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RESUMO

No presente trabalho, analisou-se em que medida o Parlamento do Mer-
cosul (Parlasul) e as outras instituigdes do Mercosul favorecem a repre-
sentacao das demandas dos diversos atores afetados pelo bloco (Estados
nacionais, cidades, provincias, grupos sociais etc.), constituindo, assim,
um passo importante no processo de harmonizacao legislativa em favor
daregionalizagao integracionista. Realizou-se um trabalho pela metodo-
logia descritivo-analitica dos documentos oficiais emitidos pelo Mercosul
a respeito de suas atividades de integracao regional relacionadas a efeti-
vagdo da democracia regional emergente, com o auxilio da bibliografia
especializada. Ao final, verificou-se a aplica¢do de principios formadores
do Direito de Integragao Regional no Bloco Sul-Americano. Entretanto,
ainda faz-se necesséria a sua consolidagdo para que o arranjo institucio-
nal democrético, em desenvolvimento, ganhe mais forca.
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ABSTRACT

In this paper, we analyzed how far the Mercosur Parliament (Parlasul)
and the other Mercosur institutions favor the representation of the de-
mands of the various actors affected by the block (national states, cities,
provinces, social groups, etc.), constituting, so, an important step in the
legislative alignment in favor of integrationist regionalization. There was
a work by descriptive and analytical methodology of official documents
issued by Mercosur about their regional integration activities related to
the performance of the emerging regional democracy, with the help of
professional literature. In the end it was found the application of trainers
principles of the rule of Regional Integration in the South American
block. However, still it is necessary to its consolidation for the democra-
tic institutional arrangement in development, get more strength.

Keywords: Law of regional integration; Parlasul; Democracy; Mercosur.

INTRODUCAO

As aliancas e negociagdes realizadas entre Estados desenvolvem-se a partir
de necessidades, entre elas, o interesse de expandir e/ou proteger seu territorio,
seu regime politico, sua economia e sua cultura. Diversos atores sujeitos de Di-
reito e do sistema internacional tornaram-se responsdveis pelo dinamismo, ao
redor do mundo, capaz de possibilitar o conhecimento de valores plurais, culti-
vados e tutelados juridicamente por Estados distintos. O fenomeno da globali-
zagdo levou a formacao de redes de didlogos politicos, econdmicos, sociais e
culturais entre Estados e, por conseguinte, ao desenvolvimento da proposta de
integragdo entre regides internacionais. Enxergou-se af a oportunidade de for-
talecer posi¢cdes individuais e construir uma cooperag¢ao regional em que todos
sempre terdo algo a ganhar.

Nesse contexto, para além das normas fundamentais que regem os Estados,
ganha relevancia a regulamentacao pelo Direito Internacional, baseada na adesao
voluntdria de institutos normativos (tratados, acordos, protocolos) junto ao
compromisso em cumpri-los conforme o principio da boa-fé entre os Estados-
-membros. Especificamente, as normativas desenvolvidas com a finalidade de
regular os processos de integracao locais. Destarte, as atividades estabelecidas
em territério incomum sao reguladas pela institui¢ao de regras e principios es-
pecificos, visto que ocorre a estruturagao de uma ordem internacional formada
por Estados que compdem blocos de integra¢do regionais, sendo estes reconhe-
cidos juridicamente como organismos internacionais, instituidos para promover
a cooperag¢ao e uniao juridico-politica de seus integrantes, sejam eles Estados,
unidades subnacionais (cidades), pessoas fisicas ou juridicas.

O Direito de Integracdo Regional entre Estados caracteriza-se pela coope-
ragao entre os membros, feita por etapas, cujas relacdes econdmicas, politicas e
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sociais se estreitam, tendo como momento e formalidade maxima de integra¢do
a institucionaliza¢ao do direito comum aos governos parceiros. No caso do blo-
co de integragdo regional Mercosul, essa institucionalizagdo pode ser observada
nos 6rgaos criados para exercer as atividades regulamentares de cunho adminis-
trativo, juridico e de proposi¢des normativas (Conselho do Mercado Comum,
Grupo do Mercado Comum e o Tribunal Permanente de Revisio, por exemplo).
A criagao de um Parlamento regional no ambito do Mercosul (Parlasul) repre-
sentou 0 maior avango, pois, pretendeu-se um espago permanente de discussao
e representacdo dos interesses dos membros do bloco no seu processo de institu-
cionaliza¢do. Além disso, o Parlasul tendeu a reforgar os aspectos democraticos
do Mercosul para a participagdo de novos atores na politica de integracao local,
ja que, para além dos Estados-membros, os cidadaos e entidades subnacionais
poderiam se tornar atores das relacdes integracionistas na regiao.

A DEMOCRACIA NO MUNDO CONTEMPORANEO

Criada pelos gregos no século 5, somente apds a Segunda Guerra Mundial a
democracia se estabeleceu como tinica forma de governo desejavel. Entretanto, essa
vitdria do regime democritico se deu a custa de uma nogao restrita da participacao
social. As concepgdes elitistas da democracia tornaram-se hegemdnica apontando
que o espaco para participa¢ao do povo no poder nas sociedades modernas deveria
ater-se a0 momento do processo eleitoral para a formagio de governos.

Dessa perspectiva, a democracia foi concebida como a competi¢ao organi-
zada entre elites que lutam pelo direito de decidir em nome do corpo politico,
abandonando a questao anterior de como tornar possivel o exercicio do poder
pelo povo'. Esse regime passou a ser visto como um procedimento para a forma-
¢ao dos governos e a discussdo mais ampla sobre o regime democratico passou
a ser guiado pela busca das condi¢des que tornavam o regime possivel e estével.

Essa concepgao restrita da democracia ofereceu importantes contribuigoes
no sentido de mostrar as transformagdes nas sociedades modernas que inviabi-
lizavam a implementac¢do do modelo grego. Todavia, os autores catalogados como
pertencentes a teoria critica da democracia apontaram os limites da defini¢do
elitista da democracia e ressaltaram a necessidade de aprofundar tal concepgao?.

Esta perspectiva tem seu principal expoente em SCHUMPETER, Joseph. Capitalismo, socialis-
mo e democracia. Rio de Janeiro: Zahar, 1984. Veja também: BOBBIO, Norberto. O futuro da
democracia. Sao Paulo: Paz e Terra, 1986 e SARTORI, Giovanni. A teoria da democracia revisi-
tada. Sdo Paulo: Atica, 1994.

Entre esses autores, podemos listar: HABERMAS, Jiirgen. Between facts and norms. Cam-
bridge: MIT Press, 1995; BOHMAN, James. Public deliberation: pluralism, complexity, and
democracy. Cambridge: MIT Press, 2000 e COHEN, Joshua. Deliberation and democratic
legitimacy. In: BOHMAN; REHG (Eds.). Essays on reason and politics deliberative democracy.
Cambridge: MIT Press, 1997.
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Colocando novamente em primeiro plano a dimensdo normativa do debate
sobre a democracia, esses tedricos passaram a questionar o alcance do mecanis-
mo eleitoral na representacao de agendas e identidades especificas e como o
unico mecanismo de autorizagdo e controle nas democracias contemporaneas.
Assim, argumentaram em favor de outro processo de legitimagao das decisoes
democraticas, o qual deveria ser fundamentado na troca de razdes de modo a
que se chegue a um resultado que atenda a todos que participam do processo de
discussao’.

Sob o prisma da teoria critica, a ideia de participa¢do dos cidaddos em um
discurso racional voltado para a formagao de normas-agoes torna-se a base que
legitima o processo de construcao do pluralismo politico, no qual o exercicio do
poder emana dos métodos de argumentagao, mobilizagao social e participagdo
coletiva da sociedade envolvida. Os argumentos levantados pela teoria critica da
democracia influenciaram a cria¢ao de novos arranjos institucionais a fim de
estruturar as condi¢des para o exercicio de uma democracia ampliada.

Isso significou a criagao de espagos publicos onde se podem problematizar
o planejamento, a implementacao e a fiscaliza¢ao das politicas publicas e, assim,
permitir aos individuos questionar sua exclusao das a¢des governamentais. O
discurso em torno da democracia passou a ser guiado pela busca de mecanismos
institucionais e procedimentos que favoreceriam o aperfeicoamento da demo-
cracia em dire¢do ao ideal de uma comunidade politica em que todos pudessem
participar da tomada de decisoes*.

Embora essa discussao, em alguns momentos, tenha levado a uma falsa
oposigdo entre esses dois principais elementos da democracia no mundo contem-
poréaneo: atualmente, é inegdvel a complementaridade entre a representagao e a
participag¢do, dois mecanismos que tornam a ordem democrdtica possivel em
nossas sociedades. As instituicdes democrdticas de nossa época estao estrutura-
das e valorizam tanto a dimensao vertical (a representacao) quanto a dimensdo
horizontal (a participa¢ao) do edificio democratico.

