4 Curso t[e‘.
.’ Altos ‘

Estudos
“ ‘.I

Otdvio A. D. Cancado Trindade

Otavio A. D. Cancado Trindade é di-
plomata de carreira, bacharel em Di-
reito pela Universidade de Brasilia,
mestre em Diplomacia pelo Instituto
Rio Branco e doutor em Direito pela
Universidade de Brasilia.

Na Secretaria de Estado, atuou na
Divisdo da Africa Il (2005-2006), na
Divisao de Politica Ambiental e Desen-
volvimento Sustentavel (2006-2009),
e na Divisdao do BRICS (2015-2016).
Integrou a equipe da Assessoria Di-
plomatica da Presidéncia da Republica
(2016-2018). Serviu na Missao do Brasil
junto as Nacdes Unidas em Genebra
(2009-2012), na Embaixada em Assun-
¢do (2013-2015) e, atualmente, esta
na Embaixada em Londres. Publicou
em 2012, pela Del Rey, o livro “A Car-
ta das Nagdes Unidas: uma leitura
constitucional”. Foi colaborador na
obra “Direito Internacional no Brasil:
Pensamento e Tradi¢do"”, organizada
pelo Prof. George Galindo e publicada
pela Lumen Juris em 2021.

Sua tese “A aplicagdo do Protocolo
de Ushuaia sobre o compromisso de-

riginado do processo de redemocratiza¢cdo no

Cone Sul, o MERCOSUL adotou, em 1998, uma

cldusula democratica. Assim, al¢ou a preserva-
¢do da democracia a obrigacao juridica. Anos depois,
a clausula foi acionada duas vezes, resultando na
suspensao de dois paises dos trabalhos do bloco. Este
livro decompde os argumentos juridicos usados para
justificar a aplicacdo da clausula, e aqueles invocados
para questionar a decisdo. A partir de antecedentes,
analogias e parametros encontrados no direito inter-
nacional geral, propdem-se elementos para reforcar o
componente juridico do argumento diplomatico usado
para defender a legitimidade da aplicacdo da clausula.

O compasso analitico é a maneira como diplomacia
e direito se conjugam em argumentos diplomaticos e
moldam a realizacdo de determinados objetivos de
politica externa. Assim, o texto vai muito além de um
estudo de casos e representa, na verdade, reflexdao
original e criativa sobre um dos problemas centrais do
direito internacional contemporaneo: o conflito entre
o principio da nao intervencao e a defesa e protecao
dos direitos humanos e da democracia.”

Gelson Fonseca Junior

apepurL] opedue) '(J 'V OlABIO

Otavio A. D. Cancado Trindade

’

ODILYINOTdIA OINANNDIY Od sOdIarIn(
SOLOHdSY "TNSODYHIN Od VOILYIDOWHd VINSNYIO V

O Curso de Altos Estudos (CAE) do
Instituto Rio Branco (IRBr) foi inicial-
mente previsto na Lei n. 3.917, de 14
de julho de 1961. A efetiva criacdo do
curso deu-se por forca do Decreto n.
79.556, de 20 de abril de 1977, que
dispds que o CAE, apds cinco anos,
passasse a ser requisito a promogao
da classe de conselheiro para a de mi-
nistro de segunda classe. Sua primeira
edicao foi realizada em 1979.

O CAE é parte integrante do sistema
de treinamento e qualificacdo na car-
reira de diplomata. Serve de instru-
mento de gestdo a administracdo do
I[tamaraty no processo de selecionar
os diplomatas que estardao aptos a
atingir os degraus mais elevados da
carreira e a assumir posicoes de alta
chefia na instituicao.

A Fundacdo Alexandre de Gusmao
(FUNAG) tem publicado varias teses
aprovadas no CAE, dando prioridade
para as recomendadas pela banca
examinadora do curso. A relagdo dos
trabalhos da colecdo Curso de Altos
Estudos ja publicados pela FUNAG
encontra-se no final desta publicacéo.
Todos os textos da cole¢do Curso de
Altos Estudos estdo disponiveis, para
download gratuito, na biblioteca di-
gital da FUNAG (www.funag.gov.br).

S

mocratico no MERCOSUL: aspectos

>
juridicos” foi aprovada no LXV Curso - ISBN 978-65-87063-71-1 iﬁé
de Altos Estudos (CAE) do Instituto Rio W ALEXANDRE I |”| | ‘ 2¢s FUNDAGAO ALEXANDRE DE GUSMAO
Branco em dezembro de 2020. SRR Rl 57 o531l 19




Altos *"
W% Estudos T
0

4 Curso e\
e

Otavio A. D. Cancado Trindade

FUNDACAO ALEXANDRE DE GUSMAO



0” Curso de' N}

Ql Altos \\ﬂ
{“ Estudos .‘;
<N,

o

A CLAUSULA DEMOCRATICA
DO MERCOSUL: ASPECTOS
JURIDICOS DO ARGUMENTO
DIPLOMATICO



MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

Ministro de Estado Embaixador Carlos Alberto Franco Franca

Secretario-Geral Embaixador Fernando Simas Magalhies

FUNDAGAO ALEXANDRE DE GUSMAO

Presidente Embaixadora Marcia Loureiro

Diretor do Centro de Histéria
e Documentacio Diplomatica ~ Embaixador Gelson Fonseca Junior

Diretor do Instituto de Pesquisa
de Relagoes Internacionais Ministro Almir Lima Nascimento

A Fundagio Alexandre de Gusmio — FUNAG, instituida em 1971, é uma
fundacio publica vinculada ao Ministério das Rela¢des Exteriores e tem a finalidade
de levar a sociedade informacées sobre a realidade internacional e sobre aspectos
da pauta diplomatica brasileira. Sua missdo é promover a sensibilizacido da opinido
publica para os temas de relacdes internacionais e para a politica externa brasileira.

A FUNAG, com sede em Brasilia, conta em sua estrutura com o Instituto
de Pesquisa de Relag¢des Internacionais — IPRI e com o Centro de Histéria e
Documentacio Diplomatica — CHDD, este tltimo no Rio de Janeiro.



Otavio A. D. Cancado Trindade

A CLAUSULA DEMOCRATICA
DO MERCOSUL: ASPECTOS
JURIDICOS DO ARGUMENTO
DIPLOMATICO

Brasilia - 2021



Direitos de publicacédo reservados a

Fundacédo Alexandre de Gusmao

Ministério das Relagdes Exteriores

Esplanada dos Ministérios, Bloco H, Anexo II, Térreo
70170-900 Brasilia-DF

Telefones: (61) 2030-9117/9128

Site: www .funag.gov.br

E-mail: funag@funag.gov.br

Equipe Técnica:

Denivon Cordeiro de Carvalho

Diego Marques Morlim Pereira

Fernanda Antunes Siqueira

Guilherme Monteiro

Henrique da Silveira Sardinha Pinto Filho
Kamilla Sousa Coelho

Luiz Antonio Gusmao

Moénica Melo

Revisao:
Gabriela Del Rio de Rezende

Programagio Visual e Diagramagio:
Varnei Rodrigues - Propagare Comercial Ltda.

Dados Internacionais de Catalogacdo na Publicagao (CIP)
(eDOC BRASIL, Belo Horizonte/ MG)

Trindade, Otavio A. D. Cangado.
T832¢ A clausula democratica do MERCOSUL: aspectos juridicos do argumento diplomatico /
Otavio A. D. Cangado Trindade. - Brasilia, DF: FUNAG, 2021.

276 p. :22,5x 15,5 cm - (Curso de Altos Estudos)
ISBN 978-65-87083-71-7

1. MERCOSUL (Organizacao). 2. Brasil - Rela¢des exteriores - MERCOSUL. I. Titulo.
II. Série.

CDD 327.81

Elaborado por Mauricio Amormino Janior - CRB6/2422
Deposito legal na Fundagao Biblioteca Nacional conforme Lei no 10.994, de 14/12/2004.



Para meu pai, Anténio Augusto.






Sumario

Lista de siglas e abreviaturas ................ccccooviniiiiniiiiniiie 13
PrEfACIO ...t 17
INErodUGAO ....ooueiiii e 25

1. As clausulas democraticas no direito internacional

CONEEMPOTATIEO ...ttt ettt ettt esibe e s eaneeesraeesannes 29
1.1. A interface entre o direito internacional e a democracia........ 29

a) Regra geral ..o 29

b) Reconhecimento de governos.........c.coceeveeeenieencnicenenecnne. 31

c) Participagdo em organiza¢des internacionais ..........c.cceeeeee. 34

d) Protecio dos direitos humanos e opera¢des de paz.............. 37

1.2. Clausulas demoCraticas. ......cceoerueerierienieeieniieieeee e 39

a) Organizacio dos Estados Americanos......c.ccceeceeveveveneenenn 39

b) Unifo EUropeia......ccoceveveririiniininieiceeeeeeeee e 48

c) Conselho da Europa.......cccceeieiieniiiienieieeeeeeeee e 52

d) UNIZ0 AfTICATIA weeeeeeeeeeeeeeee et eeeeeneeeeas 55



€) ASEAN ..ottt 59
£) MERCOSUL....otiiiiiiiiieiiniceeerceeteteeeteie e 61

g) Outros foros sul-americanos .........cccceceverereeeeieieneenieniennns 69

2. O principio da nio intervencio e a aplicacdo do

Protocolo de Ushuaia..........ccccoevinininininiiiiiccccccccce 73
2.1. O principio da ndo interven¢io no direito internacional ......76
2.2. O principio da ndo interven¢io no MERCOSUL .................... 80

2.3. O principio da nio interven¢io na Constituico
Federal de 1988 .......ccooiiiiiiiiiiiiiieeceeeteetecceee 83

2.4. A suspensio do Paraguai e o principio da nio intervenc¢io ... 85

a) Fundamento juridico para a aplicagido do Protocolo

de UShUaia ..o 85
b) O principio da nio intervencio e a decisdo de

suspender 0 Paraguai.......c.occveinieiiinieinineeee 93
) A existéncia de ruptura democrética no Paraguai................. 96

2.5. A suspensio da Venezuela e o principio da nio

FE 8N C) 171 L Lo BTSRRI 109

a) Fundamento juridico para a aplicagido do Protocolo
de UShuaia ....coceeieiiiiiiicnieseeeecce s 109

b) O principio da nio intervencio e a decisdo de
suspender a Venezuela ..........ccoccoviiiiiiiniiiienieeeeee 115

c) A existéncia de ruptura da ordem democrética na
VENeZUela .....cuoiviiiiiiiniinieieeece e 118
3. Requisitos formais para a aplica¢ido do Protocolo de Ushuaia 123

3.1. O conceito de “consultas” no Protocolo de Ushuaia............. 125



a) Distintas acep¢des do termo “consultas” ........cccceverennnne. 126
b) Antecedentes do termo “consultas” nas Américas.............. 128

c) Consequéncias distintas para acep¢des distintas:

consultas como tentativa de solucionar uma controvérsia ....134
3.2. Requisitos formais para as consultas.........coceeeverenenencnnene 136
a) Diferenca entre protestos e negocia¢des — pardmetro 1.....140
b) Forma de intercAmbio — pardmetro 2 ........ccccecevververcnnennene 144

c) Referéncia explicita ao tratado no curso das
negocia¢des prévias — parametro 3........cccoeviiiiiiiiiiiienniiennn, 145

d) Contetdo da obriga¢do de negociar em boa-fé —

PATAMETIO 4 ..ottt 146

e) A natureza do tratado deve ser levada em conta —

PATAIMNETIO 5 .ottt 148

3.3. A suspensio do Paraguai e a realizacdo das consultas
previstas no Protocolo de Ushuaia ........ccceovevieienenincnencncnenne, 149

3.4. A suspensido da Venezuela e a realizacio das

consultas previstas no Protocolo de Ushuaia .......ccccceevueriennee. 158

4. A aplicacdo do Protocolo de Ushuaia: efeitos sobre o

funcionamento do MERCOSUL..........cccccooiiiinieininiieincieeneenes 165
4.1. A suspensio do Paraguai do MERCOSUL e o

funcionamento do bloco .....cceeviiiiiiiiiiiie 167

a) A incorporacio da Venezuela ao MERCOSUL..................... 168

b) A adogido de decisbes pelos érgaos do MERCOSUL............. 175

¢) Mudanca de depositario dos instrumentos do
MERCOSUL ..ottt 179

d) Associacdo da Guiana e do Suriname...........ccoecvevveerenueennnne 183



€) FOCEM ..ottt 184

f) Parlamento do MERCOSUL ......oooiivooiieieeeieeeeeeeeee e 185
N o) S 186
h) Fim da suspensédo do Paraguai do MERCOSUL.................. 187

4.2. A suspensio da Venezuela do MERCOSUL e o

funcionamento do bloco .......ccceeviiriiiiiiiiiie 189
5. A suspensio de tratados e a defesa da democracia:
mecanismo complementar ao Protocolo de Ushuaia?.................. 193

5.1. A suspensio da Venezuela do MERCOSUL com base
na Convencio de Viena sobre Direito dos Tratados de 1969......193

a) O problema da presidéncia rotativa ........cccceceereenecreenennnene 193

b) A caracterizagio da responsabilidade internacional
da Venezuela........ccccoevininininininiiccccccce e 197

5.2. Questdes juridicas associadas & SUSPENSEO......ccevveruervereennene 200

a) A natureza consuetudinaria da Convencio de Viena

sobre o Direito dos Tratados de 1969.........ccceceevverienenenennenne. 201
b) Aspectos procedimentais.........cecveeeeeerienierienierieniese e 203
c) A existéncia de viola¢io substancial ao Protocolo de

AESEO .ttt 205
d) Supostas antinomias........cceeverereririeieieieteereesee e 206

5.3. A suspensio de tratados como mecanismo

complementar ao Protocolo de Ushuaia?..........ccccoevenenenencnnene 208
a) Limitac6es do MecaniSmoO......cccueeveerueerveereenereeieenieesveenees 208

b) Clausulas democraticas em tratados comerciais ................ 212



¢) A clausula democratica no Acordo MERCOSUL-

Unido Europeia.....cccocvvviiiiiiiiiiiiiiiiiciicicccccccceeen 215
CONCIUSAO ... 219
Bibliografia ... 225

I. Livros, monografias e artigos ........cccceevevvevuenienicnienienencncncnnens 225
II. Documentos de organiza¢des internacionais........c..cecceceevenene 233

a) Organizacio das Nagdes Unidas......cccceceeeveveenrenenencnennene. 233

b) Organizacdo dos Estados Americanos ........c.cceveeveeveuenncnns 234

€) OULTAS et e e e e e e e 235

II1. Tratados e declaragBes.........coveeerreeieniienieeienieeie e eee s 236
IV. Sentencgas, pareceres e documentos de tribunais
internacionais e cAmaras arbitrais.........ccceveevierieneninenenenenee 238

a) Corte Internacional de JuStiga .....ccceevuerieniniiiniiicnieieeee 238

b) MERCOSUL ..ottt 239

c) Corte Interamericana de Direitos Humanos..........ccu........ 240

d) Corte Permanente de Arbitragem ..........cccccccevevvencncnennenne. 240

e) Tribunal Internacional sobre o Direito do Mar................... 240

f) Tribunal Penal Internacional .........cooovvvevveeiieieeiiieeeeeeeee, 241

g) Tribunal de Justica da Unido Europeia.........ccccceveeeuennnne 241

h) Orgao de Apelacio da Organizacio Mundial do Comércio 241
IV. Documentos governamentais..........cccoecueeviiiniiiiiinniciicnnnnene, 241

a) Expedientes do Ministério das Rela¢ées Exteriores
(em ordem cronoldgica) .......cceeceeeeieieieienieieneneseeee e 241

b) Advocacia-Geral da Unifo....c..ueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenn 247



c) Congresso Nacional .........cceceveieinicinincinincecciece 247

d) Documentos de governos estrangeiros........c..c.eceeveeverennene. 248

V. ENtrevistas......coceeiiiiiiiiiiiicicciicicciececcceee e 250
VI. Matérias de jornal........cocoecieiiieieienieienieeeseseese e 250
VII. Documentos de partidos politicos........ccccecereereneenensiennenne 252
ADNEXOS ...ttt 253

Anexo I: Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso
Democratico no MERCOSUL.........cccceiiiiiiiiiiiiiiiiiciiciceee, 253

Anexo II: Clausula democréatica no Acordo de Associa¢io
MERCOSUL-Uniio Europeia (texto de 18/06/2020, ainda

passivel de revisio legal, de assinatura e de ratificagdo) ............. 257

Lista das teses de CAE publicadas pela FUNAG ............cccccceueuene. 261



Lista de siglas e abreviaturas

ACE
ACNUR
ACP
AGU
AGNU
ALADI
ALBA
ASEAN
CCM
CEDAW

CELAC
CERD

CLJ

CMC
COMECOM
Corte IDH
CPA

CPJI

Acordo de Complementac¢do Econémica

Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para Refugiados
Grupo de paises africanos, caribenhos e do pacifico
Advocacia-Geral da Unido

Assembleia Geral das Na¢oes Unidas

Associagdo Latino-Americana de Integracio

Alianca Bolivariana para os Povos da Nossa América
Associacio das Nac¢des do Sudeste Asiatico

Comissdo de Comércio do MERCOSUL

Convengio sobre a Eliminacio de Todas as Formas de
Discriminagdo contra a Mulher

Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos

Convengio Internacional sobre a Elimina¢io de Todas
as Formas de Discrimina¢io Racial

Corte Internacional de Justica

Conselho do Mercado Comum/MERCOSUL
Conselho para a Assisténcia Econémica Mutua
Corte Interamericana de Direitos Humanos/OEA
Corte Permanente de Arbitragem

