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RESUMO

A presente trabalho tem por objetivo, a avaliagdo do papel do atual “Sistema de
Solugéo de Controvérsias do Mercosul” quanto a sua fungédo de promover a integragéo
regional do Mercosul como bloco, sendo para tanto empregado os aportes teoricos
relacionados ao conceito de juridificagdo (ou “legalizag&o”), os quais serviram de
parametro de analise. A discussao foi realizada inicialmente com os resgates de
perspectivas tedricas para se pensar a integragcado do bloco e dos fundamentos da
dindmica da solugao de controvérsias. Tudo visando langar luz sobre qual a relevancia
do sistema de solugao de controvérsias do Mercosul. Metodologicamente o referido
sistema foi analisado a luz da teoria da juridificagdo (ou “legalizagdo”) com vistas a
discutir, a partir das dimensdes de juridificacdo internacional (obrigagao, preciséo e
delegacéo), as implicagdes desse sistema sobre o processo de integragédo do bloco,
tendo por objetivo final avaliar o referido sistema em sua contribuicdo para a
consolidagao da integragcédo por meio da ampliagdo da seguranga juridica. Contudo os
resultado obtido, indicam uma consideravel incapacidade juridico institucional do
sistema de solugéo de controvérsias mercosulino alcangar a pacificagdo de conflitos
e a promogao da integragdo como processo, hora por problemas institucionais, como
0 baixo orgamento e a precaria condigao institucional, hora devido ao modelo tedrico
intergovernamentalista, preponderante na formagéo do bloco, que resiste a qualquer
tentativa de cessao de soberania, inviabilizando que o Mercosul siga a tendéncia da
implementagdo de um sistema jurisdicional supranacional. Resultando em
questionamentos se o sistema atual seria capaz de influenciar positivamente a
integragdo mercosulina, sem que fosse necessaria uma drastica mudanga estrutural
ou até mesmo sua refundagao sob premissas diferentes das utilizadas atualmente.

Palavras-chave: Mercosul. Integracdo Regional. Solu¢do de Controvérsia.
Juridificagdo. Intergovernamentalismo.
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ABSTRACT

The purpose of this paper is to evaluate the role of the current "Mercosur Dispute
Settlement System" in terms of its role in promoting the regional integration of
Mercosur as a bloc, with theoretical contributions related to the concept of legalization
being used, which served as an analysis parameter. The discussion was initially carried
out with the rescue of theoretical perspectives to think about the integration of the bloc
and the fundamentals of the dynamics of the dispute settlement. All aiming to shed
light on the relevance of the Mercosur dispute settlement system. Methodologically,
this system was analyzed in the light of the theory of legalization to discuss, from the
dimensions of international legalization (obligation, precision, and delegation), the
implications of this system on the bloc's integration process, with the ultimate objective
of evaluating the referred system in its contribution to the consolidation of the
integration through the expansion of the legal security. However, the results obtained
indicate a considerable institutional legal incapacity for the Mercosur dispute
settlement system to achieve conflict pacification and the promotion of integration as
a process, due to institutional problems, such as the low budget and the precarious
institutional condition, due to the model intergovernmental theorist, predominant in the
formation of the bloc, which resists any attempt to cede sovereignty, making it
impossible for Mercosur to follow the trend of implementing a supranational
jurisdictional system. Resulting in questions as to whether the current system would
be able to positively influence the Mercosur integration, without the need for a drastic
structural change or even its refoundation under different premises than those currently
used.

Key words: Mercosur. Regional Integration. Dispute Settlement. Legalization.
Intergovernmentalism.
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RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo evaluar el papel del actual "Sistema de Solucion de
Controversias del Mercosur" y su funcién para promover la integracion regional del
Mercosur como bloque, usando contribuciones teoricas relacionadas con el concepto
de juridificacion (o "Legalizacion"), que sirvio de parametro de analisis. La discusion
se realiz6 inicialmente con el rescate de perspectivas tedricas para pensar sobre la
integracion del bloque y los fundamentos de la dinamica de solucion de controversias.
Todo ello con el objetivo de arrojar luz sobre la relevancia del sistema de solucion de
controversias del Mercosur. Metodolégicamente, este sistema fue analizado a la luz
de la teoria de la legalizacién (o "legalizacién") para discutir, desde las dimensiones
de la legalizacion internacional (obligacion, precision y delegacion), las implicaciones
de este sistema en el proceso de integracion del bloque, con el objetivo ultimo de
evaluar el referido sistema en su contribucion a la consolidacion de la integracion a
través de la ampliacion de la seguridad juridica. Sin embargo, los resultados obtenidos
indican una considerable incapacidad juridica institucional del sistema de solucion de
controversias del Mercosur para lograr la pacificacion de conflictos y la promocion de
la integracion como proceso, debido a problemas institucionales, como el bajo
presupuesto y la precaria condicidn institucional, o todavia debido al modelo tedrico
intergubernamentalista, preponderante en la formacién del bloque, que se resiste a
cualquier intento de ceder soberania, imposibilitando al Mercosur seguir la tendencia
de implementar un sistema jurisdiccional supranacional. Resultando en interrogantes
sobre si el sistema actual podria incidir positivamente en la integracion del Mercosur,
sin necesidad de un cambio estructural drastico o incluso su refundacion bajo
premisas distintas a las que se utilizan actualmente.

Palabras clave: Mercosur. Integracién regional. Solucion de controversias.
Juridificacion. Intergubernamentalismo.
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1 INTRODUGAO

A presente pesquisa tem por objetivo, entre outros, avaliar o papel do atual
“Sistema de Solugéo de Controvérsias do Mercosul”! na propiciagdo de um ambiente
proficuo de integragdo do Mercosul como bloco de integragao regional, utilizando-se
da teoria da juridificacdo (ou “legalizagdo”) como parametro de analise daquele
sistema.

A discussao sera feita em quatro etapas. Na primeira delas, serdo
investigadas as principais Teorias da Integracdo que trazem contribuicbes para a
explicagdo da construgdo institucional. Em um segundo momento, o trabalho
apresenta uma revisdo da teoria geral da solucdo de controvérsias, conforme
estudado pelo Direito Internacional. Em seguida, sera formulada uma recapitulagéo
tanto do processo de integracdo do Mercosul como do seu Sistema de Solugdo de
Controvérsias.

Desta maneira, apds os resgates de perspectivas tedricas para se pensar
a integracao do bloco e da reconstrugéo da dindmica da solugdo de controvérsias. O
sistema de solugédo de controvérsias do Mercosul sera analisado a luz da teoria da
juridificacéo (ou “legalizagdo”) com vistas a discutir, a partir das dimensbes de
juridificacdo internacional, as implicagdes desse sistema sobre o processo de
integracao do bloco. O objetivo final € avaliar o referido sistema em sua contribui¢ao
para a consolidagédo da integragdo por meio da ampliagcdo da segurancga juridica, e
como tal resultante do sistema de solugao de controvérsias, pode ou nio, influenciar
o crescimento sadio da integragdo ou corroborar para sua ruina.

E fundamental, antes de tudo, abordar brevemente os principais
antecedentes historicos que levam ao surgimento das iniciativas de integracéo
regional na América-Latina e posteriormente de seus SSC'’s. A realidade do cenario
internacional no pods-Guerra Fria demostrou-se eivada por uma complexidade
crescente, onde os Estados nacionais se viram despojados de suas aptiddes
elementares de concretizar sozinhos politicas publicas capazes de enfrentar os
desafios de um mundo que a cada dia se aprofundava nas veredas da
interdependéncia.

'O termo “Solugdo de Controvérsias do Mercosul” podera ser mencionado sob a sigla SSCM, bem como “Sistema
de Solugdo de Controvérsias™ substituido pela a sigla SSC.
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O processo de complexificacdo das relagbes internacionais tornou
inevitavel o surgimento de uma ordem internacional cujas manifestacbes econdmicas
e politicas tém como expressdo maxima o fendbmeno da regionalizagdo e da
multilateralizagao das relagdes entre os Estados (SILVA e COSTA, 2013). A evolugao
desse quadro n&o ocorre, naturalmente, sem percalgos. Desde meados da ultima
década, o posicionamento multilateralista tem perdido seu vigor, desgastando-se as
iniciativas multilaterais diante de uma tendéncia a uma postura unilateralista
negociada bilateralmente conforme os interesses dos Estados. Assim sugere
BERNAL-MEZA (2005, p. 10), ao insistir que “hoje, como poucas vezes na historia
regional, ao definirem as suas respectivas insergbes hemisféricas e mundiais, os
paises da América Latina tém muito poucos elementos politicos que sirvam para unir
os diversos paises’.

Ndo obstante, a América do Sul desenvolveu varias tentativas de
integracdo entre Estados sul-americanos, entretanto com pouco éxito pratico:
exemplos disso sdo a Associagcdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC),
criada em 1960 com o objetivo de criar um mercado comum, e a Associagéo Latino-
americana de Integracao (ALADI) de 1980, a qual substituiu a primeira.

Mesmo com um histérico pouco exitoso de integracdo regional, a
integracao regional na América do Sul sempre se mostrou como uma saida factivel
para a superagao dos obstaculos e fragilidades individuais dos Estados sul-
americanos frente ao cenario internacional. Com isso em mente, o projeto de
integracao regional denominado Mercado Comum do Sul (Mercosul) surgiu com a
assinatura, entre Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, do Tratado de Assung&o em
26 de margco de 1991. O Mercosul desde entdo vem sendo implementado, sempre
marcado pela morosidade e pelas instabilidades politicas de seus membros.

Como um bloco de integracdo regional, o Mercosul desde o inicio ja
concebia a ideia de que seriam necessarias estruturas que pudessem dirimir de forma
isenta os conflitos e controvérsias, ja que em esséncia conflitos de interesse entre
Estados em Integrac&o sdo inerentes a coexisténcia dos diversos interesses nacionais
presentes no processo de integragdo. Vale ainda salientar que negligenciar tais
conflitos, pode com o tempo erodir a estabilidade e a harmonia nas relagcdes
interestatais, elementares a construcdo de um processo soélido de integracéo
(GEHRKE, 2003). Nesse mesmo sentido, OLIVEIRA (2012, p. 3) demonstra que a

inexisténcia de um sistema de solugéo de controvérsias institucionalizado, pode gerar
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e agravar conflitos envolvendo competéncia, interpretacdo do direito internacional,
gerando potencial entrave a integragao.

O Mercosul, na tentativa de dar solucdo aos seus conflitos intrabloco,
institui seu SSC, o qual foi delimitado no protocolo de Brasilia — e que no inicio de
2002 foi reestruturado por meio do Protocolo de Olivos, com a instituigdo de um
Tribunal Permanente de Revisdo (TPR) entre outras mudangas — visando galgar
algum nivel de institucionalizagao e aprimorar os procedimentos arbitrais de solugéo
de controvérsia do bloco.

Aimplementagao de tal sistema sempre esteve envolta em densa névoa de
desconfianga, devido a frustagdo de muitos como as mudancas apresentadas pelo
Protocolo de Olivos, consideradas insuficientes e tendenciosas.

Uma forma de se avaliar os limites e potenciais do sistema implementado
€ analisar o modelo e aspectos constitutivos do SSCM, e de como ele pode influenciar
o processo de integracdo, a partir dos pressupostos apresentados por Kenneth W.
Abbott, Robert O. Keohane, Andrew Moravcsik, Anne-Marie Slaughter, e Duncan
Snidal (2006, pp.115-130) em seu trabalho acerca do conceito de juridificagéo
internacional.

O presente trabalho propde a categorizagdo do Mercosul e seu SSC com
base nas dimensdes que compdem a juridificagdo, a saber a obrigacao, a precisao e
a delegacao, tornando-se possivel realizar o exame das potencialidades e deficiéncias
do SSCM.

A hipotese proposta por este estudo é a de que o SSCM, em seu modelo
atual, ndo detém as caracteristicas e ferramentas necessarias para o comprimento de
seu papel institucional, de modo a trazer os ganhos reais necessarios ao processo de
integracao (pacificagédo das lides e seguranca juridica), em especial considerando sua
natureza desprovida de supranacionalidade.

A pesquisa proposta foi metodologicamente executada sob o crivo do
Método Hipotético-dedutivo onde:

[...] o cientista, através de uma combinagéo de observacao cuidadosa, habeis
antecipagdes e intuigdo cientifica, alcanga um conjunto de postulados que
governam os fendmenos pelos quais esta interessado, dai deduz ele as
consequéncias por meio de experimentagdo e, dessa maneira, refuta os
postulados, substituindo-os, quando necessario, por outros, e assim
prossegue (KAPLAN, 1972, p. 12).

O trabalhado foi desenvolvido em uma perspectiva explicativo-descritiva,
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baseando-se em pesquisas bibliografica e documental junto aos arquivos do SSCM e
do Mercosul, com intuito de buscar dados que possam validar a hipotese central desta
pesquisa, além de fomentar a analise com base no Marco tedrico proposto.

O trabalho se estruturara primeiramente em um capitulo em que se buscara
fornecer um panorama das principais Teorias da Integracdo e como seus aportes
tedricos podem trazer elementos para uma analise do processo de integracdo do
Mercosul, bem como da realidade que gerou e influenciou as estruturas e modelo de
trabalho do SSCM.

Em um segundo momento, serdo trabalhadas as caracteristicas e
peculiaridades do sistema de solugdo de controvérsias existente no Mercosul,
abordando-se posteriormente conceituagbes de termos-chave como o de
controvérsia, seguido por uma breve teoria geral da solugdo de controvérsia
internacional e finalizando-se com a analise pormenorizada da estrutura e histérico do
SSCM.

Em seguida, sera feita uma exposigao sistematica do marco teorico a ser
utilizado como base para as analises do SSCM e sua relevancia para o futuro do
processo de integracao regional no ambito do Mercosul. Nessa exposicdo serao
trabalhadas as concepgdes de juridificacdo de sistemas internacionais, em
consonancia com o exposto por Kenneth W. Abbott, Robert O. Keohane, Andrew
Moravcsik, Anne-Marie Slaughter, e Duncan Snidal (2006, pp.115-130), e como tais
ideias podem ser aplicadas ao contexto do Mercosul, assim como a categorizagao do
bloco dentro do esquema tedrico proposto, langando bases para um diagndsticoe a
elaboracao das consideragdes oportunas.

Por fim, tomando de todas as constatagdes feitas, o presente trabalho
busca compreender qual a relevancia do sistema de solugao de controvérsias atual,
quais suas deficiéncias e potencialidades como 6rgdo promotor do processo de
integracao regional. A partir da avaliagdo apresentada, discutir-se-a se o sistema de
solucao de controvérsias do Mercosul € capaz de cumprir com seu papel frente aos
desafios impostos diariamente ao processo de integragao do bloco.
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2 MERCOSUL: A INTEGRAGAO E A SOLUGAO DE CONTROVERSIAS

A partir da década de 1950, o mundo assistiu a uma multiplicagdo sem
precedentes de Acordos Preferenciais de Comércio (APC), os quais alteraram o
panorama internacional desde entdo (REIS; AZEVEDO; LELIS, 2014, p. 352). Essa
multiplicagdo esta diretamente ligada a uma nova onda de regionalismo, distinta das
ocorridas em décadas passadas, onde, segundo Prebisch (2012), as politicas
econdbmicas ndo lograram atender as necessidades de crescimento dos Estados,
fazendo com que os paises subdesenvolvidos, em especial os latino-americanos, nao
conseguissem competir em igualdade de armas com os paises ricos, 0 que denotaria
a necessidade de incentivos especiais para o desenvolvimento de seus proprios
processos de industrializagao.

A nova onda de regionalismo, surgida a partir de 1990 na América-Latina,
teve como elemento fundante a ideia de promocao e insergao dos paises dos novos
blocos na economia mundial e a implantagao de politicas de atragcédo de investimento
com objetivo de promover o desenvolvimento econémico e social de seus integrantes
(REIS, AZEVEDO & LELIS, 2014, pp. 352-354).

Nesse mesmo periodo, colaborando com o crescimento do regionalismo,
constata-se um expressivo aumento nas dificuldades de se fazer avangar negociagdes
no ambito da OMC, em geral resultado da criagdo de um numero crescente de
barreiras protecionistas tarifarias e nao-tarifarias, o que resultou em uma paulatina
substituigdo dos acordos multilaterais pactuados junto a OMC, por regras regionais
negociadas pelos APC’s (BHAGWATI & PANAGARIYA, 1996).

Outro ponto a se considerar € a aceleragédo do processo de globalizagao, o
qual resultou em uma intensificagdo a estruturacdo de projetos regionais de
integragao, o que era uma resposta a incapacidades dos Estados de lidarem por si s
com seus problemas em ambito doméstico que ja n&o mais respeitam os limites
fronteirigos tradicionais.

Considerando os diversos fatores convergentes ja citados, € possivel
observar o surgimento de uma conjuntura fértil ao surgimento de blocos regionais
como a Uni&do Europeia (UE), e mais tarde na América do Sul, o Mercado Comum do
Sul (Mercosul) e a Unido das Nagbes Sul-Americanas (Unasul), entre varios outros.
Valendo ressalvar que tais blocos ndo guardam necessariamente contemporaneidade

uns com os outros, contudo se configuram como bons exemplos de integragao



17

advinda da conjuntura apresentada.

Esses esforgos integrativos conduziram os Estados por caminhos onde a
cooperagao se mostrava como a unica solugdo viavel, no entanto exigia agdo conjunta
e coordenada de diferentes Estados, na tentativa de implementar politicas publicas
transnacionais para solucdo de problemas que até entdo eram tratados somente no
ambito doméstico (SILVA & COSTA, 2013). Hoje se observa que tentativas de
coordenagao demandam mais capital politico que a maiorias dos paises estavam
dispostos a empregar.

Um efeito inerente a essas tentativas de instituicdo de politicas conjuntas
foi o surgimento de conflito entre os interesses nacionais dos membros do movimento
integrativo, que se ndo saneados podem até culminar na ruptura do bloco regional. E
entdo que os sistemas de solugdo de controveérsias (SSC) adquirem importancia e
passam a ser parte indispensavel da integragéo regional.

Reforgando a ideia da importancia do surgimento dos sistemas de solugéo
de controvérsias Feij6 (2012, pp. 71) expde que:

[...] O Sistema de Solugédo de Controvérsias [...] nasceu da necessidade de
se criar uma estrutura capaz de atender as questbes de dissenso e de
conflitos que surgissem das relages entre os Estados e, mais do que isso,
de alcancar os objetivos predispostos. Além disso, era necessaria a

conformacgao de um sistema como arena para solugéo de litigios que viesse
a conferir maior segurancga juridica aos Estados—Membros [...].

Assim, a guisa introdutoria, nas se¢des abaixo, sera realizada uma breve
analise dos pontos elementares acerca da integragao, suas teorias e seus efeitos nos
processos de integragao, assim como dos conceitos basicos da resolugéo de conflitos
e a importancia dos sistemas de solugédo de controvérsias para a integragéo regional.

2.1 INTEGRAGAO REGIONAL E SUAS TEORIAS

Antes de maiores consideragdes acerca do processo de integragcdo do
Mercado Comum do Sul (Mercosul), e visando langar bases solidas a discussao
acerca dos mecanismos de solugcdo de controvérsias no ambito dos processos de
integragcdo, especialmente quanto ao Mercosul, é prudente apreciar algumas das
diversas abordagens teodricas que ao logo do tempo foram surgindo na tentativa de
explicar a integragédo regional, buscando localizar a influéncia desses paradigmas

tedricos na construgao da estrutura e cultura organizacional do Mercosul.
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A principio, ao se tratar dos aspectos teoricos da integragao regional, via
de regra os modelos explicativos tém carater apenas norteador, ndo contemplado de
forma completa e suficiente as questdes e aspectos de um processo de integragao,
especialmente considerando a complexidade dos processos de integracéo existentes
na América Latina. Dai a constante busca pelas sinteses tedricas?, dada a
insuficiéncia individual das abordagens tedricas dominantes em explicar o todo.

Assim, para criar um arranjo explicativo que seja compreensivel, toma-se
como ponto de partida a organizagao tedrica proposta por Ramos, Marques & Jesus
(2009, pp. 55-91), a qual fica claramente ilustrada no quadro abaixo:

Quadro 1 - Esquema grafico das teorias da integragéo
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Fonte: RAMOS; MARQUES; JESUS, 2009, p.90.

Desta feita, e considerando a temporalidade do processo de integragéo do
Mercosul, delimitar-se-a a analise nesse trabalho apenas a primeira onda de teorias
da integragdo, as chamadas teorias classicas, com destaque para teorias como o

Funcionalismo; o Neofuncionalismo; o Transacionismo ou Transnacionalismo e o

2 O termo “sinteses tedricas” aqui € utilizado para definir o resultado de um processo de composigdo tedrica a
partir de partes de varios corpos tedricos distintos, somando suas potencialidades tedricas, no intuito de criar uma
nova forma de explicar um determinado assunto.
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Intergovernamentalismo, sendo tais teorias abordadas de forma mais detida nas

secOes abaixo.

2.1.1 Teorias da Integracao

Como ja descrito anteriormente, as principais teorias classicas da
integracdo s&o o Funcionalismo; o Neofuncionalismo; o Transacionismo ou
Transnacionalismo e o Intergovernamentalismo. Contudo, tais teorias, em regra,
foram geradas pensando as demandas e peculiaridades europeias, 0 que por si so ja
demanda cautela ao se tenta-las transpor para realidades diferentes das quais elas
originalmente pretendiam explicar.

Logo, tentativas de aplicagdo direta de perspectivas tedricas, como as
elencadas acima, em processos de integragao diversos do europeu, geralmente, tem
se mostrado mais como motivo de entrave do avango da integracédo, do que de seu
desenvolvimento. Feita esta breve ressalva, passar-se-a a analise individualizada das

principais correntes tedricas classicas da integragao.

2.1.1.1 Funcionalismo

A primeira metade do século XX foi marcada pelos horrores de duas
guerras mundiais, as quais geraram caos estrutural, politico e humanitario em escala
global. O Funcionalismo surge exatamente buscando repensar a forma de
organizagdo do cenario politico internacional e enfrentar suas vulnerabilidades.
Coloca-se como uma teoria da integracdo na medida em que buscou entender o
processo de integragdo europeu como estratégia para reconstrugdo e manutengao de
uma Europa pacifica (RAMOS; MARQUES; JESUS, 2009, pp. 60-61).

Em sintese, é possivel afirmar que em meados da década de 50, o
surgimento do Funcionalismo como teoria € uma tentativa enfatica de reinterpretacéo
do movimento de ordenacgao politica internacional decorrente do periodo do pos 22
Guerra Mundial.