Desse ponto de vista, a democracia pode ser concebida como o melhor
instrumento para apresenta¢ao, discussdo e solug¢ao de demandas culturais, so-
ciais, econdmicas e politica na rela¢do intra e entre sociedades politicas. O arca-
bougo institucional da democracia contemporanea vem se desenvolvendo tanto

*  Para uma comparacao sistemdtica entre as duas perspectivas de democracia, veja: RIBEIRO,
Antonio Carlos. Teoria democritica entre a perspectiva elitista e a teoria critica. Revista Inter-
se¢des, v. 12, n. 2, p. 408-425, dez. 2010.

* SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Introdugao: Para ampliar o cdnone
democritico. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os cami-
nhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, p. 39-83, 2002.

> SARTORI, 1994.
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do ponto de vista local, passando pelos municipios, provincias, estados até al-
cangar o Ambito do governo federal, quanto do ponto de vista da integragéo re-
gional, em que se destaca o surgimento dos parlamentos internacionais no
contexto da integra¢do em diferentes regides do globo®, bem como a criagdo de
outras institui¢oes formais supranacionais’ e as redes de articulacao entre atores
da sociedade civil no contexto da integracao regional® e que pressionam por mais
espago de participagdo no territério em processo de integragao.

Entende-se que as institui¢des democraticas, independentemente do nivel
em que se constituem (local, nacional, internacional), devem responder as pres-
soes por mais participa¢do e por uma representacao mais representativa, no
sentido de incorporar cada vez mais os interesses dos grupos que estdo fora do
processo politico da integragao regional’.

Nesse passo, percebemos que o Mercosul se insere em um contexto forte-
mente democrético e como resultado exige a criagdo de um arcabouco institu-
cional tao democrdtico quanto a estrutura politico-normativa que se desenvolveu,
em intensidades diferentes, na maior parte de seus Estados-membros. O didlogo
do bloco com a democracia serd analisado no préximo tépico.

OS DESAFIOS DA INTEGRACAO REGIONAL DEMOCRATICA

Em meados do século XX, apds a Segunda Guerra Mundial, a Organizacao
das Nagoes Unidas (ONU) foi criada e se mobilizou em favor dos direitos difusos',
que dizem respeito a toda coletividade, em numa tentativa de recuperar a digni-
dade da pessoa humana', que havia sido violada em meio aos conflitos étnico-
-culturais e, principalmente, politico-econdmicos do periodo das Guerras
Mundiais.

A titulo de exemplo, tém-se os Parlamentos do Mercosul, o0 Andino, o Centro-Americano, o
Latino-Americano e o Europeu.

A Unido Europeia ¢ o bloco que contém as poucas institui¢des supranacionais do mundo:
Comissao Europeia da Unido Europeia e a Corte Europeia de Justiga da Uniao Europeia.
Podemos citar, por exemplo, o caso das Mercocidades. Para uma anélise detalhada da rede
Mercocidades, veja: ANDRADE, Mayra Thais Silva; RIBEIRO, Antonio Carlos. A rede de mer-
cocidades: a participagao dos atores locais na integragdo regional sul-americana. In: XXIX
Congreso de la Asociacién Latinoamericana de Sociologia, Santiago. Crisis y Emergencias So-
ciales en América Latina, 2013. Outros exemplos sdo a Unido Internacional das Cidades Locais
(IULA), Cities Alliance (uma parceria global) e a Eurocities (com atuagao na Europa).
Embora este ainda seja um ponto de dissenso na literatura, expressamos aqui a posi¢ao dos
autores deste artigo.

Segundo Kildare Carvalho os direitos difusos sao aqueles cujo exercicio cabe a uma pluralidade
de sujeitos, e nao a cada individuo isoladamente. cf: CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito
constitucional. 15. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2009.

Explica Kildare Carvalho, 2009, que a dignidade da pessoa humana ¢ o valor do homem em
sua dimensao de liberdade.
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A partir da nova ordem internacional, as rela¢des internacionais se tornaram
mais dindmicas, favorecendo o debate e a integragdo, rede de Estados, propor-
cionando a cria¢ao de instrumentos normativos e valores comuns entre os acor-
dantes, como forma de supera¢do das adversidades socioecondmicas, além de
impulsionar a expansao tanto interna de cada pais quanto externa no ambito da
sociedade internacional e que, a0 mesmo tempo, garanta a representacao de
demandas dos grupos minoritdrios'?.

Para regular e harmonizar as relagdes entre os Estados interdependentes,
pode-se ter a regéncia do Direito Internacional, Direito de Integra¢ao Regional
e Direito Comunitdrio, observadas as particularidades de cada ramo. O Direito
Internacional baseia-se na adesio voluntdria de institutos normativos (tratados,
acordos, protocolos) junto ao compromisso em cumpri-los conforme o principio
da boa-fé entre os Estados-membros, sendo os sujeitos transgressores dessa ordem
punidos conforme o sistema de seguranga coletiva da ONU ou pelos Tribunais
Internacionais'.

O Direito de Integracdo Regional ¢ vislumbrado por Estados que firmam
tratados entre si para promover areas de preferéncia tariférias; de livre-comércio;
unido aduaneira ou mercado comum. Ou seja, desde a etapa inicial de integragao
econdmica, passando pela forma¢ao de uma pauta aduaneira comum até a etapa
de liberagdo do mercado em que os trabalhadores, mercadorias e servigos das
sociedades envolvidas circulam livremente. Insta salientar que as etapas nao sao
obrigatorias, pois cabe aos Estados estabelecerem os objetivos de integragao re-
gional que pretendem tragar e o grau de interdependéncia entre si'.

Nesse passo, no Direito de Integracdao Regional, forma-se um organismo
intergovernamental no qual os Estados-mnembros conservam sua autonomia
plenamente, de forma que os tratados e convengdes por eles celebrados nao podem
impor de maneira direta aqueles qualquer forma de submissdo a outro 6rgao no
ambito do bloco®.

Quando h4, na integragdo regional, o processo de unifica¢do, coordena-
¢do e execu¢ao de macropoliticas comuns, com a formac¢ao da Unido Econé-
mica Completa, institui-se o Direito Comunitdrio que detém primazia sobre
o Direito doméstico, por ter aplicabilidade imediata e efeito direto nos mem-
bros, pois, aquele é elaborado por instituigdes supranacionais do bloco, cria-

SOARES, Mario Lucio Quintao. Teoria geral da cidadania em suas expressoes cldssicas — para-
digma greco-romano e medieval. Dissertacao de Mestrado. Belo Horizonte, Faculdade de Di-
reito da UFMG, 1995.

MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de direito internacional puiblico. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002.

JO, Hee Moon. Introdugio ao direito internacional. Sdo Paulo: LTr, 2008.

FARIA, Adriana Spagnol de. Soberania popular e a supranacionalidade no Mercosul. Disserta-
¢ao de Mestrado. Belo Horizonte, Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, 2004.
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das por este para atuar de forma auténoma compartilhando a sua soberania
junto aos Estados de modo a harmonizar e democratizar as relagdes comuni-
tdrias existentes's.

Os Estados que aderem ao sistema comunitdrio, cujas principais caracteris-
ticas encontram-se na Unido Europeia (UE), seguem os principios de cooperagdo
e solidariedade que, conforme Mello", é um dos propédsitos da ONU, formaliza-
do no artigo 1° de sua Carta, e essa integracao também é um dos principios ga-
rantidos pela Carta da Organiza¢ao dos Estados Americanos (OEA) em seu ca-
pitulo segundo®®.

Os conceitos de supranacionalidade e de organismo intergovernamental
também sdo peculiares ao Direito Comunitdrio. O primeiro é parte dos seus
mecanismos de integra¢do, tendo como base o reconhecimento pelos Estados
dessa supranacionalidade, que consiste na existéncia de valores ou interesses
comuns, estrutura institucional posta a servico dos objetivos comuns e autono-
mia. No que se refere ao conceito de organismo intergovernamental, os Estados-
-membros conservam sua autonomia plenamente, de forma que os tratados e
convengoes por eles celebrados ndo podem impor aos Estados-membros qualquer
forma de submissao a outro 6rgao®.

Ainda que na década de 90 do século passado, os Estados da América do Sul
apresentassem instabilidade politica pelo processo de redemocratizagao®, teve
inicio seu processo de integracdo regional concomitantemente as mudangas
politicas, crises econdmicas e sociais, mas em um contexto em que esses Estados
comegavam a firmar compromisso com a democracia.

e JO, 2008.

7" MELLO, 2002.