Corte Permanente de Justica Internacional

13



Otavio A. D. Cancado Trindade

CSNU

GMC
GRULAC
FOCEM
MERCOSUL
MRE

OEA
OHCHR

oIC

OIM
OoIT
OMM
OMPI
ONU
OPEP
PARLASUL
PDCP
PPTA
PROSUL
SGOEA
SGNU
TIAR
TPR

UA

UE
UNACE
UNASUL

14

Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas

Grupo Mercado Comum

Grupo de paises latino-americanos e caribenhos
Fundo para a Convergéncia Estrutural do MERCOSUL
Mercado Comum do Sul

Ministério das Rela¢bes Exteriores

Organizagdo dos Estados Americanos

Escritério do Alto-Comissario das Na¢des Unidas para
Direitos Humanos

Organiza¢io da Cooperagio Islamica

Organizac¢io Internacional para as Migra¢des
Organizac¢io Internacional do Trabalho

Organizagdo Meteorolégica Mundial

Organiza¢io Mundial sobre a Propriedade Intelectual
Organizac¢io das Nagdes Unidas

Organizac¢io dos Paises Produtores de Petrdleo
Parlamento do MERCOSUL

Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
Presidéncia pro tempore da Argentina do MERCOSUL
Foro para o Progresso e Integracdo da América do Sul
Secretdrio-Geral da OEA

Secretario-Geral da ONU

Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
Tribunal Permanente de Revisao do MERCOSUL
Unido Africana

Unido Europeia

Unido Nacional de Cidadaos Eticos

Unido de Nag¢oes Sul-Americanas



UNCIO

UNTAET

UPU
URSS

Lista de siglas e abreviaturas

Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre uma Organizagio
Internacional

Administra¢io Transitéria das Na¢des Unidas em Timor-
Leste

Unido Postal Universal

Unido das Republicas Socialistas Soviéticas

15






Prefacio

O livro de Otavio A. D. Can¢ado Trindade, que nasce de uma
tese apresentada em 2020 ao Curso de Altos Estudos do Instituto
Rio Branco, constitui, por muitas razdes, uma contribui¢io notéavel
ao estudo da politica externa brasileira. Ganha muito, também, o
pensamento juridico brasileiro. O foco de sua andlise é a cldusula
democratica definida pelo Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso
Democratico do MERCOSUL, e sua aplicagdo ao Paraguai em 2012 e a
Venezuela em 2017. Ainda que com varia¢des quanto ao alcance, a san¢do
imposta foi a suspensido da participa¢io dos dois paises nos trabalhos
do MERCOSUL. Foram decisées complexas, de graves consequéncias
politicas, e, por isto, objeto de polémica acirrada na opinido publica
latino-americana. Era hora de revé-las com equilibrio e acuidade. E é
como Otéavio as estuda, extraindo licbes valiosas, especialmente sobre
os requisitos juridicos necessarios para que a cldusula seja aplicada
com legitimidade. O compasso analitico é a maneira como diplomacia e
direito se conjugam em argumentos diplomdticos e moldam a realizagio
de determinados objetivos de politica externa. Assim, o texto vai muito
além de um estudo de casos e representa, na verdade, reflexio original
e criativa sobre um dos problemas centrais do direito internacional
contemporaneo: o conflito entre o principio da nio intervencio e a
defesa e promocgéo dos direitos humanos e da democracia. Elaborado por
Otavio, o levantamento analitico dos instrumentos internacionais que
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incorporam cldusulas democraticas mostra que se tornaram universais.
Estdo em institui¢des sul-americanas e interamericanas, nas europeias,
na Unido Africana e na ASEAN. Passaram a ser um dado na negociagio
de tratados, como o que o MERCOSUL recentemente assinou com a
Unido Europeia. Ainda que possam variar os métodos de aplica-la, a
ideia esta consagrada, tornou-se intrinseca aos padrdes da legitimidade
internacional contemporanea.

No caminho que percorre até chegar as suas conclusées, Otavio
utiliza um repertdrio de conhecimento juridico que impressiona. Sobre
cldusulas democraticas e suas aplica¢des, leu tudo, conhece tudo, sabe tudo:
os textos dos tratados e das conveng¢des; a doutrina e suas interpretacdes;
as decisoes da Corte Internacional de Justica; as resolugdes de organismos
internacionais; as formula¢des dos paises do MERCOSUL e, last but not
least, a correspondéncia diplomatica brasileira a respeito. Ao lado da
abrangéncia do conhecimento, Otavio soube organizar e desenvolver
com criatividade e clareza o seu argumento. A construgio analitica é
primorosa e o resultado é o que se poderia chamar uma “teoria juridica da
cldusula democratica”, esbocada na primeira parte do livro, quando estuda
a “interface entre direito internacional e democracia”. Como explica, a
clausula é uma formulac¢io juridica, normativa, mas “a decisdo de aplicar a
clausula é uma decisdo essencialmente politica. Mas, para ser justificada,
serd formulado um argumento diplomatico”. O objetivo politico é, ao
mesmo tempo, condicionado e modelado pela norma de tal modo que é
essencial, ao ser projetado, examinar a qualidade do argumento juridico.
Se a aplicagio estiver baseada em consistente interpretacio do direito,
alegitimidade do objetivo é garantida e reforcada; se nédo for, o oposto
acontece.

No denso texto de Otévio, alguns aspectos chamam a aten¢do. Um
exemplo sdo as observac¢des que faz sobre o enquadramento na cldusula
no quadro geral da evolu¢io do direito internacional, em que prevalece,
como regra geral, a ndo interven¢do como instrumento que exprime e

protege a soberania. Uma das transformagées fundamentais da ordem
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Prefacio

internacional contemporinea é a maneira como lida com os limites
da soberania. Na origem, a nio interven¢do nasce como escudo dos
estados fracos contra a invasio de fortes, ideia que orienta a recepg¢do do
conceito pela Liga das Nagdes e pelas Na¢des Unidas. Valia a partir das
fronteiras, para fora, e enquadrava sobretudo a hip6tese de agressdes
militares. Para isto, o principio continua a valer plenamente. Mas,
sofre qualificagdes. Depois de discutir os antecedentes em institui¢des
como o reconhecimento de governos, Otdvio mostra como o principio
se transforma, quando a comunidade internacional comeca a agir para
corrigir “defeitos” internos a gestdo em paises soberanos. As referéncias
a direitos humanos na Carta da Organiza¢io das Nag¢des Unidas (ONU)
e, depois, as conven¢des que os desenvolviam para protegé-los sio um
dos pontos de partida dos novos padrées de legitimidade nas rela¢des
internacionais contemporaneas. Entre eles, as normas que buscam
garantir que padrées democraticos de governo sejam respeitados. E
rica e precisa a analise que Otavio faz da diferenca entre intervencio
e interferéncia que explicaria conceitualmente por que a cldusula
democratica nio viola a nio intervencio. E claro que a solucio conceitual
nio elimina o fato de que os paises que sdo alvo de a¢cdes internacionais
por conta de viola¢des de direitos humanos recorrem ao argumento
da nio intervencdo em sua defesa (p. 81). Foi o que usou a Republica
Sul-Africana, nos anos 70, quando foi suspensa da participagdo em
foros multilaterais, devido ao apartheid no que tera sido o primeiro
movimento significativo de san¢des derivadas da nova concepgdo do
alcance da soberania. O caso sul-africano é talvez o primeiro em que
aparece a tendéncia nova, que comecara a ser desenhada com os pactos
de direitos humanos e, depois, com as clausulas democraticas. No caso
da democracia, uma das pré-condi¢ées para que se tornasse referéncia
de legitimidade é a emergéncia da aceitagdo ampla (nio consensual,
é verdade) pela comunidade internacional do que sejam institui¢oes
democraticas. O que permite a passagem, da democracia como aspiragdo
para a democracia como fundamento de a¢io de institui¢ées multilaterais,
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é o fim da Guerra Fria e a superac¢do das divergéncias entre os blocos sobre
o que seria a “verdadeira” democracia: a versio socialista ou a liberal.
Hoje o contraste ndo é mais esse. As diferencas vém de conceitua¢des que
vulneram, por dentro, de maneira indireta, disfarcada, as institui¢des,
como nas variantes “iliberais” da democracia. N3o por acaso, o interesse
que despertam hoje os livros que procuram entender “como morrem as
democracias”. De uma certa maneira, o objetivo da ordem internacional
de influenciar (ou, ao menos, tentar influenciar) a prépria maneira como
os estados organizam seus regimes politicos encontra, hoje, um terreno
mais complexo e desafiador.

A andlise historica se completa com um estudo comparativo das
cldusulas democraticas na OEA, na Unido Europeia, no Conselho da
Europa, na Unido Africana, na ASEAN. Otéavio examina as caracteristicas
comuns as cldusulas, o alcance, em cada uma, do significado da
ruptura da ordem democrética, os procedimentos necessarios a que
o organismo defina a situagdo como tal, e o modo como sio aplicadas
as sang¢oes. Acrescenta ao debate, outro aspecto fundamental que é o
das consequéncias do processo: suspenso ou excluido um Estado de
determinado 6rgio, de que modo é afetado o processo deliberativo
daquela institui¢do. Nao foram menores as controvérsias com a exclusdo
do Paraguai do MERCOSUL.

E com base neste amplo e rigoroso enquadramento que Otavio inicia
o diagnéstico dos casos do Paraguai e da Venezuela. Para compreender os
procedimentos do MERCOSUL, lembra que as origens da clausula estio
no movimento que fizeram os chanceleres de Brasil, Argentina e Uruguai
para evitar a derrubada do presidente paraguaio, Juan Carlos Wasmosy,
em 1996, por um golpe de Estado promovido pelo general Lino Oviedo.
Registrava-se ali a consciéncia de que a democracia comegava a se tornar
constitutiva do modo de relacionamento internacional dos paises do
Cone Sul e era necessario estabelecer regras para defendé-la. Naquela
ocasido, pela primeira vez o MERCOSUL age como organizac¢io politica
e ai est4 a origem do Protocolo de Ushuaia. E interessante a mencio que
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Otévio faz da perspectiva brasileira, expressa pelo ministro Luis Felipe
Lampreia quando afirma que “a a¢do conjunta que empreendemos no
Paraguai teve bom resultado justamente por ndo estarmos circunscritos
aregulamentos e condi¢ées (p. 68). Assim, antecipava um tema que sera
fundamental na aplicagdo das cldusulas democraticas, o gradualismo,
que exige consultas com o Estado afetado, antes de qualquer medida
intrusiva.

A flexibilidade para avaliar os casos especificos, que marca o
Protocolo de Ushuaia I (assinado em 1998), se combina com a exigéncia
de que Estados membros tenham “método e critério na ativa¢io e no uso
do instrumento”. Sdo relevantes as observac¢des que faz em torno da ideia
de que o Protocolo nio é aplicado num vacuo legal e cabe diretamente
aos Estados “assegurar a legitimidade de seus atos” (p. 69). Também
nio é aplicado em vacuo politico e Otavio sublinha, nesse contexto, a
responsabilidade do Brasil, que é singular por ser o pais de maior peso
no MERCOSUL, e com interesses proprios nas relagdes com os vizinhos.

Em seguida, é impecdvel a disseca¢io analitica que faz dos casos
da suspensio do Paraguai e da Venezuela. Por decisdo tomada pelos
presidentes do Brasil, Argentina e Uruguai, e um representante da
Venezuela, durante a cipula de Mendoza, em 29 junho de 2012, o
Paraguai, com base no Protocolo de Ushuaia, é suspenso do direito
de participar dos 6rgdos do MERCOSUL até que se verificasse o pleno
restabelecimento da ordem democratica. A alegacdo se concentra no que
seria o carater antidemocratico das regras constitucionais paraguaias
que permitiram o impeachment do presidente Fernando Lugo em
processo sumdrio. Otdvio faz uma leitura equilibrada e minuciosa
dos aspectos juridicos do ocorrido. Sem querer trair a profundidade
de sua anilise, é possivel concluir que o processo ndo obedeceu ao
rigor que deveria balizar a tomada de uma decisdo necessariamente
traumadtica e que exigia a obediéncia a normas convencionais. Ndo era
evidente a gravidade da ameaca a democracia paraguaia; o processo de
consultas com o pais afetado, fundamental para amparar a legitimidade
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da aplicagdo, foi limitado, sem as formalidades necessarias; e, para
o Brasil, as consequéncias politicas para a relagdo bilateral com um
parceiro do peso do Paraguai poderiam ser graves. E como se a urgéncia
em suspender o Paraguai nio visasse exatamente pressionar o pais para
melhorar a qualidade de sua democracia, mas criar as condi¢des para
que se permitisse a entrada da Venezuela no MERCOSUL, superando
o tnico obsticulo que havia, a resisténcia do congresso paraguaio a
assinar o acordo de adesdo (Otavio mostra que a forma de adesdo da
Venezuela ao MERCOSUL teve bases juridicas discutiveis). A constitui¢io
paraguaia talvez ndo fosse exemplo de boas regras no capitulo que
tratava do impeachment do presidente, mas o procedimento, como
ocorreu no caso de Lugo, ficou no limite da constitucionalidade e talvez
nio se enquadrasse nas regras do Protocolo. As divisdes e conflitos
que marcavam o ambiente politico seriam “normais” em ambiente
democratico, como o préprio Lugo aceitou. Passados menos de dois anos,
a preocupagdo com a democracia paraguaia desaparecia. Sio mantidas
as instituicdes e, ideais ou nio, sdo aceitas como democraticas pelos
cidadios e pela comunidade internacional.

Embora baseado no mesmo quadro normativo, o procedimento
de suspensio da Venezuela, em agosto de 2017, segue outros caminhos
e se encerra com san¢io mais grave, suspensdo de todos os direitos e
obrigac¢des inerentes a condi¢do de Estado parte do MERCOSUL. Cabe
ressaltar, neste passo, a qualidade da técnica expositiva de Otavio. Ele
coloca lado a lado os diversos aspectos dos dois casos, de tal forma
que as diferencas ressaltam e a compreensio do significado do reforco
de legitimidade do cumprimento das normas fica claro. Chamaria
atencio, por exemplo, para o tépico sobre “a suspensio da Venezuela
e o principio da ndo intervenc¢io”, em que mostra, com rigor, porque o
caso venezuelano caracterizava a ruptura da democracia, muito diferente
do que acontecia no Paraguai. Outro aspecto, especialmente revelador,
é o do cumprimento dos requisitos formais para as consultas, que, no
caso da Venezuela, mostra que sdo vérias as etapas até chegar a decisio,
assegurando alegitimidade em sua dimensao processual, inclusive o fato
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de que presidentes latino-americanos de direita e de esquerda apoiaram a
medida. Era ficil argumentar que, ainda que componentes da democracia
continuassem ativos, a comecar pelas elei¢des (que se alegava eram
manipuladas), as divisbes politicas eram profundas e afetavam o préprio
funcionamento da democracia, com o esvaziamento da Assembleia e
controle do Judicidrio pelo Executivo. Era razoavel admitir, portanto,
que os sinais de esgarcamento das institui¢ées eram reais. Alias, reflexo
da situacgdo de fragilidade da governabilidade foi o comportamento da
Venezuela na presidéncia do MERCOSUL, que praticamente levou a
paralisia do processo decisério. No caso da Venezuela, a cldusula nio
seria um ato isolado, voltado para um fim especifico. Ao contrario,
fazia parte de um conjunto de instrumentos de pressio, internacionais
e nacionais, que pretendiam a mudanca do regime. O peso que teve
é dificil de medir, embora até hoje ndo tenham ocorrido mudancas
significativas no regime.

Como Otévio assinala, a relagio entre diplomacia e direito — entre
politica e norma — nem sempre é simples, univoca. O trilho que o direito
estabelece para ordenar e, talvez, restringir o objetivo politico pode ser
posto de lado ou mesmo desvirtuado. No correr da disserta¢io, hd uma
referéncia esclarecedora. E um comentério do presidente do Uruguai
José (Pepe) Mujica a incorpora¢io do Paraguai ao MERCOSUL, que ele
apoiou:

La buena relacién entre los presidentes del bloque tuvo mucho que ver con ese
movimiento. Fue una incorporacion politica, que dejo de lado todas las
trancas juridicas. Chdvez fue fundamental en ese paso. Insistid y sugirio
la forma de ingreso a sus colegas de la region, que aceptaron. El Parlamento
paraguayo era quien mds se resistia a habilitar a Venezuela como miembro
pleno del MERCOSUR, pero Fernando Lugo, presidente de ese pais en el
momento, habilité la operacion (grifo do autor).

A observacio de Mujica é realista e vale como adverténcia. A
clausula diplomadtica é acionada por algum objetivo politico, mas este,
para se realizar, deve aceitar os limites que a norma define. O caminho
para realizi-lo esta pré-definido na origem. Nao sera rigido, como sio
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as interpretac¢des politicas de disposi¢des juridicas, mas nio pode ser
arbitrario. Como afirma Otavio, de varias maneiras, o melhor servico que
a norma presta a politica é reforcar a legitimidade da decisio politica,
garantir que seja aceitavel, que diminua o controverso. Quando o objetivo
supde (ou requer) esquecer as “trancas juridicas” é talvez, na origem, um
mau objetivo e condena, a priori, a qualidade do argumento diplomatico.

Otavio Trindade oferece, com a rigorosa andlise que faz, os
fundamentos para examinar decisdes de alta relevincia para a histéria
recente da politica externa brasileira. Sera referéncia obrigatéria para
qualquer avaliacdo sobre a aplicagido da cldusula democratica nos
casos do Paraguai e da Venezuela. Mais ainda, é uma licao inescapavel
sobre qualquer decisdo que se pretenda tomar no futuro que envolva
juizos sobre a democracia no ambito dos organismos sul-americanos e

interamericanos. Ele diz, com raz3o:

Como em qualquer mecanismo excepcional e traumatico, é desejavel que o
argumento diplomatico a justificar a decisdo demonstre alegitimidade do
procedimento. Com o beneficio do conhecimento das a¢des tomadas pelo
Paraguai apds suspensio, e do precedente da suspensio da Venezuela, em
2017, é possivel antecipar questionamentos no procedimento seguido
com o objetivo de minimiza-los em eventuais situag¢des futuras. (p. 154).