Tendo em conta tal precedente histérico, Mitrany (1943;1966), principal
autor do Funcionalismo, expde que a teoria funcionalista deveria ser entendida por

meio de dois espectros distintos. Ora como uma teoria da integragdo que buscava
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compreender como se dava o processo de integragao na Europa, ora como uma
estratégia de integracdo, na medida que detinha fortes elementos normativos na
tentativa de levar a cabo a reconstrugéo pacifica de um cenario pés-guerra.

Segundo Calegari (2009, p. 98), em razdo de Mitrany ter desenvolvido os
fundamentos da teoria funcionalista no periodo entre guerras, o autor era critico
contumaz dos Estados soberanos, por entender que a valorizagdo exacerbada do
conceito de soberania ndo ajudava em nada na prevencdo da guerra no ambito das
relagdes internacionais, pois preservava os sentimentos nacionalistas exacerbados
como elemento fomentador de conflitos.

De forma que a teoria funcionalista defende que “para que esta paz se
concretizasse, deveria haver a transferéncia gradual de autoridade e de fung¢des dos
Estados soberanos para 6rgaos internacionais, possuindo, cada um desses 6rgéos,
dominio sobre areas funcionalmente especificas.” (CALEGARI, 2009, p. 98)

A teoria funcionalista, no entanto, ndo buscava a supressao total das
soberanias, apenas o descolamento de parte dessa soberania a um nivel
supranacional que surgiria a medida que o processo de integracdo evoluisse
(RAMOS; VILA MAIOR, 2007).

O argumento tedrico-central é a ideia de que a cooperagédo internacional
em areas ou tarefas especificas deveria ser incumbéncia de organizagdes
internacionais autbnomas, e que tais instituigdes levariam ao desenvolvimento de um
sistema internacional mais prospero e pacifico (RAMOS; MARQUES; JESUS, 2009,
p. 61).

E perceptivel que para légica funcionalista é extremamente importante a
separagao entre as areas politicas e as areas técnicas, ideia fruto das origens liberais
do funcionalismo, que em outras palavras, € a ideia de separagao entre a “alta politica”
e a “baixa politica™. Sendo assim os atores técnicos, estariam acima dos interesses
nacionais defendidos pelos atores politicos, estando em posicdo de operacionalizar
um ambiente de cooperacédo para a pacificacdo das relagdes internacionais e difusdo
do bem-estar em escalas globais, ndo ficando afetos as paixdes e interesses

nacionais que movem, via de regra, o agir dos agentes politicos.

* Conforme definigdo apresentada por Ramos; Marques e Jesus (2009, p. 61), “Alta politica” diz respeito a area de
segurancga internacional, com destaque para os interesses estratégicos dos Estados — ou seja, temas diretamente
vinculados a questdo de soberania estatal, ao passo que a “Baixa politica” diz respeito a temas socioeconomicos
ou de bem estar.



21

Essa base tecnocrata, cerne do pensamento funcionalista, também é sua
grande fraqueza, haja vista que a separagédo dos aspectos técnicos cooperativos e
dos aspectos politicos se mostra algo artificial, que na pratica n&o se sustenta, pois
demandaria a delegacdo de parte da soberania dos Estados a essa classe
tecnocratica - a qual paradoxalmente, em nivel internacional, passaria também a
exercer prerrogativas do agir politico. E plausivel concluir que a referida ideia tem seus
limites na exata propor¢do em que exista negligéncia na interagdo existente na

dinamica entre alta e baixa politica.

2.1.1.2 Neofuncionalismo

No decorrer dos anos 1950 e 1960, o mundo vé surgir uma série de teorias
da integrac&o norteadas por um maior comprometimento cientifico. Entre elas temos
o Neofuncionalismo que a partir das obras de Ernst B. Haas (1961;1976) e Philippe
C. Schimitter (1969) afirmava “que a integrac&o regional pode ser promovida pela
interacdo gradual de areas setoriais especificas e ‘transbordar’ — spillover - das areas
integradas para outras areas” (RAMOS, MARQUES, JESUS, 2009, p. 62).

Considerando tal premissa, é possivel sintetizar o cerne tedrico do
neofuncionalismo da seguinte forma: a teoria neofuncionalista se funda primeiramente
no conceito de “transbordamento” ou “spillover funcional”’, que nada mais € do que a
ideia de que ao haver iniciativas de integragao setorial exitosas, essas levarao, via de
regra, a novas iniciativas de integragdo em outras areas.

O transbordamento ainda pode comportar um aspecto politico ou spillover
politico, em que a premissa é a de que a integragdo em areas especificas resultara
no apoio das novas autoridades politicas que surgirem a partir dos processos setoriais
exitosos de integragao.

Por fim, o neofuncionalismo de Ernst Haas (1958) da destaque as
estruturas institucionais regionais autbnomas, as quais atribui papel central na
promogao e consolidagao da integragdo, de forma que:

[...] essa nova institucionalidade estimularia expectativas positivas nos atores
em relagdo a integragdo regional e promoveria uma transferéncia de
lealdades para as instancias comunitarias, permitindo que interesses
coletivos transnacionais pudessem ser considerados sem o0s entraves das
I6gicas nacionalistas dos governos que muitas vezes priorizam interesses de

curto prazo, em detrimento de projetos de longa duragéo. Esse fortalecimento
institucional e aumento de expectativas positivas em relagéo a integragdo nao



22

se verificaram nas experiéncias integracionistas da América Latina.
(BRESSAN; LUCIANO, 2018, p.2)

Ainda vale salientar que no plano social a comunidade supranacional (bloco
de integracdo), em suas primeiras etapas ndo € uma comunidade acabada, segundo
Ramos e Vila Maior (2007), “ela mobiliza primeiramente determinados grupos de
interesses e as elites politicas e burocraticas [...]", as quais na medida em que veem
seus interesses contemplados transferem mais ou menos sua lealdade as estruturas
supranacionais que vao surgindo durante o processo de integragao.

Em suma, o neofuncionalismo seria uma teoria centrada nos atores n&o
estatais para a promogao da integragao, sendo a integragdo um processo esporadico
que pouco a pouco criaria pressdes regionais, a saber, as pressdes dos grupos de
interesses e das elites politicas e burocraticas sobre os Estados nacionais, que
acabariam por ceder paulatinamente mais autoridade as organizagdes regionais por
eles criadas no interior do processo de integragdo, na medida em que seus setores

internos transferissem sua lealdade a tais organizagdes.

2.1.1.3 Transacionismo ou Transnacionalismo

Até certo ponto contemporaneo ao Neofuncionalismo, o Transacionismo ou
Transnacionalismo desenvolvido em especial por DEUTSCH (1957;1967;1978),
buscou evidenciar a relevancia da edificacdo de “comunidades”, com a finalidade de
criar condigbes efetivas de paz e seguranga tanto no nivel nacional, quanto no
internacional.

Esse papel preponderante dos tragos comunitarios na teoria de Deutsch se
revela em seu modelo explicativo, no qual tais comunidades tém por funcao propiciar
ambiente aos fluxos de comunicagao entre as partes ou entre transag¢des no sistema
internacional.

Como elemento basilar da teoria transacionista, o conceito de comunidade
foi cuidadosamente definido. Deutsch descreve que comunidade deve ser entendida
como “[...] uma crenga, da parte dos individuos membros de um grupo, de que
chegaram a um acordo sobre pelo menos uma matéria: a de que problemas sociais
comuns devem ser resolvidos por processo de mudanga pacifica.” (DEUTSCH, 1957,
p.05, apud RAMOS, 2005, p. 333).
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Elemento posterior ao surgimento de uma comunidade, segundo o
Transacionismo, € a criagdo de uma estrutura comunitaria, processo esse designado
por Deutsch de “Amalgama”. Contudo, no Transacionismo integragado e amalgama nao
sdo interligadas ou interdependentes.

De forma que existem quatro formas de se classificar uma organizagéo
internacional, em consonancia com as diferentes combinagbes de amalgama e
integracdo. Sao elas: a) Sistema de Estados — n&o integrados e ndo amalgamados;
b) Impérios — ndo integrados e amalgamados; c¢) Comunidades pluralistas de
segurangca — integradas e ndo amalgamadas; d) Comunidades de seguranca
amalgamadas - integradas e amalgamadas (PUCHALA, 1981, p. 155).

Em resumo, o Transacionismo se difere das demais abordagens classicas
devido a énfase que da aos aspectos socioculturais e econémicos da integragdo em
detrimento de seus aspectos politicos. E relevante sua contribuicdo ao definir a
importancia das comunidades humanas de base, na edificagdo e consolidacdo de
construgdes politicas (RAMOS, 2005, p. 335).

Por fim, ainda cumpre salientar que dentro desse esquema tedrico se
cunha o conceito de “mobilizacdo social”, que seria o processo no qual os individuos
se desvinculariam de suas tradi¢des e vinculos nacionais e se tornariam disponiveis
a novos padrdes de comunicagao e de comportamento, sendo tal processo primordial
a compreensao da integracao regional, em especial em regides onde os individuos ja
compartilham certo grau de tradicbes e instituigdes basicas (RAMOS, MARQUES,
JESUS, 2009, pp. 65-66).

2.1.1.4 Intergovernamentalismo

A teoria intergovernamentalista tem seu fundamento basico nas ideias de
Stanley Hoffman (1966, pp.862-915), que prega a relevancia dos Estados-nacéo
dentro do processo de integragdo, posi¢cao que se contrapde ao Neofuncionalismo, o
qual se voltava para a superacdo do modelo estadocéntrico nas relagdes
internacionais. Tal corpo tedrico € resultado de um movimento de critica a
posicionamentos liberais e pluralistas da integragdo, tal como o Funcionalismo e o
Neofuncionalismo.

O Intergovernamentalismo atribui aos Estados-membros a manutencgéo da
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soberania nacional e o controle das decisdes politicas, colocando os Estados como
atores proativos da integragdo, construindo suas explicagcbes do fenébmeno da
integragao sobre o paradigma estadocéntrico, portanto considerando os resultados do
processo integrativo como consequéncia das negociagdes interestatais.

Tem como fundamento explicativo dois pressupostos basicos: a) o
reconhecimento da existéncia de uma sociedade internacional e dos canais abertos a
negociagao; b) a reafirmac¢ao da centralidade do Estado nos assuntos internacionais
(MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2019, p. 65).

Contudo, em decorréncia do paradigma estadocéntrico de analise, o
Intergovernamentalismo restringe a mudanga apenas a alteragbes na estrutura
estatal, desconsiderando a analise de mudancas como as advindas do processo de
globalizagdo das relagbes sociais ou da atuagdo dos interesses de agentes
supranacionais. Deste modo, torna-se incapaz de explicar os motivos que levam os
Estados a concederem submissdo a estruturas de autoridade de carater
supranacional a partir das dindmicas de seus grupos de interesse internos.

A tradicdo intergovernamentalista, devido a crise do modelo
neofuncionalista, predominou por boa parte dos anos 70 e esteve presente
influenciando o pensamento neorrealista e neoliberal, partindo do ponto comum do
estadocentrismo, mas produzindo explicagdes diferentes. De especial relevancia foi
sua vertente neoliberal, a qual posteriormente vem a ser conhecida como
intergovernamentalismo liberal, tendo seu foco na analise da politica externa de
integragao regional, fornecendo, nessa diregdo a ideia de que tal politica deve ser
considerada como uma forma de se criar instituigbes multilaterais que estabelecem
normas e criam estruturas no seio das quais acordos intergovernamentais podem ser
concretizados (KEOHANE, 1992).

Ainda sobre as instituicdes multilaterais, acrescenta Oliveira (2012, p. 150),
que elas tém a funcédo de promover cooperagdes entre os governos, aumentando a
capacidade individual de cada um e, posteriormente, integrando-os, para fazerem
frente aos novos desafios emergentes do cenario internacional.

Dessa maneira, o intergovernamentalismo liberal se fundamenta na
premissa de que as politicas externas no contexto da integragao regional sdo uma
forma de resposta politica gerada pelos Estados modernos em reagéo ao crescimento
da interdependéncia econémica entre os paises (KEOHANE & NYE, 1989).

Do exposto, é possivel observar que a teoria intergovernamentalista liberal
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parte de trés elementos essenciais: a) o comportamento racional do Estado; b) a
formagao da preferéncia nacional e c) a negociagéo interestatal.

O primeiro elemento é o comportamento racional do Estado, que em
sintese é a capacidade de formulagdo de um conjunto de objetivos, alinhados a busca
pela concretizagdo dos interesses nacionais, e em um segundo momento avalia as
diferentes alternativas que se apresentam, decidindo adota-las considerando o custo-
beneficio de cada alternativa.

O segundo elemento é a formacao da preferéncia nacional, que se define
quando o governo de um Estado determina seu conjunto de interesses com a
finalidade de "barganhar" com outros paises, visando a concretizagdo de certos
objetivos selecionados. A formagdo das preferéncias nacionais, via de regra, sé&o
definidas pelos atores politicos que compdem a "lideranga" dentro do governo
nacional, que pelo menos em teoria, sdo reflexo dos anseios da sociedade civil,
domeéstica e transnacional (MORACVSIK, 1994 apud OLIVEIRA, 2012, p. 152).

Quanto aos aspectos de formacao da preferéncia nacional, ela é resultado
de diversos fatores como as “pressdes domésticas exercidas por grupos econdmicos
e sociais, cujas preferéncias seriam agregadas por representantes politicos, os quais,
junto ao governo, exerceriam o papel de defesa dos interesses dos grupos
econdmicos e sociais que representam” (MORACVSIK, 1994 apud OLIVEIRA, 2012,
p. 152).

O ultimo elemento € a negociagao interestatal, que consiste num primeiro
momento, em relagdes baseadas em pontos comuns das preferéncias nacionais das
partes envolvidas, relegando a segundo plano divergéncias de outras naturezas mais
dificeis de serem resolvidas. Abre-se assim a chance do surgimento de uma agenda
de negociagdo que propicie a busca de um denominador comum impulsionador do
processo de integracgao.

O Mercosul pode ser inserido como um exemplo de processo de integragao
onde os modelos intergovernamentalistas balizaram o cerne de sua estrutura, sendo
inequivocamente conduzido por negociagdes entre os governos dos Estados
membros. Tem nas vias diplomaticas-oficiais os meios preponderantes de negociagao,
ao passo que também tem ai sua maior dificuldade, ao ficar a mercé das agendas dos
governos dos paises membros.

Em suma, como bem resumem Ramos, Marques e Jesus (2009, p. 68), o

Intergovernamentalismo consiste em “[...] uma teoria que afirma que os Estados
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cooperam na medida em que esta cooperacao atenda os seus interesses”, sendo os
Estados os unicos agentes competentes a operar no ambito internacional e

desconsiderando-se, assim, a competéncia de qualquer outro agente.

2.2 OS MATIZES HISTORICO-TEORICOS DA INTEGRAGCAO NO MERCOSUL

O Mercosul surge ao fim de grandes crises impostas por regimes
autoritarios na América Latina, em especial as ocorridas no Brasil e na Argentina, via
de regra, consequéncia de golpes de Estado. Tendo dentre seus varios objetivos, o
ideal de fortalecimento e a manutengdo no tempo dos projetos democraticos dos
paises membros, em sua maioria advindos de contextos devastado por ditaduras e
graves crises econdmicas. (MOTTA et.al., 2013, p. 182).

O bloco de integracdo regional do Mercosul tem seu marco inicial no
Tratado de Assungdo, assinado em 1991, obtém sua personalidade juridica
internacional apenas com a assinatura do Protocolo de Ouro Preto (POP) no ano de
1994, o qual foi responsavel pelo desenho institucional do bloco econémico formado
por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.

Nesse momento o Mercosul tinha seu principal foco na liberalizagao
comercial, haja vista que desde o inicio de 1995, o Mercosul € uma Unido Aduaneira
em um processo paulatino de busca pela construgdo de um Mercado Comum.

O surgimento do Mercosul como bloco de integragéo regional ndo foi um
processo simples, e sim um extenso processo de aproximagao entre os quatro paises
membros fundadores, tendo sido iniciado em meados da década de 1970. O
andamento das negociagdes e tratativas para criagdo do bloco enfrentaram obstaculo
de natureza tanto politica quanto econdmica, “[...] ja que os regimes de excegéo
nesses paises nao privilegiavam politicas comuns de desenvolvimento de relagbes
que pudessem levar a um beneficio comum” (PREVIDELLI; NUNES, 2017, p. 64).

No entanto, parte dos teoricos considera o inicio do processo de integragéo
do Mercosul em um momento anterior a década de 1970, indicando que ja na década
de 1950 a existéncia de estratégias de desenvolvimento para a regido latino-
americana definidas por meio da Comissao Econdmica para América Latina (CEPAL),
a qual fomentou politicas que propiciariam a integragdo econémica regional evitando,

0 que mais tarde foi definido como dependéncia dos paises. (PINTO, 2010, p. 52)
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A CEPAL, ja nos anos 50, apontava para a integragdo das economias da
regido latino-américa, como uma necessidade para o desenvolvimento destas
(VERSIANI, 1987, p. 27). O problema apresentado pela CEPAL era justamente
relacionado a “estagnagao das economias latino-americanas quanto a contragao de
suas capacidades de importagdo e suas limitacbes no que diz respeito as
exportagdes, o que gerava sérios déficits nos balangos de pagamentos desses paises”
(PREVIDELLI; NUNES, 2017, p. 64).

Dessa forma, considerando as propostas apresentadas pela CEPAL, nessa
época, foi assinado em fevereiro de 1960 o Tratado de Montevidéu, onde paises como
Argentina, o Brasil, o Chile e o Uruguai, participam da criagdo da Associagao Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC), sendo essa um gérmen da busca de uma
zona de livre comércio.

Vale ainda lembrar, que uma década depois temos mais uma tentativa de
integracdo, com a assinatura do novo Tratado de Montevidéu, em 1980, o qual cria a
Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI) que veio para substituir a
ALALC.

O objetivo dos Tratados de Montevidéu de 1970 e 1980 eram de ordem
generalista, a fim de compatibilizar a tendéncia anterior a acordos bilaterais ou sub-
regionais com a sobrevivéncia do aparelho institucional preexistente. Dessa forma,
explicita-se, no tratado, a ideia de que uma integragado econémica ‘por convergéncia’:
a partir de acordos limitados geografica ou setorialmente, convergiria para uma
vinculagdo de maior amplitude. (VERSIANI, 1987, p. 36).

Na década de 1980, com criagcdo da ALADI em substituicdo a ALALC,
surgiram as condi¢gdes necessarias ao desenvolvimento do processo de integragéo
sul-americano, como bem apresenta Previdelli e Nunes (2017, p. 65):

Foi somente a partir da década de 1980, com a criacdo da ALADI, em
substituicdo a ALALC (Associagéo Latino-Americana de Livre Comércio), que
se geraram as condigcbes necessarias ao processo de integracdo latino-
americana. Para tanto, foi necessario extinguir a “clausula de nagdo mais
favorecida regional”, adotada pela ALALC, passando a aplicagdo de
preferéncias tarifarias entre dois ou mais paises da ALADI, sem a extensao
automatica das mesmas a todos os membros da Associagao, o que viabilizou

o surgimento de esquemas sub-regionais de integracdo, como o Mercosul.
(grifo nosso)

Nesse interim, o surgimento do Mercosul foi precedido por uma série de
acordos bilaterais, sendo o primeiro deles a “Declaragao de Iguagu” celebrada em
1985 pelos entdo presidentes Sarney (Brasil) e Alfonsin (Argentina). A declaragao
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destacava dois grandes temas: o primeiro era a importancia do fortalecimento do
processo democratico e o segundo a unido de esforcos na defesa de interesses
comuns aos dois paises nos foros internacionais. Ainda foi reafirmado o desejo de
convergéncia entre as duas economias, com a criagdo da Comissdo Mista de
Cooperacéo e Integragédo Bilateral, a qual foi incumbida de formular propostas de
integracao entre o Brasil e Argentina. (PREVIDELLI; NUNES, 2017, p. 65).

No ano de 1986, foram estabelecidos os principios basilares do "Programa
de Integracdo e Cooperagdo Econdmica" — PICE, através da assinatura da "Ata de
Integragéo Brasileiro Argentina". O programa teve como propdsito criar um espago
econdmico comum, fazendo isso por meio de uma abertura seletiva dos mercados
dos paises envolvidos. A referida ata é de grande relevancia pois “[...] este documento
pode ser considerado como um marco embrionario do que viria a ser o Mercosul.”
(PREVIDELLI; NUNES, 2017, p. 65)

Os movimentos rumo a integragéo Brasil-Argentina continuam avangando
com o tempo. Em 1988, € assinado o "Tratado de Integracdo, Cooperagédo e
Desenvolvimento", que objetivava a constru¢do, no prazo maximo de dez anos, de um
espacgo econbmico comum por meio da liberalizagdo integral do comércio reciproco.
O tratado ainda previa a eliminagédo de todos os obstaculos tarifarios e nao-tarifarios
ao comercio de bens e servigos e a elaboragao de politicas comerciais conjuntas de
forma gradual. Foram ainda assinados vinte e quatro protocolos adicionais em
diversas areas, sendo que os de natureza comercial foram posteriormente
consolidados em um unico instrumento: o Acordo de Complementagdo Econdémica n°
14, da ALADI (PREVIDELLI; NUNES, 2017, p. 66). Dessa forma, estavam langadas
as fundagdes do processo de criagdo de um bloco comercial que levaria ao surgimento
do Mercado Comum do Sul.

Assim é possivel concluir que o inicio do processo integrador que resultaria
na criagcdo do Mercado Comum do Sul — Mercosul, “ocorreu no ano de 1985 quando
Brasil e Argentina iniciaram as negociagbes comerciais, no ambito da Associagao
Latino-Americana de Integragdo (ALADI), com o objetivo de formar de um mercado
regional.” (PREVIDELLI; NUNES, 2017, p. 66)

Destaca-se ainda a assinatura da "Ata de Buenos Aires", firmada entre
Brasil e Argentina no ano de 1990, onde restou fixado que a data de 31 de dezembro
de 1994 seria a data limite para a formagao definitiva de um mercado comum entre os
referidos paises. (PRIVIDELLI; NUNES, 2017, p. 66).
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Frente a todo o esforgo de integracao realizado por Brasil e Argentina, mais

dois paises se uniram a empreitada, Paraguai e Uruguai, em especial devido a

conjuntura presente na década de 1990, conforme bem ilustrado por Klor (2009, p.
36) no trecho abaixo:

[...] al iniciarse la década de los noventa, caracterizada por la creacién de

nuevos espacios geograficos con clara definicion unificadora de sus intereses

y de su accionar, unida a las circunstancias por las que atravesaban las

economias de los paises latinoamericanos, fueron marco propicio para la

firma del Tratado de integracién econémica. Este documento se firma en
Asuncion el 26 de marzo de 1991. (KLOR, 2009, p. 36)

Em decorréncia da uni&do Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, inicia-se a
formulacdo do projeto de criagdo do Mercado Comum do Sul, o Mercosul, dando
ensejo a assinatura do Tratado de Assuncéo, em 26 de margo de 1991. No referido
tratado sdo tratados em linhas gerais que os paises signatarios acordam com a
criacdo do Mercosul, Instituicdo essa que teria como objetivo a livre circulagdo de
bens, servigos e fatores produtivos entre os Estados-signatarios, bem como o
refreamento das barreiras alfandegarias e tributarias.