Artigo 1. Os propésitos das Nagoes Unidas sdo: 1. Manter a paz e a seguranca internacionais e,

para esse fim: tomar, coletivamente, medidas efetivas para evitar ameagas a paz e reprimir os

atos de agressdo ou outra qualquer ruptura da paz e chegar, por meios pacificos e de conformi-

dade com os principios da justiga e do direito internacional, a um ajuste ou solugdo das con-

trovérsias ou situagdes que possam levar a uma perturba¢do da paz; 2. Desenvolver relacdes

amistosas entre as nagoes, baseadas no respeito ao principio de igualdade de direitos e de au-

todeterminacdo dos povos, e tomar outras medidas apropriadas ao fortalecimento da paz uni-

versal; 3. Conseguir uma cooperagdo internacional para resolver os problemas internacionais

de cardter econdmico, social, cultural ou humanitédrio, e para promover e estimular o respeito

aos direitos humanos e as liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de raga, sexo,

lingua ou religido; e 4. Ser um centro destinado a harmonizar a agdo das nagoes para a conse-

cucdo desses objetivos comuns.

Cf. BRASIL. Decreto n. 19.841 de 22 de outubro de 1945. Promulga a Carta das Nagoes Unidas.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19841.htm>. Acesso

em: 15 jul. 2015.

' FARIA, 2004.

2 Neste periodo houve a realizagdo por parte dos Estados de praticas nacionalistas e por vezes
protecionistas em razao do seu déficit econdmico-financeiro frente as praticas liberais dos
paises centrais.
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A cooperagido entre Estados que se unem a fim de possibilitar a melhoria
das condi¢oes econdmicas, sociais e politicas de sua populagao é favorecida nos
governos democréticos em que as liberdades estao asseguradas por um Estado
de Direito. As ditaduras e autocracias sao inadequadas para a formagdo de
blocos de livre troca comercial, cultural e social, pois as relagdes de didlogo
devem estar abertas para que as demandas da sociedade civil alcancem os go-
vernantes que devem responder com a feitura de politicas publicas no 4mbito
local, bem como regional. A medida que a democracia se estabelece e consoli-
da-se internamente, a demanda por participacao e representacao reflete-se no
processo de integracao.

Segundo Keohane?, a democracia facilita as transagdes cooperativas na
integragao regional por prever a redu¢ao do grau de incerteza dos paises em re-
lacao aos demais, assim, os Estados agem de modo a criar uma estrutura insti-
tucionalizada em que os atores atuam conforme as regras internas estabelecidas
no 4mbito do bloco.

A integragao regional é pautada pelo principio da prote¢do dos direitos
fundamentais, segundo o qual, os direitos fundamentais, garantidos pelas Cons-
titui¢oes nacionais dos Estados-membros de um bloco de integracao regional e
comunitdria, serdo protegidos, pois o bloco deverd respeitar os direitos essenciais
parauma vida digna dos sujeitos tutelados pelos Estados e suas institui¢oes, sejam
elas nacionais, internacionais, regionais ou comunitdrias*.

Observa-se a defesa dos direitos fundamentais por Cangado Trindade:

[O] denominador comum [da agenda mundial] tem sido a ateng¢ao es-
pecial as condigoes de vida da populagdo (particularmente dos grupos
vulnerdveis, em necessidade especial de protecao), dai resultando o
reconhecimento universal da necessidade de situar os seres humanos de
modo definitivo no centro de todo processo de desenvolvimento®.

No mesmo sentido, tem-se a defesa da democracia em cardter global con-
forme a Resolugao n. 46 de 2002 do atual Conselho de Direitos Humanos da
ONU, que dispde sobre os principais institutos da democracia como o respeito
pelos direitos humanos e liberdades fundamentais; liberdade de associagao; li-
berdade de expressao e opiniao; acesso ao poder de acordo com o estado de di-
reito; eleicoes livres, justas, secretas e periddicas como expressdo da vontade dos
individuos; sistema pluralista de partidos politicos e organizagdes; separa¢do de

2l KEOHANE, Robert O; NYE, Joseph S. Power and interdependence. Boston: Scott, Foresman
and Company, 1989.

27O, 2008.

#  TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. A humanizagao do direito internacional. Belo Hori-
zonte: Del Rey, 2006, p. 111.
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poderes; independéncia do judicidrio; transparéncia e responsabilidade na ad-
ministracao publica; e midia livre, plural e independente?.

A busca pelo aperfeicoamento democrético tem levado, no 4mbito local, a
diminuic¢do dos efeitos da crise de representacao e a possibilidade de uma maior
accountability (controle por parte dos cidaddos sobre os atos do governo) a me-
dida que vem incorporando atores que antes eram excluidos do processo deci-
s6rio”. Os féruns, conferéncias, conselhos, comissoes, audiéncias publicas entre
outras institui¢des que ddo a democracia feicdes mais intensas nos Estados-
-membros do Mercosul comecaram a servir de modelo e a ser incorporados no
arcabougo institucional do bloco como é o caso, por exemplo, da Capula do
Mercosul Social e Participativo.

O tema da democracia coloca-se com for¢a para a integracdo regional.
Considerando o caso do Mercosul, a literatura tem apontado a falta de democra-
cia nas decisoes do bloco. Questiona-se o déficit representativo e participativo
no bloco. Atenta-se para a incorpora¢ao dos atores afetados pelas decisdes toma-
das. Em uma integragao regional democritica, espera-se que nao sé os chefes de
Estado e seus governos sejam incorporados no processo, pois, ainda que tais
atores gozem de uma legitimidade para representar os cidadaos de seus paises, a
integracdo democrdtica preza pela incorporac¢do de outros atores politicos que
fazem parte do bloco. Assim, a institucionalidade democritica do bloco deve
garantir a representacdo dos interesses e mesmo a participa¢ao dos entes subna-
cionais (estados, provincias, municipios e cidades), dos movimentos sociais,
grupos de interesses, sindicatos e do cidaddo comum?.

2 MENEZES, Fabiano L. de. A democracia e o direito internacional: em busca do reconheci-

mento do direito regional americano e da consolida¢ao da democracia na América Latina. In:
MENEZES, Wagner (Coord.). Estudos de direito internacional: Anais do 9° Congresso Brasi-
leiro de Direito Internacional, v. XXI. Curitiba: Jurud, p. 336-346, 2011.

ALBUQUERQUE, Maria. C. A. Participa¢ao e controle da sociedade sobre politicas sociais no
Cone Sul. In: DAGNINO, E.; TATAGIBA, L. Democracia, sociedade civil e participa¢do. Chape-
c6/SC: Argos, 2007. RIBEIRO, Antonio Carlos. Controle publico no Conselho Municipal da
Juventude em Belo Horizonte. Revista Habitus, v. 7, 2009. SANTOS; AVRITZER, 2002.

TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratizagdo das politicas publicas. In:
DAGNINO, E. Sociedade civil e espago piiblico no Brasil. Sao Paulo: Paz e Terra, 2002.
MARIANO, Karina L. Parlamento do Mercosul: mudanga ou continuidade? Relatério de pes-
quisa financiada pelo CNPq. Araraquara: Faculdade de Ciéncias e Letras — Unesp, 2011b.
DRUMMOND, Maria Claudia. A democracia desconstruida. O déficit democratico nas rela-
¢oes internacionais e os parlamentos da integragdo. Brasilia: Senado Federal (Colegao de Te-
ses, Dissertacdes, Monografias de Servidores do Senado Federal), 2010. MEDEIROS, Marcelo
de Almeida; LEITAO, Natélia. A questao da representacdo no Mercosul: os casos do Parlasul e
do FCCR. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v. 18, n. 37, p. 31-57, out. 2010. GUERRA,
Sidney Cesar Silva. Os desafios a integragdo regional no 4mbito do Mercosul. Revista de Direito
da UnigranRio, v. 3, p. 1-26,2009. MALAMUD, A.; SOUZA, L. Parlamentos supranacionais na
Europa e na América Latina: entre o fortalecimento e a irrelevancia. Contexto Internacional,
Rio de Janeiro, v. 27, n. 2, p. 369-409, 2005.
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A crise de representagdo politica somente pode ser superada pela articulagdo
e mobiliza¢do em favor da cidadania e, assim, promover o didlogo entre repre-
sentagdo e participa¢do, como nos mecanismos de inclusao da sociedade em
féruns, comissoes, conselhos e grupos de pressdao capazes de exigir politicas
publicas para a redu¢ao das desigualdades sociais existentes. O fluxo de comu-
nicagdo e aproximagdo entre governantes e governados, tanto no 4ambito nacional
quanto regional, aumentara de modo que as demandas locais sejam encaminha-
das aos atores que devem decidir. Serd analisado, a seguir, o caso do Mercosul.