O livro de Otéavio chega em hora oportuna, em tempos que as
instituicdes democraticas sofrem desgaste e distor¢des. A clausula
democratica é mais do que um conjunto de disposi¢des normativas. E
a expressio juridica de uma conquista historica, civilizatdria, a vontade
de que, na América Latina, a democracia prevaleca como modo de
convivéncia e governanca. Nio é uma garantia de que ndo haja retrocessos
e provavelmente nio serd o remédio definitivo se houver. Mas, é uma
referéncia ineludivel. Para que se mantenha e reforce, a licdo de Otavio
é valiosa e segue a melhor voca¢io da diplomacia brasileira, a de que ndo
havera ordem internacional justa e estavel se nio prevalecer o direito
sobre a forga.

Gelson Fonseca Junior
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Introducao

Na segunda década dos anos 2000, a cldusula democratica do
MERCOSUL - o Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso Democrético
no MERCOSUL! - foi aplicada duas vezes em um intervalo de cinco
anos: em 2012, em desfavor do Paraguai, e em 2017, em desfavor da
Venezuela. Esses paises foram suspensos do bloco regional (no caso
do Paraguai, de 2012 a 2013) com base nesse instrumento. O objetivo
deste trabalho é decompor os argumentos juridicos usados de lado a
lado quando da aplicagdo da cldusula democratica: tanto os argumentos
usados para justificar a pena de suspensio, quanto aqueles suscitados
pelos Estados sancionados para questionar a decisdo. Outro objetivo
é examinar questdes juridicas que tiveram de ser enfrentadas, em
um segundo momento, para que os sécios do bloco assegurassem seu
continuo funcionamento apés a decisio de suspender o Estado que teria
violado a cldusula democratica.

Naturalmente, questdes juridicas ndo sio as Unicas que podem
ser examinadas em episédios como o da aplicacdo de uma cladusula
democrética. O olhar no componente juridico é apenas uma perspectiva
de andlise — e é sobre esse nicho que o trabalho se debruga. O propésito
maior da pesquisa original era subsidiar a acdo diplomatica brasileira,
com o beneficio da visdo retrospectiva sobre esses dois episddios,

1 A integra do Protocolo esté disponivel no Anexo L.
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para assegurar ainda maior consisténcia juridica na hipétese de futura
aplicagdo do Protocolo.

O trabalho parte da premissa de que a decisio de aplicar a cldusula
democratica é uma decisdo essencialmente politica. Mas, para ser
justificada, serd formulado um argumento diplomatico?®. O argumento
diplomatico come¢a quando os principios se tornam insuficientes
para orientar a acio. Ora porque, quando vistos de forma abstrata,
conflitam entre si (por exemplo, principio da ndo intervenc¢io versus
promocido da democracia), ora porque precisam ser desdobrados em
certos movimentos, como o cumprimento de procedimentos especificos
(por exemplo, realizacdo de consultas prévias a aplicacio de uma
clausula democrética). Este trabalho pressupée que, sendo o Protocolo
de Ushuaia um tratado, sua aplicacio em um caso concreto requererd
um enquadramento juridico que fard parte do argumento diplomatico.
Esse enquadramento justificard por que houve uma ruptura da ordem
democratica e por que a aplicacio das san¢des do Protocolo é medida
proporcional, e como foram observados os procedimentos que antecedem
a sancio prevista no Protocolo.

O enquadramento juridico é importante porque: i) reforca a
autoridade e a consisténcia da decisio - o que é tanto mais importante,
quanto mais contestada for a decisdo interna e externamente; ii) prepara
o Brasil para eventual judicializa¢io da medida, algo que se verificou
tanto quando da suspensio do Paraguai, como quando da suspensio da
Venezuela (e, ainda, quando Honduras foi suspensa da Organiza¢io dos
Estados Americanos (OEA), em 2009, com base na Carta Democratica
Interamericana); iii) mitiga o carater de medida de pura forca da decisio:
revestir uma decisio de certa objetividade, como se estivesse a cumprir
mandamentos juridicos, refor¢a sua legitimidade e pode ajudar a tratar
das “cicatrizes” nas relacdes entre os paises da vizinhanca quando da
eventual reincorporacio do Estado sancionado ao bloco. Portanto, para

2 FONSECA JR., G. Os coléquios da Casa das Pedras: argumentos da diplomacia de San Tiago Dantas. Cadernos do
CHDD, ano 6, n. 11, segundo semestre, 2007, p. 351-365.
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além da questdo de principio, em si mesma relevante, de assegurar
consisténcia juridica a agio diplomatica brasileira, ha interesses concretos
que recomendam o refor¢o dos contornos juridicos de uma decisio de
aplicar a clausula democratica.

Aplicar cldusulas democraticas para suspender direitos de terceiros
Estados é medida que também pode dificultar os trabalhos de uma
organizac¢do. No caso da suspensdo do Paraguai do MERCOSUL, em
2012, houve questionamento da validade das decis6es tomadas no bloco
durante a suspensio, idas e vindas com textos de tratados, paralisacio
dos trabalhos na Associa¢do Latino-Americana de Integracio (ALADI).
Foi preciso encontrar férmulas para superar 6bices juridicos que se
apresentaram apo6s a aplica¢do do Protocolo. O trabalho examinari as
saidas encontradas e verificard pontos que ddo margem a contestagdes
na hipétese de que situa¢des do género se repitam.

Os temas especificos de cada capitulo sdo: i) as cldusulas
democraticas no direito internacional (antecedentes na aplica¢io desse
tipo de dispositivo, relagdo com outros mecanismos associados a ordem
democratica e elementos de clausulas democraticas selecionadas); ii) o
recurso a cldusula democritica e sua compatibilidade com o principio
da nio interven¢io em assuntos internos; iii) os requisitos formais para
a aplicacdo do Protocolo de Ushuaia; iv) as consequéncias juridicas da
aplicacdo da cldusula democratica sobre o funcionamento do MERCOSUL;
e v) a suspensio de tratados, prevista na Convencio de Viena de 1969,
como mecanismo complementar ao Protocolo de Ushuaia.

O percurso argumentativo tracado para este trabalho busca oferecer
respostas a algumas perguntas que possam surgir no processo decisério —
e mesmo no debate publico - relativo a aplica¢do da cldusula democratica.
Como se insere o Protocolo de Ushuaia no direito internacional? O
recurso ao Protocolo de Ushuaia é compativel com o principio da ndo
intervencio inscrito na Constitui¢io Federal e em outros instrumentos
internacionais? Quais as questdes juridicas preliminares a que se deve
atentar antes de acionar o mecanismo de Ushuaia? Quais as consequéncias
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juridicas da suspenséo de direitos de um Estado membro para o préprio
MERCOSUL? Em caso de ébice ao consenso entre os Estados membros do
bloco, a suspensio de tratados seria mecanismo juridico complementar
ao Protocolo de Ushuaia para fazer frente a uma ruptura da ordem
democratica em um pais membro do MERCOSUL?

Dois sido os métodos usados para responder as perguntas acima. O
primeiro é o comparativo. A partir de antecedentes ou de mecanismos
analogos encontrados em outros foros internacionais, identificam-se
elementos semelhantes e diferencas em relacio ao MERCOSUL que
permitem extrair algumas conclusées sobre os limites do Protocolo de
Ushuaia. Esse método é usado principalmente nos capitulos 1 e 5, que
tratam mais diretamente do direito internacional geral.

O outro método de pesquisa, predominante em todo o trabalho,
é o da argumentacio juridica. Tratou-se de identificar o conjunto de
modos de argumentacio e de raciocinio, baseados em principios e regras,
empregados em casos concretos para a solugio de problemas juridicos
que guardam certa semelhanca com aqueles verificados na aplica¢io da
clausula democratica. Normalmente o problema diz respeito a validade
de um ato, a responsabilidade pelo ato, as consequéncias juridicas de
um ato, e os modos de argumentacdo sdo empregados por tribunais
internacionais ou por Estados em meio a uma controvérsia. Sdo, portanto,
argumentos passiveis de serem usados em contenciosos, que nem sempre
coincidem com os argumentos usados em foros politicos nio judiciais.

Caracteristica prépria da argumentac¢do juridica no direito
internacional é o uso abundante de precedentes. Sendo um direito de
pouca densidade normativa, fundado sobretudo no costume, precedentes
de outros tribunais tém grande valor porque servem de parametro para
demonstrar a aplicagdo prética de principios (por exemplo, qual o alcance
do principio da ndo intervencio, ou se o devido processo legal se aplicaria
em juizos politicos) e também para demonstrar como caracterizar um
requisito procedimental como o de consultas ou negocia¢bes prévias
determinadas por um tratado.

28



Capitulo 1

As clausulas democraticas no direito
internacional contemporaneo

Situar o Protocolo de Ushuaia no universo normativo do direito
internacional contemporaneo é o objetivo deste primeiro capitulo. Para
isso, serd reunida uma amostragem das chamadas clausulas democraticas,
mecanismos criados por organiza¢bes internacionais para sancionar
rupturas da ordem democratica. De modo geral, essas san¢des limitam
a participacdo do Estado afetado em organiza¢ées internacionais ou
condicionam a vigéncia de tratados a manutenc¢io da ordem democratica.
Aqui serdo examinados tanto dispositivos previstos em tratados como em
algumas declara¢ées sem for¢a normativa. Buscou-se abranger regides
com distintos sistemas politicos. Privilegiou-se o exame de organizac¢des
regionais cujos objetivos se assemelham aos do MERCOSUL.

1.1. A interface entre o direito internacional e a democracia

a) Regra geral

O direito internacional geral ndo prescreve aos Estados a
observancia da forma democrética de governo. A regra geral é a de que
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“a orientagdo politica de um Estado recai sobre sua jurisdi¢do exclusiva
na medida em que nio viole outras obriga¢ées de direito internacional”.?

Naturalmente, um Estado pode assumir obriga¢des internacionais
que incidam sobre a organizacdo de seu sistema politico, como a
realizacdo periddica de elei¢bes livres em seu territdrio. Para que seja
responsabilizado internacionalmente pela ruptura da ordem democratica,
é necessario que essa obrigac¢io seja claramente identificada.

A esse esforco se dedicaram os EUA no caso Nicaragua, perante a
Corte Internacional de Justi¢a (CLJ), na década de 1980. O pais buscou
identificar obriga¢des assumidas pela Nicardgua fazendo referéncia
a decisdo da OEA (de 23 de junho de 1979) e a declara¢des politicas
das autoridades nicaraguenses. O tribunal, no entanto, considerou-as
apenas promessas politicas assumidas pelo lado nicaraguense, sem valor
juridico®. Além disso, declarou inexistir regra de direito consuetudinério
que prescrevesse a ado¢do do regime democratico:

a adesdo de um Estado a uma doutrina particular ndo constitui uma
violagdo do direito internacional consuetudinério; concluir de forma
diversa resultaria em privar de sentido o principio fundamental da
soberania dos Estados, sobre o qual repousa todo o direito internacional.®

As cldusulas democraticas tém o objetivo, precisamente, de
criar uma obriga¢io de direito internacional vinculada a organizacio
politica de um Estado. O alcance dessa obrigacio, e suas consequéncias,
dependerdo dos termos em que sio formuladas. Para além dessas
clausulas, geralmente de abrangéncia regional, ndo ha regras mais

3 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua
vs. United States of America), Merits, Judgment. ICJ Reports 1986, p. 14, paragraph 259.

4 Esse entendimento n4o deixou de enfrentar criticas, uma vez que a Nicaragua era parte tanto no Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos quanto na Convencio Americana de Direitos Humanos, que contém obrigacdes relacionadas
arealizagio de eleicoes (CRAWFORD, J. Democracy and international law. In: British Yearbook of International Law,
v. 64, issue 1, 1994, p. 11-133). Ainda assim, a C1J entendeu que o cumprimento de obriga¢des assumidas na OEA
nio poderia ensejar medidas coercitivas por parte dos EUA, especialmente a interven¢io armada.

5 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua
vs. United States of America), Merits, Judgment. ICJ Reports 1986, p. 14, paragrafo 263.
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especificas no direito internacional que diretamente obriguem os Estados
a adotar a forma democratica de governo®.

Mas existem outras obriga¢des internacionais igualmente
associadas a preceitos democraticos. As cldusulas democréticas sdo
apenas um dos varios pontos de intercessio que podem existir entre
os sistemas politicos nacionais e o direito internacional. Ao longo do
tempo, outros mecanismos que aproximam o direito internacional e a
democracia foram criados. Esses mecanismos estio situados em areas
como: reconhecimento de governos, participagdo em organiza¢des
internacionais, protec¢do dos direitos humanos, missées de paz, direito
dos tratados’.

b) Reconhecimento de governos

O reconhecimento de governos, embora hoje seja medida
excepcional, foi pratica regular no século XX. O Brasil fez uso recorrente
desse instituto, nos anos 1940 e 1950, para declarar o reconhecimento
de governos estrangeiros em diversas situa¢des de transi¢cio de poder®.
Esses reconhecimentos, registrados em relatérios anuais do Itamaraty,
eram comunicados por escrito as autoridades locais pelas missées

diplomaticas brasileiras nesses paises®. O Brasil ndo condicionava o

6 ORAKHELASHVILI, A. The Interpretation of Acts and Rules in Public International law. Oxford: Oxford University
Press, 2008, p. 186.

7 CHARLESWORTH, H. International Law and Democracy. Recueil des cours, v. 371. Académie de droit international de
La Haye, p. 43-152, 2014. A autora enumera dominios distintos, a saber: reconhecimento de governos, de Estados,
composi¢do de organiza¢des internacionais, direitos humanos e intervengio internacional.

8 Alguns exemplos de reconhecimento formal de governos sdo: do governo provisério da Franca (1953) liderado
pelo general Charles de Gaulle, do Comité Francés de Libertagio Nacional (1943), do governo do Equador (1944),
do governo da Italia - diante de sua cooperagio com as Nagdes Unidas — (1944), do governo da Siria liderado pelo
Coronel Husni El-Zaim (1949), de novo governo na Siria (1951) formado a partir de movimento revolucionario, de
governo da Bolivia chefiado por junta militar (1951), do governo de Cuba chefiado pelo general Fulgéncio Batista
(1952), do governo da Bolivia chefiado por Victor Paz Estensoro (1952), de governo provisério na Argentina (1955),
de governo liderado por junta militar em Honduras (1956), de governo da Colémbia chefiado por junta militar
(1957), de novo governo instalado na Guatemala (1957), do governo do Haiti chefiado por Franck Sylvain (1957),
de governo da Venezuela chefiado por junta governativa (1958).

9 CANCADO TRINDADE, A. A. Repertdrio da prdtica brasileira do direito internacional publico: periodo 1941-1960. 2 ed.
Brasilia: FUNAG, 2012, p. 134-148. Exemplo dessa pratica pode ser verificado em correspondéncia da embaixada do
Brasil em Quito para o ministro das Rela¢ées Exteriores do Equador, que reconhece, nos seguintes termos, o governo
equatoriano instalado em 1944: “Acrescenta, ainda, Vossa Exceléncia, na referida nota, que o governo mantém a
ordem interna, respeitara todos os acordos internacionais em que o Equador tomou parte e ratifica a sua adesdo
aos postulados por que lutam as Nagdes Unidas, com as quais seguira colaborando. Acabo de receber instru¢des do
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reconhecimento de governos a observancia de preceitos democraticos.
Examinava-se se o governo a ser reconhecido exercia controle efetivo
sobre o pais e se cumpriria as obriga¢des internacionais assumidas pelo
Estado'.

Nas Américas, o tema do reconhecimento de governos foi
seguidamente debatido na doutrina internacionalista e em conferéncias
regionais. Varios foram os esfor¢os para abolir o instituto do
reconhecimento de governos, considerado intervencio excessiva em
assuntos internos. Nas palavras proferidas em 1930 pelo chanceler
mexicano Genaro Estrada, tratava-se “de uma pratica degradante, que
fere a soberania das na¢ées”. Seguindo a denominada Doutrina Estrada, o
governo mexicano limitava-se a manter ou a retirar, quando considerado
adequado, seus agentes diplomadticos, e a continuar aceitando os agentes
diplomaticos de outras na¢oes™.

Nos dias de hoje, reconhecer governos equivale apenas, em
circunstancias normais, a identificar interlocutores e estruturas que
movem a maquina do Estado. Trata-se de ato interno de qualquer
chancelaria com o objetivo de manter canais de didlogo. Em regra, a
natureza democritica — ou ndo — de um novo governo podera produzir
efeitos apenas sobre a intensidade das relages diplomaticas, caso seja
assim decidido.

Excepcionalmente, e geralmente sob o amparo de decisées
multilaterais ou plurilaterais, recorre-se a esse instituto para censurar
a ruptura da ordem democratica em um pais. Ilustra essa hipétese o
nio reconhecimento, em 2009, do governo de Honduras que sucedeu o
presidente Manuel Zelaya. Também revela essa hip6tese o reconhecimento
pelo Brasil, em 23 de janeiro de 2019, do presidente da Assembleia
Nacional da Venezuela, Juan Guaidé, como presidente encarregado

ministro das Rela¢ées Exteriores do Brasil [...] para declarar a Vossa Exceléncia que o governo brasileiro reconhece
0 novo governo equatoriano, presidido pelo senhor José Maria Velasco Ibarra”.