Ainda quanto ao Tratado de Assung¢do, Baumann (2001, pp. 22 e 23)
sintetiza com precisao os objetivos inerentes a ele:

O Tratado tinha como objetivos: a) promover uma insergao mais competitiva
das economias dos quatro paises no cenario internacional; b) favorecer
economias de escala e, portanto, aumento de produtividade; c) estimular
fluxos de comércio com o resto do mundo, tornando mais atraentes os
investimentos na regido; d) promover esforgos de abertura das economias

dos quatro paises; e e) balizar as agdes do setor privado, principais motores
do processo de integracao.

Em complemento ao Tratado de Assungao foram incorporados protocolos
adicionais, dentre eles o Protocolo de Brasilia (PB) para a solugdo de Controvérsias
no Mercosul, de 17 de dezembro de 1991, e posteriormente, o Protocolo de Ouro
Preto, em 17 de dezembro de 1994, tratando da estrutura institucional do bloco.

Vale ainda ressaltar que conforme pontuam Floréncio e Araujo (1996, p.41),
essa primeira etapa de negociagdes e tratativas pré-institucionalizagdo do Mercosul
foi um periodo de maturagcdo e absorgdo do conceito de integragdo pelos setores
empresarias e a sociedade civil em geral, em resumo, um periodo de acomodagéo
das ideias de integragéo nos idearios nacionais dos paises membros.

Um fato importante a se considerar diz respeito a criagdo do bloco, que

formalmente ocorreu em 1991, entretanto sua real consolidagdo se deu apenas em
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1995, como a entrada em vigor do Protocolo de Ouro Preto, o que demostra um
processo de integracdo gradual e moroso. A luz do exposto e visando uma
compreensao didatica do processo de integragdo do Mercosul € vantajoso a utilizagéo
da ideia de divisdo da evolugao do bloco em 3 fases apresentada por Hoffmann,
Coutinho e Kfuri (2008, p. 103).

A primeira denominada fase de constituicdo, compreendeu o periodo entre
1991 e 1997, no qual foram langados os fundamentos institucionais do bloco. A
segunda, compreendida entre os anos de 1998 e 2002, € marcada como a fase de
crise, embora boa parte dessa crise fosse reflexo do momento econémico conturbado
dos paises membros do bloco (HOFFMANN, COUTINHO & KFURI, 2008, p. 103). A
partir de 2003 se inicia um movimento de retomada do processo de integragdo no
Mercosul, surgindo assim uma terceira fase, agora de revitalizagdo do projeto de
integracdo do Mercosul, tendo tal fase coincidido com a mudanga a esquerda dos
governos do Brasil, Argentina e no Uruguai, e com uma “mudanca de paradigma: aos
poucos a ideia de um Mercosul puramente comercial vai dando lugar a uma
preocupagao maior com a integracéo fisica, social e a
institucionalizagéo.”(HOFFMANN, COUTINHO, & KFURI, 2008, p. 103).

Ainda, é possivel se cogitar a existéncia de uma quarta fase a partir dos
eventos politicos iniciados em 2016, quando se iniciou uma guinada neoliberal a
direita nos governos de alguns paises do bloco, inaugurando um periodo incerto
quanto a manutengcdo das politicas de integracdo regional, cenario este que
paulatinamente vem degradando a consolidagéo do bloco ja alcangada. Contudo, tal
possibilidade ndo sera alvo de consideragdes neste momento, passando a seguir a
analise de cada uma das trés etapas apresentadas.

A primeira fase demonstrada por Hoffmann, Coutinho e Kfuri (2008, pp.
104-106), € denominada pelos autores de fase de constituicdo do Mercosul, ocorrida
de 1991 até 1997. Com a criagdo do Mercosul no ano de 1991, onde os participantes
do bloco fizeram op¢ao por um arranjo institucional intergovernamental, compondo os
orgaos do Mercosul com representantes dos poderes executivos dos Estados-
membros e sob um sistema de tomada de decis&o por consenso.

Em um primeiro momento o Mercosul, conforme disposto no Tratado de
Assuncéo, contaria com dois 6rgédos, o Conselho do Mercado Comum (CMC) e o
Grupo Mercado Comum (GMC). O primeiro com status orgao superior do Mercosul,
composto pelos ministros de Relagdes Exteriores e pelos ministros de Economia de
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cada um dos Paises-membros, além da participagdo dos presidentes dos Estados-
membros em pelo menos uma reunidao anual (HOFFMANN, COUTINHO, & KFURI,
2008, p. 104).

Ja o segundo ficaria responsavel pela conducdo politica do bloco e a
tomada de decisdes para a institucionalizacdo do Mercosul, tendo sido instituido como
um o6rgédo executivo, formado por representantes dos ministérios das Relagbes
Exteriores, Economia e dos Bancos Centrais dos paises membros, com a
incumbéncia de zelar pela observancia do Tratado e demais instrumentos legislativos
do Mercosul, além de tomar as providéncias necessarias para o cumprimento das
decisbes adotadas pelo Conselho, ou seja, “propor medidas concretas para a
aplicacdo do Programa de Liberagdo Comercial, com a coordenagao de politicas
macroecondmicas e a negociagao de acordos frente a terceiros e fixar o programa de
trabalho que assegure o avango para a constituicdo do Mercado Comum”
(HOFFMANN, COUTINHO, & KFURI, 2008, p. 104). Para a operacionaliza¢ao de tais
fungdes, foram criados subgrupos de trabalho no ambito do GMC.

Tal estrutura institucional do Mercosul seria a responsavel pelo periodo de
transicdo para o estabelecimento do Mercado Comum, previsto para 31 de dezembro
de 1994. No final do ano de 1994, por meio do Protocolo de Ouro Preto, a estrutura
institucional do bloco foi ampliada, tendo sido criados mais quatro 6rgaos: a Comissao
de Comeércio do Mercosul (CCM); a Comissao Parlamentar Conjunta (CPC); o Foro
Consultivo Econdmico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do Mercosul
(SAM).

A CCM foi criada como um 6rgéo auxiliar ao GMC, coordenado pelos
ministérios das Relagbes Exteriores, encarregado da aplicacdo e revisdo dos
instrumentos de politica comercial comum para o correto funcionamento da unido
aduaneira, do comércio intra-Mercosul e com terceiros paises.

Outro 6rgéo criado foi a CPC, a qual foi atribuido carater consultivo, como
representacdo dos Parlamentos dos Estados-Partes no ambito do Mercosul, sendo
integrada por um numero igual de parlamentares representantes de cada Estado-
parte. Vale ressaltar que a CPC tinha como uma de suas principais funcdes acelerar
os procedimentos internos correspondentes nos Estados-Partes de internalizacéo das
normas exaradas no d&mbito do Mercosul.

Ja o FCES foi concebido para representar os interesses e anseios de

setores econdmicos e sociais, tendo apenas funcido consultiva e estando submetido
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ao GMC.

Por fim, a SAM, com a fung¢ao de prestar apoio operacional aos demais
orgéos do Mercosul, teve sua sede permanente fixada em Montevidéu. Entre suas
fungdes originais, estavam a organizagéo das reunidées do GMC, do CMC e da CCM,
a publicacido das decisdes adotadas no ambito do Mercosul e 0 acompanhamento e
informagéo sobre as normas emanadas dos 6rgaos do Mercosul incorporadas pelos
Estados-partes aos seus ordenamentos juridicos nacionais. (HOFFMANN,
COUTINHO, & KFURI, 2008, pp. 104-105)

No entanto, mesmo com o crescimento da estrutura institucional do
Mercosul, o bloco manteve seu padrao decisorio inalterado, dando continuidade ao
modelo baseado em decisdes consensuais, obrigatorias, mas pendentes de
internalizacdo no ordenamento juridico de cada Estado-membro e ndo tendo
aplicacao direta.

Nesse periodo de 1991-1997 é imperioso ressaltar que “O aspecto
comercial é a tonica do projeto de integracéo e orienta a estruturagao institucional do
bloco” (HOFFMANN, COUTINHO, & KFURI, 2008, pp. 104).

Outro ponto que deve ser ressaltado nesse periodo, e que tange o processo
de institucionalizagdo do Mercosul, € a criagdo do sistema de solugdo de
controvérsias, o qual foi trazido pelo Protocolo de Brasilia, em dezembro de 1991, mas
entrou em vigor apenas em abril de 1993. O protocolo previa que as disputas
deveriam, prioritariamente, ser negociadas diretamente entre as partes, sendo que,
se a autocomposicdo ndo fosse possivel, 0 caso poderia ser submetido a
consideragao do GMC, podendo em ultima instancia, caso nenhuma solugao fosse
alcangada, acionar os tribunais arbitrais ad hoc para a resolugao da contenda.

A segunda fase elencada, a fase de crise no processo de integragao do
Mercosul, deu-se do ano de 1998 até o ano de 2002. A estrutura institucional ja
consolidada no bloco continuou operando, mesmo em tempos de crise econdmica e
comercial. Uma prova disso esta no numero de diretivas da Comissao de Comércio
que entraram em vigor nesse periodo.

Segundo Hoffmann; Coutinho e Kfuri (2008, pp. 106-107) € possivel
constatar que muitas das diretivas criadas entre 1994 e 1997 foram internalizadas
pelos paises-membros neste periodo, tendo nos anos de 1998 e 2002 entrado em
vigor 51 normas emanadas da Comiss&o, sendo 14 delas normas que haviam sido

criadas no periodo anterior.
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O unico acréscimo a estrutura institucional do Mercosul nesse periodo foi a
criacdo do Foro de Consulta e Concertagdo Politica (FCCP), em 1998, sendo o
referido férum composto por funcionarios das chancelarias dos paises componentes
do Mercosul, e tendo por objetivo qualificar e intensificar o dialogo entre os membros
do Mercosul em temas de politica externa e da agenda politica comum, através da
producao de recomendagdes ao CMC.

Um episédio que deve ser considerado nesse periodo da historia do
Mercosul sao os esforgos de fortalecimento do bloco que ocorreram nos anos de 2000
e 2002. Em 2000, uma série de normas foram criadas e foram chamadas de
"Relancamento do Mercosul", que foi composta de decisdes em diversas areas, em
tentativas pontuais de destravar o funcionamento do bloco.

Outra iniciativa na diregdao do fortalecimento institucional do bloco foi
realizada em 2002, com a aprovag¢ao dos simbolos do Mercosul, por decisdo do CMC,
sob a justificativa de que essa iniciativa ajudaria a consolidar a identidade e aimagem
do processo de integragao.

Por fim, a terceira e ultima fase, a fase de revitalizagao do projeto Mercosul,
inicia-se a partir de 2003 e se estende até meados de 2018. Nesse periodo, o
Mercosul sofreu novas mudangas em sua estrutura institucional, com uma significativa
expansao da agenda do processo de integragédo. Nesse contexto foram criados novos
orgaos, com destaque para criagdo de instituicbes para tratar de questdes sociais,
direitos humanos e defesa da democracia.

Esse processo coincidiu com as mudangas nos governos regionais nesse

periodo, quando:

No Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, que tomou posse em janeiro de 2003,
defendia em seu programa de governo a necessidade de revigorar o
Mercosul. Na Argentina, Néstor Kirchner assumiu o poder em maio, com um
posicionamento favoravel ao fortalecimento do Mercosul, as expensas da
Area de Livre Comércio das Américas (Alca). No Uruguai. Tabaré Vazquez
foi eleito em 2004, por uma coligagdo de esquerda, com a proposta de
trabalhar pelo relancamento do Mercosul e sua reforma institucional.
(HOFFMANN, COUTINHO, & KFURI, 2008, p. 110)

Hoffmann; Coutinho e Kfuri (2008, p. 104) ainda apontam, que entre as
novas estruturas criadas no bloco esta a Comissao de Representantes Permanentes
do Mercosul (CRPM), criada no ano de 2003, com sede em Montevidéu. Tinha como
suas principais fungdes prestar assisténcia ao Conselho do Mercado Comum e a
Presidéncia Pro-Tempore do Mercosul em todas as atividades que fossem requeridas
por qualquer deles; apresentar iniciativas ao Conselho do Mercado Comum sobre
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matérias relativas ao processo de integragdo do Mercosul, as negociagdes externas e
a conformagdo do Mercado Comum; fortalecer as relagdes econdémicas, sociais e
parlamentares no Mercosul, estabelecendo vinculos com a Comissao Parlamentar
Conjunta e o Foro Consultivo Econémico e Social, assim como com as Reunides
Especializadas do Mercosul.

No ano seguinte foram criadas, a Reunido das Altas Autoridades nas Areas
de Direitos Humanos e o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias e Departamentos do Mercosul, ambos atrelados ao CMC. No mesmo ano
de 2004 foi criado o Centro Mercosul de Promogé&o do Estado de Direito e designado
um Grupo de Alto Nivel para a elaboracdo de uma Estratégia Mercosul de
Crescimento do Emprego.

E também nesse momento em que o assunto das assimetrias no Mercosul
comecga a ser considerado. Resultado disso é a criagdo do Fundo de Convergéncia
Estrutural do Mercosul (Focem), encarregado de promover a competitividade e a
coesdo social dos Estados Partes, reduzir as assimetrias, sendo uma demanda
especialmente defendida pelo Paraguai e Uruguai.

No final de 2005, o CMC aprovou o Protocolo Constitutivo do Parlamento
do Mercosul (PM), sendo que o Parlamento foi efetivamente inaugurado apenas em
dezembro de 2006. Em sua primeira legislatura (2007-2010), esta formado por
representantes dos parlamentos dos Estados-Partes. Previa-se, a partir de 2011, ter
seus integrantes eleitos por sufragio direto, universal e secreto.

Ainda que a criagao do Parlamento do Mercosul possa significar um avango
na estruturagdo institucional do bloco, o Parlamento galgou pouco éxito em relagao
ao que ja vinha sendo realizado pela CPC e continuou a ter carater meramente
consultivo, sem nenhuma competéncia legislativa.

O ano de 2006, foi marcado por uma série de novas criacdes na estrutura
institucional do Mercosul, tendo o CMC proposto o estabelecimento de duas novas
instituicées: o Observatorio da Democracia no Mercosul (ODM) e o Instituto Social do
Mercosul (ISM), as quais foram ambas criadas no inicio de 2007. O primeiro tinha a
funcdo de acompanhar o desenvolvimento social e democratico de seus Estados-
membros, ja o segundo visava trazer para a estrutura institucional do bloco uma
atencao especial sobre temas sociais no Mercosul

Em meados de 2007 foi criado também o Instituto Mercosul de Formagao
(IMEF), com o objetivo de programa de natureza académica para a capacitagédo e
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especializagéo dos funcionarios publicos em temas ligados a integragéo regional.

Por fim, ao se fazer um balanco desse periodo fértil do processo de
integracdo do Mercosul, constata-se a criagdo de diversos 6rgaos, o que demonstra
uma preocupag¢ao com a ampliagao do escopo do projeto de integragdo, em especial
com a inclusdo mais contundente de temas como democracia, direitos humanos e
questdes sociais nas discussdes do bloco, assim como a incorporacdo de atores
subnacionais como participantes do processo.

No entanto, boa parte desses 6rgaos restaram como instancias unicamente
consultivas, ndo tendo mecanismos reais de atuagcao nas politicas do bloco, o que da
indicios da existéncia de uma institucionalizagdo vazia, ou seja, instituicbes que
formalmente existem e desempenham suas atribuicées, mas na pratica tém pouca ou
nenhuma representatividade na defesa dos assuntos a elas atribuidas.

Tendo em conta todo o histérico do processo de integragdo do Mercosul,
em especial quanto aos aspectos institucionais e normativos, nao é provavel que
todos os multiplos acontecimentos existentes neste projeto de integragao sejam fruto
da aleatoriedade. Em verdade, o processo de integragao do Mercosul desde seu inicio
€ impregnado pelos corolarios intergovernamentalistas, possiveis de serem
constatados em diversos pontos das etapas dispostas descritas acima.

Para essa corrente, as tratativas entre Estados quando existem interesses
especificos é o que leva a integracgao regional, sendo a dependéncia mutua o “cerne”
para ocorréncia de processos de integragdo. (MALAMUD, 2003, p. 338).

Conforme analise do proprio Tratado de Assuncgéo, feita por Baptista (1996,
p.181), o Mercosul foi desenhado sob um sistema intergovernamental e colaborativo:

Entretanto, podemos dizer com certa liberdade de linguagem que o Tratado
de Assuncgdo ja carregava em si o cédigo genético do que pode vir a ser a
integracao definitiva ou mais avangada. A matriz desse cédigo genético € a
maneira como estdo sendo e serdo conduzidos o processo de integragcéo e a
constituicdo do mercado comum desenhado pelo Tratado de Assuncgao.
Consiste na opgéo por um sistema de cooperagao entre Estados, ao invés de

um regime de administracdo comunitaria da generalidade dos setores da vida
econfmica.

Observa-se ainda que o Tratado de Assuncgao, deliberadamente evita
solugbes e estruturas usadas na Unidao Europeia (UE), afim de evitar o modelo
comunitario tipico daquele bloco, fez-se a opg¢ao por modelos pouco definidos e
flexiveis, que se aperfeigoariam como o andamento do processo de integragao
(BAPTISTA,1996, pp.181-182).
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O modelo intergovernamentalista, via de regra, € composto por érgéos
deliberativos compostos por representantes dos Estados Membros, os quais se
subordinam aos interesses nacionais do Estado aos quais estao atrelados, conforme
se vé na estrutura do Mercosul.

As decisdes proferidas pelos 6rgaos do Mercosul ndo tém efeito direto
sobre os Estados e ndo tém posicdo hierarquica superior ao direito doméstico,
caracteristica tipica de modelos intergovernamentais, sendo normalmente necessario
que os Estados ainda submetam as decisdes e normas de integragdo a um processo
legislativo constitucional de internalizag&o, antes de que exista qualquer aplicabilidade
juridica interna.

Outro ponto que corrobora com as insergdes intergovernamentalistas no
Mercosul é a escolha dos Estados-membros do Mercosul optarem por um modelo que
implicaria no respeito ao instituto da soberania estatal classica, ficando assim os
Estados dotados de amplos poderes de decisdo e decidindo com base em seus
interesses individuais, e ndo necessariamente nos do bloco de um modo geral
(CABRAL; CABRAL, 2014).

O Mercosul ainda, ao pautar-se pela aplicagdo do Direito Internacional
Publico, ndo aceita a existéncia de uma autoridade central com capacidade coercitiva,
ficando o cumprimento de obrigacdo dos Estados apenas atrelado ao principio do
“pacta sunt servanda”. Sendo tal elemento uma caracteristica de um modelo de
intergovernamentabilidade, no qual as decisbes sdo vinculadas a vontade politica e
interesses dos Estados, resta em ultima analise a esses decidir se vado ou ndo cumprir
com determinada obrigagdo. Portanto, no Mercosul:

[...] € inegavel a centralidade dos Estados nacionais nas formulagdes que
determinam os destinos da integracdo. As negociagdes conducentes as
revisdes dos Tratados ocorrem em ambito intergovernamental e as entidades

supranacionais sao criadas pelos préprios governos, que lhes delimitam as
competéncias. (DRUMMOND, 2001, p. 280)

Por fim, conforme observam Malamud (2003, pp. 329-330) e Drummond
(2001, pp. 280-281), no Mercosul os governantes dos Estados nacionais
desempenham um papel preponderante e extremamente ativo na condug¢do dos
processos de integragao, haja vista que os grandes avangos na integragao resultaram
de Conferéncias entre os poderes executivos dos estados envolvidos.

Desse modo, é possivel afirmar que a integragao regional no Mercosul vem

decorrendo de um processo de negociagao intergovernamental capitaneado pelos
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poderes executivos dos Estados-membros. Resultado de sucessivas negociagdes, o
desenvolvimento do bloco esteve condicionado as iniciativas das cupulas
presidenciais — e consequentemente ao cenario politico que circundava cada avanco.
Contudo, apesar de sua estrutura institucional nao ter evoluido para a composi¢cao de
mecanismos supranacionais consolidados, € inegavel que os mecanismos disponiveis
sdo funcionais para a promogéo de formas particulares de integragéo decisoria.

Feito esse exame do processo de integragcdo regional em suas etapas,
procuremos entdo compreender o papel do sistema de solugdo de controvérsias na
composi¢cao de mecanismos decisorios favoraveis ao desenvolvimento institucional do

Mercosul. E o que se propde a fazer o proximo capitulo.
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3 A SOLUGAO DE CONTROVERSIAS NO AMBITO DO MERCOSUL

ApoOs os periodos de beligeréncia ocorridos em 1914-1918 e entre 1939-
1945, grandes foram as mudangas em todo o mundo, em especial na economia e na
politica. Os paises passaram a adotar estrategicamente meios de desenvolver suas
economias sem necessidade de dominar territorialmente outros paises, assim
instaurando uma politica de convivéncia, em que “os Estados passaram a conviver
entre si numa verdadeira comunidade juridica organizada, chamada comunidade
internacional” (BASSO, 1997, p.15).

E nesse contexto que as sementes da integragédo germinam, impulsionadas
pela busca dos paises em coordenar suas economias, melhorar sua infraestrutura,
otimizar seus recursos e alcangar desenvolvimento econdmico, sem que uma politica
imperialista tradicional tivesse que ser executada, gerando novos conflitos armados.

Neste tempo, o processo de integragdo tinha por objetivo o acréscimo de
vantagens dos Estados e a manutencdo da paz. Contudo, durante o periodo
imediatamente posterior a Segunda Guerra Mundial, a bipolaridade protagonizada
pelos Estados Unidos da América (EUA) e Unido Soviética (URRS) gerou uma série
de disputas por hegemonia politica, econémica e cultural no mundo. Dessa disputa é
possivel identificar dois tipos de conflitos: os conflitos de concepcéo e os de interesse
(STRENGER, 2009, p. 10).