O MERCOSUL E AS SUAS INSTITUICOES

O Mercosul foi criado em 26 de margo de 1991 pela assinatura do Tratado
de Assuncdo (TA). Sua composigao é feita por Estados-membros, os oficiais como
Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela” e os Estados associados (que
apenas participam da zona de livre comércio do bloco), como Chile, Bolivia,
Peru, Colombia, Equador, Guiana e Suriname. Por meio da cria¢ao do Mercosul,
os governos viram a possibilidade de solu¢do das suas necessidades econdmicas
e politicas, bem como a ampliagdo dos mercados nacionais pelo aproveitamento
pleno dos seus recursos disponiveis, a preservagdao ambiental, melhora das relagoes
entre os Estados e coordenagdo de politicas macroecondmicas, ou seja, realizar
transagdes de investimentos globais para o bloco®.

Os objetivos registrados no Tratado de Assuncao sao® a livre circulacao de
bens, servicos e fatores produtivos pela eliminagdo dos direitos alfandegdrios e
restrigdes nao tarifarias a circulagao de mercadorias e de qualquer outra equiva-
lente; o estabelecimento de uma tarifa externa comum (TEC); a adogao de poli-
ticas comerciais junto a terceiros Estados; a coordenagédo de politicas macroeco-
ndmicas e setoriais (agricola industrial, fiscal, monetdria, cambial e de capitais,
comunicag¢ao e outras acordadas) entre os Estados-membros quanto ao comércio
exterior para assegurar condi¢cdes adequadas de concorréncia entre os membros
do Mercosul, além de harmonizagao legislativa nas dreas pertinentes com vistas
afortalecer o desenvolvimento da integragdo regional; e reciprocidade de direitos

¥ Ressalta-se que a Venezuela constava como membro associado em 2006 e, desde entdo, aguar-

dava apenas a aprovagdo do Paraguai para ser membro oficial, assim, com a suspensdo do Pa-
raguai do Mercosul, em 2012, tornou-se membro oficial em agosto daquele ano. Isso porque,
pelas declaragdes dos demais Estados-membros, houve um golpe politico a época para depor
o Presidente paraguaio, Fernando Lugo, o que violaria os principios democréticos ji consagra-
dos e primordiais ao bloco. Ap6s negociagdes delicadas, o Paraguai reingressou ao bloco em
dezembro de 2013, tendo feito uma nova elei¢ao presidencial e o restabelecimento da democra-
cia no pais em respeito aos principios zelados no bloco.

LEAL, Rosemiro Pereira. Curso de direito econémico-comunitdrio. Porto Alegre: Sintese, 2001.
2 Mercosul. Tratado de Assungdo. Assun¢do, 26 de margo de 1991. In: MAZUOLLI, Valério de

Oliveira. Coletdnea de Direito Internacional. 7. ed. Sdo Paulo: RT, 2009.
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e obriga¢des entre os membros e compromisso em manter os tratados ja conclu-
idos pela Aladi™.

O referido bloco sul-americano, por ter concretizado os aspectos de elimi-
nacao de tarifas, das restricdes nao tarifdrias, e pela elaboragdo da TEC, encontra-
-se na etapa de unido aduaneira, uma das fases da integra¢do regional. Como a
situacdo atual do Mercosul nao é estdtica em termos dos varios acordos e relagoes
internacionais desenvolvidos interna e externamente, o referido bloco pode ex-
pandir para o alto grau de integracao, tornando-se uma comunidade de Estados
com um mercado comum, caso haja a unido politica, social, econémica e cultu-
ral resguardados por um Direito Comunitario.

Conforme as disposi¢des sobre os drgaos do bloco, trazidas no art. 2° do
Protocolo de Ouro Preto (POP) assinado em 1994, os 6rgaos do Mercosul tém
natureza intergovernamental. Assim, aqueles nao foi concedida competéncia
superior ou a soberania partilhada com os Estados, mas sim que atuem em con-
junto com os Poderes Nacionais como o Legislativo, o Executivo e o Judicidario,
para promoverem a aproximac¢ao entre o direito de integragao existente no
Mercosul e o interno dos Estados. Dessa forma, veja-se o que dispoe o artigo 2°
do POP: “Sao 6rgaos com capacidade deciséria, de natureza intergovernamental,
o Conselho do Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum e a Comissdo de
Comércio do Mercosul ™.

Ha discussao doutrindria sobre a eficdcia da atuagdo dos drgaos mercosulinos.
Autores afirmam que as decisoes politicas estdo eivadas de interesses nacionais que
obstam a expansao do interesse regional, o que impede os 6rgaos do bloco a atu-
aram de forma coesa. Seguem tal argumento Sidney Guerra* e Thiago Ferreira®.

Outros afirmam que, para haver maior seguranga juridica e credibilidade
na atuacao dos 6rgdos mercosulinos, é preciso que estes ajam em beneficio do
direito de integragao regional criado pelo bloco e dos interesses em desenvolver
a regido. Assim, descartam a necessidade de dotar os 6rgaos do Mercosul com
competéncias supranacionais, vez que até mesmo a supranacionalidade ndo ga-
rante a consolida¢do da integracao e nem seu aprofundamento, mas, contribui
para dar maior responsabilidade de decisoes aos 6rgaos de um bloco regional®.

*  Em agosto de 1980, criou-se a Associagao Latino-Americana de Integragao (Aladi) por um

novo Tratado de Montevidéu (TM-80) cujos objetivos eram pautados pelas preferéncias tari-
farias para os Estados sobre descontos oferecidos nas relagoes de importagdes do bloco.

31 Mercosul. Protocolo de Ouro Preto. Ouro Preto, 17 de dezembro de 1994. In: MAZUQOLLI,
2009.

2 GUERRA, 2009.

% FERREIRA, Thiago José Milet Cavalcanti. Efeito direto das normas comunitdrias: um ensaio
sobre o futuro da experiéncia brasileira. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 2139, 10 maio 2009.
Disponivel em: <http://www.jusnavigandi.com.br>. Acesso em: 25 nov. 2014.

*  CARVALHO, José Antonio Marcondes de; BENJAMIN, Daniela. Supranacionalidade ou efeti-
vidade: a dimensdo juridico-institucional do Mercosul. In: Semindrio Mercosul 15 anos:
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A estrutura intergovernamental foi escolhida pelo Mercosul para reduzir as
assimetrias e tornar compativel a cooperagao mutua junto a expansao interna-
cional do bloco com vistas a consolida¢ao de um mercado comum do Cone Sul,
englobando a integragao social e cultural, junto & econdmica-politica. Ressalte-
-se que o contexto no qual o Mercosul foi criado era distinto da UE, pois os go-
vernos sulinos basearam-se no desenvolvimentismo interno e da regiao como
alternativa de autodeterminagdo em face dos ditames da economia neoliberal
que beneficiara as estruturas econémicas dos paises que tinham maiores reservas
financeiras, ou seja, as grandes poténcias mundiais.

Além disso, uma demanda pela integracao regional tem sido acompanhada
pela busca de um bloco democrdtico. Os autores Guerra®, Medeiros e Leitao®, e
Bressan® apontam o déficit de representacao do bloco do Cone Sul discutindo o
que fazer para melhorar o cardter democratico do bloco. Nés argumentamos que,
para além de melhorar o aspecto representativo, a democracia no contexto de
integragao regional pode ser aperfeicoada por meio de institui¢oes que ampliem
os espagos de participagao dos atores envolvidos no bloco. Assim, devemos dar
destaque para as inova¢cdes democraticas desenvolvidas em alguns contextos
locais pelos paises-membros que valorizam a participagao na tomada de decisoes
e tém tido reflexo nas instituicdes do Mercosul.

A ORGANIZAQAO INSTITUCIONAL DO MERCOSULE SUA RELAQAO comMm
A REPRESENTATIVIDADE E PARTICIPAQAO CIDADA

O arcabougo institucional do Mercosul se desenvolveu ao longo do tempo
e respondendo a demandas especificas. Datam da criagdo do bloco as primeiras
institui¢des, tais como o Conselho do Mercado Comum (CMC), 6rgao encarre-
gado da gestao politica integracionista, tomada de decisoes e elaboracdao de
normas; e o0 Grupo do Mercado Comum (GMC), que participa da producao do
direito de integragao, elaborando projetos normativos e submetendo-os ao Con-
selho. As decisoes e resolugdes emitidas por ambos sao de cumprimento obriga-
torio pelos Estados-membros do bloco, mas ao mesmo tempo em que se devem
observar os tramites legislativos de cada pais para as incorporar®.

avaliag@o e perspectivas. Sao Paulo, mar. 2006. CARNEIRO, Cynthia Soares. Para entender o
direito da integragao regional. In: BRANT, L. N. C. (Org.). Cole¢ao Para Entender. Belo Hori-
zonte: Del Rey, 2007. MARIANO, Karina Pasquariello. A elei¢do parlamentar no Mercosul.
Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 54, n. 2, p. 138-157, 2011.

*  GUERRA, 2009.

% MEDEIROS; LEITAO, 2010.