10  Ibid, p. 180.

11  ORGANIZAGAO DOS ESTADOS AMERICANOS. La democracia en los trabajos del Comité Juridico Interamericano
(1946-2010). Washington: OEA, 2011, p. 33.
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do pais™. Esse ato foi igualmente objeto de comunicado conjunto do
Grupo de Lima, em que, além do Brasil, a Argentina, o Canad4, o Chile, a
Colémbia, a Costa Rica, a Guatemala, Honduras, o Panam4, o Paraguai e
o Peru reconheceram aquela autoridade como presidente encarregado da
Venezuela®®. Outros paises, como os EUA, o Reino Unido e a Alemanha
também reconheceram Guaid6 como presidente.

Em manifesta¢io no curso de processo judicial, a chancelaria
britinica discorreu sobre os fundamentos juridicos usados pelo governo
brit4nico para o reconhecimento de governos. O Foreign Office defende,
em sintese, que se trata de competéncia privativa do poder executivo,
que cairam em desuso distin¢des entre reconhecimento de jure ou de
facto, que nio ha que se falar em reconhecimento “implicito” quando
ha declaracio inequivoca, e que o controle efetivo sobre o territério
nio é condi¢io para o reconhecimento de uma autoridade — naquele
caso concreto, o venezuelano Juan Guaidé — como chefe de Estado. A
declaragdo de reconhecimento nada mais seria que o reconhecimento
da autoridade que detém a competéncia para agir como chefe de Estado,
representando o pais no exterior. Quanto aos efeitos do reconhecimento,
o Foreign Office sustenta que o ato nio é invalidado pela manutengéo de
canais reduzidos de interlocu¢io com pessoas sob o mando de autoridade
outra que ndo aquela reconhecida como chefe de Estado para encaminhar

questdes essenciais, de interesse nacional®.

12 BRASIL. Ministério das Rela¢ées Exteriores. Nota a imprensa de 23 de janeiro de 2019. Disponivel em: <http://
antigo.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/19993-nota-a-imprensa-venezuela-guaido>. Acesso em: 26 maio
2021.

13  BRASIL. Ministério das Rela¢des Exteriores. Declara¢io do Grupo de Lima de 23 de janeiro de 2019. Nota a imprensa
de 25 de janeiro de 2019. Disponivel em: <http://antigo.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/19997-declaracao-
do-grupo-de-lima-003-19>. Acesso em: 26 maio 2021.

14  REINO UNIDO. Case on behalf of the Foreign Secretary in the Supreme Court of the United Kingdom, UKSC 2020/0195
on appeal from the Court of Appeal (Civil Division) between the “Guaidé Board” of the Central Bank of Venezuela
and the “Maduro Board” of the Central Bank of Venezuela and the Secretary of State for Foreign, Commonwealth
and Development (intervener), 19 de julho de 2021. Disponivel em: <https://www.gov.uk/government/publications/
uk-supreme-court-hearing-on-rights-of-access-to-gold-held-by-the-bank-of-england-and-owned-by-the-state-of-
venezuela-foreign-secretarys-arguments>. Acesso em: 21 jul. 2021.
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c) Participagdo em organizac¢bes internacionais

A natureza democratica do sistema politico de um pais também
pode afetar a sua participa¢do em organizag¢des internacionais caso seja
requisito para a admissdo ou para a permanéncia em uma organizacio.

Nas negocia¢bes para a criacdo da Liga das Nagbes, os EUA
propuseram condicionar a admissdo de novos membros ao cariter
democratico do governo. O objetivo era prevenir guerras através da
promocio da democracia. O entio presidente americano, Woodrow
Wilson, entendia por democraticos os governos que baseavam a sua
autoridade no consentimento dos governados. A formulagéo final, no
artigo 1° do Pacto da Liga, incorporou o termo “autogoverno” como
requisito para admissio. A primeira Assembleia da Liga interpretou esse
requisito como uma combinacio entre independéncia e estabilidade —
desvinculando-o da ideia de democracia®®.

Na Conferéncia de Sdo Francisco, a tese a favor de incorporar a
democracia a critérios de admissdo na ONU nado ganhou adeptos. Houve,
sim, propostas que tentaram recuperar o requisito democratico, como
a apresentada pelo Chile, no sentido de condicionar a participa¢do nas
Nac6es Unidas a existéncia de um sistema politico democratico. O comité
I/2 da Conferéncia, encarregado de examinar o tema, concluiu que esse
requisito representaria interferéncia indevida nos arranjos internos dos
Estados e viola¢io ao principio da ndo intervenc¢io.

Mas a natureza de um regime politico pode afetar a participagdo de
um pais nas Na¢des Unidas. Em 1963, pela primeira vez a representacio
da Africa do Sul na organizacio foi questionada. A Argélia, a Libéria

15 DUXBURY, A. The Participation of States in International Organisations. The role of human rights and democracy.
Cambridge: Cambridge University Press, 2011, p. 66-77.

16 DUXBURY, 2011, p. 87-88. O jurista brasileiro Levi Carneiro, ao examinar o critério para os Estados tornarem-se
membros da nova organizagio, criticou a vagueza do termo “Estados amantes da paz” (artigo 4 da Carta da ONU)
e a auséncia de outras condicionalidades. Em sua opinido, a “caracteristica exigivel deveria ser, antes, o regime
democratico interno”. O regime politico de cada pais interessaria aos demais porque a guerra fora, precisamente, “o
combate a duas formas politicas agressivas — o nazismo e o fascismo”. Levi Carneiro manifesta, ento, sua preferéncia
por acordos regionais para a cooperagio entre na¢des democraticas e cita o “éxito crescente” das conferéncias
interamericanas e o compromisso da regiio com a “salvaguarda do regime democratico” (CARNEIRO, L. As Na¢des
Unidas. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, v. 11, n. 21/22, jan./dez. 1955, p. 5-25).
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e a entdo URSS argumentaram que o governo da Africa do Sul nio
representava o povo sul-africano. Apesar do protesto, as credenciais
dos representantes da Africa do Sul foram aprovadas. Mas o tema
permaneceu na agenda da organiza¢do. Em 1970, o relatério do Comité
de Credenciais foi aprovado parcialmente pela Resolucio 2636 (XXV)
da Assembleia Geral das Na¢des Unidas (AGNU) - o trecho relativo a
representacio da Africa do Sul nio foi endossado. Ainda assim, o pais nao
teve a sua representa¢io suspensa gracas a uma interpretac¢io conciliadora
sugerida pelo entio presidente da AGNU. Em 1973, no entanto, a AGNU
aprovou a Resolugdo 3151 (XXVIII), que “solicit[ou] todas as agéncias
especializadas e outras organiza¢des intergovernamentais a denegar ao
regime sul-africano a condigdo de membro ou os privilégios decorrentes
dessa condi¢do™"’.

A suspensio de facto da Africa do Sul comecou em 1974. De facto
porque nio houve decisio da ONU dirigida ao Estado sul-africano para
suspendé-lo da organiza¢do. O que houve, na verdade, foi a rejeicdo da
representagdo sul-africana pelo Comité de Credenciais. Foram 98 os votos
na AGNU a apoiar a medida. Além disso, a questio do status da Africa
do Sul na ONU foilevada ao Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas
(CSNU), que impediu a expulsio do pais — gracas aos vetos dos EUA,
do Reino Unido e da Franca. O entdo presidente da AGNU esclareceu
que qualquer decisio sobre a condi¢io de Estado membro das Nagdes
Unidas é assunto que requer recomendac¢ido do CSNU. Nio obstante, a
participacdo da delegacdo sul-africana na AGNU era questio diversa,
sobre a qual a prépria Assembleia vinha decidindo por maiorias crescentes
ano ap6s ano'®. A Africa do Sul permaneceu sem representacio na AGNU
até 1994, quando do fim do apartheid.

Antes do embaraco nas Na¢bes Unidas, a Africa do Sul ja havia
sido suspensa da Organiza¢cio Mundial da Satude, em 1964, por violar

17  SUTTNER, R. Has South Africa been illegally excluded from the United Nations General Assembly? The Comparative
and International Law Journal of Southern Africa, v. 17, n. 3, nov. 1984, p. 279-301.

18  Ibid., p. 283.
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os principios humanitarios da institui¢io. Em 1965, na Assembleia
Mundial da Satde, aprovou-se emenda a constitui¢ido da Organiza¢io
Mundial da Satude (OMS), de iniciativa de Céte d’Ivoire, com o objetivo
de instituir uma cldusula democratica nos seguintes termos: “Se um
Estado membro ignorar os principios humanitarios e os objetivos
enunciados na Constituicio, praticando deliberadamente uma politica
de discriminagio racial, a Assembleia da Satide podera suspendé-lo ou
exclui-lo da Organiza¢io™’. A emenda, contudo, nunca entrou em vigor.
Situagdo similar ocorreu na Organizac¢io Internacional do Trabalho
(OIT), quando, em 1964, aprovou-se emenda a seu tratado constitutivo
— que tampouco entrou em vigor — nos mesmos termos. A Africa do Sul,
entdo, retirou-se da OIT. Em 1975, o pais foi suspenso da Organizagio
Meteorolégica Mundial (OMM) e, em 1979, da Unido Postal Universal
(UPU), embora ndo houvesse dispositivo legal para amparar a medida.
Proposta similar foi derrotada, por estreita margem de votos, na
Organiza¢do Mundial sobre a Propriedade Intelectual (OMPI)*°.
Outro antecedente que afetou a representa¢io de um pais nas
Nag¢des Unidas em razio de ruptura da ordem democratica ocorreu em
2009, em relagio a Honduras. A Resolugdo 63/301, adotada pela AGNU,
condenou o golpe de Estado no pais e conclamou os Estados membros
a nio reconhecerem outro governo que nio fosse o do presidente
constitucional, Manuel Zelaya (paragrafos 1 e 3). Com base nessa
decisio, o Brasil e a Argentina mobilizaram os paises do Grupo de Paises
Latino-Americanos e Caribenhos (GRULAC) para evitar a participacio,
no Conselho de Direitos Humanos, de representante do novo governo
hondurenho. Em Genebra, sé foi possivel vencer resisténcias a essa

19 WORLD HEALTH ORGANIZATION. Official Records, n. 143, 18th World Health Assembly. Geneva, 4-21 May
1965, p. 32. Disponivel em: <http://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/85780/Official_record143_eng.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 26 maio 2021.

20 SCHERMERS, H.; BLOKKER, N. International Institutional Law. The Hague: Martinus Nijhoff Publishers, 2001, p.
101-103.
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medida nos grupos africano e asiitico em decorréncia da resolugio que
fora adotada por consenso em Nova York*'.

d) Prote¢io dos direitos humanos e operagdes de paz

Como se depreende da pratica do sistema ONU, a interface entre
o direito internacional e a democracia nio é nova nas organiza¢des
internacionais. E ela nio se resume a participa¢io nos trabalhos da
organizagdo. A prépria razio de ser de alguns 6rgios das Na¢bes Unidas
- notadamente aqueles que constituem o chamado sistema internacional
de protecido dos direitos humanos - é velar pelo cumprimento de
obriga¢des internacionais intimamente vinculadas a sustenta¢do do
carater democrético de um sistema politico.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PDCP)
prescreve varias dessas obrigagdes. O direito dos povos a autodeterminagdo
(artigo 1°), por exemplo, na leitura moderna, ndo se esgotaria na
independéncia da dominag¢éo colonial e na constitui¢io de um Estado.
Hoje, a autodeterminacio é considerada um direito que se exerce ao
longo do tempo, por meio de um sistema democratico de governo®”.
Deve ser interpretado em conjunto com o disposto no artigo 27 do PDCP,
que prevé o direito das minorias a sua cultura, a sua fé, a seu idioma.

Obriga¢ées frequentemente vinculadas a forma democratica de
governo e também previstas no Pacto sdo as liberdades de opinido e
de expressio (artigo 19), e de assembleia e de associagdo (artigo 20).
Essas obriga¢es sdo condi¢des fundamentais para a realizagdo de um
processo eleitoral democratico. Processo esse que é o mecanismo pelo
qual cada cidadio pode exercer o direito de eleger seus representantes,
votar e ser eleito em elei¢ces periddicas, como previsto no artigo 25
do Pacto. Esse ultimo dispositivo é, nas palavras do Comité de Direitos
Humanos, “a esséncia do governo democratico baseado no consentimento

21  Telegramas da Missdo do Brasil junto & Organiza¢io das Na¢des Unidas e demais organismos internacionais em
Genebra (Delbrasgen), ostensivos, numeros 1168 e 1177, de 11/09/2009 e 14/09/2009 respectivamente.

22 CRAWFORD, 1994.
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do povo”®. A ampla adesdo ao Pacto, associada a crescente atuagdo das
organiza¢des regionais na defesa da democracia, fez com que alguns
juristas, nos anos 1990, defendessem o surgimento de um “direito a
democracia” (democratic entitlement)?*.

Além de supervisionarem o cumprimento dessas obriga¢des, as
organizag¢des internacionais podem, com base em seu instrumento
constitutivo, atribuir mandatos a opera¢des de paz também criadas
em nome da promocio de principios democraticos. Esse foi o caso da
intervenc¢ido da ONU no Haiti, em 1994. Um ano apds a celebragio de
acordo politico entre o presidente Jean Bertrand Aristide e o grupo
militar que o havia afastado do poder, o CSNU adotou a Resolu¢io 9407,
sob o capitulo VII da Carta. A resolu¢io criou uma for¢ca multinacional
autorizada a “usar todos os meios necessarios” para facilitar a partida
da lideranca militar do Haiti e para “assegurar o pronto retorno do
presidente legitimamente eleito”.

Alguns anos depois, no Timor-Leste, em 1999, o CSNU criou a
UNTAET - Administracio Transitéria das Na¢oes Unidas em Timor-Leste
—, exemplo bem-sucedido de como a atuagdo dos Estados em organismos
internacionais pode dar origem a uma nova ordem constitucional
democratica. Além de garantir a seguranca e a estabilidade no territério
do Timor-Leste, a missdo tinha o mandato de apoiar a construgio das
institui¢cbes para o autogoverno dos timorenses (Resolu¢do 1272). Em
2001, apdés medidas para promover a “timorizacido” do Estado,a UNTAET
deu inicio ao processo constituinte no pais. Medidas como a elei¢do de
uma assembleia, a distribuicido geogréfica dos eleitos, a realizagdo de
audiéncias publicas e a criagdo de comissdes distritais foram inspiradas
em experiéncias constitucionais de sociedades democraticas. Nio por

23  COMITE DE DIREITOS HUMANOS. Comentario geral ao artigo 25 do Pacto. In: CCPR/C/21/Rev.1/Add.7.

24  FRANCK, T. The Emerging Right to Democratic Governance. The American Journal of International Law, v. 86, n. 1,
jan. 1992, p. 46-91.

25  Aresolugio foi aprovada com 12 votos a favor e as absten¢ées do Brasil e da China, com base em projeto elaborado
pelos EUA e copatrocinado pela Argentina, pelo Canadi e pela Franga (cf. CAMARA, 1. P. de L. Em nome da democracia:
a OEA e a crise haitiana 1991-1994. Brasilia: FUNAG, 1998, p. 158).
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outra raz3o, a constitui¢io adotada em 2002 incorporou valores como
o Estado de Direito e a separacdo dos poderes?.

Como se vé, mesmo no dominio das organiza¢ées internacionais,
a relacio entre o direito internacional e a democracia nio se limita a
suspensdo de um Estado nos trabalhos da organizagio, ou a aplicagio
de clausulas democraticas.

1.2. Clausulas democraticas

As chamadas cldusulas democréticas sdo apenas um dos pontos de
contato entre o direito internacional e a democracia. Nio sdo os tGnicos.
Mas criam mecanismos que revelam de forma clara e direta o vinculo entre
uma ruptura democrdtica, ou a deterioracdo da democracia, e a ordem
juridica internacional. Impde-se, portanto, examinar alguns exemplos
de cldusulas democraticas estabelecidas por diferentes organiza¢des
internacionais, dentre as quais o Protocolo de Ushuaia, objeto deste
trabalho.

a) Organizacdo dos Estados Americanos

A democracia e o direito internacional estiveram associados a OEA
desde sua criagdo. A carta constitutiva de 1948 consagrou a democracia
representativa entre os principios a guiar os Estados membros (atual
artigo 3, alinea “d”), ao lado do principio da nio intervenc¢io (atual
artigo 3, alinea “e”). Também foi a OEA precursora quando estabeleceu
a possibilidade de suspensio de um Estado membro em caso de ruptura
da ordem democrética, no inicio dos anos 1990, e quando expandiu
essa san¢do para casos de degeneracgio de governos eleitos, em 2001%7.

26 HOHE, T. Delivering feudal democracy in East Timor. The UN role in promoting democracy: between ideals and reality.
Tokyo/Paris/New York: United Nations University Press, 2004, p. 302-2019. A autora critica, no entanto, a escassa
incorporagio de praticas e costumes locais na criacio do Estado timorense. A seu ver, a UNTAET teria estabelecido
o Estado acima de estruturas autoctones ja existentes, sem a plena compreensio sobre o funcionamento dessas
estruturas.

27  VIOTTI, A. A OEA e a promogdo da democracia pela cooperagdo eleitoral. Tese apresentada ao LXIII Curso de Altos
Estudos. Brasilia: Instituto Rio Branco, 25 de dezembro de 2017, p. 1.
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Até os anos 1990, foi controversa a atuagdo da OEA para suspender
Estados membros em razio de ruptura da ordem democrética. O caso
emblematico - a suspensdo do governo de Cuba em 1962 — ndo contou
com apoio maci¢o na organiza¢io. Diante da entdo auséncia de uma
cldusula democratica prevendo esse tipo de medida, recorreu-se a uma
ampliacdo do dominio de aplicagido do TIAR (Tratado Interamericano
de Assisténcia Reciproca). A Carta da OEA era omissa quanto a essa
espécie de san¢do?. Nas palavras do entdo chanceler San Tiago Dantas, a
“Carta dos Estados Americanos ndo contém nenhum artigo que preveja
a expulsio ou a suspensio de um Estado do seio da Organizacio. [...] E
o que o direito internacional nos ensina é que quando um organismo
internacional ndo prevé, como uma norma prépria, o modo de elimina¢io
de um dos seus membros, a maneira de alcancar esse resultado é a
reforma da Carta”.