O primeiro tipo de conflito se caracteriza por resultar de uma questao que
envolve posicionamentos politicos e culturais arraigados na identidade dos Estados e
que normalmente ndo estao disponiveis para serem negociados, o que 0s caracteriza
como de dificil solugéo.

Ja o segundo tipo € basicamente um conflito de vantagem econdmica, ou
envolvendo o sistema financeiro. Tais conflitos sdo contornaveis, ja que as premissas
econdmico-negociais e de solugéo de conflitos dos diversos Estados sao similares.

Assim, o sucesso de um processo de integragdo, passa invariavelmente
por negociagao e solugao de conflitos de interesse (de solugdo mais simples) e alguns
de concepgao (de solugdo mais complexa). Contudo, grandes s&o os desafios, mesmo
na solucdo dos conflitos de interesse, os quais demandam a criacdo de um
denominador comum entre os interesses dos Estados e o processo de integragéo.

Para fazer frente a esses desafios, sao criados os sistemas de solugao de
controvérsias que, no ambito dos processos de integracdo, propdéem-se a dirimir
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conflitos e pacificar as relagcdes entre os Estados membros, na busca de um ambiente

saudavel ao desenvolvimento da integracao.

3.1 TEORIA GERAL DOS SISTEMAS DE SOLUGAO DE CONTROVERSIAS

Desde os primordios das interagdes humanas, o conflito foi parte invariavel
da histéria humana. A partir do século XVII, o direito internacional surge afim de
racionalizar a solugdo de lides envolvendo relagdes entre Estados. Contudo, a
inexisténcia de orgaos centralizados para julgar as lides, mediante as normas de
direito internacional firmadas entre os Estados, fez com que o carater juridico desse
ramo do direito fosse duramente questionado, ja que era incapaz de moldar o
comportamento dos paises (jus cogens?), especialmente pela auséncia de meios
coercitivos para impor o disposto no incipiente e fragmentario ordenamento juridico
internacional.

O sistema de direito internacional tem uma forma bastante simples,
parecido aos sistemas juridicos mais primitivos, os quais, segundo Hart (2001, p. 89-
109) podem ser caracterizados pela existéncia de trés debilidades fundantes:
estaticidade, ineficacia e incerteza.

A estaticidade é resultado direto da inexisténcia de normas de mudanca
que permitam a existéncia de adaptabilidade do sistema juridico a novas realidades
que possam vir a surgir. Ja a incerteza € baseada na constatagcdo da inexisténcia de
critérios claros para aplicacdo das normas, ao passo que a ineficacia é resultado da
nao instituicdo de autoridades competentes a julgar os conflitos, e assim aplicar as
normas de forma a conformar o comportamento desviante.

O sistema juridico internacional, a partir dos fundamentos langados pelas
Convencgdes de Haia de 1899 e 1907 e seus varios dispositivos, em sua maioria
voltados a regulamentagao da solu¢ao de conflitos entre Estados, inaugura uma nova
fase para o direito internacional e a solugédo de controvérsias.

Essa nova fase € marcada por uma maior institucionalizacdo dos

mecanismos de solugdo de controvérsia, com a proliferagdo de cortes e tribunais em

4 “Jus cogens”, também conhecidas como normas imperativas, sio normas que podem ser impostas
coercitivamente aos Estados, prevalecendo sobre qualquer outra forma de tratativa internacional. Esse tipo de
norma ndo pode ser objeto de derrogagao por parte dos Estados; s6 podem vir a ser modificada mediante norma
de mesma natureza.
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ambito regional, e concomitantemente pelo processo de aprimoramento dos métodos
de solugao pacifica de conflitos, como a arbitragem.

Tais progressos podem ser caracterizados em cinco principais eixos
(AMARAL JUNIOR, 2011, pp. 33-34): a jurisdicionalizagdo, a universalizagdo, a
regionalizacao, a diferenciagdo e a heterogeneidade.

Segundo Amaral Jr. (2011, pp. 33-34), a jurisdicionalizagdo nomina o
crescente aumento das normas secundarias que estabelecem autoridades
competentes para dirimir conflitos e aplicar o direito internacional ao caso concreto.
Vale salientar que que a jurisdicionalizagdo indica a transposicdo do direito
internacional de um sistema simples, analogo a ordem juridica primitiva, a um sistema
complexo formado por normas primarias e secundarias (BOBBIO, 1990, p. 321).

Quanto a tendéncia de universalizagao da jurisdigdo, ela surge como o
resultado da competéncia concebida a certos tribunais para julgar controvérsias, nao
se limitando a uma area geografica do globo. Em nivel regional, houve “grande
desenvolvimento dos meios jurisdicionais de solugdo de controvérsias com a
constituicdo de cortes judiciais permanentes, ou, de forma trivial, com a previsdo do
recurso a arbitragem para resolver os conflitos decorrentes da integragdo econémica”
(AMARAL JUNIOR, 2011, pp. 33-34). Tais cortes em geral devem ser “Orgaos
auténomos, dotados de poder jurisdicional conferido pelos Estados, com competéncia
para dirimir sob a égide do Direito Internacional questdes ligadas a sua aplicagéo, por
meio de um rito processual e procedimental judiciario que tem seu fim em uma
sentenca que deve ser obrigatoriamente cumprida pelas partes” (MENEZES, 2013,
p.151).

Amaral Jr. (2011, p. 34) ainda agrega consideragdes sobre os tragcos da
diferenciagdo e da heterogeneidade. A primeira diz respeito a necessidade de se
criarem formas particulares de solucdo de controvérsias em areas especificas do
direito internacional, exemplo disso é o uso ostensivo da arbitragem na solugdo de
conflitos decorrentes da integracdo econdémica. A segunda designa as diversas
possibilidades e métodos para resolu¢ao de disputas que hoje existem, bem como os
varios graus de institucionalizagdo que exibem.

Durante o século XX, os sistemas de solugado de controvérsias passaram
por transformacdes profundas, em parte pela aceleracdo da interdependéncia entre
as relagcdes dos Estados, frente a tendéncia globalizante das ultimas décadas do

referido século.
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O recorrente temor dos Estados em se associar a instancias jurisdicionais
que sobrepujassem suas soberanias esfriou com o aparecimento de inumeras cortes
e tribunais dotados de jurisdicdo compulsoéria. Assim, parte das limitagdes decorrentes
do exercicio da soberania e a premissa de que n&o existe obrigagao internacional sem
consentimento do Estado foram mitigadas.

Ao mesmo tempo, a institucionalizacdo dos meios de solugdao de
controvérsias angariou expressivos avangos, por meio dos quais procedimentos
permanentes passaram a dividir espago com os procedimentos ad hoc, em alguns
casos até os substituindo. Os principais fatores explicativos dessas mudancas sao:

[...] (1) o aumento da densidade, do volume e da complexidade das normas
internacionais requer instituicbes sofisticadas de solugcdo de controvérsias
para garantir o cumprimento dos novos tratados, bem como a elucidagao do
teor das suas disposi¢des; (2) o maior empenho em relagéo a regra juridica
internacional em detrimento da diplomacia orientada pelo poder (power
oriented); (3) o alivio das tensdes internacionais que, no passado, tolheram o
progresso dos procedimentos de adjudicagao; (4) a experiéncia positiva de
alguns tribunais, ilustrada pela Corte de Justica das Comunidades Europeias
e pela Corte Europeia de Direitos Humanos, motivou a criagéo de instituicdes
similares; e (5) a inadequagao da CIJ e outros tribunais preexistentes para
tratar de varios tipos de disputa, particularmente aquelas que envolvem

problemas que demandam grande especializacdo ou que serdo mais bem
resolvidas no plano regional. (AMARAL JUNIOR, 2011, pp. 33-34).

3.1.1 O conceito de Controvérsia Internacional

Definir o conceito de controvérsia internacional ndo € uma tarefa simples,
pois a controvérsia consiste na falta de acordo, na diferenga de opinides ou na
contraposigao de pontos de vista entre sujeitos de direito. Configura-se em uma
discordancia sobre a materialidade de um fato ou interpretagéo de uma regra juridica.

O Estado, ao exercer a faculdade juridico-internacional, atua acerca de
uma questao fatica ou juridica, em especial, quando essa faculdade é capaz de surtir
efeitos contrarios aos interesses de outro Estado, sendo a controvérsia instaurada no
exato momento que esse Estado contrapde a lesdo dos seus interesses
(MAGALHAES, 2005).

Segundo Magalhes (2005, pp. 1-2), duas sao as circunstancias em que
as controvérsias internacionais surgem: na existéncia de disputa sobre a interpretacéo
de norma internacional existente ou na divergéncia quanto ao enquadramento dos

fatos, e esses venham a motivar o surgimento de nova regra.
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Na primeira circunstancia, conforme ensina Magalhaes (2005, pp. 1-2), os
litigantes discordam sobre o sentido da norma. Na segunda, ndo existe regramento
prévio: a controvérsia em torno dos fatos demanda a criacdo de norma nova para fazer
cessar o antagonismo de interesses.

A autora ainda chama atencéo para outro ponto a ser considerado é a
classificagado das controvérsias, as quais podem ser a grosso modo dissociadas em
controvérsias juridicas e controvérsias politicas. Tanto as controvérsias politicas
quanto as juridicas s&o separadas por ténues diferengas que vez ou outra invadem o
territorio uma da outra, em geral devido ligagéo intima entre o direito e a politica no
relacionado ao cenario internacional.

As disputas internacionais revelam tanto aspectos politicos como juridicos,
que nao sao facilmente dissociaveis. Sob tal argumento pouca ou quase nenhuma
relevancia pratica decorre dessa forma de classificagao.

E igualmente indcua a divisdo feita entre controvérsias econdémicas e
controvérsias juridicas. Pois, como ja exposto, as controvérsias econémicas nunca
poderao ser exclusivamente de ordem econémica, sempre conterdo consideravel teor
juridico.

Uma ultima classificacdo € a que considera as partes envolvidas, sendo
divididas da seguinte maneira: a) controveérsias de direito internacional publico — séo
partes envolvidas dois ou mais Estados, um Estado e uma organizagao internacional
ou duas organizagdes internacionais; b) controvérsias de direito internacional privado
— tem como partes particulares como pessoas fisicas ou juridicas, situadas em
jurisdi¢des diferentes.

Por fim, cumpre ainda diferenciar os conceitos de controvérsia internacional
e de tensao politica. Segundo Charles de Visscher (1957, p.31, apud AMARAL
JUNIOR, 2011, p.31), em obra classica, a tensao politica € uma hostilidade que n&o
tem objeto definido ou dimensdes delimitadas. Em geral caracteriza-se por pretensdes
difusas, de cunho passional, desprovidas de critérios racionais, o que a torna
insubmissa as solucgdes pacificas.

Para o autor, ha diferencas entre as tensdes de equilibrio e as tensbes de
hegemonia; as primeiras relacionam-se ao equilibrio nas relagdes de forga, com
ajustamentos mais faceis e suaves, ja as tensdes de hegemonia sao caracterizadas
por elementos como a dominagao, a ubiquidade e pela diversidade dos motivos e

meios de agao e pela organizagao segundo estratégias proprias.
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Tensdes politicas que se protraem no tempo sao deletérias para o direito,
pois dificultam as negociagbes de convengdes multilaterais e afetam negativamente
os fluxos comerciais. A solugdo das controvérsias internacionais sofre fortes
consequéncias das tensoes politicas, que impedem o tratamento racional do conflito
e a formulagao das pretensées em termos juridicos.

O carater fortemente passional das atitudes dos litigantes & incompativel
com uma légica e ordenada exposi¢cdo dos argumentos, requisito para o exercicio do
contraditério, sem o qual a solugao pacifica ndo tem condigdes reais de ser alcangada.
Diante da tenséao politica, a fuga da jurisdi¢do internacional se faz resultado inevitavel
(VISSCHER ,1957, pp.104-105, apud AMARAL JUNIOR, 2011, p.32).

3.1.2 Meios de Solugao de Controvérsias

A solucao de conflitos é considerada uma das funcgdes precipuas do direito,
podendo ser exercida das seguintes maneiras: preventivamente, quando se tenta
evitar seu surgimento e sucessivamente, aplicando-se a norma e colocando termo no
caso em que conflitos ja tenham surgido.

Para Soares (2002, p.163), os meios de solugdo de controvérsias devem
ser entendidos como “instrumentos elaborados pelos Estados e regulados pelo Direito
Internacional Publico, para colocar fim a uma situagao de conflito de interesses, e até
mesmo com a finalidade de prevenir a eclosdo de uma situagéo que possa degenerar
numa oposigao definida e formalizada em polos opostos”

A classificacdo dos meios de solugdo de litigios internacionais ndo é
pacifica na doutrina. Contudo, para obter clareza didatica, convém adotar uma
classificagcdo hibrida entre as classificacbes propostas por autores como Celso
Duvivier de Albuquerque Mello (1997, pp. 1383-1397), Guido Fernando Silva Soares
(2002, pp. 163-181) e Hildebrando Accioly (2012, pp. 1153-1230) na qual se optou por
dividir os meios de solugdo de controvérsia em trés grandes grupos: diplomaticos,
juridicos e politicos.

O primeiro grupo € composto por: a) Negociagdes diretas; b) Sistema
consultivo; c¢) Mediagbes; d) Bons oficios; e e) Congresso e conferéncias. As
negociagdes diretas podem assumir diversas formas, a depender da gravidade e
complexidade do problema; podem ser bilaterais (envolvendo apenas duas pessoas
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de Direito Internacional Publico), ou multilaterais (quando o interesse de varias
pessoas de Direito Internacional Publico estiver envolvido em uma determinada
situacdo). O mecanismo de negociacdo direta em geral apresenta resultados mais
expressivos, por ser esse meio dotado de grande informalidade e baseada nos usos
e costumes internacionais, o que propicia maior celeridade na busca por uma solugao.

As consultas sdao meios de solugcdo de controvérsias que consistem no
intercambio de opinides entre dois ou mais Estados interessados num litigio
internacional para que possam alcangar uma solu¢ao que contemple a todos. Exemplo
de tal método s&o as consultas realizadas no ambito da Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA).

Ja a Mediacao constitui-se na interposicdo, mediante um terceiro estado
alheio a disputa, de solicitagdo para que intente esforgcos em solucionar pacificamente
um litigio. Vale lembrar que a mediacéo é facultativa e n&o vinculante, podendo haver
oferecimento de recusa a solugcdo proposta pelo mediador, o que nido deve ser
considerado ato inamistoso.

Os bons oficios sdo a iniciativa amistosa de um ou varios Estados de
inaugurarem uma via as negociagdes entre as partes interessadas ou de reatar
negociagdes que foram interrompidas - sendo o terceiro Estado interventor um mero
intermediario que tenta encurtar as diferengas entre os Estados litigantes para os levar
entrar em negociagdes. Vale salientar ainda que apesar de institutos diferentes, os
bons oficios e a mediag&o na pratica sdo quase indistinguiveis.

Por fim, quanto aos congressos ou conferéncias internacionais, tem-se que
tais meios sdo de grande utilidade quando, “a matéria ou assunto em litigio interessa
a diversos Estados, ou quando se tem em vista a solugdo de um conjunto de questdes
sobre as quais existem divergéncias” (ACCIOLY; NASCIMENTO E SILVA; CASELLA,
2012, p. 1165). Os congressos reservados a reunidao de soberanos ou chefes de
Estado, enquanto as conferéncias se enquadrariam em todos os demais casos (no
entanto tal diferenciagdo desde muito ndo é usual).

O segundo Grupo, o dos meios juridicos, € composto pelos seguintes
meios: a) Comissdes de inquérito; b) Conciliagao; c) Solugdes Arbitrais e d) Solugbes
judiciarias.

As comissdes internacionais de inquérito (ou de investigacdo) sao criadas
com intuito de facilitar solugdes de litigios internacionais ou para langar luz sobre fatos
controvertidos. Sua fungdo primeira € investigar os fatos que tém ligacéo direta com
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litigio, sem emitir opinido valorativa. A instituicdo de tais comissdes é feita por meio de
convengdes e geralmente indicam a instituicdo de uma comiss&o permanente, para
que de antemé&o ja exista um organismo ao qual se submeter litigios que venham a
surgir.

Na conciliagdo, as lides vém a ser dirimidas por um 6rgdo que detém a
confianga comum dos Estados litigantes: mediante procedimentos com certa
formalidade, sao apresentadas conclusdes sobre a questdo contenciosa.
Diferentemente dos procedimentos de investigagéo, a conciliacdo possibilita que os
conciliadores emitam opinides valorativas e formulem sugestbes aos Estados
litigantes, embora a solugéo e sugestdes propostas ndo vinculem as partes.

Ja a arbitragem € o meio pelo qual € eleito um arbitro ou um tribunal para
dirimir o conflito. A escolha é feita através de um compromisso arbitral que estabelece
as regras basicas a serem seguidas e os litigantes aceitam previamente a decisao a
ser tomada, a qual sera apresentada na forma de sentenca definitiva, salvo clausula
em contrario ou quando existir fato novo que possa gerar modificagdo da deciséo.
Ressalte-se que é passivel de anulacdo qualquer sentenca arbitral se comprovada
corrupgao, excesso de poder da parte dos arbitros e quando desrespeitado o
contraditério de uma das partes, podendo a anulagao ser invocada livremente pelas
partes lesadas.

Albuquerque Mello (2002, p. 1401) descreve a existéncia de trés tipos de
arbitragem, uma primeira realizada por chefes de Estado que assumem o papel de
arbitros, tipo esse que tem caido em desuso nos dias atuais. Uma segunda forma de
arbitragem € a realizada por comissdes mistas compostas por nacionais dos Estados
litigantes, com a presenga de um superarbitro, normalmente nacional de um terceiro
Estado alheio a lide, com poder de desempate. Esse tipo tem a vantagem de os
proprios interessados decidirem suas questdes controversas.

Por ultimo, o terceiro tipo é a arbitragem realizada por Tribunal, onde a
maioria dos juizes n&o é nacional das partes. E considerada a forma mais avangada
e mais utilizada, especialmente por entregar maior imparcialidade em suas decisdes.
Destaque-se ainda que apos cumprir sua funcéo os tribunais arbitrais desaparecem,
sendo instituido um novo tribunal caso nova lide surja. Exemplo desse ultimo tipo de
arbitragem s&o os tribunais ad hoc de solugéo de controvérsias do Mercosul.

Dos meios de solugédo de controvérsias juridicos, o ultimo tipo € a solugéo

judiciaria, que s&o definidas como a submiss&o do litigio a um tribunal judiciario
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institucionalizado, formado por juizes independentes, investidos previamente ao litigio
e que continuam suas fungdes apos a sua solucdo. Difere da solugao arbitral por ndo
haver indicacdo dos julgadores pelas partes envolvidas na lide. Nesse sentido
assevera Soares (2002, p. 173) que:
Sua grande diferenga em relagdo as outras formas de solugdo pacifica de
litigios entre Estados reside na institucionalizagdo de um organismo com
fungbes claras e determinadas, fixadas em instrumentos internacionais
solenes [...], [...Jcom jurisdicdo e competéncia permanentes e, em principio,
independente de qualquer manifestagdo de vontade dos litigantes. Sua
permanéncia no tempo, assegurada pela presenca de um corpo de juizes
nomeados pelos Estados para mandatos definidos]...], [...] e a existéncia de
um secretariado fixado com sede conhecida, entre outros elementos, permite
a formagao de uma jurisprudéncia mais definida do que os casos julgados por

arbitros, ndo s6 quanto as normas de sua competéncia, mas também quanto
a questodes de fundo.

O ultimo grupo diz respeito aos meios politicos de solugao de controvérsias,
que consistem naqueles exercidos quando da existéncia de litigio de consideravel
gravidade ou quando o atrito no cenario internacional leve a iminéncia de uma guerra
entre os Estados envolvidos. Isto posto, os o6rgdos politicos ou organizagdes
internacionais avocam a responsabilidade pela solugdo do conflito. As agcbes podem
ocorrer mesmo com a discordancia de uma das partes.

Esse meio de solucéo é de competéncia da Assembleia Geral e o Conselho
de Segurancga, das Nag¢des Unidas, que nesses casos atuam como instancias politicas
de solugao dos conflitos. O Conselho de Seguranga € acionado com mais frequéncia
do que a Assembleia Geral, em parte por ser mais acessivel e ainda por ter a
disposicdo meios mais eficazes de acdo quando da iminéncia de um conflito. A
solugdo em geral esta revestida de provisoriedade (REZEK, 2005, p. 346).

Além dos mecanismos existentes na Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), existem outros arranjos regionais especializados, que pode atuar como meio
politico de solugdo, a exemplo da Organizagcdo dos Estados Americanos (OEA) e a
Liga dos Paises Arabes (LPA).

3.2.2 SISTEMA DE SOLUGAO DE CONTROVERSIAS DO MERCOSUL

Como visto no capitulo anterior, o inicio do sistema de solugdo de
controvérsias do Mercosul se deu através do disposto no Protocolo de Brasilia de

1991, que foi regulamentado posteriormente pelo Protocolo de Ouro Preto no ano de
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1994, tendo sido incorporado ao primeiro no formato de anexo.

O sistema de solugdo de controvérsias, instaurado pelo Protocolo de
Brasilia, era caracterizado pela provisoriedade, ja que o sistema definitivo deveria ser
implementado até 31 de dezembro de 1994, quando o Mercosul deveria
hipoteticamente chegar ao modelo de mercado comum, conforme o disposto no arts.
2° e 3° do Anexo lll do Tratado de Assuncéo.

Como a meta de alcancar um mercado comum nao foi alcancada, o
Protocolo de Ouro Preto veio a ser assinado em dezembro de 1994, reformulando
mesmo que provisoriamente a estrutura institucional e o SSCM.

O procedimento trazido pelo Protocolo de Brasilia, cuja competéncia de
aplicacdo repousava sobre o GMC, se dividia em duas etapas: uma primeira
diplomatica, pautada por negociagdes diretas e posterior mediagcdo do GMC; e uma
segunda arbitral através de tribunais arbitrais ad hoc, que ocorrera apenas
subsidiariamente a primeira em caso de insucesso das tentativas diplomaticas.