7 BRESSAN, Regiane Nitsch. O desafio democrdtico para a integragao latino-americana. In: 3°
Encontro Nacional ABRI (Associa¢ao Brasileira de Relagdes Internacionais), Sao Paulo, 2011.
Disponivel em: <http://www.proceedings.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=MSC
0000000122011000300038 &Ing=en&nrm=abn>. Acesso em: 16 jul. 2015.

*JO, 2008. Mercosul. Tratado de Assungao, 2009.
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Os demais 6rgaos sao a Comissao de Comércio do Mercosul (CCM), com
atribui¢cdes normativas especificas para o comércio; a Secretaria Administrativa
do Mercosul (SAM); tribunais ad hoc; Tribunal Permanente de Revisiao (TPR);
o Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES); o atual Parlamento do Mercosul
(Parlasul)®.

No inicio da formacao do bloco, o que importava era o comércio, entdo as
institui¢oes apenas regulavam o comércio e a politica comercial. Ao longo da
integragao, comecou-se a pensar na cultura, politica, meio ambiente, desenvol-
vimento social; assim, fazem-se necessarios 6rgaos que trabalhem segundo esses
interesses e que procurem Foces colocar esses novos atores pelo menos no pro-
cesso de formacao da agenda do Mercosul, para dar voz ao cidadao.

O Foro Consultivo Econdémico-social (Foces) é composto por entidades
representantes dos setores econdmicos e sociais dos Estados-membros, entre
trabalhadores, consumidores e empresarios. O Foces estd subordinado ao GMC,
pois se manifesta a partir das recomendacdes deste, tendo fun¢do consultiva.
Sobre a subordinag¢do do Foces ao GMC, dispde Rosemiro Leal: “[O Foces] terd
fun¢do consultiva e manifestar-se-d mediante Recomendagdes no Grupo Mer-
cado Comum. Submeterd seu regimento interno ao Grupo Mercado Comum
para homologagao™°. O Foces confere a sociedade civil acesso direto ao GMC,
promovendo o didlogo e a abertura dos cidadaos para influenciar as decisdes do
bloco, pois 0 GMC propde normas para o crivo do CMC.

Completando a estrutura institucional do Mercosul, o bloco sul-americano
conta ainda com organizagoes de integragao responsaveis por interpretar e apli-
car suas normas, tendo como diretrizes os principios do processo de integragao
regional do bloco. Essa funcao é realizada pelos tribunais do Mercosul, assim
instituidos: tribunais ad hoc, em que sdo constituidos drbitros escolhidos pelos
Estados litigantes para dirimir os conflitos entre si; e o Tribunal Permanente de
Revisdao (TPR), constituido pelo Protocolo de Olivos de 18 de fevereiro de 2002,
competente para julgar recursos de revisao advindos de um tribunal Ad Hoc"'.

O TPR, vigente a partir de 2004, é o 6rgao judicial criado pelo Protocolo de
Olivos e competente para revisar os laudos arbitrais emitidos pelos tribunais ad
hoc, que sao constituidos excepcionalmente para a solugao de controvérsias entre
os Estados-membros. O cariter temporal diferencia o TPR dos tribunais ad hoc,
pois aquele é perene, o que confere maior seguranca juridica as suas fungoes de
cardter decisorio e interpretativo das normas integracionistas do bloco, que sdo

¥ JO, 2008. Mercosul. Tratado de Assungao, 2009.

0 LEAL, 2001. p. 98.JO, 2008. Mercosul. Protocolo de Ouro Preto, 2009.

4 Mercosul. Secretaria do Mercosul. Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul de 2005.
Disponivel em: <http://www.mercosur.int/innovaportal/file/1106/1/2005_protocoloparlamen-
tomes_pt.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2015.
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essenciais para a uniformiza¢do do entendimento sobre tais normas de modo
que unifique o direito de integragdo na regidao*.

Outra fungdo do TPR é emitir opinides consultivas aos juizes estatais, o que
possibilita a cooperagdo entre estes e aquele, sendo essa relagao institucional
essencial para a harmonizacao juridico-normativa do bloco. Esse 6rgio se en-
quadra no procedimento de solugao de controvérsia do Mercosul, ja previsto nos
Protocolos de Brasilia e de Ouro Preto. Conforme o referido procedimento, para
dirimir os litigios entre Estados-membros, o Protocolo de Olivos (PO) prevé duas
fases: a) negocia¢des diretas pela via diplomdtica entre os litigantes, mas, caso
nao haja éxito nessa maneira de solu¢ao, qualquer uma das partes podera sub-
meter a controvérsia a Se¢do Nacional da Comissdo de Comércio do Mercosul;
b) utilizar os tribunais ad hoc caso ndo haja negociacao, sendo que as partes
poderao recorrer a essa via diretamente, conforme artigos 23,1 e 34,2 do PO, pois,
antes da instituicdo deste, era necessaria a interven¢ao do GMC*.

Os laudos arbitrais proferidos tanto pelos tribunais ad hoc quanto pelo TPR
sao obrigatdrios, devendo ser cumpridos pelas partes litigantes no prazo de 30
dias, salvo outro estipulado, conforme o artigo 29 do PO. Apés o prazo de 15 dias
para interpor recurso de revisdo de decisdo ad hoc ao TPR, esta terd forca de
coisa julgada entre as partes*.

Os cidadidos e as empresas podem ajuizar controvérsias perante o procedi-
mento arbitral mercosulino; para tanto, deverao formalizar as reclamagdes ante
a Se¢ao Nacional do GMC. Se a reclamacao for recebida, 0 GMC, com um grupo
de especialistas, emitird um parecer sobre a procedéncia da reclamagdo com
bases no Tratado de Assunc¢ao, Protocolo de Ouro Preto e demais instrumentos
normativos que regulem as relagdes no bloco, tal como determina o artigo 42 do
PO. A fungao desses 6rgaos jurisdicionados é de suma importancia para a cons-
trucao de um ordenamento juridico integracionista no Mercosul pela aplica¢ao
das normas do bloco e inclusao da sociedade envolvida no processo de integragdo
regional, pois viabiliza que as demandas da sociedade alcancem os patamares
das decisoes do bloco®.

Os 6rgaos que sdao propicios a participagdo e representagdo dos cidadaos e
empresas no ambito da integracdo, a principio, seriam o Foces e os tribunais, isso
porque o bloco ampliou sua agenda para abordar nao somente temas comerciais,
mas sim relacionados aos diversos direitos que fazem parte das relagdes sociais.

2 CARNEIRO, 2007.

#  MORAES, Henrique Choer. O novo sistema jurisdicional do Mercosul — um primeiro olhar
sobre o Protocolo de Olivos. Revista de Direito Constitucional e Internacional, ano 10, n. 39,
abr./ jun., p. 57-72, 2002.

#  MERCOSUL. Secretaria do Mercosul, 2005.

% MERCOSUL. Secretaria do Mercosul, 2005.
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A medida que o bloco se consolida, novos desafios sio colocados para seus
membros conjuntamente a outras perspectivas e interesses que se expressam no
contexto regional internacional. Outras for¢as politicas demandam maior par-
ticipagdo nas atividades do Mercosul e passa-se a questionar o cardter represen-
tativo das instituicOes existentes. Os debates sobre a democracia no Cone Sul
alimentam a demanda por institui¢des mais democraticas, e que nao se funda-
mentem apenas na legitimidade de governos eleitos nacionalmente.

Ao analisar a atual estrutura institucional do Mercosu, percebemos que as
instituicoes contribuem de modo diferente para o aperfeicoamento democritico.
Além disso, é possivel destacar que esse processo avanca a medida que o bloco
torna-se mais consolidado. O refor¢o da democracia no bloco passaria, entao,
pela criagdo de institui¢des representativas do bloco, as quais deveriam envolver,
em seu processo de constitui¢do, o cidaddao do Mercosul. Nesse contexto, surge
a proposta de criagdo de um parlamento do Mercosul que serd abordado em
minucias na proxima segao.

PARLASUL E OS INDICIOS DE MAIOR ABERTURA A REPRESENTACAO E
PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NO MERCOSUL

Para a promogdo e defesa da democracia no ambito do Mercosul, foi assi-
nado, em julho de 1998, o Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democra-
tico no Mercosul, Bolivia e Chile, favorecendo a expansao dos propésitos deli-
neados ao Parlasul. Principal institui¢do capaz de resolver o déficit representativo
do bloco, o Prlasul passou a fazer parte do arcabouco institucional do Mercosul
em dezembro de 2006. O parlamento foi pensado para auxiliar a incorporagdo
das normas aos Estados, a harmonizacio legislativa dos parlamentos nacionais,
além de representar os interesses da sociedade mercosulina*.

Além dessas atividades, o Parlasul tem competéncia para agilizar a incorporacio
das normas do Mercosul nos ordenamentos juridicos internos dos seus integrantes
e também deve apoiar o compromisso democrético do bloco para fortalecer a res-
pectiva cooperagdo interparlamentar, ou seja, promover o didlogo entre os parlamen-
tos dos Estados integrantes, conforme dispds a Decisaio do CMC de nimero 49 do
ano de 2004, durante a elaborac¢do do projeto de criagao do parlamento comum®.