A falta de um dispositivo juridico para suspender o governo
cubano foi um dos principais argumentos utilizados pelo Brasil para
abster-se na votacio durante a VIII Reuniio de Consulta entre os
ministros das Rela¢des Exteriores dos paises hemisféricos, em Punta
del Este. Claro que se estava utilizando o “argumento diplomatico”
para justificar decisdo politica de abstenc¢io. Recorreu-se, nesse caso,
a uma justificativa legalista. San Tiago Dantas, durante encontros de
planejamento diplomadtico, distinguia os dispositivos regionais entre
o que chamava de “aspiracdes” e de “compromissos” que orientavam o
sistema interamericano. As “aspira¢des” eram definidas em declaracdes,
como a Declaracdo de Santiago, de 1959, que enunciou alguns dos
atributos da democracia representativa (separa¢io de poderes, controle
judicial da legalidade dos atos do executivo, elei¢cdes livres, direitos
e liberdades fundamentais). Os “compromissos” eram definidos em
tratados. E era precisamente um tratado — a Carta da OEA, em sua versio

28 CANCADO TRINDADE, A. A. Direito das organizagdes internacionais. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2014, p. 241.

29 DANTAS, S. T. Exposi¢io feita em cadeia nacional de radio e televisdo. In: Politica externa independente. Brasilia:
FUNAG, 2011, p. 173.
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de 1948 - que havia consagrado a ndo interven¢io como compromisso
inequivoco®. J4 a democracia era objeto de men¢des sempre matizadas.
A promocgio da democracia era, a partir da 6tica legalista, condicionada
ao respeito da nio intervengio®’.

Em outra Reuniio de Consulta, a de niumero X, realizada em 24
de maio de 1965 para tratar da crise na Reptblica Dominicana, o Brasil
mais uma vez se deparava com a contradi¢do entre dispositivos juridicos
(da Cartada OEA e do TIAR) e imperativos politicos (que justificavam a
presenca da Forca Interamericana de Paz — a FIP - no pais caribenho).
Dessa vez, o governo brasileiro esteve do lado da interven¢do. Mas nem
por isso ignorou a importancia do componente juridico para o “argumento
diplomatico”. Nas instrug¢des a delegagio brasileira, tinha-se consciéncia
da fragilidade do embasamento juridico da FIP:

A intervencio unilateral dos Estados Unidos da América colocou-nos
diante de uma situagdo de fato. Sem duvida alguma, muitos dos governos
membros da OEA condenaram a a¢do unilateral norte-americana, nio
amparada por normas juridicas dos tratados vigentes entre os paises
americanos. Nio obstante, por condendavel que possa parecer a atitude
do governo dos Estados Unidos da América, o fato saliente e mais
importante a registrar é o voto favoravel da maioria na X Reunido de
Consulta [...].%2

Havia, igualmente, preocupagio em assegurar um minimo de
legitimidade a presenca brasileira na Republica Dominicana. Apesar
de minimizar questdes ligadas ao Direito (“a fundamentacéo juridica é

30 O artigo 19 dispunha: “nenhum Estado ou grupo de Estados tem o direito de intervir, direta ou indiretamente, seja
qual for o motivo, nos assuntos internos e externos de qualquer outro” (Decreto n® 30.544, de 14 de fevereiro de
1952, que promulga a Carta da OEA).

31 O artigo 2° estabelecia, como propoésito da OEA: “Promover e consolidar a democracia representativa dentro do
respeito ao principio da no intervencio”. O artigo 3° dispunha que a solidariedade entre os Estados americanos
requeria o exercicio efetivo da democracia representativa. Em 1997, entrou em vigor o Protocolo de Washington,
de 1992, que inserindo na Carta uma clausula democratica que prevé a suspensio em decorréncia de deposi¢io, pela
forca, de governo democraticamente eleito (artigo 9°). A partir dai a defesa da democracia ganhou for¢a normativa.

32 BRASIL. Ministério das Rela¢des Exteriores. Considera¢es secretas para a orienta¢io da delegacio do Brasil a X Reuniso
de Consulta de Ministros das Rela¢ées Exteriores dos Estados Americanos, 24 de maio de 1965. In: CARRIERES, H.
(org.) A gestio de Vasco Leitédo da Cunha no Itamaraty e a politica externa brasileira: sele¢io de documentos diplomaticos
(1964-1965), v. 2. Brasilia: FUNAG, 2021, p. 301-307.
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desnecessaria quando existe vontade politica”), as instru¢des reconhecem
que a vontade politica, “para existir e vingar, deve amparar-se na opinido
publica refletida, seja através da imprensa, seja através do procedimento
dos congressos nacionais do continente”. A delegac¢io brasileira foi
entdo instruida, na X Reunido de Consulta, a “preparar o caminho” para
“transformar-se em obrigac¢io contratual o dever dos Estados membros
de, por motivos de seguranca, agirem individual e coletivamente para
tomarem as medidas necessarias a evitar ou conjurar, se for o caso,
crises como a que ora atravessa a Republica de Sio Domingos”. Tinha-se
plena consciéncia, portanto, da importincia do Direito para a vontade
politica “existir e vingar”.

O quadro juridico para a suspensio de Estados membros da OEA
comecou a mudar em 1991, com a ado¢io da Resolu¢io 1080 (ainda
vigente) pela Assembleia Geral da OEA*®. Embora ainda nio previsse a
hipétese de suspensido de Estados membros da organizagio, a resolugio
criou mecanismo para uma resposta coletiva em casos de “interrupc¢io
repentina ou irregular do processo politico institucional democratico
ou do legitimo exercicio do poder por um governo democraticamente
eleito”. Em tais situa¢des, caberia ao secretario-geral convocar reunides
extraordindrias que “examinario coletivamente o ocorrido e adotario
quaisquer decisbes consideradas apropriadas, de acordo com a Carta
e o direito internacional”. A mais importante inovacio foi estabelecer
procedimentos formais, validos para todos os casos e para todos os
paises. Na parte substantiva, optou-se por uma férmula vaga, imprecisa
quanto as san¢des aplicaveis, com o objetivo de preservar espaco de
discricionariedade para respostas “sob medida”**.

O Brasil buscou limitar a abrangéncia do mecanismo, de modo
que nio pudesse ser acionado em casos de mera desestabilizacio de um

33  ORGANIZAGAO DOS ESTADOS AMERICANOS, AG/RES. 1080 (XXI-O/91).

34  ARRIGHI, J-M. L'Organisation des Etats Américains et le droit international. Recueil des cours, v. 355. Académie de
droit international de La Haye, 2011, p. 358.
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regime democratico®. A posi¢do brasileira nas negociagées na OEA sobre
a suspensio de Estados membros por meio da aplicagido de clausulas
democraticas foi a de defender redagio restritiva, que caracterizasse
a suspensio como ultimo recurso, e férmulas que “evitassem atitudes
afoitas”.

Nos dois primeiros episédios em que foi invocada — golpe de
estado no Haiti (1991) e “autogolpe” no Peru (1992) - a Resolugéo
1080 autorizou missio do secretario-geral da OEA e de chanceleres a
esses paises. Posteriormente, esse mecanismo foi aplicado a Guatemala
(“autogolpe” em 1993) e ao Paraguai (tentativa de deposi¢do do presidente
Wasmosy em 1996 e assassinato do vice-presidente Argafia em 1999).
Ambos os casos resultaram em gestdes do secretario-geral da OEA%.

Ainda em 1992, a Argentina propds emenda a Carta da OEA para
que disciplinasse a possibilidade de suspensio de Estados membros
onde houvesse ruptura da ordem democratica. O processo negociador,
presidido pelo Brasil, culminou no atual artigo 9° da Carta, incorporado ao
instrumento constitutivo da organizac¢io pelo Protocolo de Washington®.
Trata-se do tnico dispositivo consagrado em um tratado a prever a
suspensio de Estado membro da OEA:

Um membro da organizacio, cujo governo democraticamente constituido
seja deposto pela for¢a, podera ser suspenso do exercicio do direito de
participacdo nas sessées da Assembleia Geral, da Reunido de Consulta,
dos Conselhos da Organizacgdo e das Conferéncias Especializadas, bem

35 VIOTTI, 2017, p. 39.

36  Parauma analise das negociagdes e da posi¢ao brasileira, ver MAGNO, R. S. R. A Organizagdo dos Estados Americanos:
dispositivos para a promogio e a defesa da democracia. Tese apresentada ao XXX Curso de Altos Estudos. Brasilia:
Instituto Rio Branco, 5 de janeiro de 1995.

37 VIOTTI, 2017, p. 43.

38 O Protocolo entrou em vigor em setembro de 1997. O Brasil depositou seu instrumento de ratificagio em 1995.
Todos os paises do MERCOSUL o ratificaram, além do Chile, do Peru, da Colémbia, do Equador, da Bolivia, do
Canada e dos EUA. O México foi contrario ao Protocolo, tendo registrado declara¢io em que se opde a intervencgio
em assuntos internos e ao método de suspensio de Estados membros da organiza¢io em decorréncia da quebra da
ordem democratica. Essa posi¢io teria como pano de fundo os antecedentes de a¢io unilateral dos EUA na regido. Mas
o mecanismo criado pela OEA teve como um dos objetivos, precisamente, evitar interveng¢des unilaterais e autorizar
medidas coletivas se apoiadas por dois tercos dos Estados membros (CAMINOS, H. The role of the Organization of
American States in the promotion and protection of democratic governance. Recueil des cours, v. 271. Académie de
droit international de La Haye, 1998, p. 208).

43



Otavio A. D. Cancado Trindade

como das comissdes, grupos de trabalho e demais érgios que tenham
sido criados (grifo nosso).

A suspensio sé pode ocorrer apds esgotadas gestdes diplomaticas
com vistas ao “restabelecimento da democracia representativa no Estado
membro afetado” (artigo 9°, alinea “a”).

Apesar de o dispositivo especificar a san¢io aplicavel em caso de
rompimento da ordem democrética — o que a Resolugdo 1080 nio fazia
— ele reduziu as hipéteses de aplicagio da medida. Tao somente os casos
de interrup¢io abrupta da ordem democratica — o que é tradicionalmente
entendido como situac¢ées envolvendo o uso da forca — estariam cobertos
pela clausula. O mecanismo criado pelo Protocolo de Washington nunca
foi aplicado até o momento.

Dois argumentos sdo apresentados para justificar a ado¢io, em 11
de setembro de 2001, da chamada Carta Democratica Interamericana®’:
i) dotar a OEA de instrumentos para agir em outras hipéteses de ruptura
da democracia®; ii) resolver o problema da falta de ratifica¢io universal
do Protocolo de Washington por todos os Estados membros da OEA. A
Carta cobriria, em todo o continente americano, os casos de degeneragdo
da ordem constitucional: fraude eleitoral grave (a elei¢io peruana no ano
2000 e a venezuelana em 2017 ilustrariam essa hipétese), afronta aos
poderes constituidos (como a dissolug¢do do poder legislativo), ataque a
independéncia do poder judicidrio.** Essa maior amplitude de a¢do — se
comparada a do Protocolo de Washington — pode ser verificada no artigo
19 da Carta Democratica:

39  Alguns meses antes, em abril daquele ano, a 3* Ciipula das Américas, em Québec, adotou a seguinte declaragio, na
mesma linha da Carta Democratica: “qualquer mudanga inconstitucional ou interrup¢io da ordem democratica
em um estado do Hemisfério constitui um obstdculo intransponivel a participacdo do governo daquele Estado no
processo de Cupula das Américas”.

40  Aurélio Viotti pondera, quanto a esse ponto, que a Carta pouco se diferencia da Resolucio 1080, de 1991, que,
usando o termo “interrupgio irregular do legitimo exercicio do poder”, ja tornara possivel a agdo da OEA em casos
como os “autogolpes” no Peru (1992) e na Guatemala (1993). A Carta representaria apenas um detalhamento do
que ocorrera na organizagio. Sua inovagio consistiria apenas na possibilidade de suspensio de um Estado membro
em situaces de degeneraciio da ordem democrética (VIOTTI, 2017, p. 49).

41  ARRIGHI, 2011, p. 359.
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Com base nos principios da Carta da OEA, e sujeito as suas normas, e
em concordancia com a cldusula democrética contida na Declara¢io da
Cidade de Québec, a ruptura da ordem democrética ou uma alteragéo da
ordem constitucional que afete gravemente a ordem democrdtica num Estado
membro constitui, enquanto persista, um obstdculo intransponivel
a participagio de seu governo nas sessdes da Assembleia Geral, da
Reunido de Consulta, dos Conselhos da Organizagio e das conferéncias
especializadas, das comissdes, grupos de trabalho e demais érgaos
estabelecidos na OEA. (grifo nosso)

O rito previsto para a suspensio requer sessio do Conselho
Permanente, gestdes diplomadticas e, se essas gestdes se revelarem
infrutiferas — ou a urgéncia da situagdo assim aconselhar —, convocagio de
Assembleia Geral extraordinéria para deliberar sobre eventual suspensio
do Estado afetado por maioria qualificada de dois tercos*.

Alguns elementos dessa clausula democratica, tanto substantivos
como procedimentais, podem ser destacados. O primeiro é o elemento
da gravidade da altera¢io da ordem constitucional, nos termos do artigo
19. As mudangas constitucionais devem afetar gravemente a democracia.
N4o se trata, portanto, de qualquer alteracio constitucional a dar ensejo
a suspensdo de um Estado membro da organizagio (exceto, claro, a
hipétese de destituicdo pela forga, prevista no Protocolo de Washington).

Esse dispositivo revela que a cldusula democratica foi concebida
para situacdes excepcionais. O mecanismo nio se confunde com o
conjunto de normas e institui¢cdes dedicadas a prote¢io internacional dos
direitos humanos, que se aplicam, de forma subsidiaria, tanto a situacdes
de normalidade quanto a contextos de crise. A cldusula tampouco
funciona como mecanismo alternativo de controle de constitucionalidade.
A formula¢io da Carta Democrética d4 margem a que os Estados
membros relevem casos mais brandos de crises constitucionais que,
isoladamente, nio representem uma ruptura democratica e que ndo
justifiquem a pena de suspensio. Possivelmente o entendimento é o de

42 Orito est4 previsto nos artigos 20 e 21 da Carta Democrética Interamericana.
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que a atuagio da OEA pode ser mais eficaz mantendo o Estado afetado
na organizagdo, argumento invocado pelo secretario-geral da OEA
(SGOEA) ap6s missdo a Assunc¢do em 2012 (ver capitulo 2). A suspenséo
estd reservada aos casos graves de deterioragdo da ordem democratica ou
aos casos de nitida ruptura da ordem democrética. A posi¢do brasileira
favoreceu restringir a pena de suspensio apenas aos casos mais graves.
Em instruc¢ées a missdo em Washington, a Secretaria de Estado deu a
seguinte orientac¢io: “tampouco devera ser apoiada proposta que amplie
demasiadamente o conceito de alteragido ou ruptura inconstitucional
da ordem democratica™.

Outro elemento dessa cldusula democratica, dessa vez
procedimental, é o gradualismo. Ao longo do processo para a aplicagido
da sancio, a Carta exige a realizacio de gestdes diplomaticas, incluindo os
bons oficios, com vistas a normaliza¢io da institucionalidade democratica
no pais afetado. A Assembleia Geral extraordinaria deve constatar que
essas gestbes tenham sido infrutiferas ao decidir sobre a suspensio.
Ao longo das negociagdes da Carta, o Brasil sempre buscou assegurar o
gradualismo, como se depreende da seguinte instru¢io da Secretaria de
Estado: “seria preferivel que se mantivesse na reda¢io desse artigo [8°]
do projeto a referéncia ao artigo 9° da Carta, a fim de que se preservem
as caracteristicas de gradualismo na agdo da OEA™“.

Um terceiro elemento da clausula democratica da OEA é a
existéncia de filtros institucionais. Trés instancias da organizacao estdo
envolvidas no procedimento de suspensdo: o Conselho Permanente
(intergovernamental), a Assembleia Geral (intergovernamental) e o
secretario-geral (internacional) — esse dltimo com a prerrogativa de
acionar o Conselho Permanente, como qualquer outro Estado membro
da organizag¢io. Além disso, tanto no Conselho Permanente, como

43 Despacho telegrafico da Secretaria de Estado para a Missio do Brasil junto & Organiza¢io dos Estados Americanos
(Delbrasupa), ostensivo, numero 338, de 17/08/2001.

44  Despacho telegrafico da Secretaria de Estado para a Missio do Brasil junto 4 Organiza¢io dos Estados Americanos
(Delbrasupa), ostensivo, nimero 224, de 22/05/2001.
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na Assembleia Geral, exige-se maioria qualificada de dois ter¢os nas
votacbes — excluido o Estado membro afetado.

O Comité Juridico Interamericano — 6rgdo do Secretariado
da OEA - julgou existir um problema de acesso ao mecanismo da
Carta Democratica. Como todos os caminhos para que seja acionada
conduzem ao Conselho Permanente - cuja representacgdo recai sobre
o poder executivo dos Estados membros — os poderes legislativo e
judicidrio ficariam sem voz na organiza¢io em casos de degenerac¢io da
democracia®. Essa questdo, no entanto, ndo chegou a provocar emendas
ao instrumento. Mas a resolu¢do do Conselho Permanente da OEA
namero 1124 (2217/19), de 9 de abril de 2019, ao aceitar a nomeacao de
representante permanente na Organiza¢io designado pela Assembleia
Nacional da Venezuela até a realizacio de novas elei¢des e a nomeacio de
um governo democraticamente eleito, teria contribuido para superar esse
obstédculo na Carta Democratica. Deu voz a Unica institui¢io democratica
do pais aquela altura: a Assembleia eleita em 2015.