Eduardo B. Gomes (2002, p. 160) define bem as etapas da fase
diplomatica:

A fase diplomatica estabelecida pelo Protocolo de Brasilia pode ser assim
esquematizada:

a) Surgida uma controvérsia, os Estados-Partes deverdo tentar resolver a
questdo mediante negociagdes diretas, do que prestardo informagbes ao
GMC;

b) Decorrido o prazo de quinze dias sem que haja solugdo para a
controvérsia, havera a intervencdo do GMC, que atuara como mediador.
Nessa oportunidade o GMC, apés dar oportunidade as partes para que se
manifestem sobre o objeto da controvérsia, podera utilizar-se do
assessoramento de peritos, que dardo parecer com a finalidade de subsidiar
a solugao a ser proposta;

c) O GMC formulara recomendagdes aos Estados-partes, as quais deverao
ser aceitas por consenso entre os litigantes;

d) Caso as partes ndo aceitem as recomendagdes do GMC, instaurar-se-a o
procedimento arbitral, mediante prévia comunicacido pelo Estado
Interessado.

Restando infrutiferos os esforgos da fase diplomatica, fica facultado a
qualquer das partes solicitar a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM) a abertura
de procedimento arbitral, que também é esquematizado por Eduardo B. Gomes (2002,

p. 161), sendo composto das seguintes etapas:

a) constituicdo de um tribunal ad hoc, composto de trés arbitros,
incumbido a cada Estado-Parte litigante indicar um, no prazo de quinze dias,
sendo o terceiro escolhido, n&o nacional, por comum acordo entre as partes
ou, na sua possibilidade, por sorteio de um arbitro numa lista de dezesseis,
organizada pelo GMC;

b) escolhidos os arbitros, o tribunal fixara sua sede e seguira as regras,
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observando o contraditério e a producéo de provas;

C) instalado o tribunal arbitral, esse ira proferir sua decisdo segundo as
disposi¢des do ordenamento juridico do Mercosul e os principios do Direito
Internacional pertinentes a questdo, podendo decidir, mediante autorizagao
das partes, por equidade, no prazo de trinta dias. As decisbdes sao tomadas
por maioria;

d) as decisdes sao inapelaveis, devendo ser cumpridas de imediato ou no
prazo fixado pelo tribunal, facultando-se aos litigantes, no prazo de quinze
dias, solicitar esclarecimentos a respeito da decisdo ou da forma como devera
ser cumprida;

e) as despesas sdo custeadas pelos Estados-Partes, em proporcdes
iguais, e as decisdes sado lavradas nos idiomas espanhol e portugués.

Um ponto a salientar ainda do procedimento disposto pelo Protocolo de
Brasilia € que ele ndo garante acesso direto de particulares, sendo o0 acesso possivel
apenas por vias indiretas.

Tomando por base a apreciagao e julgamento dos trés primeiros laudos
arbitrais do Mercosul, operacionalizados sob o procedimental do Protocolo de Brasilia,
foram detectadas deficiéncias, o que resultou na necessidade da criacdo de uma nova
metodologia para garantir a correta interpretagdo, aplicagdo e efetividade no
atendimento das necessidades do processo de integracdo, bem como do conjunto
normativo do Mercosul.

Regiane N. Bressan (2012, p. 21), sobre processo de aprimoramento do
SSCM, ressalta que “o debate tornou-se mais intenso com a agenda do
‘Relancamento do Mercosul”, em 2000, quando os governos manifestaram sua
disposi¢do de superar a crise vivida pela integracdo do Cone Sul [...]”. A autora ainda
acrescenta que o movimento de “Relangamento do Mercosul” foi mercado por “[...]
discussdes a respeito da adogao de medidas que assegurassem maior estabilidade
ao bloco, além de reiterar o compromisso politico com a integracédo.” (BRESSAN,
2012, p. 21).

Na Decisdo do CMC N° 25/00, adotada durante a XVIlII Reunido do
Conselho do Mercado Comum, delegou-se ao Grupo Ad Hoc de Aspectos
Institucionais a elaboracdo de uma proposta alternativa de aperfeicoamento do
Sistema de Solucéo de Controvérsias do Protocolo de Brasilia.

Fundamentada na analise do Grupo Ad Hoc de Aspectos Institucionais,
sobre o aperfeicoamento do sistema de solugdo de controvérsias, foi proferida a
Decisdo do CMC n° 65/00, pela qual realizou-se uma série de encontros internacionais
para viabilizar as tratativas acerca do projeto de reforma do SSCM.

Durante essas negociagdes era evidente que Argentina e Brasil tinham
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interesses na continuidade da estrutura intergovernamental bloco, a qual tinha como
principal caracteristica a inexisténcia de supranacionalidade em qualquer instancia da
estrutura institucional do Mercosul, possibilitando que Argentina e Brasil mantivessem
maior controle e influéncia sobre o processo integracionista.

Diversamente, Paraguai e Uruguai mantinham posi¢gdes favoraveis a
criacdo de instituicbes e instancias supranacionais no Mercosul, bem como a uma
guinada no fundamento tedrico da integracdo mercosulina, objetivando mitigar as
influéncias e controle que a Argentina e o Brasil, paises economicamente mais
relevantes, exerciam sobre eles e sobre o processo de integragdo como um todo
(BRESSAN, 2012, p. 24).

Os esforgos de revisdo culminaram na assinatura, em 18 de fevereiro de
2002, do Protocolo de Olivos (PO), derrogando expressamente o Protocolo de
Brasilia.

O referido protocolo tinha por objetivo instituir uma nova metodologia de
processamento de controveérsias, visando consolidar a seguranga juridica e conceder
uma maior juridicidade e procedimentabilidade ao sistema de solugédo de
controvérsias do Mercosul, 0 que necessariamente ndo se concretizou totalmente,
como averiguado posteriormente.

Em seu artigo 4°, o Protocolo de Olivos dispde que os Estados-Partes, em
caso de controvérsia, procurarao resolvé-la, preferencialmente, mediante
negociagdes diretas em prazo ndo superior a quinze dias, salvo se acordado entre as
partes prazo diverso.

Se, mediante as negociagdes diretas, ndo se conseguir um acordo, ou se
a controvérsia for solucionada apenas parcialmente, qualquer dos Estados-Partes
integrantes da controvérsia podera iniciar diretamente o procedimento arbitral.
Resumidamente o procedimento previsto pelo PO pode ser esquematizado da

seguinte forma:



50

Figura 1 - Procedimento de solugéo de controvérsia previsto no Protocolo de Olivos
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Fonte: Sitio eletrénico do TPR®

N&o obstante o Protocolo de Olivos derrogue o Protocolo de Brasilia, ele
nao prevé a adogcdo de um sistema permanente de solugao de controvérsias para o
Mercosul, conforme se previa originariamente no Tratado de Assung¢do, 0 que para
alguns juristas indica a precariedade e provisoriedade do Protocolo de Olivos.
Contudo é inegavel que o novo sistema de solugdo de controvérsias do Protocolo de
Olivos apresenta alguns avangos significativos em relagéo a sistematica anterior.

Assim, conforme indica Martins (2009), podemos destacar os seguintes
avangos: 1) a criagdo de um Tribunal Permanente de Revisdo (TPR); 2)
implementagdo de mecanismos de regulamentagcdo das Medidas compensatérias; 3)
criacdo de normas procedimentais inspiradas no modelo da OMC, como as que
determinam que o objeto da controvérsia seja limitado na reclamacéo e resposta
apresentadas ao Tribunal Ad hoc; 4) intervencéo opcional do GMC; 5) possibilidade

5 Disponivel em: https://www.tprmercosur.org/pt/sol_contr_ini_proc_gral.htm. Acesso em: 05 fev. 2021
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de eleigao de foro; e 6) Possibilidade de Reclamagéao dos Particulares.

Um dos maiores avangos do Protocolo de Olivos foi a criagdo do Tribunal
Permanente de Revisédo (TPR), o qual deveria desempenhar trés fungdes principais:
a fungao de instancia recursal, a de 6rgao de instancia unica e a fungéo consultiva.

Vale lembrar que o sistema adotado pelo Protocolo de Olivos ndo abandona
a figura dos tribunais arbitrais ad hoc; apenas os mesclam ao 6rgéo jurisdicional,
havendo supressdo dos referidos tribunais arbitrais somente nos casos em que as
partes, voluntariamente, decidam se submeter, em unica instancia, ao TPR.

Nestes casos, exclusivamente, o TPR assume a fungdo de 6rgdo de
instancia unica, e seus laudos devem ser obrigatoriamente observados pelos Estados-
Partes da controvérsia, adquirindo forga de coisa julgada (Protocolo de Olivos, art. 23,
2).

Quanto a fungao recursal, o Protocolo de Olivos estabelece em seu art. 17
procedimento proprio para revisao, consignando que a qualquer das partes é possivel
apresentar recurso de revisdo do Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc ao TPR, no prazo
de até quinze dias, a partir da sua notificagdo. Todavia, o recurso restara limitado a
questdes de direito tratadas na controvérsia e as interpretagbes juridicas
desenvolvidas no Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc.

No que toca a ultima fungdo do Tribunal Permanente de Revisdo, vale
salientar que a possibilidade de o TPR funcionar como uma jurisdigdo consultiva
encontra guarida no art. 3° do Protocolo de Olivos, o qual expressamente dispde sobre
tal possibilidade.

Observe-se que até a regulamentagdo acerca dos procedimentos das
opinides consultivas, as controvérsias que apareceram entre os Estados-partes do
Mercosul, versando sobre aplicacdo, interpretacdo ou descumprimento das
disposigbes contidas no direito comunitario do bloco, foram resolvidas através de
negociagdes diplomaticas diretas.

No caso de tais negociagdes diretas ndo chegassem a um acordo ou se a
controvérsia so fosse solucionada parcialmente, eram aplicados os procedimentos
previstos no Sistema de Solugdo de Controvérsias vigentes entre os Estados-partes
do Tratado de Assuncéo, primeiramente dispostos no Protocolo de Brasilia e depois
no Protocolo de Olivos (POZZATTI JUNIOR; LOPES SALDANHA, 2007, p. 04).

Foi apenas com a decisao n° 37 de 2003 do CMC que, pela primeira vez

no ambito do Mercosul foi criado um mecanismo de interpretagdo e harmonizagao do
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direito mercosulino. No entanto o mecanismo das opinides consultivas sofre grande
esvaziamento por ndo ser dotada de efeito vinculante. Nesse sentido, o arbitro Dr.
Wilfrido Fernandez de Brix, na Opinido Consultiva n. 01/2007, ja chamava atencgéo
para necessidade de avangos nas competéncias dos mecanismos de solugao de
controvérsia do Mercosul:
Em primeiro termo, é caracteristica de todo tribunal sua imperatividade, mas,
muito mais que isso, com um sistema ndo obrigatdrio, nem vinculante ao
magistrado nacional, se desnaturaliza por completo o conceito, a natureza e
0 objetivo do que deve ser um correto sistema de interpretacdo prejudicial

[...], Nosso sistema atual, lamentavelmente, ndo tem comparagéo no Direito
Comparado.

Outra relevante inovacgao instituida pelo Protocolo de Olivos, nos seus art.
39 a 41, se consubstancia na possibilidade da existéncia de reclamagdes de
particulares, haja vista também serem legitimos atores no processo integrativo.

A processualistica relativa as reclamacbdes de particulares (pessoas
fisicas ou juridicas) sera aplicavel sempre que identificavel sancido ou aplicacdo de
medidas legais ou administrativas restritivas, discriminatérias ou de concorréncia
desleal, em violagao o direito comunitario do Mercosul.

O processo se inicia com a formalizagdo por escrito das reclamagdes
perante a Secdo Nacional do GMC do Estado-Parte, arts. 40 e 46 da Decisdo CMC
n° 37/03, onde se encontra a sede da pessoa juridica ou onde resida habitualmente
a pessoa fisica.

Os reclamantes deverao fornecer os corpos provatorios capazes de
demonstrar a violagdo ou ameaca de um prejuizo real. Apés a analise de
admissibilidade realizada por especialistas convocados pelo GMC e frustradas as
negociacgdes diretas entre as partes, grupo de especialistas do Mercosul emitira

parecer sobre a questdao em voga. Conforme ilustrado na figura a seguir:
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Figura 2 - Procedimento de apuragéo de reclamagéao de particular no SSCM
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No entanto, a seara arbitral fica fora do alcance do particular, o qual
continua apenas tendo acesso de forma indireta através de seu Estado nacional,
nao havendo qualquer evolucéo entre o Protocolo de Olivos e o derrogado Protocolo
de Brasilia nessa questao.

Em suma - e ndo obstante as significativas alteracbées trazidas pelo
Protocolo de Olivos - o sistema de solugao de controvérsias adotado atualmente no
Mercosul ainda se prende ao modelo arbitral, apesar das discussdes e opinides que
demonstram a necessidade da adogao de um sistema judicial de solugao de conflitos

consubstanciado em uma ordem juridica supranacional, que asseguraria uniformidade

¢ Disponivel em: https://www.tprmercosur.org/pt/sol_contr_ini_proc_gral.htm. Acesso em: 06 fev. 2021
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de interpretagdo e maior grau de pacificagao social.

A flexibilidade do sistema de solugao de controvérsias do Mercosul nao é
de todo um problema, favorecendo solugdes negociadas, muito adequadas a paises
que tém de lidar com uma constante instabilidade politica e econémica, bem como
com os abalos sofridos por influéncias politicas externas.

Sem embargo, avangos em dire¢cdo a uma maior institucionalizagdo do
sistema juridico legal de solugdo de controvérsias traria beneficios consideraveis,
como a previsibilidade, a seguranca juridica e a uniformizag&o da jurisprudéncia. Para
tanto, contudo, seria ainda necessario um amadurecimento dos niveis de juridificacéo

do SSCM, rumo a um futuro de institucionalizag&o juridicamente mais robusta.
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4 UMA ANALISE DO SISTEMA DE SOLUGAO DE CONTROVERSIAS DO
MERCOSUL A LUZ DAS DIMENSOES DA TEORIA DA JURIDIFICAGAO

Como discutido nos capitulos anteriores, a realidade internacional nas
ultimas décadas se mostrou um cenario de complexidade crescente, onde os Estados
perderam paulatinamente a aptiddo de concretizar sozinhos suas politicas publicas,
convergindo para uma grande interdependéncia global.

A resultante desse processo de complexificacdo das relagbes
internacionais é origem de uma ordem internacional cujas manifestagbes econdmicas
e politicas tém como expressdo maxima o fendbmeno da regionalizagdo e da
multilateralizagao das relagdes entre os Estados (SILVA e COSTA, 2013).

A América do Sul ndo ficou a margem dessa tendéncia, mesmo que com
pouco éxito. Conforme examinado no capitulo 2, surgiram iniciativas buscando a
integracao entre Estados sul-americanos em varios momentos dos séculos XX e XXI:
exemplos disso sdo a Associagao Latino-americana de Livre Comércio (ALALC),
criada em 1960 objetivando a constru¢do de um mercado comum, e a Associagéo
Latino-americana de Integragcédo (ALADI) de 1980, a qual substituia a primeira.

Mesmo ao se considerar o historico parcialmente exitoso da integragcéo
regional sul-americana até o inicio dos anos 90, a integrag&o regional na América do
Sul pode ser pensada como uma saida factivel para a superagcdo dos obstaculos e
fragilidades individuais dos Estados frente ao cenario internacional atual — ainda que
a bilaterizacdo das relagdes entre os paises e o0 enfraquecimento do multilateralismo
tenha sido a ténica no ultimo quinquénio (SOUTO MAIOR, 2004, pp. 187-188).

Vimos que o Mercosul vem sendo implementado de forma morosa e via de
regra ritmada pelas necessidades particulares de cada um de seus membros,
conforme estas vao surgindo e ganhando relevo politico. Como todo processo de
integracao regional, o Mercosul tem que lidar com conflitos e controvérsias entre os
interesses nacionais de seus membros, que nem sempre estdo em consonancia com
os interesses supranacionais do bloco. Considera-se assim que os atritos em esséncia
sdo inerentes a coexisténcia dos diferentes interesses nacionais no interior do
processo de integragdo e sdo um desafio indissociavel na construgdo de uma
identidade regional comum a todos os membros.

E necessario destacar que dos diversos conflitos intrabloco, os de ordem
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econdmico-comercial sdo 0os que assumem maior relevo, em especial em um bloco
com as origens do Mercosul. A vista disso, se do comércio emana a maior parte dos
conflitos e da auséncia de solugao pacifica de tais conflitos advém a instabilidade nas
relagdes interestatais, elementar deduzir pela necessidade da construcdo de um
sistema sélido e eficaz para a resolugao pacifica das diferencas comerciais surgidas
entre os Estados que tentam se integrar (GEHRKE, 2003). Afinal, conflitos mal
resolvidos sao dotados da capacidade de minar as fundagcbes de um processo de
integracdo, a ponto de comprometer todo um sistema de acordos entre paises
parceiros.

Apo6s a instituicdo do sistema de solugcdo de controvérsias do Mercosul,
delimitado no protocolo de Brasilia - o qual em 2002 foi reestruturado por meio do
Protocolo de Olivos, com a instituicdo de um Tribunal Permanente de Revisdo (TPR)
entre outras mudangas - tentou aumentar o nivel de institucionalizagdo de
mecanismos de solugdo de controvérsias, implementando algumas modificagbes
significativas.

Dessa forma, como avaliar essa evolucdo do sistema instituido no
Mercosul? Em resposta a esta pergunta, empregar-se-a neste trabalho o instrumental
tedrico ligado ao conceito de Juridificagao-Institucionalizagdo (ou “legalizagao”)
desenvolvido pelos autores Kenneth W. Abbott, Robert O. Keohane, Andrew
Moravcsik, Anne-Marie Slaughter e Duncan Snidal, em trabalho conjunto publicado
em 2007 no livro “International Law and International Relations”, o qual passa a ser
objeto de analise na sess&o abaixo.

4.1 O CONCEITO DE JURIDIFICAGAO COMO PARAMETRO DE ANALISE.

Segundo os autores citados ao final se¢ao anterior (ABBOTT, K. W. et al.,
2007), o conceito de juridificagdo’ se coaduna com um conjunto particular de
caracteristicas que as instituicbes podem (ou ndo) possuir. Essas caracteristicas s&o
estabelecidas considerando-se trés dimensbes: a obrigagdo, a precisdo e a
delegacéo.

A dimensao da obrigagcédo denota que Estados ou outros atores vinculam-

7 A juridificagdo é uma forma de institucionalizagdo do campo juridico e se caracteriza pelas existéncias de trés
dimensdes: obrigacao, precisdo e delegacdo (KEOHANE; MORAVCSIK; SLAUGHTER, 2007, p. 132).



57

se por um conjunto de regras ou compromissos. Notadamente, € ponto fundamental
que eles estejam juridicamente ligados, no sentido de que seu comportamento seja
sujeito a averiguagao — ou seja, responsabilizavel - sob regras gerais, procedimentos
e normativas de direito internacional e, reiteradamente, também do direito interno.

Ja a dimensdo da precisdo se define por regras que inequivocamente
incidem de forma certeira sobre a conduta que exigem, autorizam ou prescrevem. A
precisdo € um elemento de determinacdo das normas internacionais de suma
importancia, em vista da baixa institucionalizagdo do ordenamento internacional e da
descentralizagdo que naturalmente caracteriza sua produgao legislativa. Por fim, a
dimensdo da delegagcdo se expressa quando terceiros receberam autoridade de
implementar, interpretar e aplicar as regras; para resolver disputas; e possivelmente
criar outras regras.

Cada umas dessas dimensdes sdo pautadas na existéncia de inumeros
graus de incidéncia e manifestacdo, ndo sendo em suma uma dicotomia rigida entre
existir e ndo existir. Consequentemente, o conceito de juridificagdo abarca um
‘continuum multidimensional”, oscilando entre “ tipos ideais ” de juridificagdo, nos
quais todas as trés dimensdes estdo presentes em sua totalidade, passando por
formas intermediarias como na juridificagcdo “ hard ”, onde todos os trés (ou pelo
menos obrigagao e delegacao) sédo elevados; ou na forma de uma juridificagéo " suave
" envolvendo diferentes combinagdes de atributos em niveis menos acentuados; e,
por fim, a total auséncia de juridificag&o, outro tipo ideal.

A concepcgao de juridificacdo ou “legalizacdo” de ABBOTT, K. W. et al.
(2007) propicia a caracterizagdo de um campo sobreposto de atuagao para cientistas
politicos e juristas, afastando-se da visado estreita de que a lei exige execug¢ao por um
soberano coercitivo, ja que na pratica nenhuma instituigdo internacional possuiria esse
padrao de coercibilidade o que, todavia, ndo inibe a importancia a operacionalidade
do direito internacional e suas organizagdes.

Nesse mesmo sentindo os trabalhos como os de Abram Chayes e Antonia
Hadler Chayes (1993, pp. 175-205) e Downs, Rocke, Barsoon (1996, pp. 379-406),
que demonstram que cada vez mais a teoria vem se desviando do conceito rigido do
imperativo da aplicagdo centralizada e pensando diferentes formas de
institucionalizacdo, em especial tendo a promogao da cooperacéao internacional como
foco principal. De mais a mais, é possivel constatar que formas de juridificagao vistas

na virada do milénio seguem se desenvolvendo na auséncia de um sistema
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centralizado de coercgao.
As trés dimensdes da concepgao de juridificagdo ou legalizacdo (ABBOTT,
K. W. et al., 2007) sdo variaveis em um continuo, conforme ilustrado no quadro abaixo:

Quadro 2 - As dimensdes da juridificagao

Obligation Expressly , Binding rule
nonlegal norm (jus cogens)

Precision Vague , Precise, highly
principle elaborated rule

Delegation Diplomacy < » International court,

organization;
domestic application

Fonte: ABBOTT, K. W. et al., 2007, p. 117.

No quadro acima cada elemento da definicdo aparece como um continuum,
variando da forma mais ténue (caracterizada pela auséncia de obrigagcdo legal,
precisao ou delegacdo) a esquerda para a manifestagdo mais intensa ou "hardest" a
direita.

O quadro ainda destaca a independéncia entre as dimensdes, o que
conceitualmente pode resultar em combinagdes de qualquer nivel de obrigacéo,
precisdo e delegacdo para definir uma instituicdo de forma adequada, a partir da
consideragao de suas caracteristicas especificas. Nesse sentido, certas combinacdes
sdo empregadas mais regularmente do que outras.

Valendo-se ainda do quadro 1, € possivel localizar onde um arranjo
institucional se enquadra nas trés dimensdes da juridificagdo, culminando na
determinacdo do nivel de juridificagdo alcangado. Por exemplo, um determinado
instrumento ou regime institucional ao longo do tempo pode apenas ser minimamente
vinculante, pouco preciso e fracamente institucionalizado; contudo, pode evoluir rumo
a um imperativo legal e impor obrigagdes legais, enunciar conceitos precisos e criar
instituicdes implementadoras, o que demonstraria sua evolugéo e o posicionaria como
um processo altamente legalizado.