Os atos do parlamento estao elencados no artigo 19 do Protocolo Constitu-
tivo do Parlamento do Mercosul, bem como no artigo 90 e seguintes do seu
Regimento Interno. O Protocolo Constitutivo do referido parlamento foi apro-
vado pela Decisao n. 23 de 09 de dezembro de 2005 do CMC, que prevé as fungdes
do Parlasul, sendo estas:

4 CARNEIRO, 2007.
7 MERCOSUL. Secretaria do Mercosul, 2005.
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a) fortalecer a cooperagdo entre os parlamentos dos Estados-Membros;

b) agilizar a incorporagdo das normas do Mercosul ao ordenamento ju-
ridico interno dos Estados-membros;

c) propor projetos de normas ao CMC, elaborar estudos e anteprojetos de
normas nacionais;

d) representar os interesses dos cidadaos do bloco;
e) zelar pela democracia no bloco*®.

Sua fungdo de elaborar propostas de normas depende hierarquicamente da
decisdo e normatiza¢dao do Conselho do Mercado Comum e do Grupo Mercado
Comum. A sociedade civil também participa de maneira indireta dessa integra-
¢do regional, visto que seus interesses sdo representados pelos parlamentares,
conforme artigo 4°, item 18, do Protocolo Constitutivo do Parlamento®.

Os parlamentares sdo indicados pelos poderes legislativos nacionais para os
assentos permanentes proporcionais a popula¢do dos Estados representados do
Mercosul e o artigo 6° do Protocolo Constitutivo do Parlasul dispoe que havera
eleicoes diretas, universais e secretas para que os cidadaos elejam seus represen-
tantes para um mandato de 4 anos, com possiblidade de reelei¢dao. Sobre a par-
ticipagao de grupos politicos, conforme o Regimento Interno do Parlasul, um
grupo politico deve ser integrado por pelo menos 10% de todo os parlamentares,
se todos sdo da mesma nacionalidade; ou apresentar no minimo cinco parlamen-
tares caso mais de um Estado-membro esteja representado™.

Ressalte-se que o Parlasul passou pela fase final de transi¢ao (de 1° de janei-
ro de 2011 até 31 de dezembro de 2014), contudo, os Estados-membros ainda ndao
realizaram elei¢Oes diretas para que os cidadaos elegessem parlamentares com
mandatos no Parlasul. Discutem-se quais as implica¢des dessas elei¢des diretas
ou até mesmo sua funcionalidade no 4mbito dos Estados-membros de prética
democrdtica recente. No Brasil, as elei¢des de 2014 ndo tiveram votag¢des diretas
para que a populagdo elegesse representantes para o Parlasul. Nesse contexto,
faz-se presente a afirmagdo critica de Dabene: “A auséncia de tradi¢do parlamen-
tar na regido e o descrédito profundo que atinge as classes politicas fazem duvi-
dar do poder de legitimagdo do Parlamento”™".

O Parlasul tem comissdes permanentes especializadas em temas diversos
relacionados a demanda da sociedade mercosulina. Tal érgao atua, ainda, em
parceria com outros do Mercosul, a titulo de exemplo tem-se o TPR que

#  MERCOSUL. Secretaria do Mercosul.

# MERCOSUL. Secretaria do Mercosul, 2005.

50 MERCOSUL. Secretaria do Mercosul, 2005.

DABENE, O. La reativacién del Mercosur: Ouro Preto I1 o el tiempo de las reformas politicas.
In: Oasis, n. 10. Bogota, p. 119-127, 2004, p. 127.
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desempenha fun¢ado consultiva junto ao Parlasul, possibilitando um equilibrio
processual entre os 6rgdos. Neste sentido, as fun¢des do Parlasul e do TPR, sen-
do uma a propositura de normas e a outra, a aplicagdo dessas normas na solugdo
de controvérsias diante dos casos apresentados a Corte na regiao sul-americana.
A relagao entre os dois 6rgaos ¢ fundamental para a expansao da integragao, pois
ambos representam a institucionalizacdo judicidria e legislativa no 4mbito do
Mercosul, sendo fruto do Programa de Trabalho Mercosul Institucional 2004-
2006, proposto pelo CMC na Decisao n. 26/03*.

Nesse passo hd, também, a a¢ao conjunta entre o Parlasul e o Férum Con-
sultivo Econdmico Social (Foces) que consiste na discussao de demandas econd-
micas e sociais em audiéncias publicas e debates semestrais junto a especialistas,
assim, as assimetrias poderao se reduzir pela aproximagao do didlogo entre os
membros, tornando o processo de integra¢ao mais dindmico e préximo da so-
ciedade envolvida.

O principio que fundamenta a estrutura dos érgaos de integracao regional
¢é o da subsidiariedade, segundo o qual os Estados-membros delegam competén-
cias aos organismos comunitdrios com vistas a realizarem os objetivos definidos
no plano de consolida¢ao da integragdo de maneira mais eficaz, quando a acao
dos préprios Estados isoladamente for insuficiente®. Desse modo, discute-se a
possibilidade de o Parlasul ser dotado de caréter supranacional para ser capaz de
emanar normas e decisdes com aplicabilidade direta e imediata sobre a ordem
juridica interna dos Estados-membros.

Segundo tais estudiosos, se houvesse o direito comum no Mercosul, os 6rgaos
do aparelho estatal interno teriam suas fun¢oes substituidas por um érgao co-
munitdrio (supranacional) que imporia normas aos Estados-membros e aos seus
tutelados, sem necessidade do procedimento de incorporagiao ao ordenamento
juridico interno, ou seja, de maneira imediata, a cria¢do e institui¢ao da norma
no bloco regional®. Isso significaria a supera¢do de um dos principais limites
que o Parlasul enfrenta atualmente: a falta de poder para legislar.

O procedimento de incorpora¢ao das normas do Mercosul junto aos ordena-
mentos juridicos nacionais é um problema em termos de seguranca juridica no
bloco, pois os atrasos nos procedimentos para a incorporagao deixam uma quan-
tidade considerdvel de normas regionais sem aplicacdo. Cabe ao Parlasul acompa-
nhar o processo de incorporagao nos Estados-membros, junto aos respectivos
Congressos Nacionais, para a qual devem ser observados os prazos estipulados nas

2. MERCOSUL. Decisao n. 26 de 2003 do Conselho do Mercado Comum. Disponivel em:
<http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2603p.asp>. Acesso em: 25 nov. 2014.

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio
de Janeiro: Forense, 1997.

*  FERREIRA, 2009.
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normas emitidas pelos érgaos do Mercosul®. Ressalte-se que tal processo varia
conforme o estipulado no ordenamento juridico de cada Estado-membro.

Para reforcar a divulgagdo da atua¢do do Parlasul junto a sociedade merco-
sulina, foi criado o Dia do Mercosul Cidadao, como proposta do Parlasul, como
o marco das elei¢oes parlamentares simultdneas do referido 6rgao nos Estados-
-membros para aproximar as relagdes entre todos os envolvidos no processo de
integracao do bloco. Verifica-se que, para legitimar a atuagao deste sistema po-
litico no bloco, necessdria se faz a sua legitima¢do pela crenga da sociedade
mercosulina de que o Parlasul promoverd a aproximagao entre as vontades ex-
pressas nas decisdes dos governos envolvidos e os interesses da sociedade. Assim,
tal reconhecimento, nos 4mbitos nacional e intergovernamental, poderd favore-
cer a formac¢ao de uma identidade transnacional, visto que novos atores, como
grupos sociais e entes subnacionais, poderao participar do processo de integracao
regional por meio de de sua representagao’.

Nao basta levar ao conhecimento dos Estados-membros do Mercosul as
demandas sociais, culturais, ambientais ou comerciais em defasagem, pois urge
o cumprimento do compromisso democratico pelo Parlasul. Para exigir tal cum-
primento, tem-se a formagao de mecanismos de Accountability, ou seja, controle
dos atos governamentais que deve ser exercido com transparéncia para que as
demandas dos cidadaos pela prestacao dos servigos publicos sejam consideradas
no ambito das decisdes governamentais, o que diminui o déficit democritico, ao
fortalecer o vinculo representativo entre representados e representantes®.

Nesse ponto, uma discussao se faz presente no que tange a distancia entre
um Parlamento de uma organizac¢ao intergovernamental regional e sua socieda-
de. Parte da literatura, em que se insere Andrew Moravcsik®, afirma que ndo ha
o déficit democritico, vez que as constitui¢des nacionais preveem a fiscalizagdo
na atuac¢ao publica, sendo os Estados capazes de exigir respostas da atuagdo de
um parlamento transnacional.