Alguns meses apds a adogio da Carta Democrética, o mecanismo
foi invocado, em abril de 2002, em razdo de tentativa de deposi¢io
do presidente da Venezuela, Hugo Chavez. O Brasil teve papel ativo
nas gestdes junto ao entdo secretdrio-geral da OEA, César Gaviria,
para a aplicagido da Carta Democratica. Coube ao Brasil comunicar ao
Secretariado da OEA que o Grupo do Rio, apés longa discussio, decidira
invocar a Carta Democratica. Outro grupo de paises, liderado pelos
Estados Unidos, achava que a derrubada de Chavez era irreversivel e
que o caminho a seguir deveria ser recorrer ao dispositivo da Carta da
OEA que permitia ao SGOEA chamar a ateng¢io dos Estados membros
para qualquer assunto que pudesse afetar a paz e a seguranca da regiao*.
Tendo em vista a reassun¢ido de Chavez em apenas algumas horas, as
sanc¢bes da Carta Democratica perderam o objeto.

45  ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. La democracia en los trabajos del Comité Juridico Interamericano
(1946-2010). Washington: OEA, 2011, p. 626-627.

46  Telegrama da Missio do Brasil junto a Organiza¢io dos Estados Americanos (Delbrasupa), reservado (carater
substituido para ostensivo em 02/06/2021), nimero 165, de 15/04/2002.
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Entre 2003 e 2005, a Carta também foi invocada no contexto de
crises politicas na regido. Resultou em declara¢des que conclamavam o
respeito a ordem constitucional ou que autorizavam o envio de missées
politicas aos Estados afetados. Esse foi o caso, na América do Sul, de
crises na Bolivia (2003, 2005 e 2008) e no Equador (2005 e 2010). Nessas
situac¢bes, o procedimento de suspensio nio foi acionado.

A primeira e, até o momento, Gnica vez em que um Estado membro
foi suspenso da OEA com base na Carta Democratica ocorreu em 2009, em
desfavor de Honduras. Em junho daquele ano, o entéo presidente Manuel
Zelaya prop6s uma revisdo constitucional que autorizaria a reelei¢do
presidencial. A Corte Suprema hondurenha entendeu que a proposta do
governo Zelaya era inconstitucional e o impediu de leva-la adiante. No
dia 28 de junho, militares detiveram o presidente, conduziram-no até
o0 aeroporto e o levaram para a Costa Rica. No mesmo dia, o Conselho
Permanente convocou sessio extraordindria da Assembleia Geral para
deliberar sobre a aplicagdo da clausula democratica. O secretario-geral
realizou missdo a Tegucigalpa com vistas a normalizacdo da ordem
constitucional. Tendo a missido se mostrado infrutifera, a Assembleia
Geral decidiu, por unanimidade, suspender o direito de participagio de
Honduras nas atividades da OEA?".

Apés a eleicdo de novo presidente em Honduras, e conforme
acordo politico que permitiu o retorno de Zelaya ao pais, a Assembleia
Geral decidiu, em 2011, revogar a suspensdo, com base no artigo 22 da
Carta Democratica.

b) Unido Europeia

A cladusula democratica da Unido Europeia foi criada pelo Tratado
de Amsterd3, em 1997, e também permite a suspensdo de um Estado
membro. Na ocasido, inseriu-se nos instrumentos do bloco dispositivo
que permitia ao Conselho, ouvidos o Parlamento Europeu e o Estado

47  ARRIGHI, 2011, p. 386.
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afetado, determinar, por unanimidade, a existéncia de uma violagio
grave e persistente dos principios da Unido, dentre os quais a democracia.
Configurada essa situa¢io, o Conselho Europeu, por maioria qualificada,
poderia suspender “alguns dos direitos decorrentes da aplica¢do deste
tratado ao Estado membro em questio”.

A férmula que vige atualmente foi adotada alguns anos depois,
pelo Tratado de Nice (assinado em 2001, em vigor a partir de 2003).
Criou-se etapa preliminar para permitir que o Conselho Europeu constate
a existéncia de “risco manifesto” de “violacio grave” dos principios
fundamentais da Unido Europeia (artigo 7.1) — uma espécie de alerta
que antecederia o procedimento de suspensdo*. O Tratado de Lisboa
(assinado em 2007, em vigor em 2009) manteve os dispositivos sobre
suspensio e atualizou os chamados valores da Unido Europeia (antes
denominados principios). Passou-se a incluir referéncia aos direitos das
minorias, ao pluralismo, a ndo discriminacio, a tolerancia, a justica, a
solidariedade e a igualdade entre homens e mulheres.

A atual clausula democrética é uma combinac¢io dos artigos 2° e
7° do Tratado de Lisboa. Os requisitos procedimentais para a suspensio
estdo enunciados da seguinte forma (artigo 7°, incisos 2 e 3):

O Conselho Europeu, deliberando por unanimidade, sob proposta de um
terco dos Estados membros ou da Comissdo Europeia, e apds aprovagio
do Parlamento Europeu, pode verificar a existéncia de uma violagdo grave
e persistente, por parte de um Estado membro, dos valores referidos no
artigo 2° [valores da Unido Europeial, ap6s ter convidado esse Estado
membro a apresentar as suas observac¢des sobre a questio (grifo nosso).

Trés 6rgios estdo envolvidos no processo de suspensio: o Conselho
Europeu (intergovernamental), a Comissido Europeia (supranacional)

48 A formulagio foi certamente influenciada pela experiéncia com a Austria, em 2000 — um ano antes da assinatura
do Tratado de Nice —, quando o entio presidente do Conselho e primeiro-ministro de Portugal, Anténio Guterres,
criou um grupo de peritos para relatar sobre a situacio austriaca. Houve tentativa, que nio prosperou, para se
criar, permanentemente, mecanismo composto de “observadores independentes” para monitorar situa¢des sob
o atual artigo 7° do Tratado de Lisboa (cf. EMMONS, C. Regional Organizations as Democracy Enforcers: the design
of suspension clauses in the EU, OAS and AU. 29th September 2017, mimeo. Disponivel em: <http://wp.peio.me/
wp-content/uploads/2018/01/PEIO11_paper_82.pdf>. Acesso em: 17 set. 2018).
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e o Parlamento Europeu (supranacional, eleito nacionalmente). A
etapa final do procedimento, no entanto, estd reservada ao plano
intergovernamental e requer unanimidade — o que assegura pleno
controle dos Estados sobre o resultado final do processo. O mecanismo
pode ser acionado pela Comissio, pelo Parlamento ou por um terco dos
Estados membros.

Assim como o Protocolo de Washington da OEA e a Carta
Democratica Interamericana, a cldusula europeia também ostenta os
elementos da gravidade, do gradualismo e da filtragem institucional. O
mecanismo consolidado pelo Tratado de Lisboa s6 se aplica a viola¢des
graves e persistentes dos valores da Unido Europeia. Além disso, abre
espac¢o para didlogo prévio com o Estado afetado, a quem é facultada
a oportunidade de apresentar suas razdes durante o procedimento
de suspensio. Por fim, o rito envolve diferentes instincias da Unido
Europeia e, diferentemente da OEA, requer a participagido de um érgio
supranacional eleito. Na etapa final, o procedimento europeu é ainda
mais exigente do que o interamericano, uma vez que impde o voto
uninime dos membros do Conselho quando do exame da viola¢do dos
valores fundamentais do bloco. Exige-se maioria qualificada apenas para
a “dosimetria da pena”, isto é, para a decisio sobre os direitos a serem
suspensos (artigo 7.3).

Até o momento, a pena de suspensio nunca foi aplicada a
qualquer Estado membro da Unido Europeia. Trata-se de apenas um
dos instrumentos disponiveis aos integrantes do bloco para velar por
seus principios fundamentais — nas palavras de um ex-presidente da
Comissdo Europeia, o artigo 7° é a “op¢ao nuclear”®. Nos tltimos anos,
0s passos iniciais do mecanismo foram acionados em relacio a Polénia
e a Hungria.

49 O termo foi usado em discurso do entdo presidente da Comissio Europeia, José Manuel Durao Barroso, sobre o
estado da Unio, em 2012. Disponivel em: <http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-12-596_en.htm>. Acesso
em: 16 jul. 2018.
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A primeira ativagio do artigo 7° ocorreu em 20 de dezembro de
2017, por iniciativa da Comissido Europeia, em desfavor da Polénia. A
medida foi aplicada apds dois anos de didlogo entre Bruxelas e Varsévia
sobre a situagido do Estado de Direito no pais. A controvérsia com a
Comisséo foi motivada por proposta do governo polonés para reformar o
poder judicidrio. No entender de Bruxelas, as medidas poriam em risco a
separacdo de poderes na Polonia. A reforma aumentaria excessivamente
ainfluéncia do poder legislativo no judiciario, uma vez que o parlamento
polonés passaria a nomear membros do Conselho Nacional do Judiciario,
prerrogativa antes da prépria justica. Além disso, a reforma levaria a
renovacdo de dois quintos da Suprema Corte por meio da diminui¢do
daidade de aposentadoria dos juizes daquele tribunal. Apesar do inicio
do procedimento sob o artigo 7°, é pouco provavel que o processo seja
levado adiante. Nio haveria unanimidade no Conselho Europeu para
sancionar a Polénia - a Hungria declarou apoio ao governo polonés e a
disposi¢io de vetar qualquer decisio contra Varsévia®®.

O outro episéddio de ativacdo do mesmo procedimento disciplinar
ocorreu precisamente contra a Hungria. Em 12 de setembro de
2018, o Parlamento Europeu aprovou, por maioria de dois tercos
dos parlamentares presentes, mocio de censura em razio do risco ao
Estado de Direito naquele pais. Na resolu¢io, o Parlamento buscou
justificar o exame, em nivel comunitirio, de assuntos normalmente
circunscritos a jurisdicdo nacional. Por essa razio, declarou que o “risco
manifesto de violagao grave” dos valores fundamentais da UE nio dizia
respeito exclusivamente ao Estado membro em questio, mas a todos os
Estados membros. A situa¢io teria impacto na confian¢a mutua entre
os integrantes da Unido, na prépria natureza do processo de integracio
e nos direitos fundamentais dos cidaddos europeus.

50 Telegramas da Embaixada do Brasil em Varsévia, ostensivos, nimeros 374 e 380, de 15/12/2017 e 21/12/2017
respectivamente, e telegrama da Missio do Brasil junto & Unido Europeia (Braseuropa), ostensivo, nimero 1719,
de 21/12/2017.
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O Parlamento considerou que, em seu conjunto, os fatos
consolidados no anexo da resolu¢io — violacbes a liberdade de expressio
e de associacdo; ameacas a independéncia do judicidrio; atos contra
os direitos de grupos minoritarios, de migrantes e de refugiados -
representavam “ameaca sistémica” aos valores da Unido Europeia e “risco
manifesto de violagdo grave desses valores”. O Conselho Europeu foi
convidado, pela decisio, a verificar a existéncia desse risco e a formular
recomenda¢des de medidas a serem tomadas pela Hungria. Assim
como no caso polonés, é improvavel que o Conselho Europeu retina
unanimidade para dar continuidade ao procedimento, constatando
violagdo grave e persistente dos valores da Unido Europeia na Hungria e
provocando a suspensio do pais. Ha posicionamento contrario a medida
dos paises que compéem o grupo de Visegrado (Hungria, Polénia,
Republica Tcheca e Eslovaquia)®.

A Unido Europeia é também signatdria de tratados que contém
outro tipo de cldusula democratica. Sio dispositivos que, inspirados no
artigo 60 da Convengio de Viena sobre o Direitos dos Tratados (1969),
podem levar a suspensio da vigéncia de um acordo comercial em casos
de violagio de dispositivos considerados essenciais para os propdsitos do
tratado. Essas cldusulas estio inscritas em acordos de associa¢do entre
a Unido Europeia e terceiros paises. O mecanismo serd examinado no
capitulo 5 deste trabalho, que se debrugara sobre a suspensio de tratados.

¢) Conselho da Europa

O tratado constitutivo do Conselho da Europa, em vigor desde
1949, instituiu o sistema europeu de protecio dos direitos humanos.
Hoje, a ratificagio da Convencdo Europeia de Direitos Humanos é
condicdo para que um Estado se torne membro da organizacdo. O
estatuto do Conselho também traz uma cldusula democratica. Trata-se
de uma combinagio entre o artigo 3°, que condiciona a participag¢do no

51 Telegrama da Missio do Brasil junto 4 Uni4o Europeia (Braseuropa), ostensivo, nimero 917, de 13/09/2018.
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organismo a observancia dos “principios do Estado de Direito” e dos
direitos humanos, e do artigo 8°, que prevé a suspensio propriamente
dita:

Qualquer membro do Conselho da Europa que houver infringido
gravemente as disposi¢cdes do artigo 3° pode ser suspenso de seu direito
de representacdo e ser solicitado pelo Comité de Ministros a se retirar
do Conselho, segundo as disposi¢des do artigo 7°. Caso ndo cumpra
com essa solicitagio, o Comité pode dar por cessada a sua condi¢io de
membro do Conselho, a partir de data a ser determinada pelo Comité
[de Ministros] (grifo nosso).

Da mesma forma como ocorre na OEA e na Unido Europeia, o
elemento da gravidade da infracdo condiciona o inicio do processo de
suspensdo no Conselho da Europa. Uma diferenca em relagio aos casos
anteriores é a possibilidade de expulsdo do Estado infrator por decisio
dos demais Estados, representados no Comité de Ministros. O quérum
para a aplicag¢do da sancido é de dois tercos dos votantes (artigo 20 do
tratado constitutivo). Embora, diferentemente das cldusulas anteriores,
esse dispositivo ndo preveja os chamados filtros institucionais — como o
envolvimento de outros érgios da organizagdo ou do préprio secretariado
- o principal antecedente demonstra que, na pratica, houve participacdo
de diferentes instancias do Conselho da Europa. Também se insistiu
no didlogo com o Estado afetado e na producio de relatdrios para dar
sustentacio fatica ao mecanismo disciplinar.

A clausula democratica do Conselho da Europa foi acionada
em desfavor da Grécia no ano de 1969, em razdo de golpe militar
ocorrido em 21 de abril de 1967. O novo governo suspendeu direitos
fundamentais e abriu caminho para prisées consideradas arbitrarias. Apds
sucessivas resolu¢des instando o governo grego a observar as obriga¢des
internacionais, foi nomeado relator do Conselho para examinar violacdes
de direitos humanos naquele pais. A comissio juridica da organizagio
concluiu que eram injustificadas as derroga¢des de direitos promovidas
pelo governo grego. A Assembleia do Conselho da Europa (composta por
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representantes designados pelo parlamento de cada Estado membro)
alertou o governo grego, em setembro de 1967, de que violacbes graves
dos direitos humanos podem levar & “suspensdo ou expulsio de um
membro” da organizac¢do (Resolu¢io n. 351, de 26/09/1967)2.

Em janeiro de 1968, a Assembleia estabeleceu prazo de um ano
para a restauragdo da democracia na Grécia, conforme promessas feitas
pelo préprio governo grego as institui¢des regionais (Resolugido n. 361).
Ao longo do ano 1968, o processo politico na Grécia foi acompanhado
por relatores e peritos do Conselho da Europa. No entanto, ndo se
constataram avancos. Em janeiro de 1969, a Assembleia recomendou
ao Comité de Ministros a ativa¢io da clausula democrética (artigo 8°).
O Comité de Ministros, entdo, deu novo ultimato para o governo grego
restabelecer a ordem democratica: dezembro de 1969 (Resolugéo n.
69/18). Na sessdo do Comité realizada naquele més, ap6s a tabulagdo de
projeto que determinava a suspensio da Grécia com base no artigo 8°, o
ministro das Rela¢ées Exteriores grego anunciou, durante os trabalhos,
aretirada da Grécia da organizagio e a dentincia da Convencio Europeia
de Direitos Humanos. Cinco anos depois, em 28 de novembro de 1974, a
Grécia foi readmitida ao Conselho da Europa e reincorporada, mediante
nova ratificacio, ao conjunto de Estados partes na Convencio Europeia
de Direitos Humanos®.

Em 2014 e 2015, a Assembleia da organizacio suspendeu o direito
de voto — embora tenha mantido o direito de participagio — da delega¢io
parlamentar da Rassia. As Resolu¢des 1990 (2014), 2034 (2015) e 2063
(2015) aplicaram a medida em razio da viola¢io da integridade territorial
da Ucrania, considerada grave infracio dos principios do Conselho

52  KISS, A. C.; VEGLERIS, P. L'affaire grecque devant le Conseil de 'Europe et la Commission Européenne des Droits
de 'homme. Annuaire frangais de droit international, v. 17, 1971, p. 889-931.

