juridico pode envolver o desconhecimento do politico,
por exemplo, do sistema democratico. Desde o juridico se pode procurar
influenciar sobre o politico - como pode ser a destituicdo de um Presidente - e
também existe a politizacdo da Justica. 2 (traduc&o nossa)

Vale ainda mencionar que, no caso em questdo, o Paraguai tentou recorrer ao
sistema de solucdo de controvérsias, através do TPR, mas este considerou que o

procedimento excepcional de urgéncia solicitado por Paraguai nao se aplicaria, nem que

2% Segundo o Protocolo de Ushuaia, em seu art. 1°, “a plena vigéncia das instituicdes democraticas é
condicdo essencial para o desenvolvimento dos processos de integracdo entre os Estados Partes do
presente Protocolo.”

#* Conforme o Comunicado conjunto dos Presidentes dos Estados Partes do MERCOSUL emitido por
ocasido da XLIIT Reunido Ordinaria do CMC “La suspension cesara cuando, de acuerdo a lo establecido
en el articulo 7° del Protocolo de Ushuaia, se verifique el pleno restablecimiento del orden democréatico
en la parte afectada.”

% No original: “Los hechos juridicos (o antijuridicos) pueden tener consecuencias politicas. Y es que la
transgresion de lo juridico puede involucrar el desconocimiento de lo politico, por ejemplo, del sistema
democratico. Desde lo juridico se puede buscar influir sobre lo politico - como puede ser la destitucion de
un Presidente - y también existe la politizacion de la Justicia.”



haveria possibilidade de recurso direto ao TPR. Sobre o primeiro ponto assim

manifestou o Tribunal

Conclui-se que os requisitos indicados devem estar presentes, de forma
cumulativa, para que o TPR possa entender ser um caso excepcional de
urgéncia. Neste sentido, ao observar-se o texto da Decisdo 23/04, se
evidencia que a presente controvérsia ndo trata de “bens pereciveis,
estacionais, retidos injustificadamente no territorio do pais demandado”, nem
de "bens destinados a atender demandas originadas em situagdes de crises no
Estado Parte importador”. Esse requisito é insolvavel na configuracdo da
competéncia originaria do TPR, em matéria de medidas excepcionais de
urgéncia (...) ndo pode o TPR substituir a vontade dos Estados, manifestada
nos requisitos essenciais da Decisdo 23/04, que limitam a competéncia do
TPR em relacdo ao procedimento excepcional de urgéncia. Como
consequéncia, ndo pode o TPR decidir a matéria com base no procedimento
excepcional de urgéncia. % (traducéo nossa)

J& sobre o tema do acesso direto ao Tribunal, sem que fossem realizadas as
etapas prévias previstas nos Protocolos de Ouro Preto e Olivos, entendeu o 6rgdo de
solu¢do de controvérsias do MERCOSUL “que existe um dispositivo processual que
determina a forma de solicitar negociacdes diretas entre as partes envolvidas numa
controvérsia no MERCOSUL?". Se o Paraguai tivesse solicitado a realizacdo de tais
negociacoes, e este pedido fosse rechacado, teriamos uma situacéo distinta. Mas ndo ha
demonstracdo, nos autos, de que Paraguai tenha procurado efetuar as negociacdes

diretas exigidas pela norma.”?®

%6 No original: “se concluye que los requisitos indicados deben estar presentes, de forma acumulativa,
para que el TPR pueda entender en un caso excepcional de urgencia. En este sentido, al observarse el
texto de la Decision 23/04, se evidencia que la presente controversia no trata de "bienes perecederos,
estacionales, retenidos injustificadamente en el territorio del pais demandado”, ni de "bienes destinados a
atender demandas originadas en situaciones de crisis en el Estado Parte importador”. Ese requisito es
insalvable en la configuracion de la competencia originaria del TPR, en materia de medidas excepcionales
de urgencia (...) no puede el TPR sustituir la voluntad de los Estados, manifestada en los requisitos
esenciales de la Decisién 23/04, que limitan la competencia del TPR en relacién al procedimiento
excepcional de urgencia. En consecuencia, no puede el TPR entender en la materia por medio de un
procedimiento excepcional de urgencia.” Laudo Tribunal Permanente de Revisién n. 01/12 - Laudo del
Tribunal Permanente de Revision en el procedimiento excepcional de urgencia solicitado por la republica
del Paraguay en relacion con la suspensién de su participacion en los érganos del mercado comun del sur
(MERCOSUR) y a la incorporacién de Venezuela como miembro pleno. Assuncéo, 21 de julho de 2012,
p. 12, apartado 50.