Cabe ressaltar que nao sao todas as normas emanadas pelo Mercosul que necessitam ser incor-
poradas, pois, conforme o que dispds a Decisdo n. 23 de 2000 do CMC, dispensa-se a incorpo-
ragdo quando os -membros entenderem, conjuntamente, que a norma aborda assuntos rela-
cionados ao funcionamento interno do bloco, ou quando o conteido da norma ja estiver
contemplado no ordenamento juridico interno do Estado. Em que pese o procedimento de
integracdo das normas do bloco pelo direito interno ser uma constante no Mercosul — e o
Parlasul deve acompanhar essas atividades — o referido procedimento de integragao nao ¢ uma
exigéncia, vez que o artigo 42 do POP dispde que o procedimento de incorporagao sera feito
pelos Estados quando necessério.

¢ MEDEIROS; LEITAO, 2010.

O’DONNELL, G. Accountability horizontal: la institucionalizacién legal de la desconfianza
politica. Revista Espafiola de Ciencia Politica, Madrid, n. 11, p. 11-31, 2004.

MORAVCSIK, A. Defence of the democratic deficit: reassessing legitimacy in the European
Union. Journal of Common Market Studies, Oxford, v. 40, n. 4, p. 603-624, 2002.
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Contudo, os autores Hix e Follesdal*® afirmam que hd o déficit democrético
vez que ndo héd discussdo de ideias e propostas apresentadas no ambito dos blocos
regionais na medida em que nao existem partidos politicos para que a sociedade
envolvida opte por ideologias que possam representar suas demandas. O que
limita a representacao de interesses.

E necessario haver transparéncia nos atos governamentais e compromisso
para que as demandas da populagdo tornem-se politicas publicas com reflexos
em agdes positivas e eficientes para resolver os problemas econémicos, sociais e
culturais. Os Estados devem se submeter aos mecanismos de accountability,
mesmo na cooperagao em um bloco regional, pois, os atores empenhados em
controlar o exercicio do poder sdo os cidadaos, entidades da sociedade civil, a
midia, os partidos politicos, todos em dmbito externo a administragao publica;
mas, no ambito interno, tém-se como atores as agéncias especializadas, Minis-
térios Publicos, Legislativo, Judicidrio etc. (exemplos do Brasil).

As organizag¢des de uma sociedade podem implicar o controle dos atos go-
vernamentais para que as demandas da popula¢do sejam objeto de politicas
publicas por parte dos governantes. Nesse sentido, o Parlasul pode ser destacado
como mais um mecanismo de accountability que poderd contribuir para o avan-
¢o da democracia no bloco.

Insta salientar que, no processo de concretizagao do Parlasul pela aproxi-
macdo com seus cidaddos brasileiros na escolha de seus representantes em nivel
de integragao regional, ja foram indicados os primeiros 37 parlamentares para a
fase de transi¢do que se expandird até a consolidag¢ao do Parlasul, ou seja, as
eleicoes diretas para os parlamentares representantes do Brasil no Parlasul ja se
desenvolvem para a consolidagdo e realiza¢ao no Brasil estava prevista para 2014,
contudo, até hoje nao foram feitas tais elei¢oes diretas.

O Parlasul desenvolve-se a passos lentos, porém, as discussdes sobre a
representacdo da sociedade mercosulina, qual seja, a tutelada pelo bloco do
Mercosul, sdo alvo de féruns para debates regionais ao longo dos anos. A au-
séncia de poder legiferante ndo descarta o papel importante de atua¢dao do
Parlasul, pois ele deve dirigir suas agdes para que estas se unam as necessidades
dos cidadaos, ou seja, ser o porta voz das exigéncias de transparéncia, prestagao
de contas e discussao sobre as demandas sociais, culturais e econdmicas levadas
ao Mercosul que refletem na vida da sociedade envolvida — mas nem téo enga-
jada — neste que é um dos principais e importantes blocos de integra¢ao regio-
nal existentes.

% FOLLESDAL, A.; HIX, S. Why there is a democratic deficit in the EU: a response to Majone
and Moravcsik. Journal of Common Market Studies, Oxford, v. 44, n. 3, p. 533-562, 2006.
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AS DEMAIS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E REPRESENTATIVAS DO
MERCOSUL

A democracia no Bloco nao tem se aperfeicoado apenas pelo viés da repre-
sentacdo. Refletindo o que ocorre nos paises-membros e outra democracia do
sul, o desenvolvimento institucional do Mercosul tem incorporado um conjun-
to de instituicoes participativas. O bloco tem incorporando grupos e subgrupos,
reunides especializadas, conferéncias que permitem a participa¢do de mais
atores da discussdo sobre questdes sociais, culturais, politicas e econdmicas do
bloco. Tais institui¢oes tém ampliado a democracia no bloco ao garantir que nao
s6 os atores ligados aos governos nacionais dos paises-membros tenham voz
dentro do bloco. A participa¢do é ampliada de modo a permitir os atores da
sociedade civil como os movimentos sociais, sindicatos, ONG, partidos politicos,
entes culturais e outros grupos que no atual momento participem das discussoes
ocorridas dentro do bloco®.

Um exemplo é a representagdo da juventude no bloco pelos aspectos abor-
dados nas reunides especializadas da juventude (RE]), cidadaos que necessitam
de apoio para tratar de temas relacionados a educacao, satide, seguranca, merca-
do de trabalho, inclusdo digital, cultura e laser. H4 também reunides especiali-
zadas sobre agricultura familiar, atividades cinematogréficas e audiovisuais,
turismo, entre outras.

Podemos verificar que o desenvolvimento institucional do Mercosul tem
contribuido aos poucos para a consolida¢ao de uma ordem democratica no blo-
co. Em geral, percebe-se que nos ultimos anos tém surgido institui¢des com
cardter mais democrdtico, pois garantema representacao dos interesses e a par-
ticipagdo de um maior nimero de atores®'.

Cabe ressaltar que o Grupo de Servigos vinculado ao GMC do bloco apre-
sentou em 2006 um relatério ressaltando os desafios para aprofundar o proces-
so nao s6 de liberalizagdo do comércio, bem como de servicos e, assim, propds
cursos de agdo conjunta desses 6rgaos visando tal objetivo. Nesse sentido de
Nnovos rumos para promover o avango da integragao, o CMC ja havia ratificado
sua determinagao de superar as assimetrias dos paises menos desenvolvidos e de
fomentar politicas para a melhoria das condi¢oes de inser¢do daqueles paises no
processo de integracao. O GMC, em 2012, homologou o regimento interno do
Foro Consultivo Econdmico-Social para dar eficiéncia a fungao de representar
tanto setores econémicos quanto sociais dos paises do Mercosul, propondo nor-
mas e politicas econdmicas e sociais sobre integracao®.

%  MEDEIROS; LEITAO, 2010.
st MEDEIROS; LEITAO, 2010.
@ MEDEIROS; LEITAO, 2010.
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O bloco ainda tem atendido aos interesses dos governos e grupos subnacio-
nais e de atuag¢do internacional na regido. Nesse sentido, podemos destacar or-
ganizagoes como a fede de cooperagao entre as mercocidades, um instrumento
de coopera¢ao horizontal entre os préprios governos subnacionais (estados e
municipios) que, de maneira independente dos Governos Nacionais, atuam para
que as demandas locais das sociedades alcancem os patamares dos beneficios e
acesso a democratizacao nas decisdes do Mercosul. Percebe-se que outras insti-
tuicoes participativas tém sido criadas para além dos espagos formais ocupados
pelos governos nacionais dos paises que compdem o bloco®.

Para efetivar a incorporagdo de temas para além da liberdade comercial no
Mercosul, tem-se um dos resultados desses esfor¢os na realizagao do programa
Somos Mercosul, criado em 2005, pelo Uruguai, no qual, demonstraram-se os
novos direcionamentos do bloco, quais sejam, a integracdo das cadeias produti-
vas, a superacao das assimetrias regionais e a implementacao de politicas sociais,
sempre com a participacdo das sociedades civis®.

Nesse compasso, no ano de 2006, em Brasilia, os chefes de Estados-membros
do bloco realizaram a I Ctipula Social®, com o objetivo de discutir assuntos rela-
cionados a sociedade civil e adogao de medidas a serem implementadas para o
avanco dessa integracao. Todos os Estados do bloco realizam essas ctpulas. Na
Declaragdo Final, documento estabelecido na reunido da I Capula Social, ficou
definido que os governos devem apoiar e estimular a participac¢do direta das orga-
nizagoes da sociedade civil nos subgrupos de trabalho e nas reunioes especializadas
do bloco e que sejam criados mecanismos de incorporagdo para que estas atuem
como observadoras no Grupo Mercado Comum e no Conselho Mercado Comum.