53  KISS; VEGLERIS, 1971. Cf., ainda, MANIN, A. La Gréce et le Conseil de I'Europe du 12 décembre 1969 au 28 novembre
1974. Annuaire frangais de droit international, v. 20, 1974, p. 875-885. O antecedente grego nio foi seguido pelo
Conselho da Europa no tratamento dos vérios episédios considerados por académicos como rompimento da ordem
democratica na Turquia. No caso desse pais, estudiosos consideraram que a instituicio teria sido mais leniente,
possivelmente em razio da posi¢do geopolitica ocupada pela Turquia. O Conselho da Europa tem optado por manter
a Turquia na organizacio, estratégia considerada mais eficaz para a promogio dos direitos humanos (cf. PANCRACIO,
J-P. La Turquie et les organies politique du Conseil de 'Europe. Annuaire frangais de droit international, v. 30, 1984,
p. 161-176).
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da Europa estabelecidos no artigo 3° do instrumento constitutivo.
A partir de 2016, a Russia passou a nio enviar delega¢des e a nio
submeter credenciais a Assembleia. Em setembro de 2018, a delegacao
belga submeteu proposta de emenda as regras de procedimento com o
objetivo de tornar a suspensdo mais dificil: seriam necessarias maiorias
qualificadas para iniciar e aprovar o processo. Além disso, a suspensdo
de voto nio se aplicaria ao processo eleitoral de juizes para a Corte
Europeia de Direitos Humanos, as discussdes para a designagio do
comissario para direitos humanos e as tratativas para a nomeac¢io do
secretario-geral da organizacdo — essas sdo as decisdes mais importantes
atribuidas a Assembleia®*. Em junho de 2019, a Assembleia aprovou,
por 118 a 62, mo¢io para limitar o mecanismo de suspensio — a Russia
foi readmitida sob o argumento de que a suspensio dificultaria o acesso
de individuos aos 6rgios regionais de direitos humanos (a Russia havia
ameacado retirar-se do Conselho da Europa).

d) Unido Africana

Asnormas relacionadas a “mudancas inconstitucionais de governo”
— para usar o jargdo consagrado na Unido Africana (UA) — estdo dispersas
em varios instrumentos da organizagdo. O Ato Constitutivo, adotado em
2000, em Lomé (em vigor desde 2001), prevé, dentre os principios que
orientam os trabalhos da Unido Africana (artigo 4°), “a condenagéo e a
rejeicdo de mudancas inconstitucionais de governo”. O tratado contém,
em seu artigo 30, cldusula de suspenséo nos seguintes termos: “Governos
que acederem ao poder através de meios inconstitucionais nio serio
admitidos a participar nas atividades da Unido”. A suspensio pode
ser determinada imediatamente pelos presidentes da Assembleia e da
Comissio Africana. Nos termos do artigo 37, inciso 4, do regulamento
da Assembleia, quando ocorrer uma mudanga inconstitucional de

54 DRZEMCZEWSKI, A. Painful relations between the Council of Europe and Russia. Ejil: Talk! Blog of the European
Journal of International Law, publicado em 28 de setembro de 2018.

55



Otavio A. D. Cancado Trindade

governo, essas duas autoridades devem “suspender imediatamente o
Estado membro da Unido e sua participa¢do nos 6rgios da Unido” (alinea
e). Além disso, devem solicitar ao Conselho de Paz e Seguranca que se
retina e examine a questio (alinea d)*.

As hipéteses de mudanga inconstitucional de governo estio
descritas na Declaracio de Lomé (2000), principal documento, do ponto
de vista substantivo, para a aplica¢do de san¢des. A Declaragdo define
quatro tipos de “mudancas inconstitucionais de governo”: i) golpe militar
contra um governo democraticamente eleito; ii) interven¢io com o uso
de mercenarios para substituir um governo democraticamente eleito;
iii) tomada do poder por grupos dissidentes armados ou movimentos
rebeldes; e iv) recusa pelo governo em exercicio de entregar o poder ap6s
elei¢des livres, justas e regulares. Uma quinta hip6tese de rompimento
democratico foi incluida na Carta Africana sobre Democracia, Eleicoes
e Governanca (2007)%: qualquer emenda ou revisio da Constituicio
ou de instrumentos juridicos que atentem contra os principios da
alternincia democratica.

Uma vez declarado o rompimento da ordem democratica e
suspenso o Estado membro afetado, o Conselho de Paz e Seguranca
passa a acompanhar a situacio. Suas func¢ées incluem®” a aplica¢do
de san¢des, de acordo com a Declara¢io de Lomé*®, sempre que uma
mudanca inconstitucional de governo ocorra em algum Estado membro
da organizagio. No episédio da suspensdo da Mauriténia, por exemplo,
em 2008, o Conselho de Paz e Seguranca da UA decidiu impor san¢des as
autoridades de facto caso elas nio restabelecessem a ordem constitucional

55  AFRICAN UNION. Rules of procedure of the Assembly of the Union ASS/AU/2(I) - a. African journal of international
and comparative law, v. 13, n. 1, p. 41-54.

56 A Carta foi ratificada por 31 Estados membros da Unido Africana e entrou em vigor em 2012.

57 O Protocolo sobre o Estabelecimento do Conselho de Paz e Seguranca da Unifio Africana esta em vigor de 2003 e
foi ratificado por 52 Estados membros — apenas Cabo Verde, Reptblica Democratica do Congo e Sudio do Sul ainda
nio o ratificaram.

58  Declaragio de Lomé sobre o Mecanismo da OUA de Resposta as Mudancas Inconstitucionais de Governo.
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até o inicio de 2009. As san¢des incluiriam a recusa de vistos, restri¢cdes
a viagens e o congelamento de ativos™.

Esses dispositivos da Unido Africana guardam caracteristicas
préprias, distintas das cldusulas democraticas até aqui examinadas. Em
primeiro lugar, sdo prescritivos, uma vez que descrevem, em detalhe,
hipéteses para a aplicacdo de san¢des, deixando pouco espago para
flexibilidade. Em segundo lugar, a normativa africana ndo contém o
elemento da gravidade para a imposicdo da san¢io. Em terceiro lugar,
o procedimento africano nio prevé filtros institucionais com o mesmo
rigor que os procedimentos da OEA e da Unido Europeia. Apenas duas
autoridades — os presidentes da Assembleia e da Comissdo — podem
suspender, de imediato, um Estado membro. Além disso, a “dosimetria”
da sangdo é atribuida a um érgédo subsididrio da Unido Africana — o
Conselho de Paz e Seguranca -, cuja composicdo é limitada a quinze
Estados membros. Diferentemente das organiza¢ées homdlogas nas
Américas e na Europa (e mesmo na Asia, como se verd a seguir), que
reservam todas as decisées — desde a caracterizacio do rompimento da
ordem democratica até o tipo de sancdo aplicada — as instancias de mais
alto nivel politico e de composi¢do ampla, o mecanismo da UA atribui
essas competéncias a duas autoridades e a érgio especializado cujo nivel
de representa¢io pode ser mesmo o de representante permanente. As
decisbes nesse 6rgio podem, ainda, ser tomadas por uma maioria de
dois tercos dos votantes. Essa é caracteristica que confere ao mecanismo
de suspensdo mais agilidade.

Uma tltima caracteristica da clausula democratica africana é a sua
“securitiza¢do”. O Conselho de Paz e Seguranca é o 6rgao competente
pararecomendar a Assembleia a interven¢do em um Estado membro em
circunstancias mais graves (crimes de guerra, genocidio, crimes contra
a humanidade). E, também, competente para aprovar modalidades
de intervencdo da Unido em um Estado membro, apds decisio da

59 BEN ACHOUR, R. Changements anticonstitutionnels de gouvernement et droit international. Recueil des cours, v.
379, Académie de droit international de La Haye, 2015, p. 525.
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Assembleia. O mecanismo africano é, portanto, mais coercitivo do que
os demais — pode resultar em san¢des outras do que apenas a suspensio
da organizacio. Nisso, assemelha-se ao Protocolo da UNASUL sobre
Compromisso com a Democracia e ao Protocolo de Montevidéu sobre
Compromisso com a Democraciano MERCOSUL (o chamado Protocolo
de Ushuaia II).

Em 2014, a Unido Africana adotou tratado que cria o “crime de
mudanca inconstitucional de governo”. Se um dia entrar em vigor,
acrescentaria outro elemento ao sistema africano: a responsabilidade
penal individual pelo rompimento da ordem democréatica. O Protocolo
de Malabo, que traz emendas ao Estatuto da Corte Africana de Justica
e de Direitos Humanos, passa a atribuir a esse tribunal competéncia
em matéria penal. O crime de mudanca inconstitucional de governo
é tipificado como a pratica ou a autoriza¢io de atos com a inten¢io
de aceder ao poder ou de nele manter-se de forma ilegal. Os atos sio
aqueles ja enunciados na Declaragio de Lomé e na Carta Africana
sobre Democracia, com o acréscimo de um sexto: qualquer modificagio
substancial das leis eleitorais nos seis meses que antecedem as elei¢des,
sem o consentimento da maioria dos atores politicos. Até o momento, o
Protocolo de Malabo foi assinado por apenas 15 Estados membros (de
um total de 55) e ndo conta com qualquer ratificacdo (sdo necessarias
15 para que entre em vigor).

Ja foram suspensos da Unido Africana, por meio da aplicagio dos
artigos 4° e 30 do Ato Constitutivo, os seguintes Estados membros:
Mauritania (2005 e 2008), Togo (2005), Guiné (2008 e 2021), Madagascar
(2009), Cote d’Ivoire (2010), Niger (2010), Guiné Bissau (2012), Republica
Centro-Africana (2013), Egito (2013), Burkina Faso (2015), Sud&o (2019)
e Mali (2012, 2020 e 2021)°°.

60 BEN ACHOUR, 2015, p. 418.
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e) ASEAN

A inclusdo da ASEAN na lista de organiza¢des aqui examinadas
pode extrapolar o critério adotado neste trabalho para identificar uma
clausula democratica. Afinal, a Carta da ASEAN nio contém qualquer
dispositivo que contemple a suspensio de um Estado membro e nio
prevé consequéncias juridicas em razdo da ruptura da ordem democratica.
Pelo contrario: o instrumento enuncia, como principios da ASEAN, o
respeito a independéncia e a soberania dos Estados membros, e a ndo
interferéncia em assuntos internos (artigo 2°, 2, alineas a e e).

Mas uma breve referéncia a essa organizacdo asidtica cumpre
um papel importante: oferecer quadro um pouco mais plural sobre o
tratamento dado a democracia em organizag¢des regionais — em especial
sobre as consequéncias de seu rompimento. No caso da ASEAN, esse
tratamento tem evoluido. Em 2007, sua Carta constitutiva foi emendada
para, pela primeira vez, fazer referéncia explicita & promo¢do de um
ambiente “justo, democratico e harmoénico” (artigo 1°, 4) e 4 adeséo
aos principios da democracia e da autoridade constitucionalmente
constituida (constitutional government, artigo 2°, 2, h). Em 2009, a
ASEAN criou uma Comissdo Intergovernamental de Direitos Humanos,
com fun¢des consultivas. No lugar de receber queixas, tomar decisdes
ou conduzir investiga¢des, o organismo tem competéncia apenas para
oferecer estudos, capacitacio e media¢do®%.

Na ASEAN, o que mais se aproximaria de uma cldusula democratica
é o dispositivo destinado a levar a atencdo dos chefes de Estado da
organizacio viola¢ées da Carta consideradas graves. Diz o artigo 20 do
instrumento: “em caso de violagdo grave da Carta ou de seu cumprimento,

61  Adoutrina da ASEAN de nio interferéncia, chamada também de ASEAN way, vai além do que normalmente se entende
por nio intervencio no direito internacional. Compreende a proibi¢io de comentérios, criticas ou questionamentos
publicos sobre alegitimidade de outros governos, sobre os sistemas politicos ou sobre as politicas publicas de outros
paises. A doutrina teria o objetivo de evitar que o pluralismo étnico e cultural da regido seja usado para aumentar
tensdes entre os Estados membros da organiza¢io. O passado colonial seria outro fator a explicar a adesido a nio
interferéncia. Cf. CORTHAY, E. The ASEAN doctrine of non-interference in light of the fundamental principle of
non-intervention. Asian-Pacific Law & Policy Journal, v. 17, 2016, p. 1-41.

62 DE SCHUTTER, O. International Human Rights Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, p. 34-35.
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o assunto pode ser remetido & Cipula da ASEAN, para decisdo”. Essa seria
uma abordagem minimalista e flexivel, se comparada aos mecanismos
das organiza¢des regionais ja examinadas. Minimalista porque néo diz
exatamente o que seria uma violagio grave. Flexivel porque, ainda que
o dissesse por meio de declara¢des subsequentes, essa violagio nio
teria, necessariamente, uma consequéncia juridica. O 6rgao maximo
da ASEAN teria ampla discricionariedade para adotar as medidas que
julgar cabiveis.

Apesar da auséncia de uma cldusula democratica, a participagio
de um Estado membro na organiza¢io pode ser afetada por sua situagdo
politico-constitucional. Integrada a organizacio em 1997, Myanmar nio
recebeu a presidéncia do bloco em 2006, quando lhe caberia exercé-la
(a rotagdo é por ordem alfabética). O motivo foi a situagio interna no
pais. Em julho de 2005, os ministros das Rela¢bes Exteriores da ASEAN
haviam declarado que Myanmar “decidira abrir mio de sua vez de ocupar
a presidéncia da ASEAN em 2006 porque tenciona concentrar sua
atencdo no atual processo nacional de reconcilia¢io e democratiza¢io”.
A questio certamente suscitou divergéncias entre os Estados membros.
O comunicado registra o “sincero apreco ao governo de Myanmar por
nido haver deixado que suas preocupac¢des domésticas afetassem a
solidariedade e a coesdo da ASEAN". O episédio indica certa relativizacio
do principio da nio interferéncia®. Em 2012, a vertente politica dos
trabalhos da ASEAN inseriu, no Plano de Acio da Comunidade de
Seguranca, o compromisso de que os Estados membros “nio tolerardo
mudancas de governo inconstitucionais ou antidemocraticas”.

Em 1° de fevereiro de 2021, apds decretagio de estado de emergéncia
e a tomada do poder por militares em Myanmar, o secretariado da ASEAN
divulgou declara¢io da presidéncia pro tempore do bloco (ocupada por
Brunei Darussalam) que recorda “os principios consagrados na Carta

63 DUXBURY, 2011, p. 195-196.
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da ASEAN, inclusive o apego aos principios da democracia™*. Em 2 de
marco de 2021, realizou-se a primeira reuniio de chanceleres do bloco
desde os acontecimentos de fevereiro, com a participa¢io do chanceler
nomeado pelo novo governo de Myanmar. A declaragio entdo emitida
pela presidéncia de turno volta a se referir aos “principios da democracia”
na Carta da ASEAN, e também a necessidade de “estabilidade politica”
como condic¢do essencial para uma “comunidade da ASEAN pacifica,
estavel e prospera”®. Em 24 de abril de 2021, o presidente do Conselho
de Administra¢io de Estado instituido apds a deposi¢io do governo civil
em Myanmar, general Min Aung Hlaing, assistiu a reunido delideres da
ASEAN. Os lideres publicaram o chamado “consenso de cinco pontos”,
que consiste no seguinte: i) fim imediato da violéncia em Myanmar;
ii) “didlogo construtivo” entre as partes envolvidas; iii) media¢do a ser
facilitada por enviado especial da presidéncia da ASEAN; iv) provisdo de
assisténcia humanitéria pela ASEAN; v) visita a Myanmar do enviado
especial®.

f) MERCOSUL

O MERCOSUL foi criado, em 1991, com um duplo propésito para
o Brasil: estabelecer as bases para a abertura comercial e uma melhor
inser¢do na economia global (projeto econdémico-comercial) e consolidar
a concertagdo politica regional (projeto politico-estratégico)®’. Esses

64  Telegrama da Embaixada do Brasil em Jacarta, ostensivo, nimero 44, de 02/02/2021. O Itamaraty publicou nota
sobre a situacdo no pais asiatico, em que declara que “o Brasil tem a expectativa de um répido retorno do pais a
normalidade democratica e de preserva¢io do estado de direito” (BRASIL. Ministério das Rela¢ées Exteriores.
Nota a imprensa namero 9, de 02/02/2021. Disponivel em: <https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/
imprensa/notas-a-imprensa/situacao-em-myanmar. Acesso em: 15 maio 2021).

65 O comunicado enuncia o seguinte em seu segundo paragrafo: “In pursuit of strenghthening our regional stability, we
reiterated that the political stability in ASEAN Member States is essential to achieving a peaceful, stable and prosperous
ASEAN Community. We underscored the need to maintain our unity, centrality, and relevance in the region and to collectively
address common challenges. We recognized that the strength of the ASEAN Community lies in putting people at its centre.
In this regard, we recall the purposes and principles enshrined in the ASEAN Charter, including adherence to the rule of law,
good governance, the principles of democracy and constitutional government, respect for fundamental freedoms, and the
promotion and protection of human rights” (telegrama da Embaixada do Brasil em Kuala Lumpur, ostensivo, nimero

74, de 03/03/2021).
66  Telegrama da Embaixada do Brasil em Jacarta, ostensivo, numero 171, de 26/04/2021.

67 FLORENCIO, S. A. e L. A trajetéria do MERCOSUL e mudanca de paradigmas e de posicdes da politica externa
brasileira: comeco virtuoso e crise recente — possiveis interpreta¢des. Texto para discusséo. Brasilia: Instituto de
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projetos seriam levados adiante sob o signo da redemocratizagio dos
Estados membros do bloco. A democracia tornou possiveis medidas de
construcio de confianca que alteraram profundamente a natureza das
relacdes Brasil-Argentina e que abriram caminho para o processo de
integragdo. A democracia teria sido, ainda, uma das razdes para se incluir
o Paraguai no MERCOSUL: buscava-se, com isso, “ancorar” o regime
democratico nesse pais®. Do lado paraguaio, entrar no MERCOSUL
seria atestar o compromisso do governo de Andrés Rodriguez com a
abertura politica e econémica, uma forma de oferecer incentivos para os
atores politicos preservarem as institui¢es democraticas que se criavam
naquele momento®. O pais precisava do reconhecimento internacional,
como a entrada no MERCOSUL e no Grupo do Rio, para que a mudanca
de governo nio fosse vista como mera “troca de guarda””.

A estratégia brasileira de promoc¢do da democracia na América do
Sul tem sido, desde ento, a da ado¢io de normas (clausulas democraticas)
ou de declarac¢ées politicas que possam gerar consequéncias juridicas
e politicas para os paises que se afastarem de padrées democraticos.
Trata-se de acdo institucionalizada ou, ao menos, coletiva”.