Isso posto, ABBOTT et al. (2007, pp.119-120) apresentam no quadro

abaixo oito possiveis combinagdes dessas dimensdes, organizando-as em forma
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decrescente de juridificagdo, com obrigagdo legal, uma faceta peculiarmente

importante da juridificagdo, com peso maior, delegagcdo em seguida, e precisdo com o

minimo de peso:

Quadro 3 - Formas e Niveis da Juridificagdo Internacional

Type Obligation Precision Delegation Examples
Ideal type:
Hard law
I  High High High EC; WTO — TRIPs;
European human rights
convention; International
Criminal Court
II High Low High EEC Antitrust, Art. 85—6;
WTO - national treatment
III  High High Low U.S.-Soviet arms control
treaties; Montreal
Protocol
v Low High High UN Committee on
(moderate) Sustainable Development
(Agenda 21)
V  High Low Low Vienna Ozone Convention;
European Framework
Convention on National
Minorities
VI Low Low High UN specialized agencies;
(moderate) World Bank; OSCE High
Commissioner on
National Minorities
VII Low High Low Helsinki Final Act;
Nonbinding Forest
Principles; technical
standards
VIII Low Low Low Group of 7; spheres of
influence; balance of
power
Ideal type:
Anarchy

Fonte: ABBOTT, K. W. et al., 2007, p. 119.

Frente a existéncia de uma gama de possibilidades institucionais de

juridificacéo, é possivel chegar a definicdo de um grupo de elementos usados com

frequéncia nos processos de juridificacdo internacional, os quais destacam as

compensagdes envolvidas no enfraquecimento (ou fortalecimento) de elementos
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especificos de tais processos.

Por conseguinte, os tipos demonstrados na parte superior do quadro (linha
I) correspondem a situagdes proximas do tipo ideal de juridificagdo total, como em
analogia com sistemas juridicos domésticos altamente desenvolvidos, o que ocorre
em algumas convengdes e organizagdes (A legislagdo da Comunidade Europeia (CE)
em grande parte se localiza aqui). Além disso, a OMC também se localiza em situagéo
muito préxima do tipo ideal de juridificacdo total ao administrar um conjunto
extremamente detalhado de acordos internacionais juridicamente vinculativos;
também opera um mecanismo de solucdo de controvérsias, com a previsao de um
sistema recursal para tribunal com autoridade significativa — a quem cabe interpretar
e aplicar esses acordos no curso da resolugao de disputas especificas (ABBOTT et
al., 2007, pp.119-120).

As linhas lI-lIl, por sua vez representam situagdes em que a obrigagéo legal
permanece alta, ao passo que um dos outros dois elementos, também é codificado
como “alto” - e o terceiro como baixo - gerando nessa combinacdo de regras
relativamente imprecisas e delegacdo forte uma resposta institucional eficaz a
incerteza. Contudo, devido a baixa delegagao de autoridade, tais arranjos devem ser
consideramos menos legalizado do que aqueles discutidos anteriormente (ABBOTT
et al., 2007, pp.121-122).

Avancando pelo quadro, as dificuldades de aplicacdo das trés dimensbes
se tornam mais evidentes, requerendo uma analise cuidadosa e especifica das formas
de obrigacgéo, preciséo e delegacéo utilizadas em cada caso. As linhas intermediarias
do quadro 1 sugerem a existéncia de uma ampla gama de formas "leves" ou
intermediarias de juridificacdo. Elas podem ter normas de dificil aplicagao, sendo tais
arranjos frequentemente usados em ambientes onde as normas sdo contestadas e as
preocupagdes com a autonomia soberana sao fortes, o que torna a exigéncia de niveis
mais altos de obrigagao, precisdo ou delegagao inaceitaveis.

Outras formas "leves" ou intermediarias de juridificagao (linhas VI, VIl e VIII)
sdo as situagdes em que as regras nao sao legalmente obrigatérias, mas nas quais
os Estados aceitam formulagdes normativas precisas ou delegam autoridade para
implementagédo de principios gerais. Os Estados muitas vezes delegam autoridade
discricionaria para julgamentos que combinem preocupagdo com padrdes
profissionais sdo necessarios, mesmo que critérios politicos estejam implicitos.

Finalmente, na parte inferior do quadro, se localiza o tipo ideal de anarquia
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proveniente sobretudo da teoria das relagbes internacionais. O termo “Anarquia” é
facilmente mal compreendido e erroneamente identificado, sendo o termo aqui
desprovido da conotagao de "caos", simplesmente um indicativo da auséncia de um
poder hierarquico no ambito internacional.

Hedley Bull (2002, pp. 57-62) explica que “a sociedade internacional
anarquica” seria uma ordem social sem a existéncia de uma autoridade central; no
entanto, € a ligacdo entre ordem e sociedade que definiria a existéncia de uma
sociedade. Essa posigao logicamente leva ao reconhecimento da existéncia de uma
sociedade internacional, uma vez que é factivel observar uma série de regularidades
comportamentais dos Estados, derivadas de um tipo de ordem no cenario
internacional, ainda que n&o possa ser comparada as ordens internas dos Estados,
ficando o “tipo ideal anarquia” longe de significar a completa auséncia de normas e
instituicoes; pelo contrario, se assemelha mais a formas mais fracas de juridificag&o.

Em suma a sociedade internacional se caracteriza pela ndo existéncia de
hierarquia ou centro de autoridade, o que convencionou-se denominar como
sociedade internacional "anarquica". Nas palavras de Hedley Bull (2002, p. 57):

Order within the modern state is the consequence, among other things, of
government; order among states cannot be, for international society is an
anarchical society, a society without government. But primitive stateless
societies also present this spectacle of 'ordered anarchy', and it is worth

considering the resemblances and differences between the ways in which
order is created and maintained in the one case and in the other.

Superada a caracterizag&o geral do conceito de juridificacédo, € necessario
um estudo mais detido de suas trés dimensdes, no intuito de possibilitar seu uso como
instrumental de analise do caso do SSCM. Dessa maneira passa-se ao exame das
referidas dimensdes e sua correlagao com a realidade do Mercosul.

4.1.1 Dimenséao da Obrigacao

As regras e compromissos juridico-legais ditam uma forma particular de
obrigagdo vinculativa sobre Estados e outros agentes (como organizagdes
internacionais). Tais obrigacdes diferem de outros tipos de obrigagdes resultantes de
coergao, cortesia ou moralidade, sendo as obrigagbes legais essencialmente
resultado de normas, procedimentos e formas determinadas no sistema juridico

internacional.
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As obrigagdes no ambito juridico internacional se alicergam no principio
juridico do “pacta sunt servanda”, o que denota que as regras, COmpromissos e
acordos internacionais tenham carater obrigatorio, passiveis de varias formas de
responsabilizacdo. De fato, o direito internacional consuetudinario, geralmente,
determina que o cumprimento de obriga¢des internacionais assumidas deva ser
adimplido de boa-fé, independentemente das disposigdes conflitantes do sistema legal
domestico.

O direito internacional também se submete a principios, mediante os quais
a violagdo de uma obrigacéo legal ensejara “responsabilidade legal", que n&do exige
uma demonstragao de intengéo (dolo) por parte de dos envolvidos.

Seguindo nessa diregdo, ABBOTT et al sugerem que 0s compromissos
internacionais podem variar amplamente no que concerne ao aspecto da obrigagao,

como resumido a abaixo:

Quadro 4 - Indicadores de Obrigagao

High
Unconditional obligation; language and other indicia
of intent to be legally bound
Political treaty: implicit conditions on obligation

National reservations on specific obligations; contingent
obligations and escape clauses

Hortatory obligations

Norms adopted without law-making authority;
recommendations and guidelines

Explicit negation of intent to be legally bound
Low

Fonte: ABBOTT, K. W. et al., 2007, p. 119

Um exemplo de regra juridica rigida € o artigo 24 da Convengao de Viena
sobre Relagdes Diplomaticas, o qual define que os arquivos e documentos de missdes
diplomaticas sao inviolaveis a qualquer momento e onde quer que estejam, e reflete
a intencdo das partes signatarias de instituir obrigagdes vinculativas e juridicamente
reguladas pelo direito internacional.

Este tipo de regra e as obrigagbes delas derivadas, via de regra, estéo
circunscritos a disposi¢gdes de algum acordo juridicamente vinculativo, delimitado por

uma redacao rigidamente pensada que circunscreva sua forga obrigatoria apenas aos
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casos de interesse dos Estados signatarios, evitando interpretagdes extensivas.

Na outra extremidade das possibilidades encontram-se os instrumentos
que rechagam claramente qualquer intengao de criar obrigagdes legais, a exemplo da
Ata Final de Helsinque de 1975, que ao pormenorizar que o acordo resultante dos
trabalhos diplomaticos ndo poderia ser registrado na Organiza¢ao das Nag¢des Unidas
(ONU), despiu-o de qualquer natureza juridico internacional mais abrangente ou
definidora de obrigagdes.

Ainda é possivel tomar como exemplo os trabalhos entre agéncias
governamentais nacionais, os quais sado explicitamente detentores de carater ndo-
vinculante, sendo normalmente definidos como “recomendacgdes” ou “diretrizes”
(PALMER, 1992, p. 270).

Dentro desse espectro de possibilidades, os atores internacionais podem
acordar obrigagdes legais entre os dois extremos apresentados. Segundo Palmer
(1992) muitas vezes sao criados arranjos surpreendentes entre forma e conteudo,
fazendo com que até mesmo declaragées ndo vinculantes possam com o tempo
formatar as praxis de Estados e outros atores internacionais, influenciando suas
condutas, levando ao surgimento do direito consuetudinario ou o surgimento de novos
acordos.

O Mercosul, por sua natureza intergovernamental, implica em um forte
controle estatal sobre o processo de integragcédo. Este controle também existe sobre
as decisdes existentes no SSCM, ao se notar que o mecanismo se divide em dois
planos distintos: o primeiro diz respeito as normas obrigacionais existentes no escopo
juridico do Mercosul e a sua baixa capacidade regulatéria; o segundo elemento que
caracteriza o sistema é a possibilidade de ndo acatamento das decisées do SSCM,
que em ultima ratio deveria gerar obrigagdes primordiais a manutenc¢ao do equilibrio

e paz institucional do bloco.

Em seu capitulo 1V, artigos 38 e 40, o Protocolo de Ouro Preto dispde que:

Capitulo IV - Aplicagido Interna das Normas Emanadas dos Orgdos do
Mercosul

Artigo 38 - Os Estados Partes comprometem-se a adotar todas as medidas
necessarias para assegurar, em seus respectivos territérios, o cumprimento
das normas emanadas dos 6rgdos do Mercosul previstos no artigo 2 deste
Protocolo.

Paragrafo unico - Os Estados Partes informardo a Secretaria Administrativa
do Mercosul as medidas adotadas para esse fim.
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Artigo 40 - A fim de garantir a vigéncia simultdnea nos Estados Partes das
normas emanadas dos 6érgados do Mercosul previstos no Artigo 2 deste
Protocolo, devera ser observado o seguinte procedimento:

i) Uma vez aprovada a norma, os Estados Partes adotardo as medidas
necessarias para a sua incorporacdo ao _ordenamento juridico nacional e
comunicardo as mesmas a Secretaria Administrativa do Mercosul; ii) Quando
todos os Estados Partes tiverem informado sua incorporagao aos respectivos
ordenamentos juridicos internos, a Secretaria Administrativa do Mercosul
comunicara o fato a cada Estado Parte; iii) As normas entrardo em vigor
simultaneamente nos Estados Partes 30 dias apds a data da comunicagao
efetuada pela Secretaria Administrativa do Mercosul, nos termos do item
anterior. Com esse objetivo, os Estados Partes, dentro do prazo acima, dardo
publicidade do inicio da vigéncia das referidas normas por intermédio de seus
respectivos diarios oficiais. (Grifo Nosso)

As disposi¢cbes do protocolo, ao n&o tratarem de forma impositiva a
internalizacao e ao deixar tal atividade a livre disposicdo dos estados membros, néo
impdéem qualquer obrigatoriedade aos Estados de incorporar compulsoriamente os
regramentos ditados pelo Mercosul.

Em seu art. 42 o Protocolo de Ouro Preto prevé que as normas do
Mercosul, “quando necessario” serdo incorporadas aos ordenamentos juridicos
nacionais mediante os procedimentos previstos pela legislacdo de cada pais. A
faculdade que se concedeu aos Estados componentes do Mercosul de reconhecer
internamente uma norma do bloco apenas quando necessario traz grande
instabilidade e inseguranca juridica para a integracdo do Mercosul, pois como bem
explica Trindade (2006, p. 63), “basta que um dos sécios ndo proceda a internalizagéo
para que a norma nao tenha vigéncia regional e, assim, ndo seja oponivel aos demais
sécios”. Vale acrescentar que essa liberdade de decisdo tem sido usada como uma
conveniéncia de idoneidade duvidosa.

As consequéncias da atual forma de tratamento juridico dado pelos paises-
membros as normas criadas pelo Mercosul demostram que “a falta de mecanismos
efetivos que corroborem para pressionar os Estados a internalizar as normas
emanadas do Mercosul € uma das grandes dificuldades enfrentadas hodiernamente
no processo de integracdo regional.” (VIEIRA; CHIAPPINI, 2007, p.22)

Um processo eficaz de internalizagdo das normas, bem como seus efeitos
no sistema juridico doméstico dos Estados-membros, seria um passo importante que
revelaria um incremento no grau de integracéo regional pretendido no bloco. Todavia,
a busca por preservar soberanias e autonomias individuais diante dos 6rgaos do
Mercosul tem se mostrado estrategicamente mais importante do que o processo de
integracdo (BRESSAN, 2012, p. 31).
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O segundo critério que demonstra os niveis baixos de obrigagdo no sistema
juridico do Mercosul e em seu sistema de solugdo de controvérsias é a falta de
monitoramento das decisdes jurisdicionais do bloco. Bressan (2012, p. 31) ressalta
que no Mercosul os Estados ndo sao obrigados a cumprirem as resolugdes arbitrais,
tampouco a internalizar as regras do bloco, conforme ja tratado acima. Segundo a
autora, a criacédo do Protocolo de Olivos pretendia superar essa deficiéncia se valendo
do instituto do recurso de esclarecimento sobre o cumprimento do laudo. Mas tal
medida n&o assegurou o cumprimento de decisdes, apenas manteve uma realidade
que reduz a eficacia e alcance das decisdes dos proprios 6rgéos institucionais do
Mercosul.

Um exemplo emblematico dessa situagdo foi o ndo cumprimento da
decisao proferida no Laudo n. 1/2005, como narra Camilla de Freitas Feij6 (2012, pp.
86-87). Nesse caso, o Uruguai — ciente do nao cumprimento da decis&o proferida no
referido laudo- resolve levar ao conhecimento do Tribunal Permanente de Revisao
para que se pronunciasse. O Uruguai argumentava que a Argentina continuava
descumprido o Laudo n. 1/2005 quando resolveu, a época, apenas sancionar norma
que ameniza a proibicdo de importagado dos pneus, sem, no entanto, eliminar o objeto
da lide.

A manifestacdo do TPR, considerou que a Republica Argentina, ao
promulgar uma lei que ameniza o carater discriminatorio vigente na lei anterior, ndo
eliminava a discriminacéo existente. Além disso, a decisao proferida pelo Tribunal no
Laudo n. 1/2005, “tem forga de coisa julgada e nao prevé meios de escusa de carater
suspensivo ou interruptivo do prazo fixado, que desobrigue o Estado argentino de
cumprir a decisdo” (FEIJO, 2012, p. 87). Note-se, entretanto, que o modelo
intergovernamental empregado pelo bloco ndo viabiliza — no caso de descumprimento
do laudo — o emprego de medidas pecuniarias coercitivas que obriguem o Estado
descumpridor a implementar o disposto na decisdo (FEIJO, 2012, p. 87).

Do exposto nessa sessdo, e considerando que as consideragoes
apresentadas sao apenas uma parte de uma conjuntura desestabilizadora do
processo integrativo, é seguro inferir que os niveis da dimensdo obrigagdo, que
compde o processo de juridificagdo/institucionalizagcédo juridica do Mercosul, s&o
baixos, boa parte resultado de uma nao-obrigatoria e deficiente internalizagdo das
normas regionais, somada a falta de mecanismos de imposi¢ado supranacional das

decisdes proferidas pelo Sistema de Solu¢gao de Controvérsias do bloco.
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4.1.2 Dimensao da Precisao

Uma regra necessita ser dotada de uma forma clara e inequivoca,
perfeitamente ajustada em termos do objetivo pretendido e dos meios de o alcangar
num determinado conjunto de circunsténcias. Em outros termos, a precisdo de uma
norma pode ser definida pela relagao estreita entre sua finalidade e a possibilidade de
uma interpretagéo razoavel dessa finalidade. Sobre a precisdo, ABBOTT et al. (2007,
p. 124) explicam:

A precise rule is not necessarily more constraining than a more general one.
Its actual impact on behavior depends on many factors, including subjective
interpretation by the subjects of the rule. Thus, a rule saying “drive slowly”
might yield slower driving than a rule prescribing a speed limit of 55 miles per

hour if the drivers in question would normally drive 50 miles per hour and
understand “slowly” to mean 10 miles per hour slower than normal.[...]

[...] In addition, precision can be used to define limits, exceptions, and
loopholes that reduce the impact of a rule. Nevertheless, for most rules
requiring or prohibiting particular conduct — and in the absence of precise
delegation — generality is likely to provide an opportunity for deliberate self-
interested interpretation, reducing the impact, or at least the potential for
enforceable impact, on behavior.

Para Thomas Franck (1990, pp. 52-53), em um sistema de regras juridicas
elas devem ser determinadas, ou seja, em um conjunto de regras, a preciséo resulta
nao apenas em um conjunto de interpretagdo inequivoca, mas sim em um sistema
onde as regras estdo relacionadas umas com as outras de uma forma ordenada,
coordenada e nao contraditoria, criando uma estrutura dentro da qual a interpretacéo
caso a caso pode ser realizada de forma consistente e coerente.

Em sistemas juridicos altamente desenvolvidos, as diretrizes normativas
séo frequentemente formuladas como normas relativamente precisas, contudo muitas
diretivas importantes também sao formuladas como padrdes gerais. Cabe salientar
que as regras podem ser ‘ex ante”, quando as normativas sdo normalmente
elaboradas pelos 6rgéos legislativos, ou “ex post”, quando as decisdes s&o delegadas
aos tribunais (alta delegagéo), que ao considerarem as normativas gerais podem
decidir quanto a determinados atores ou situagdes, embora as custas do sacrificio
assegurado pelas normas “ex ante” (KENNEDY, 1976, p. 1689).

No contexto institucional dos sistemas juridicos internacionais, as normas

imprecisas sao a maioria, frequentemente interpretadas e aplicadas pelos préprios
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atores aos quais tais normas destinam-se a regulamentar. Além disso, ao se constatar,
como vimos, que a maioria das normas internacionais sao criadas por meio do
consentimento direto ou pratica dos Estados, e ndo existindo assim um sistema
centralizado de legislatura ou judiciario, tais normas podem ficar a mercé de
interpretacdes inadequadas e egoistas (ABBOTT et al., 2007, pp. 124-125).

Assim, a precisdo vem ganhando maior relevancia como marca
caracterizadora do processo de juridificagdo a nivel internacional. Muito do direito
internacional € de fato bastante impreciso, mas a precisao parece estar aumentando
consideravelmente na forma como muitos tratados modernos sao explicitamente
projetados para aumentar a determinacéo e estreitar as questdes de interpretacao,
mediante “codificacdo” e “desenvolvimento progressivo” da lei costumeira (ABBOTT
et al., 2007, pp. 125-126).

Ainda assim, muitos compromissos firmados nos tratados sdo vagos e
gerais. Como sugerido por ABBOTT et al. (2007, p. 124) o nivel de precisao pode ser
avaliado nos moldes apresentados no quadro abaixo:

Quadro 5 - Indicadores de Precisao

High
Determinate rules: only narrow issues of interpretation
Substantial but limited issues of interpretation
Broad areas of discretion
“Standards”: only meaningful with reference to specific situations
Impossible to determine whether conduct complies

Low

Fonte: ABBOTT et al.,2007, p. 126.

Vale lembrar, como sustentam os autores, que as disposi¢des juridicas nos
documentos internacionais, que ddo margem a amplas areas de discricionariedade
para os atores afetados, na verdade ndo sio o resultado de uma falha de elaboragao
legal, mas de uma escolha deliberada, dadas as circunstancias da politica interna e
internacional. Contudo tais disposi¢ées podem assumir um carater tdo geral que nao
viabilizem sua aplicagdo adequada, fazendo pairar um nevoeiro de duvidas sobre sua
forga legal (ABBOTT; SNIDAL, 2000, p. 423).

O Mercosul, como o bloco de integragao regional, segue o padrado do

ordenamento juridico internacional, mantendo consideravel parte de sua produgéo
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normativa imbuida de alto grau de generalidade, e por conseguinte, baixos niveis de
precisdo em seu ordenamento juridico. Contudo, ao longo das décadas de sua
existéncia, o Mercosul tem produzido grande quantidade de acordos e protocolos
sobre assuntos especificos em que demonstra o aumento dos niveis de precisao das
normas. Foram celebrados, de 1991 até 2019, 163 instrumentos normativos
especificos®, dotados de bons niveis de precis3o.

Apesar desse incremento de normas especificas, uma ressalva é
necessaria quanto aos baixos niveis de precisdo em alguns diplomas legais, que
transferem um encargo relevante a fungdo do arbitro, conforme exposta por Feijd
(2012, p. 86):

[...] @ fungdo dos arbitros no processo de controvérsia, requer-se extrema
habilidade e se exige uma capacidade interpretativa muito grande,
especialmente em face do proprio carater de transitoriedade e evolugdo do
Sistema e pela necessidade de busca do direito aplicavel caso a caso. (grifo
NoOsSSsO0)

Quando a autora indica a necessidade de o arbitro ter uma capacidade
interpretativa muito grande e destaca a existéncia de dificuldade em se buscar o direito
aplicavel ao caso concreto, ficam evidenciados que carecem de precisao as normas
do bloco, ja que uma norma precisa necessariamente demanda pouca ou nenhuma
interpretac&o para ser aplicada se seu propdésito e o objeto sobre o qual surtira efeitos
estao detalhados precisa e exaustivamente.