Ressalte-se que as referidas Ctpulas Sociais se inspiraram nos modelos de
participagdo social desenvolvidos em 4mbito interno, dentro dos Estados partes,
como o orgamento participativo no Brasil e até mesmo do Férum Social Mundial.
Visa-se demonstrar a relevincia que os movimentos sociais tém nao s6 na gestao,
mas também na implementag¢do e no acompanhamento das politicas publicas,
consolidando a democracia em seus aspectos participativos e representativos.
As cupulas sdo espagos supranacionais de discussdes, com temas nacionais e
regionais que ensejam o controle social e a valorizacdo de uma cidadania ativa e
legitimadora do processo de integracao. Somando tudo isso, tem-se como resul-
tado a transparéncia do processo decisorio, o adensamento da esfera publica

% ANDRADE; RIBEIRO, 2013.

#  BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia. Mercosul Social e Participativo. Disponivel em:
<http://www.secretariageral.gov.br/internacional/mercosul-social-e-participativo>. Acesso
em: 05 jan. 2015.

As cupulas sociais sdo espagos de discussdo e formulagao de propostas de politicas publicas,
dos quais participam representantes dos movimentos sociais, dos governos e 6rgaos do Merco-
sul. Elas constituem a mais inovadora experiéncia de participagao social ji realizada no bloco.
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regional na defini¢ao de politicas publicas e acesso a diversos direitos como os
sociais, culturais, ambientais, intelectuais, econdmico que favorecem a formacao
de uma cultura democratica da integragao regional®.

As ctpulas sociais do Mercosul sdo importantes para a realizacdo de ativi-
dades de discussdo e elaboragao de politicas integragdo, pois os grupos da socie-
dade civil organizam-se para dialogar com os governantes para lhes fazer conhe-
cedores das demandas sociais, favorecendo a promog¢ao de politicas puablicas
regionais. Nessa dindmica, retinem-se representantes de governos, parlamentos,
centrais sindicais, confedera¢des da agricultura familiar, pastorais sociais, coo-
perativas, organiza¢des de pequenos e médios empresdrios, entidades que abor-
dam a defesa da economia soliddria, direitos das mulheres, direitos humanos,
meio ambiente, juventude, satde, educagao, cultura, esporte, entre outros®.

Em dezembro de 2012, realizou-se a XIV Ctpula Social do Mercosul sobre
a temdtica de Cidadania e Participacdo. Ao final dos 3 dias de reunides, foi con-
cluida a Declara¢ao de Brasilia, instrumento que consolida as 20 propostas
emitidas pela sociedade civil mercosulina para a efetivagdo da democracia e
participag¢do no bloco.

As principais a¢oes exigidas dos Chefes de Estado dos paises-membros para
os resultados dos debates da XIV Cuipula Social do Mercosul foram: articular e
divulgar de forma educacional e puiblica os trabalhos das Comissoes de Verdade e
Justica; implementar o Plano Estratégico de A¢do Social do Mercoisul, com metas
e orcamento necessdrios para atuar na prevencao de violagoes dos direitos huma-
nos contra povos indigenas, migrantes, camponeses, afrodescendentes, jovens,
criangas, mulheres e a diversidade de pessoas e coletivos vulnerdveis em seus di-
reitos; implementar o Estatuto da Cidadania do Mercosul para harmonizar as leis
migratdrias na regido e verificar a situacdo dos imigrantes; implementar a Unida-
de de Participa¢ao Social do Mercosul, responsavel pelo acompanhamento das
decisoes das cupulas sociais; estabelecer politicas ptblicas de maior integra¢do na
cultura e educag¢do com o ensino do portugués, espanhol, fortalecimento do idio-
ma guarani e dos povos autdctones, além de intensificar o intercAmbio de estu-
dantes; defender um marco civil da internet que garanta a neutralidade da rede e
aliberdade de expressao; e construir um instituto de tecnologia social do Mercosul®.

O Mercosul agora atua ndo somente pelas fung¢des técnicas dos 6rgaos
relacionadas a estrutura do bloco, mas também pelas empresas, grupos de

% MARTINS, José Renato Vieira; ALBUQUERQUER, Carolina; GOMENSORO, Frederico.
Mercosul social e participativo: a ampliagao da esfera publica regional. In: CAETANO, Gerar-
do (Coord.). Mercosur. 20 Anos. Uruguai: CEFIR, 2011.

¢ MARTINS; ALBUQUERQUE; GOMENSORO, 2011.

% BRASIL. Declaragdo de Brasilia. 142 Ctapula Social do Mercosul. 2012. Disponivel em: <http://
socialmercosul.org/declaracao-de-brasilia/>. Acesso em: 25 nov. 2014.
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representagdo, a Rede de Mercocidades e pelos cidaddos que avangam na cons-
cientizagdo da importancia de seu papel na integra¢do regional para que as de-
mandas locais levadas ao conhecimento dos 6érgaos do Mercosul possam se
tornar politicas publicas a serem implementadas tanto em 4mbito interno quan-
to regional. Percebe-se que atores que antes eram excluidos do processo de inte-
gracao regional tornam-se integrantes das atividades do Mercosul por meio da
abertura da agenda para o desenvolvimento da protecao das garantias de repre-
sentag¢do e participa¢ao da sociedade civil.

CONCLUSAO

Entre os esfor¢os da integra¢ao de Estados, destaca-se a institucionaliza¢ao
do Mercado Comum do Sul — Mercosul — no ambito da América do Sul. Tal
bloco foi criado em 1991 quando Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai tornaram-
-se signatdrios do Tratado de Assungao. Estabelecia uma unido aduaneira, visan-
do o desenvolvimento da economia internacional desses paises. Como vimos, o
processo de integragdo regional passou a ser pressionado por uma forte deman-
da por democratizag¢ao. Fato que resultou na incorpora¢ao de novas instituicdes
que valorizam os aspectos representativos e participativos na constitui¢ao de uma
democracia internacional regional.

No presente trabalho, destacou-se 0 modo como a demanda pela democra-
cia em um contexto de integra¢ao regional tem afetado o processo permanente
de institucionalizagdo do Mercosul. Mostramos que, se inicialmente as primeiras
institui¢des do bloco eram pouco democriticas, em parte por responderem a
necessidade de consolida¢ao do bloco, o desenvolvimento do arcabougo institu-
cional incorporou cada vez mais institui¢des mais democraticas.

A democracia possibilita a formagao de espagos de didlogo e participagao
dos cidadaos nas decisdes dos seus governantes. O pluralismo presente nesse
regime se dd pela abertura aos diversos grupos da sociedade para discutir as
questdes politicas que devem ir além do ato de voto eleitoral. A necessidade de
pensar uma integra¢do minimamente democratica leva em consideragao que as
sociedades tuteladas pelas regras emanadas do bloco sejam representadas. Nesse
sentido, percebe-se, no Parlasul, um 6rgio que, apesar de nao elaborar leis, tem
a responsabilidade de representar a sociedade mercosulina, aproximando-a dos
seus governantes e das culturas latinas ali existentes.

Sdo0 necessdrios mecanismos para que os cidadaos possam exigir o cum-
primento das agdes governamentais com transparéncia, controle do poder
publico e atuac¢do conjunta para que as demandas da sociedade alcancem as
esferas politicas. Mostrou-se, neste trabalho, a importancia das instituicoes que
proporcionam o debate entre os Estados e a sociedade civil, o que fortalece o
processo de desenvolvimento da democracia e integragao no conjunto de agoes
praticadas no bloco, sejam elas juridicas, normativas ou administrativas.
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Pensar a democracia em ambito regional é considerar que deve haver o dia-
logo efetivo entre representacao, participac¢ao popular e accontability para que o
histérico de corrupgdes e préticas antidemocraticas presentes nos Estados-mem-
bros do Mercosul sejam superadas pelo novo cendrio plural de agdes afirmativas
para que o bloco se desenvolva ndo apenas no plano econémico, como também
no politico, cultural e, principalmente nos indices sociais. Vimos que as institui-
¢Oes participativas do bloco cumprem, em alguma medida, o papel de fomentar
o didlogo entre os cidadaos e os politicos no 4&mbito do bloco. Tais instituicdes sdo
extremamente relevantes para aperfeicoar o aspecto participativo na ordem de-
mocratica emergente. O fato de nem todos os Estados-membros do bloco realizar
as eleicoes diretas para que a populacado escolha seus representantes no Parlasul
nao impede que as demandas sociais e a participagdo cidada sejam consideradas
nas a¢des do bloco, pois, novos espacos para o debate sdo criados para favorecer
esta cooperac¢do, como as cipulas sociais, as reunides especializadas da juventude
e as unidades tematicas de trabalho da Rede Mercocidades.

Este trabalho nao pretendeu esgotar a pesquisa que se estende sobre o tema,
mas representa uma colaboragdo para a literatura que discute o desenvolvimento
da democracia no ambito regional. Argumentamos que o Mercosul representa um
bom exemplo que ilustra as possibilidades da integracao regional com democracia.
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