" Aqui 0 TPR faz mencéo ao art. 14.1 do Regulamento do Protocolo de Olivos onde se estabelece que
“A comunicag¢do a que faz referéncia o artigo 5.1 do Protocolo de Olivos, devera ser enviada por escrito a
outra parte na controvérsia, com cépia a Secretaria Administrativa do Mercosul (em adiante SM) e aos
demais Estados Partes e deverd conter uma enunciacdo preliminar e basica das questdes que a parte
entende como integrantes do objeto da controvérsia, bem como a proposta de data e lugar para as
negociagdes diretas.”

%8 No original: “existe un dispositivo procesal que determina la forma de solicitar negociaciones directas
con las partes adversas en una controversia en el MERCOSUR. Si hubiera Paraguay solicitado
negociaciones, de haber sido rechazadas, tendriamos una situacion distinta. Pero no hay demostracion, en
autos, de que Paraguay haya buscado efectivizar las negociaciones directas exigidas por la norma.” Laudo
n. 01/12, ob. cit, p. 14, apartado 60.



4. Consideracdes finais

A partir da exposicdo e anélise dos elementos apresentados no presente artigo,
é possivel inferir que ndo se pode proceder a uma andlise tdo somente juridica da
situacdo atual do MERCOSUL, notadamente com relacdo aos recentes episédios
relativos ao Paraguai e a Venezuela, exatamente por ndo ser possivel afastar
completamente o viés politico. Entretanto, se a deciséo politica se d& & margem das
normas criadas e adotadas pelos proprios Estados, resta-nos somente discordar e
manifestar contra a incoeréncia e a ilegalidade da atuacdo do MERCOSUL.

A democracia como fundamento estruturante de toda e qualquer associagao
entre Estados deve permear as negociacBes relativas a aceitacdo e consequente
incorporacdo de novos Estados aos processos de integracdo ja em curso. Nao se trata,
conforma analisamos, de estabelecer se tal ou qual Estado possui um regime
considerado democratico a partir de uma perspectiva ideoldgica, mas sim de fazer
cumprir as normas criadas pelos proprios Estados no momento da constituicdo da
associacao.

Como tal, o que se pretendeu neste trabalho foi analisar quais seriam as
premissas consideradas como elementares — em relacdo a democracia — para o
desenvolvimento da integracdo interestatal, especificamente no que se refere a criacéo
de normas destinadas ao fortalecimento e consolidacao do regime democratico. Por isso,
0 estudo do sistema normativo mercosulino, especialmente do Protocolo de Ushuaia, foi
topico de especial aten¢do uma vez que se constitui na base juridica essencial para que o
processo possa ser considerado democratico.

Assim, a validade universal dos valores da liberdade, do respeito pelos direitos
humanos e do principio da realizacao de elei¢des através do sufragio universal realizado
mediante o voto secreto, consagrados tanto em normas internacionais como em diversos
instrumentos regionais para a promocao e a protecdo dos direitos humanos, além de
serem elementos caracterizadores, contribuem para que a integracdo possa desenvolver-
se e consolidar-se numa base essencialmente democratica, pautada na devida
observancia destes pressupostos como eixos cruciais para 0 regime chamado
democraético.

A recente incorporacdo da Venezuela e a suspensdo do Paraguai, casos
concretos de aplicacdo de normas vinculadas ao regime democratico que deve imperar

nos Estados para que possam ser considerados membros plenos, representou tdo



somente um elemento empirico a reforcar o entendimento de que, num primeiro
momento, o cumprimento das condicdes e requisitos de acesso devem amparar-se numa
concepgdo multidimensional de democracia, onde a observancia das normas que regem
0 processo de integracdo faz-se imprescindivel e inarredavel.

Finalmente, impde-se 0 seguinte questionamento: quais seriam 0s impactos
destas recentes decisdes para 0 MERCOSUL? Sem duvida, o principal deles seria a
confirmacdo de que a integracdo mercosulista, apos tantos contratempos (esse eterno
carrossel de avancos e retrocessos), continua sendo palco de interesses mesquinhos e
individuais daqueles que se dizem representantes dos Estados, e que, portanto,
desconsideram a auténtica e real vontade das pessoas que compdem a regido. E mais, ao
desprestigiar o sistema juridico que os cerca, os representantes dos Estados violam a
ordem democratica, pois, como anteriormente analisado, esta encontra-se
intrinsecamente vinculada ao denominado Estado de Direito. Nesse sentido, resta-nos
somente indagar: seria possivel aplicarmos uma interpretacdo reciproca para 0s demais
paises componentes da integracdo regional e, portanto, suspendé-los provisoriamente,

visto que também descumpriram a ordem democratica?
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