A demanda de grande esforgo interpretativo traz certo nivel de
discricionariedade oriunda da imprecisdo, o que outorga ao aplicador do direito
poderes adicionais na elaboragao normativa.

Nesse sentido, é possivel identificar indicios de imprecisdo também nas
decisbes dos orgaos jurisdicionais do SSCM, como constatado no primeiro laudo
proferido pelo TPR, Laudo n.1/2005, no qual o Tribunal apresentou decisdo genérica
(FEIJO, 2012, p. 86), um reflexo da liberdade e discricionariedade existentes nas
normas que definem os procedimentos de apreciagcédo de controvérsias. A imprecisao
transfere ao aplicador/julgador maior poder de decidir na pratica os efeitos da lei.

Em sintese, o Mercosul deve seguir trilhando caminhos mais precisos na

elaboragao de seu arcabougo juridico, pois como alerta Gisele Leite (2018):

Devemos entender que as normas juridicas ultrapassam o momento de

8 Disponiveis no endereco eletrdnico https://www.mre.gov.py/tratados/public_web/ConsultaMercosur.aspx
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elaboracao legislativa, ja que, por mais sabio que se considere o legislador,
nao existe racionalidade capaz de dar conta da realidade; portanto,
precisamos trabalhar a dimensdo da aplicacdo juridica, com o intuito de
esclarecer porque a unica seguranga possivel numa sociedade complexa
como a que vivemos somente pode advir da unicidade da situagao de
aplicagéo [...], [...] o que implica em superar a ilusdo de que as normas gerais
e abstratas resolveriam todos os eventuais conflitos juridicos. (Grifo nosso)

4.1.3 Dimenséao da Delegacao

A terceira dimensado da juridificacdo ou legalizacdo pode ser entendida
como o nivel de delegacdo de autoridade a terceiros designados (como tribunais,
arbitros e organizag¢des administrativas) que os Estados e outros atores internacionais
estdo dispostos a tolerar na busca dos objetivos comuns.

A forma caracteristica da delegacédo legal é a concesséo a terceiros nos
mecanismos de resoluc¢do de litigios, autorizando-os a interpretar regras e aplicar a
fatos particulares sob as doutrinas estabelecidas no direito internacional (ABBOTT et
al., 2007, p. 127).

A delegacéo é especialmente importante na constituigdo de mecanismos
de solugao de disputas, nos quais quanto maiores niveis de juridificagao apresentam,
mais acentuada é a concessao realizada pelas partes, que aceitam ficar sob a égide
das decisdes vinculativas de terceiros isentos, desde que necessariamente baseadas
em regras claras e aplicaveis.

Contrariamente, menores niveis de juridificagdo envolvem menor
delegacédo de competéncias e privilegiam uma maior agao politica de barganha: as
partes podem aceitar ou rejeitar propostas sem oferecerem justificativa legal,
consubstanciando suas ag¢des na defesa de seus interesses e na sua soberania.

Na pratica, conforme demonstrado abaixo no quadro 6, mecanismos de
solugéo de controvérsias abarcam uma gama extremamente ampla de situagdes: de
nenhuma delegag¢ao (como na tradicional interag&o internacional baseada na tomada
de decisado politica); por formas institucionalizadas de negociagdo, como mediagéo
(OMC) e conciliagdo (Convencéo do Mar); arbitragem né&o vinculativa (mecanismo do
antigo Acordo Geral de Tarifas e Comércio - GATT®); arbitragem vinculativa; e,
finalmente, para a adjudicacgéo real (Tribunal Europeu de Justica - TEJ) (ABBOTT et

% A sigla GATT vem da tradugdo em lingua inglesa do acordo “General Agreement on Tariffs and Trade”.
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al., 2007, p. 127).

Quadro 6 - Indicadores de Delegagéo

a. Dispute resolution
High
Courts: binding third-party decisions; general jurisdiction;
direct private access; can interpret and supplement rules;
domestic courts have jurisdiction

Courts: jurisdiction, access or normative authority limited or consensual
Binding arbitration
Nonbinding arbitration
Conciliation, mediation
Institutionalized bargaining
Pure political bargaining
Low

b. Rule making and implementation
High

Binding regulations; centralized enforcement
Binding regulations with consent or opt-out
Binding internal policies; legitimation of decentralized enforcement
Coordination standards
Draft conventions; monitoring and publicity
Recommendations; confidential monitoring
Normative statements
Forum for negotiations

Low

Fonte: ABBOTT et al.,2007, p. 128

A medida que crescem os niveis de implementagao da delegacao, as acdes
dos tomadores de decisdo s&o cada vez mais guiadas e legitimadas por regras
(aumenta a juridificagao): exemplo disso € o processo de delegagao a terceiros
julgadores, que depende diretamente da adogéo de regras de adjudicagao.

Destaca-se que a delegacao de autoridade legal ndo se limita a resolugéo
de disputa, estendendo-se a atuagao de novos atores e novas formas de politica, onde
os agentes imbuidos de autoridade legal delegada, na busca de seus proprios
interesses, atuam subsidiariamente, mais ou menos limitados conforme o alinhamento
de seus interesses com as condicdes da concessido de autoridade realizada pelos
Estados.

Ainda sobre a dimensao da delegagado, Keohane, Moravcsik e Slaughter
(2007) explicam que:
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Three dimensions of delegation are crucial to our argument: independence,
access, and embeddedness. [...], independence specifies the extent to which
formal legal arrangements ensure that adjudication can be rendered
impartially with respect to concrete state interests. Access refers to the ease
with which parties other than states can influence the tribunal’s agenda.
Embeddedness denotes the extent to which dispute resolution decisions can
be implemented without governments having to take actions to do so. We
define low independence, access, and embeddedness as the ideal type of
interstate dispute resolution and high independence, access, and
embeddedness as the ideal type of transnational dispute resolution. Although
admittedly a simplification, this conceptualization helps us to understand why
the behavior and impact of different tribunals [...]. (KEOHANE; MORAVCSIK;
SLAUGHTER, 2007, p. 132)

Assim considerando a importancia da dimens&o da delegacéo, valido é o
estudo mais detido dos trés aspectos que a compde: independéncia, acesso e
enraizamento, que se mensurados podem auxiliar na analise acerca das estruturas

de solucdo de conflitos no Mercosul.

4.1.3.1 A independéncia

O propdsito da variavel independéncia € mensurar até que ponto os juizes
de uma autoridade internacional encarregada da resolugdo de controvérsias s&o
capazes de deliberar e julgar de forma independente dos governos nacionais
envolvidos.

O modelo internacional tradicional de resolu¢do de disputas, conforme
explicam KEOHANE, MORAVCSIK e SLAUGHTER (2007, pp. 134-135), coloca o
controle puro do processo na mao dos Estados, que resolvem as disputas por meio
dos seus préprios agentes. Cada lado oferece sua proépria interpretagéo das regras e
dos fatos, bem como sua aplicabilidade ao caso em analise; as divergéncias s&o
resolvidas por meio de negociagdes interestatais por vias politico-diplomaticas. Caso
nao existam regras de procedimento ou precedentes legais permanentes, a resolu¢ao
de disputas, mesmo que negociada, deve guardar coeréncia com o direito
internacional.

Cabe aqui uma ressalva: o tal modelo tradicional é fortemente arraigado
nos preceitos da teoria intergovernamentalista e guarda grande semelhanga com o
desenho mercosulino, o qual € construido sob 0os mesmos preceitos teoricos.

Seguindo no sentido oposto do modo interestadual tradicional de resolugao
de disputas, o requisito de independéncia demanda a flexibilizagcdo das restricbes
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politicas impostas aos julgadores. A ampliacdo do nivel de independéncia dos
membros de um tribunal internacional pode, por seu turno, ser aferida pela existéncia
ou nado de pelo menos trés categorias de restri¢gdes institucionais: sele¢do e mandato,
discricionariedade legal e controle sobre recursos materiais e humanos.

As regras de selecdo e posse de juizes variam amplamente. Varias
instituicées internacionais mantém um controle nacional rigido sobre a resolucédo de
disputas por meio de regras de selegao e posse (ROMANO, 1999, pp. 711-713),
enquanto na arbitragem internacional ad hoc o processo de selecdo € geralmente
dirigido pelos disputantes e o tribunal é instituido para um unico caso especifico, sendo
dissolvido apds exauridas as suas finalidades.

Em casos particularmente afeitos a paises autoritarios, os juizes podem ser
vulneraveis a retaliacdo quando retornam para seus paises apoés finalizarem seus
mandatos; mesmo em democracias liberais, o futuro profissional e o avango na
carreira podem ser manipulados pelo governo (RAMSEYER; ROSENBLUTH, 1997).

O espectro da independéncia legal medida pelas regras de selegéo e posse
€ mostrado no quadro abaixo:

Quadro 7 - O Continuum de Independéncia: Sele¢do e Posse

Level of International court
independence Selection method and tenure or tribunal
Low Direct representatives, perhaps with UN Security Council
single-country veto
Moderate Disputants control ad hoc selection PCA
of third-party judges
Groups of states control selection of IC], GATT, WTO
third-party judges
High Individual governments appoint judges EC]J
with long tenure
Groups of states select judges with ECHR, IACHR

long tenure

Fonte: KEOHANE; MORAVCSIK; SLAUGHTER, 2007, p. 136.

No SSCM observam-se niveis consideravelmente baixos de independéncia
relacionada as formas de nomeacéo e posse dos membros julgadores. Inicialmente
devido a forma de selecdo dos membros, que no caso dos tribunais ad hoc tém a

escolha atrelada a cada Estado parte na lide, o arbitro atua como um “quase



73

advogado”, ou seja, é escolhido por critérios politicos e provavelmente defendera o
pleito da parte que o determinou aquela fungao” (AOKI, 2005, p. 24). Segundo o art.10
do Protocolo de Olivos, os Estados Partes podem designar um arbitro titular constante
em lista prévia conforme determinado no protocolo em seu art.11.

Contudo, no art.12 do referido protocolo resta a possibilidade dos Estados
partes solicitarem esclarecimentos e apresentarem objeg¢des sobre a escolha das
demais partes da lide. Para KLOR (2002, p. 122) “o sistema em que se pode contestar
os arbitros pode abalar a confianga entre as partes e enfraquece o sistema, pois uma
consulta injustificada pode resultar no veto daquele arbitro indicado para a
controvérsia.”.

Ja no caso do TPR as escolhas dos membros sao realizadas conforme o
disposto no art. 18 do Protocolo de Olivos, segundo o qual cada Estado Parte do
Mercosul designara um arbitro e seu suplente por um periodo de dois anos, renovavel
por no maximo dois periodos consecutivos; o quinto arbitro, que sera designado por
um periodo de trés anos n&o renovavel, salvo acordo em contrario dos Estados Partes,
sera escolhido por unanimidade dos Estados Partes. Tal dindmica demonstra a
completa a ingeréncia dos Estados Parte sobre as escolhas dos arbitros no TPR.

A discricionariedade juridica, o segundo critério para mensuragdo da
independéncia judicial, refere-se a amplitude do mandato conferido ao érgéo de
resolucdo de disputas. Certos orgaos de resolugdo de disputas institucionalizados
devem respeitar rigorosamente os textos dos tratados; contudo, como bem descreve
Karen Alter (2000, p. 489), alguns orgaos julgadores também podem realizar seus
julgamentos para além do ordenamento juridico internacional positivado - exemplo
disso € a Corte Europeia de Justiga, que decidiu pela supremacia da legislagcéo
comunitaria da Comunidade Europeia (CE) sem base explicita no texto de nenhum
tratado ou em interesse dos governos nacionais.

De modo mais geral, as instituigdes tendem a julgar para além do direito
posto, como argumentam Abbott e Snidal (2000, p. 421), quando existem condigbes
relevantes de complexidade e incerteza, que tornem os tratados e demais
instrumentos legais necessariamente lacunosos e, portanto, tornando-se necessarios
mais do que o ato de aplicar padrdes e normas precisas ao caso concreto. Nesses
casos, demanda-se a interpretacdo de normas e a resolucéo de conflitos entre normas
concorrentes, assim como a complementacado das lacunas normativas, respeitando

os principios basicos do direito internacional, no contexto de casos apreciados.
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O SSCM, apresenta um nivel de discricionariedade legal entre o
intermediario e o alto, ndo ficando adstrito unicamente a letra da lei, sendo menos
legalista que tribunais como o Tribunal de Justiga das Comunidades Européias (TJCE)
e 0 Orgao de Apelagédo da OMC (OA-OMC) (ZANOTO, 2006, p. 111) - o que de certa
forma concede um pouco mais de autonomia aos arbitros do sistema mercosulino, em
especial no &mbito das decisdes e opinides consultivas proferidas pelo TPR.

O ultimo critério para independéncia judicial sdo os recursos financeiros e
humanos, ou seja, a disponibilizagdo de uma estrutura fisica, financeira e de pessoal,
que possibilite aos juizes resolver seus processos de forma rapida e eficiente
(HELFER; SLAUGHTER, 1997). Esses recursos sdo essenciais ao processamento
das reclamacdes e para tomada de decisdes consistentes e adequadas. Destaca-se
que, em geral, quanto maior os recursos financeiro e humano disponiveis para um
tribunal, maior sera sua independéncia juridica. (KEOHANE; MORAVCSIK;
SLAUGHTER, 2007, pp. 137)

Nesse quesito a decisao MERCOSUL/CMC/DEC. N° 29/10, em seu art. 1°,
estabelece que o orgamento anual destinado a cobrir os gastos de funcionamento do
TPR assim como o SSCM, devera ser financiado, em partes iguais, por contribui¢cdes
dos Estados-membros.

No entanto, as pegas orgcamentarias sdo um tanto peculiares, haja vista a
grande oscilag&do de valores existente, conforme demonstrado no quadro abaixo:

Quadro 8 - Investimentos anual no SSCM

Ano Orgamento destinado Outros ingressos Cota-parte de cada

em US$ de valores Estado membro

2021 449.484 112.371

2020 664.465 166.116

2019 686.661 304.144 95.629*

2018 811.360 202.840
2017* 787.948 157.590
2016** 812.360 162.472
2015* 782.839 53.896 145.789
2014** 657.230 131.446

2013** 740.496 148.099
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2012 376.810 94.203

2011 341.967 85.491,75
2010 307.502 76.875,50
2009 354.926 88.731,50
2008 164.286 41.072

2007 40.670 10.167,50
Total 7.979.004 1.718.893

Fonte: Dados trabalhados pelo autor, dados disponiveis nas resolugbes anuais do GMC
estabelecendo orgcamento anual do SSCM/TPR.
(https://www.tprmercosur.org/pt/norm_administrativa.htm)

Notas: *A cota parte foi significativamente menor devido ao repasse de 304.144 ddlares ndo
gastos no orgamento anterior. ** Venezuela conta como 5° membro contribuinte.

Depreende -se do quadro 8 que os valores destinados ao SSCM, variam
ao gosto dos ventos politicos que sopram nos paises membros, nao existindo
constancia ou previsibilidade orgamentaria, o que dificulta o planejamento e a
efetividade a longo prazo. Comparando-se valores, os investimentos se mostram
muito aquém dos destinados a outros sistemas de solugéo de controvérsias e tribunais
internacionais. A titulo de comparacéo, o Orgéo de Apelacdo da OMC e o Tribunal de
Justica das Comunidades Europeias dispuseram em 2019 de orgamentos nos valores
de US$195.500.000,00 e US$ 429.000.000,00 respectivamente®.

No tocante aos recursos humanos, podemos dividi-los em dois grupos:
Tribunais ad hoc e TPR. O primeiro grupo é composto de grupos de doze arbitros
designados por cada membro do bloco, sendo chamado a fazer parte da composigéo
dos tribunais ad hoc conforme a conveniéncia do pais pelo qual for indicado. Ja o TPR,
€ composto, por 5 arbitros/juizes e por uma Secretaria de apoio. Segundo a
MERCOSUL/GMC/RES. n°66/05, esta é composta por 5 cargos, um secretario, um
responsavel pela biblioteca e arquivo, um técnico da area de informatica, uma
responsavel pela secretaria de administragdo e um responsavel pelo setor juridico,
tendo a estrutura sido acrescida, por meio da MERCOSUL/GMC/RES. N° 58/08, de
mais um cargo de apoio administrativo.

Em conclusédo, quanto aos recursos humanos a disposi¢cdo do SSCM, estes

sdo diminutos, € impossivel se pensar em eficiéncia ao se cogitar que um tribunal

10 Os valores orgamentarios foram obtidos por meio de consulta aos relatorios anuais de gestdo dos referidos 6rgios
internacionais e estdo disponiveis nos sites: https://www.wto.org ¢ https://curia.europa.eu.
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internacional possa ser conduzido por 6 funcionarios e 5 arbitros, ao passo que
tribunais como o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, segundo o relatorio
anual-2019, empregam cerca de 2256 funcionarios; muito menos se pensar em
independéncia ao se considerar o controle politico exercido pela GMC na criacdo de
NovOos cargos, 0 que ocorreu apenas uma vez, conforme ja citado.

Em suma, quanto maior for a liberdade de um 6rgédo de solugdo de
controvérsias em relagdo ao controle dos Estados membros sobre aspectos como a
selecdo e mandato, a discrig&do legal e os recursos financeiros e humanos, maior sera
sua independéncia juridica e maior sua isencao e efetividade na solugao de conflitos.

Assim, ponderando sobre o modelo de solugdo de controvérsias adotado
pelo Mercosul, é possivel afirmar que a selegao e mandato dos membros do sistema
€ dotada de nivel de liberdade entre baixo e moderado, ha uma discricionariedade
legal, com espacgo para julgamentos fora das leis e dos tratados, e existem restritos
recursos orgamentarios e humanos. Desta forma, o SSCM, ao se considerar a
gradacéo apresentada por KEOHANE; MORAVCSIK; SLAUGHTER (2007, pp. 134-

137), enquadra-se como um sistema com baixa independéncia.

4.1.3.2 O acesso

O acesso, assim como a independéncia, € uma variavel relevante. Do ponto
de vista juridico, 0 acesso mensura o conjunto de atores sociais e politicos que tém
legitimidade para enviar uma disputa para ser resolvida pelo sistema de solu¢do de
conflitos.

Do ponto de vista politico, o acesso mede o alcance daqueles que podem
definir a agenda de assuntos passiveis de apreciacdo. O acesso € particularmente
importante no que diz respeito aos tribunais e outros 6rgaos de resolugéo de disputas
porque, em contraste com os mecanismos executivos e legislativos internacionais,
eles sdo oOrgaos passivos, regidos pelo principio da inércia; ou seja, incapazes de
iniciar agbes de maneira unilateral, sem provocagéao das partes legitimas (KEOHANE;
MORAVCSIK; SLAUGHTER, 2007, pp. 137-138).

O acesso € escalonado dentro de uma logica na qual em um extremo
nenhum ator social ou politico pode apresentar disputas e, na outra extremidade,
qualquer um com uma reclamagao legitima dirigida as questdes de interesse do bloco
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e do seu regramento juridico pode apresentar uma reclamagado de maneira facil e
economicamente viavel. Entre os dois extremos descritos, estdo situacbes como as
em que os individuos podem apresentar suas queixas apenas tutelados por seus
governos nacionais - sendo nesses casos missao ardua convencer oS governos a
mover a maquina publica para apoiar sua reivindicacdo, em especial se tratando de
reivindicag&o do tipo particular contra outro governo, ou envolvendo um procedimento
de alto custo.

Dessa forma, quanto mais restritivas sdo as condi¢gdes para levar uma
reclamacgao ao conhecimento do Sistema ou Tribunal de solugdo de controvérsias
internacionais, mais caro também sera para os atores fazé-lo.

Individuos e grupos ainda podem exercer influéncia sobre os sistemas de
solugéo de controveérsias, mesmo nao tendo acesso direto a ele, mas eles devem fazé-
lo por meios domésticos, onde via de regra os meios politicos sdo o caminho. Mesmo
assim esses individuos geralmente tém pouca influéncia sobre a decisdo do governo
nacional de iniciar litigios interestaduais ou sobre a condugdo dos procedimentos
resultantes. Tais individuos e grupos em sistemas controlados pelo Estado, ou seja,
eminentemente intergovernamentais, acabam depositando nas maos dos Estados
suas reclamagdes, nao tendo grandes meios oficiais para interferir no transcorrer do
processo, e dependem assim da postura e boa vontade do seu governo nacional.

O Mercosul adota uma forma de acesso interestatal mitigado, onde os
unicos legitimados para intervir no procedimento de solugéo de controveérsias sdo os
Estados Partes (art.1 do Protocolo de Olivos e art. 43 Protocolo Ouro Preto), sendo
que particulares (pessoas fisicas ou juridicas) podem interferir ou iniciar uma
reclamacgao unicamente quando os seus interesses tenham sido afetados como
consequéncia de decisbes adotadas pelos Estados Partes do bloco e que sejam
contrarias ao ordenamento juridico instituido pelo bloco (art. 39 Protocolo de Olivos).
Devem valer-se, para tanto, da respectiva secédo nacional do GMC.

Vale ainda ressaltar que, caso a controvérsia ndo seja sanada no ambito
do GMC, é legitimado apenas ao Estado Parte para iniciar o procedimento arbitral,
exaurindo-se ai as possibilidades diretas de intervencdo para além do modelo
meramente intergovernamentalista.

Em sintese, o SSCM pode ser considerado um sistema de acesso baixo,
pois - mesmo legitimando particulares a intervir no processo de solugdo de

controvérsias - restringe sua atuagdo a niveis quase irrelevantes; na pratica
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processual os Estados sdo os unicos reais legitimados.

4.1.3.3 O enraizamento

A implementagdo e o correto transcurso processual em disputas
internacionais s&o bem mais problematicos do que em sistemas judiciarios
domésticos, em especial porque pressupdem delegagdo de parcelas de soberania''.
O significado politico de delegar autoridade sobre a resolugéo de disputas depende,
portanto, do grau de controle exercido por governos individuais sobre a promulgac¢ao
legal e a implementagao de sentengas.

A vista disso, a ideia de enraizamento consiste na internalizagéo, ou néo,
de legislagao internacional ou comunitaria, que diminua a ingeréncia dos Estados na
executividade das decisdes internacionais, reduzindo assim o controle que os Estados
membros tem sobre tais decisdes.

O espectro de do enraizamento judicial pode ser resumido em uma linha
evolutiva que vai desde um forte controle dos governos nacionais sobre a
promulgagao e implementacédo de decisdes proferidas até um controle muito fraco,
com a existéncia de legislagdo doméstica regrando a execugao destas decisdes no
ambito interno dos Estados (KEOHANE; MORAVCSIK; SLAUGHTER, 2007, pp. 137-
138).

A titulo de exemplo, no extremo onde o controle & forte, encontram-se os
sistemas nos quais os litigantes individuais podem vetar a promulgacdo de uma
sentenga ex post; esse era o caso do antigo sistema do GATT, no qual as decisdes
dos painéis de resolucdo de disputas tinham que ser afirmadas por consenso,
garantindo aos litigantes individuais um veto ex post (KEOHANE; MORAVCSIK;
SLAUGHTER, 2007, pp. 137-138).

Em uma posicéo intermediaria temos a menos controlada OMC, que tem
suas disputas entre os governos membros, resolvidas por meio de painéis quase

judiciais e com decisdes vinculativas.

! Nesse ponto estd sendo considerada a existéncia de delegagdo mesmo que parcial de soberania, pressupondo
sistemas de solugdo de controvérsias que tenham um minimo gral de juridificagdo-institucionalizagdo e tenham
suas decisdes dotadas de for¢a coercitiva independente de processos de internalizagdo ou homologagdo das
referidas decisdes (ABBOTT et al., 2007, pp. 116-121), o que via de regra as reveste em certa parcela da soberania
delegada para que possam ter executoriedade internacional, independente dos interesses nacionais envolvidos.
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A maioria dos sistemas juridicos internacionais se enquadra na mesma
categoria do sistema da OMC; ou seja, os Estados s&o obrigados pelo direito
internacional a cumprir as sentengas de cortes ou tribunais internacionais, mas
nenhum mecanismo legal interno garante a executoriedade legal (KEOHANE;
MORAVCSIK; SLAUGHTER, 2007, pp. 137-138). As decisdes ficam a mercé dos
executivos e legislativos nacionais, os quais podem nao agir, devido a conjuntura
politica doméstica ou simplesmente devido a inércia. O resultado dessa ingeréncia
politica na executoriedade das decisbes internacionais ndo impede que os Estados
incorram em uma obrigacgao legal internacional adicional de reparar os danos.

No outro extremo, onde o controle de governos individuais € mais limitado
pelo enraizamento das normas internacionais, estao os sistemas nos quais tribunais
nacionais auténomos podem proferir sentengas internacionais contra seus préprios
governos. O expoente deste modo de aplicagéo € o sistema juridico da Comunidade
Européia, no qual os tribunais nacionais de todos os Estados-Membros reconhecem
que o direito comunitario é superior ao direito nacional (supremacia).

No caso Mercosul, a realidade do bloco €& descrita com maestria pela
professora Regiane Nitsch Bressan, que afirma o seguinte:

Ao analisar o Sistema de Solugao de Controvérsias, verifica-se a inexisténcia
de monitoramento eficiente quanto ao cumprimento da decisdo jurisdicional.
O Sistema do Mercosul ndo compele os Estados envolvidos a cumprirem
as resolucdes arbitrais, tampouco a internalizar as regras do bloco, o
que garantiria _a vinculacdo mais efetiva dos Estados ao processo de
integracdo. O Protocolo de Olivos pretendia superar essa deficiéncia,
através do recurso de esclarecimento sobre o cumprimento do laudo.
Entretanto, essa medida de esclarecimento também n&o assegurou o
acatamento da decisao e a incorporagao das normas no plano doméstico de
cada Estado. Por sua vez, a estrutura institucional do Mercosul de carater
estritamente intergovernamental proporcionou que governos tivessem
um alto grau de controle sobre a tomada de decisbes e implementagao
dos acordos do bloco, reduzindo a eficacia e alcance das decisdes
dos proprios o6rgdos institucionais [...]

[...] a internalizacdo das normas do Mercosul e seus efeitos no
ordenamento juridico interno dos Estados-membros ndo s6 garantiriam
a eficacia do Sistema de Solugdo de Controvérsias [...]

(BRESSAN, 2012, p. 31)

Frente a tal realidade, resta claro o alto controle estatal sobre as decisdes
proferidas em sede de solugdo de controvérsias existentes no Mercosul - e por
decorréncia logica a existéncia de um baixo nivel de enraizamento legal, que tem
afetado a credibilidade e eficacia do sistema de solugao de controvérsias e até mesmo
do processo de integragdo como um todo.
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4.2 UMA ANALISE DOS NIVEIS DE JURI’DIFICAQAO E SUAS IMPLICACOES NO
SISTEMA DE SOLUGCAO DE CONTROVERSIAS DO MERCOSUL

Apresentado todo o arcabouco tedrico e fatico acerca das dimensdes do
processo de juridificacado dos SSC de atores internacionais, € didatico sintetizar as
observacoes e constatacdes feitas no decorrer das se¢des anteriores quanto ao nivel
de juridificagédo existente no Mercosul.

A priori, pode-se destacar que o processo de juridificagao se mostra como
um parametro bastante satisfatorio de afericdo do desenvolvimento de sistemas
juridicos internacionais, o que engloba os SSC'’s, haja vista que ao se aferir as
dimensdes que compdem o conceito € possivel mensurar se o sistema esta mais ou
menos perto do tipo ideal de eficiéncia legal.

Observe-se a figura abaixo:

Figura 3 - Esquema do processo de juridificagdo do SSCM

Subdi des li diretamente aos
Cistemas Ju:ﬁ::‘lass de solugio dD
controvérsia

Independéncia
BAIXA

Obrigacgio Precisao Delegagido Acesso
BAIXA BAIXA BAIXA BAIXO

Enraizamento
BAIXO

Fonte: Compilagao do autor

Em analise ao esquema acima, constata-se que o SSCM, assim como o
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Mercosul, é dotado via de regra de niveis bastante baixos em todas as dimensdes que
compdem o processo de juridificagdo (ou “legalizagdo”) e, por consequéncia, pode
nesses termos ser avaliado como um sistema de baixo nivel de legalizag&o.

Na Figura 1, com base nas analises das dimensdes realizadas nas seg¢des
anteriores deste capitulo, demonstra-se que a afericdo do processo de juridificagéo,
realizada através da avaliacdo de suas dimensdes, no caso do Mercosul e de seu
SSC, ndo demonstra grandes variagdes nos niveis de suas dimensdes, sendo em sua
maioria de niveis baixos.

No Quadro 3 (p. 56), onde ABBOTT, K. W. et al. (2007, p. 119) delimitam as
formas e tipos ideais de juridificagédo, € possivel enquadrar o SSCM nos tipos VII.
Conforme os autores:

Rows VI and VIl include situations where rules are not legally obligatory, but
where states either accept precise normative formulations or delegate
authority for implementing broad principles. States often delegate
discretionary authority where judgments that combine concern for

professional standards with implicit political criteria are required (ABBOTT, K.
W. et al., 2007, p. 119).

O Tipo VIl é caracterizado por composicdes institucionais usadas para
administrar padrbes de coordenacéo e integragédo, no qual os agentes condicionam-
se a seguir normas comuns, desde que exista contrapartida dos demais agentes do
bloco. Ainda o referido tipo € comumente visto em cenarios onde ag¢des legalmente
obrigatdrias seriam politicamente inviaveis de serem implementadas.

Feito esse enquadramento tedrico, vale agora adentrar as implicagdes
desse aporte tedrico para a avaliagao do processo de integragdo do Mercosul - o qual,
ao se apresentar entre os tipos de niveis mais baixos de juridificagdo, demonstra que
o SSCM néo foi definido pensando no modelo juridicamente ideal ao bloco, mas sim
na necessidade de adequacdo ao cenario politico institucional caracteristicos dos
paises que compde o bloco. Ndo se optou pelo modelo com maior eficacia e ganhos
juridico-integrativos, mas sim pelo modelo que melhor se adequa aos interesses e
projetos nacionais dos Estados-partes.

O sistema mercosulino de solugao de controvérsias esbarrou também na
preponderancia do modelo intergovernamentalista, modelo este que prima pela
manutengdo dos Estados nacionais como atores no processo de integragao e pela
manutengdo da soberania estatal, sendo a ideia de delegacdo de competéncias

soberanas algo improvavel. As caracteristicas do intergovernamentalismo podem ser
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consideradas uma das principais explicagdes da estagnac¢ao da evolugdo do SSCM,
gue basicamente se manteve atrelado a praticas arbitrais de resolu¢ao de lides. Nao
sdo um modelo suficiente as complexidades das comunidades internacionais, quando
comparado a cortes internacionais dotadas de competéncias que demandam grande
cessdo de soberania por parte dos Estados que se submetem a sua jurisdigédo, e
conformam altos niveis de juridificagdo, em suas trés dimensdes.

Mesmo que ABBOTT, K. W. et al. (2007, pp. 120-121) ressalvem n&o ser
possivel assumir a posicdo de que uma legalizagdo maior, ou qualquer forma
particular de legalizagao, seja inerentemente superior a outra, € bastante pacifico que
niveis maiores de juridificagdo geram sistemas juridicamente mais elaborados e
precisos, trazendo em si os ganhos de maiores niveis de seguranca juridica.

Mesmo tendo seus méritos proprios, o SSMC é um mecanismo arbitral,
marcado pelo fato de que “as partes das controvérsia sdo soberanas e isso acaba
tornando o oficio do tribunal sujeito a limitagdes politicas” (VASCONCELOQOS, 2019, p.
92), o que também faz com que os interessados, além de partes envolvidas no litigio,
sejam os agentes que criam as normas, definem os responsaveis por resolver as lides
e em ultimo plano decidem quando se submeterdo as decisdes do SSCM - pois como
ja dito sao partes soberanas ndo subordinadas a jurisdigdo do sistema mercosulino.
(VASCONCELOS, 2019, p. 92)

Assim, & possivel inferir que o0 SSCM permanece a mercé de interesses
nacionais, que condicionam sua evolugdo, obstando um sistema juridicamente
pacificador e normativamente eficiente. Tal situagdo acaba por diminuir drasticamente
a capacidade de pacificagao e resolucao de conflitos, comuns ao dia a dia do processo
integrativo, o que afeta o ambiente de integragdo no dmbito do Mercosul.



83

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo do presente esforgo de pesquisa, foram abordados os aspectos
fundamentais referentes ao Sistema de Solu¢édo de Controvérsias do Mercosul e sua
influéncia sobre o processo de integragdo mercosulino. Intentou-se verificar as
principais caracteristicas do atual modelo de solugdo de controvérsias do Mercosul,
bem como apontar sua relagdo com o processo de integragéo do bloco.

Para o desenvolvimento do presente estudo, foram recapitulados os
diversos campos tedricos que buscam explicar a integragéo, ficando clara a opgéo
dos Estados-membros do Mercosul pelo modelo Intergovernamentalista, que
influenciou de diversas formas o desenvolvimento do Mercosul como bloco e de seu
sistema de solugao de controvérsias.

A fim de situar melhor a pesquisa, primeiramente foram observados os
aspectos histéricos e evolutivos do Mercosul e posteriormente do seu sistema de
solucao de controvérsias, os quais podem explicar as decisdes que mantiveram a
opgao por um modelo arbitral de carater provisério, ao invés de consolidar um sistema
com maior grau de institucionalizagdo e com jurisdigdo obrigatéria. Em face do
historico, tudo indica ter sido tal escolha uma decis&do deliberada e ndo um
acontecimento aleatério.

O grande salto de paradigma do SSCM, é o Protocolo de Olivos, que
mesmo nao trazendo as mudangas esperadas, reformou o sistema com melhoras que
o tornam um instrumento com consideravel eficiéncia procedimental. Contudo,
permanece com pouca credibilidade institucional, seja pela falta de
obrigatoriedade/coercibilidade no comprimento de suas decisdes, seja pelo fato dos
Estados membros do Mercosul, nas ultimas décadas, terem preferido resolver seus
conflitos em instancias internacionais, fora da jurisdicdo mercosulina (Justino; Francga;
Dantas, 2020, p. 55).

Em meio as turbuléncias politicas dos Estados-membros do Mercosul, o
SSCM foi se desenvolvendo pautado por um modelo bastante diferente do seguido na
maioria dos outros blocos de integragcdo, nos quais a opgao foi pela seccédo de
soberania aos sistemas e a criagdo de tribunais com jurisdicdo obrigatéria aos paises
que acordaram em se submeter a eles. O modelo arbitral mercosulino é
evidentemente um resultado do processo integrativo intergovernamentalista existente

no bloco.
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Destacou -se aqui ainda os principais apontamentos doutrinarios acerca da
solugdo de controvérsia, a fim de dirimir dubiedade conceituais e confusdes
interpretativas acerca da teoria geral da solugdo de controvérsias.

Ademais, foi tratado detidamente o instrumental tedrico a ser utilizado na
analise do SSCM, a fim de se verificar se ele detinha as caracteristicas necessarias
para compreender o processo de integragdo regional mercosulino. O referido
instrumental valeu-se do recurso a teoria da juridificacdo desenvolvida por Kenneth
W. Abbott, Robert O. Keohane, Andrew Moravcsik, Anne-Marie Slaughter, e Duncan
Snidal (2006, pp.115-130), na qual os autores defendem uma estrutura classificativa
das organizagdes internacionais por seu nivel de juridificagdo /institucionalizacgéo,
mensurando tal nivel pela verificacdo das trés dimensdes fundamentais do processo
de juridificacdo de sistemas internacionais: como ja dito em capitulo anterior, a
obrigagao, a preciséo e a delegagao.

Por meio desse referencial tedrico foi possivel constatar que o Mercosul se
encontra entre os niveis mais baixos de juridificagdo, podendo ser classificado como
uma instituicdo internacional de Tipo VII. Seu formato caracteriza-se pela existéncia
de composigdes institucionais pensadas para fomentar os Estados a seguir
normativas comuns, desde que exista contrapartida dos demais agentes do bloco.
Esse nivel de juridificacdo é comumente visto em cenarios onde agbes legalmente
obrigatérias seriam politicamente inviaveis de serem implementadas, como ja dito
anteriormente, em fungdo das inclinagdes estratégicas dos membros do bloco
(correspondente as previsées do modelo intergovernamentalista).

Ainda quanto aos achados durante a analise do SSCM, procurou-se
também explorar as subdimensdes subjacentes a dimens&o da delegacéo, as quais
guardam relagao direta com a juridificagdo dos sistemas juridicos internacionais, como
o SSCM.

O primeiro desses pontos foi a constatagao de que o SSCM goza de pouca
independéncia, sendo o processo de solugao de controvérsias vulneravel a ingeréncia
dos Estados-membros em diversos niveis, tendo destaque especial: a) as nomeagdes
politicas dos membros julgadores do sistema e sua vinculagcdo aos interesses
nacionais do Estado que os indicou; b) o controle dos recursos financeiros e humanos,
os quais dificultam a gestao independente dos 6rgaos de solugdo de controvérsias; e
c) e o controle sobre a amplitude de juizo dos julgadores, os quais veem seu direito

de julgar limitado muitas vezes por pressdes externas ao processo arbitral.
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Em um segundo ponto, observou-se que o acesso ao SSCM carece de
reforma, devido a seus indicativos de desincentivo institucional para que atores
legitimados possam aciona-lo; ou ainda pela necessidade de se incluir novos
legitimados como pessoas fisicas e juridicas, sem a necessidade da tutela dos
respectivos Estados, o que possibilitaria um maior espectro de atuacdo do SSCM e
um aumento na relevancia e credibilidade do sistema.

Entretanto ha de se atentar que na ultima reforma do SSCM intentada no
bloco, delegada ao Grupo Ad Hoc de Aspectos Institucionais, pela Decisdao do CMC
N° 25/00, resultou uma negociagédo bastante polarizada, em que Argentina e Brasil
tinham interesses na continuidade da estrutura intergovernamental do bloco,
resguardando-se o controle e influéncia sobre o processo integracionista dos referidos
paises. No outro polo das negociagdes se encontravam o Paraguai e Uruguai, com
posicao favoraveis a criagao de instituigdes e instancias supranacionais na estrutura
institucional do Mercosul, bem como objetivavam mitigar as influéncias e controle que
da Argentina e do Brasil exerciam sobre eles e sobre o processo de integragdo como
um todo (BRESSAN, 2012, p. 24).

Assim, ao se cogitar qualquer reforma, é necessario que se considere
também que o formato intergovernamentalista esta presente no bloco devido a
interesses nacionais, em especial de Brasil e Argentina - o que, direta ou
indiretamente, afeta o processo de integragdo do Mercosul.

Um terceiro ponto discutido foi também a questdo bastante peculiar do
enraizamento das normas regionais nos ordenamentos juridicos patrios. O modelo
existente hoje no Mercosul ndo obriga a internalizagdo compulséria de normas
proferidas no ambito do Mercosul, o que causa uma série de lacunas quando da
aplicacao desse direito regional as lides levadas a apreciagdo do SSCM. Dessa forma,
em certas ocasides € impossivel operacionalizar certas decisdes ou julgamentos por
inexistir regra internalizada que respalde aplicacédo de regramento internacional do
Mercosul na esfera juridica doméstica dos Estados.

Mas o que mais chama a atengado € a presencga de indicios de que a mora
de internalizagdo vem sendo usada exatamente com o intuito de se evadir de
obrigagdes internacionais advindas do Mercosul.

Em sintese, observa-se que todos esses varios aspectos da delegacao de
competéncia para adjudicagdo se ligam a discussédo central acerca da cesséo de
soberania ao Mercosul e 0 SSCM, os quais se dotados de supranacionalidade lidariam
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by

com maior facilidade nas dificuldades préprias a eficiéncia de mecanismos de
resolugcao de controvérsias.

Contudo, como em qualquer iniciativa de integragao regional, a discussao
da soberania € bastante espinhosa no Mercosul, um bloco erigido sobre dogmas
intergovernamentalistas de realidades politico e econdmicas tao diversas, em que a
busca por preservar soberanias e autonomias individuais diante dos 6rgaos do bloco
tem se mostrado estrategicamente mais importante do que o processo de integragéo
(BRESSAN, 2012, p. 31).

Esse movimento de valorizagdo exacerbada do conceito de soberania vem
se mostrando uma barreira ao avango da integragdo no ambito das relagdes
institucionais do Mercosul. Ndo que se deve esperar a adogao irrestrita de um modelo
comunitarista como o da EU, mas a mitigagdo do atual sistema como a flexibilizag&o
das soberanias e a concessao de maior grau de supranacionalidade ao SSCM e aos
demais orgdos mercosulinos trariam sem duvida um ganho em escala para a
integragao regional do bloco.

Em 1999, Cesare Romano (1999, p. 709-710) ja vislumbrava esse processo
de juridificac&o e institucionalizagdo internacionais de cortes e tribunais. Em suas

palavras:

When future international legal scholars look back at international law and
organizations at the end of the twentieth century, they probably will refer to the
enormous expansion and transformation of the international judiciary as the
single most important development of the post-Cold War age. Since 1989,
almost a dozen international judicial bodies have become active or have been
extensively reformed, compared to only about six or seven previously
populating the international scene.

A institucionalizacdo e fortalecimento de tribunais internacionais
representam, de certa forma, uma evolugao fundamental da juridificagao internacional,
e consequentemente o incremento da independéncia e acesso a 0rgaos
desvinculados politicamente da vontade dos Estados-membros. Originam sistemas de
solugdo de controvérsia mais permeaveis as demandas e necessidades dos
individuos e da sociedade civil, agentes que vivem o dia a dia da integragéo.

Por fim, constata-se no presente estudo que o SSCM, apesar de todos os
esforcos empreendidos para o seu aprimoramento nos moldes atuais, ndo detém
suficiente capacidade de dirimir eficientemente as lides ou de exercer influéncia
relevantes na melhoria do ambiente de integragdo dentro do Bloco Mercosul. Fica,

conforme ja descrito, a margem de sistemas supranacionais, os quais detém maior
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assertividade na resposta aos conflitos levados a sua apreciagéao.

Em razao disso, cremos que sem maior independéncia e isengdo o SSCM
ndo conseguira angariar credibilidade e relevancia como 6rgdo solucionador de
controvérsias, sendo necessario repensar o modelo arbitral-intergovernamentalista
adotado, de modo que se obtenha, mesmo que minimamente, alguma
supranacionalidade para as decisbes do SSCM. Ao se estender uma jurisdigdo
obrigatéria sobre os membros do Mercosul, haveria recursos para que, levando-se
uma lide ao SSCM, a mesma seria solucionada ndo apenas formalmente, mas
também materialmente - e o mais importante, de maneira justa e imparcial, dando ao
processo de desenvolvimento da integragdo do bloco Mercosul, segurancga juridica
para se desenvolver.

Em sintese, do jeito que o modelo de solug&o de controvérsia do Mercosul
esta hoje, ndo existem ferramentas ou meios necessarios para o bom exercicio de
suas fung¢des institucionais; carecendo de um maior grau de juridificacdo que o torne
capaz de garantir que as regras e decisdes dele emanadas. Ndo se deseja expor aqui
um parecer apocaliptico do sistema. Ajustes estdo condicionados ao surgimento de
uma conjuntura politica especifica. A menos que se desenvolva uma maneira melhor
de pacificar as controvérsias existentes no bloco, o processo de integragédo estara a
mercé de inumeras instabilidades para além das muitas ja existentes.

Os avangos futuros provavelmente serdo gradativos, intermitentes,
assistematicos e até aleatdrios, a depender do contexto politico dos Estados-membros
do bloco. Medidas para o aprimoramento do SSCM , baseando-se na analise
desenvolvida nessa pesquisa, deveriam focar-se em trés fatores centrais: a
consolidacdo de um sistema mais robusto de solugdo de controvérsias, no qual os
niveis de juridificagdo pressuponham adequado nivel de eficacia e adequagdo do
sistema; a concessdo de algum nivel de supranacionalidade e a atribuicdo ao SSCM
de jurisdicdo impositiva e auto executoria nos a&mbitos domeésticos do Estados-
membros, particularmente pela extincdo da necessidade de processos de
internalizagcdo para que seja viavel a concretizagcdo dos efeitos das decisbes e
normativas do Mercosul; e a mitigagdo das influéncias intergovernamentalistas na
estrutura institucional e nas politicas de manejo do bloco.

Por fim, o futuro da integracdo no ambito do Mercosul, que n&o pode ser
dissociada dos efeitos benéficos ou deletérios de seu sistema de solugcdo de
controvérsias, depende da capacidade do bloco de lidar com suas contradicoes
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internas; de negociar suas diferengas, e em ultima instancia dar uma solugéo plausivel
as controvérsias surgidas em seu amago, sem nunca cogitar a possibilidade da “n&o
solugédo”, sob pena de que a negligéncia se transforme em decadéncia de todo o

processo integrativo.
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