Assim tem sido no MERCOSUL. Embora o Tratado de Assuncio,
de 1991, nio faca referéncia & democracia, a Declaracdo de Las Lefias,
adotada no ano seguinte, vincula explicitamente a manutencio da
ordem democrética ao bom funcionamento da integragio regional. Nesse
comunicado, que tratou sobretudo de assuntos econémico-comerciais,
o tema da democracia é o primeiro sobre o qual os lideres do bloco
se manifestaram. E o fizeram para afirmar que “a plena vigéncia das

instituicdes democraticas é pressuposto indispensavel para a existéncia

Pesquisa Econémica Aplicada, 2015.

68  “[Clomo fechar as portas [do MERCOSUL] ao Paraguai, cuja democratizagio se desejava encorajar, parceiro dos
trés [paises] na Bacia do Prata, sécio de projetos energéticos compartilhados com os demais?”, cf. RICUPERO, R. A
diplomacia na construgdo do Brasil: 1750-2016. Rio de Janeiro: Versal Editores, 2017, p. 567.

69  PEVEHOUSE, J. Democracy from above: regional organizations and democratization. Cambridge: Cambridge University
Press, 2005, p. 185.

70  Entrevista com diplomata paraguaio concedida em 27/11/2020.

71  STUENKEL, O. Promogio da democracia e dos direitos humanos. 10 Desafios da politica externa brasileira. Rio de
Janeiro: Centro Brasileiro de Rela¢ées Internacionais, 2018, p. 119-130.
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e o desenvolvimento do MERCOSUL” (artigo 2°). Apesar do inequivoco
posicionamento em defesa da democracia na regido, o MERCOSUL
ainda nio contava, naquele momento, com mecanismos proprios para
fazer frente a rupturas da ordem democratica — como os que acabavam
de ser criados na OEA.

A tentativa de golpe no Paraguai contra o presidente Juan Carlos
Wasmosy, em 1996, levou o Brasil e a Argentina a iniciarem conversas
para a elaborac¢do de uma cldusula democratica para o MERCOSUL.
Naquele episddio, além do encontro as pressas em Brasilia entre Wasmosy
e Fernando Henrique Cardoso’, o [tamaraty e o San Martin enviaram
imediatamente representantes a Assuncio para que ficassem na presenc¢a
de Wasmosy, na residéncia presidencial de Mburuvicha Réga, de modo
a desestimular a prisdo do mandatario pelo general Lino Oviedo™. Por
intermédio do general Zenildo Lucena, instrutor de Oviedo durante
sua formacdo no Brasil, o militar paraguaio foi avisado, a mando do
presidente Fernando Henrique, de que, se seguisse adiante, enfrentaria
san¢des econdmicas e politicas™.

A presenca de diplomatas do MERCOSUL em Assunc¢io, o intenso
trafego telefénico entre os presidentes dos quatro paises’, o teor de notas
a imprensa publicadas por cada governo” mostraram que, na pratica, o

72 O embaixador do Brasil em Assuncéo, a Secretaria de Estado e o presidente Fernando Henrique Cardoso tiveram
participacio decisiva para evitar a renincia de Wasmosy e assegurar o afastamento do general Lino Oviedo do
comando do Exército [DIAS, M. P. de O. Entrevista de histéria oral para o projeto “Um estudo da atuagio brasileira
em crises constitucionais e politicas na América Latina (1990-2015)”, Oliver Stuenkel, 29 de novembro de 2017.
Disponivel em: <http://hdl.handle.net/10438/20655>].

73  Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 04/11/2018.

74 HOFFMANN, A; VLEUTEN, A. van der. Closing or widening the gap? Legitimacy and democracy in regional integration
organizations. Aldershot: Ashgate, 2007, p. 182-183.

75  Emdiscurso proferido no Paldcio do Itamaraty, em 30 de abril de 1996, por ocasido do Dia do Diplomata, o presidente
Fernando Henrique Cardoso referiu-se ao papel da diplomacia presidencial para a atuagio do MERCOSUL em
defesa da democracia: “Sio cada vez mais frequentes os contatos diretos entre chefes de Estado. Na consolidagio
do MERCOSUL, por exemplo, o relacionamento pessoal entre os presidentes tem contribuido para a agiliza¢do do
processo e a superagio de dificuldades tépicas. Aqui, abro um paréntese para ressaltar o vinculo direto entre essa
fluidez e a vigéncia da ordem democrética em todos e em cada um dos nossos sécios” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Coordenacido-Geral de Documentacéo e Informacio, Coordenacio de Biblioteca).

76  Anotauruguaia teve o seguinte teor: “Ante la situacion planteada en la Republica del Paraguay, el Gobierno del Uruguay
reitera su mas firme apoyo al proceso democrdtico, a los valores fundamentales de respeto de los derechos humanos y plena
vigencia del Estado de Derecho. El Gobierno uruguayo otorga fundamental importancia al respeto a la institucionalidad
democrdtica en la Republica del Paraguay, que hoy esta representada por el Presidente Juan Carlos Wasmosy. Al respecto,
recuerda la decisién undnime, adoptada por los presidentes de los paises miembros del MERCOSUR en la reunién de Las
Letias, por la que se ratifica que la plena vigencia de las instituciones democrdticas es un supuesto indispensable para la
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bloco ja tinha como uma de suas condi¢ées fundamentais o respeito a
democracia. Pela primeira vez, o MERCOSUL agiu de forma inequivoca
como uma organizagio politica. Dessa atua¢do conjunta nasceu a cldusula
democratica. As notas distribuidas pelos governos serviram de base
para que o MERCOSUL adotasse, poucos meses depois, a Declara¢io de
Sdo Luis sobre o Compromisso Democratico. A proposta de Declara¢io
foi apresentada pelo entdo diretor para Américas do Itamaraty a sua
contraparte no San Martin pouco antes da Ctpula do MERCOSUL em
Potrero de los Funes”.

Em conversas nos meses de maio e junho de 1996 sobre a ado¢io
de um “compromisso democraticodo MERCOSUL”, o entdo ministro das
Rela¢bes Exteriores do Brasil, Luiz Felipe Lampreia, objetou qualquer tipo
de automatismo na concep¢io do mecanismo que resultou no Protocolo
de Ushuaia. O representante brasileiro argumentava com os sé6cios do
MERCOSUL que “a a¢io conjunta que empreendemos no Paraguai teve
bom resultado justamente por nio estarmos circunscritos a regulamentos
e condi¢ées”. Defendeu uma declaragio presidencial “densa, objetiva e
que ndo contemplasse mecanismos automaticos”’®.

Aformalizagio de uma cldusula democrética contou com amplo apoio
entre os Estados membros. A Argentina favorecia a institucionalizagdo
do mecanismo até o limite que parecesse razoavel aos demais Estados
membros do MERCOSUL, sem sistemas intervencionistas. O governo
uruguaio também apoiou um texto que permitisse a realizacdo de
gestdes, sem automatismos convocatorios, diante de circunstancias que
ameacassem a democracia. O Paraguai ressaltou, nesses entendimentos,
que os acontecimentos no pais haviam mostrado que o MERCOSUL ja
deixara de ser um agrupamento apenas econémico, e se tornara também

pertenencia la MERCOSUR” (despacho telegrafico da Secretaria de Estado para a Embaixada do Brasil em Assungio,
ostensivo, numero 235, de 25/04/1996).

77  Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 04/11/2018.

78  Despacho telegréfico da Secretaria de Estado para a Embaixada do Brasil em Buenos Aires, confidencial, nimero
593 (caréter substituido para ostensivo em 08/06/2021), de 23/05/1996.
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politico. Na visdo do governo paraguaio, ja existia um compromisso
democratico entre os membros do MERCOSUL.

Criou-se, entdo, procedimento especifico a ser acionado em crises
dessa natureza. A Declaracio de Sio Luis prevé consultas em caso de
rompimento da ordem democritica e medidas em desfavor do Estado
afetado, como a suspensio da participagio nos érgdos do MERCOSUL
ou mesmo a cessa¢ao dos direitos e obrigacées decorrentes da condigdo
de Estado membro.

Ap6s a adogdo da Declaragdo de Sdo Luis, o governo brasileiro
circulou aos demais sécios do bloco, em fevereiro de 1998, projeto
de protocolo sobre o fortalecimento e a consolida¢io da democracia
no MERCOSUL. A proposta foi redigida nos moldes da referida
Declarac¢do. O Protocolo de Ushuaia, adotado naquele ano, previa o
mesmo mecanismo — consultas e suspensio — para casos de rompimento
da ordem democrética. A adog¢io do Protocolo, na Ctpula de Ushuaia,
em julho de 1998, teve repercussio positiva e ressaltou, inclusive para
outros parceiros internacionais, a vertente politica da integracido™.
Conferiu ao compromisso democratico do MERCOSUL status inequivoco
de obrigacio juridica.

No Congresso Nacional, quando de sua aprovagio, reiterou-se a
vincula¢io entre democracia e integracio no MERCOSUL:

diante da certeza comum de que a democracia é o regime que
melhor corresponde aos anseios populares de liberdade politica, de
desenvolvimento econémico e de melhoria das condi¢des de vida de suas
populacdes, os paises do MERCOSUL resolveram incorporar a integragio
econdmica o seu compromisso com a democracia, conduzindo-a a condi¢io
de requisito essencial A participa¢io e permanéncia no MERCOSUL.®

79  Emnotaaimprensa divulgada as vésperas da ctpula de Ushuaia, a Comissio Europeia declarou que “[el] MERCOSUR
es también una garantia de la democracia para sus pueblos puesto que un Gobierno democrdtico es una condicion previa
vital para participar en el proceso de integracion” (COMISSAO EUROPEIA. Relaciones entre la UE y MERCOSUR,
memo/98/57, de 22 de julho de 1998. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/
MEMO_98_57>. Acesso em: 28 maio 2021).

80  BRASIL. Comissio de Rela¢es Exteriores e de Defesa Nacional, sessdo de 04/04/2000, relatério do deputado Aldir
Cabral (PFL/RJ). In: Didrio da Camara dos Deputados, ano LV, n. 121, 03/08/2000, p. 38811.
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Cotejando os dispositivos do MERCOSUL — que serdo examinados
em mais detalhe nos préximos capitulos — com aqueles de outras regides,
pode-se verificar alguns dos elementos presentes nas demais clausulas
democraticas. Assim como nos casos europeu e interamericano, e
diferentemente do africano, esta presente o elemento do gradualismo.
O artigo 4° do Protocolo de Ushuaia prevé a realizagdo de consultas
com o Estado afetado antes de qualquer medida mais intrusiva. Essa
etapa possibilita, em tese, que 0 mecanismo seja ativado — com todas
as suas consequéncias politicas — sem que, necessariamente, resulte na
imediata suspenséo de direitos.

O elemento da gravidade nao esta contemplado no Protocolo de
Ushuaia da mesma forma como nas demais organiza¢ées. Na OEA e na
Unido Europeia, as clausulas democraticas sdo reservadas a infra¢des
graves da ordem democritica — no caso europeu, viola¢des graves
e persistentes, dai ser a cldusula chamada de “op¢do nuclear”. No
MERCOSUL, embora a palavra “ruptura” possa sugerir certa severidade
de uma crise constitucional, o elemento da gravidade esta presente de
forma explicita apenas em etapa adiantada do procedimento, quando
da “dosimetria da pena”. Segundo o artigo 5° do Protocolo de Ushuaia,
concluida a fase das consultas, os Estados membros decidirdo “a natureza
e o alcance das medidas a serem aplicadas, levando em conta a gravidade
da situacido existente” (grifo nosso).

A auséncia de filtragem institucional é mais uma caracteristica do
mecanismo sul-americano. A verdade é que o procedimento previsto
no MERCOSUL é institucionalizado no minimo grau possivel. Ndo
esta previsto o envolvimento de instincias especificas da organizacio.
Tampouco se requer a producdo de documentos ou a realizacio de debates
em distintos niveis de representacio. Nesse ponto, o mecanismo esta
mais préximo ao modelo da ASEAN, que simplesmente remete casos
de violagdo grave da Carta a Capula da organizacio.

Essa férmula confere mais flexibilidade e maior controle do
processo decisério por parte dos Estados membros. A flexibilidade é,
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precisamente, a marca do Protocolo de Ushuaia. Em uma organiza¢io
com poucos Estados membros, pode ser natural a op¢io por mecanismo
dessa natureza, sem o envolvimento de muitos atores, sem tantos
requisitos procedimentais ou substantivos.

Mas isso exige dos Estados membros mais método e critério na
ativa¢io e no uso do instrumento. O Protocolo de Ushuaia néo é aplicado
em um vacuo legal. Hd normas de direito internacional e de direito interno
que podem ser invocadas para questionar a sua aplica¢io. Na auséncia de
envolvimento de um secretariado, na dispensa de relatérios prévios, na
falta de “freios e contrapesos” institucionais, cabe aos Estados membros
que acionam o Protocolo assegurar legitimidade a seus atos. E significativa
responsabilidade por esse exame recai sobre o Brasil, pais com peso
politico e econémico no MERCOSUL, e com importantes interesses
em jogo diante da aplicagido da cldusula democrética. Suspender um
vizinho da maior importancia como o Paraguai, por exemplo, é decisdo
que talvez possa ser tomada com mais ligeireza por um pais de fora do
Cone Sul (a suspensio de 2012 foi tomada pelos membros da UNASUL),
com reduzidos interesses no pais guarani, do que por um vizinho como
o Brasil®. Dai o exame que se fard nos préximos capitulos sobre as
questdes juridicas que surgem a partir da aplicagio do instrumento,
especialmente 4 luz dos antecedentes do Paraguai e da Venezuela®”.

81  Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 01/12/2020.

82 Em 1999, por pouco o Protocolo de Ushuaia nio foi formalmente acionado em desfavor do Paraguai. Diante do
temor de que o presidente Raul Cubas Grau afrontasse decisées do judiciario (pela libertacio de Lino Oviedo, preso
durante o governo Wasmosy) e do legislativo (juizo politico), o Brasil e a Argentina ofereceram asilo politico a
Cubas e a Oviedo, respectivamente, para evitar conflitos apés o assassinato do vice-presidente Argafia, principal
beneficiério da queda de Cubas. Embora o Protocolo de Ushuaia ja tivesse sido assinado, ainda nio havia entrado
em vigor. Apenas o Paraguai o ratificara a época (HOFFMANN; VLEUTEN, 2007, p. 182-183). A crise foi resolvida
sem a aplicagdo do instrumento. Ressalte-se que, quanto ao juizo politico, nio foi colocado em questio nem o
prazo de defesa para Cubas (48 horas), nem importantes altera¢des nas regras procedimentais. Para facilitar a
destitui¢io de Cubas, o legislativo paraguaio havia recém aprovado modifica¢ées no regulamento do juizo politico.
Reduziu o nimero de votos necessérios para a destitui¢do do presidente e admitiu voto do presidente da Camara,
opositor de Cubas. Apoiadores do presidente consideraram a medida inconstitucional (telegrama da Embaixada do
Brasil em Assuncéo, ostensivo, nimero 268, de 12/03/1999). Opositores do presidente Cubas comentavam com o
embaixador do Brasil em Assun¢io que, na hipétese de o mandatario rejeitar o juizo politico, estaria configurado um
golpe de estado que requereria a atuagio dos paises do MERCOSUL no marco do Protocolo de Ushuaia (telegrama
da Embaixada do Brasil em Assungéo, secreto — carater substituido para ostensivo em 08/06/2021 -, numero 183,
de 23/02/1999). Ratil Cubas Grau acabou renunciando ao cargo e recebeu asilo no Brasil.
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Além do Protocolo de Ushuaia, o MERCOSUL adotou, em 2005,
outro tratado que vincula democracia e integragio: o Protocolo de
Assuncio sobre o Compromisso com a Promocio e a Protecdo dos Direitos
Humanos. Na prética, ele replica o mecanismo de Ushuaia para casos de
violacbes “graves e sisteméticas” dos direitos humanos em situagoes de
crise institucional ou durante a vigéncia de estados de exce¢ao previstos
nas leis constitucionais. Embora esteja em vigor desde 2010, inclusive
para o Brasil®, esse instrumento nunca foi aplicado.

O Protocolo de Ushuaia II%¢, adotado em Montevidéu (2011), e
subscrito por dez paises (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Bolivia,
Chile, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela), nio entrou em vigor
internacional — e nada indica que entrard. Para isso, sdo necessarias
quatro ratificacbes de Estados membros do MERCOSUL (artigo 11). Até
o momento, dentre todos os signatarios, apenas a Venezuela depositou
o instrumento de ratificagdo. O Senado do Paraguai rejeitou o texto, por
ampla maioria (28 votos de 32 presentes), em outubro de 2012. Naquele
pais, as criticas ao tratado enfatizam a sua inconstitucionalidade - ele
atentaria contra a soberania paraguaia®.

Os dispositivos de Ushuaia II de fato sio mais descritivos
e intrusivos. Enquanto Ushuaia I s6 se refere a “ruptura da ordem
democratica”, o novo instrumento descreve outras duas hipdteses de
aplicacio (artigo 1°): violagdo da ordem constitucional e qualquer situa¢io
que ponha em risco o legitimo exercicio do poder e a vigéncia dos valores
e principios democraticos. Mas a principal caracteristica do Protocolo é o
elevado grau de coercio das sang¢des previstas. No rol disposto no artigo
6°, incluem-se medidas que necessariamente envolveriam o emprego
de forcas de seguranca, quando nio das forcas armadas. Sdo atos que
podem impor severas restricdes ao Estado afetado: fechamento total de

83  Os demais Estados partes sdo a Argentina, o Paraguai, o Uruguai e o Chile.
84  Protocolo de Montevidéu sobre Compromisso com a Democracia no MERCOSUL.

85  Telegrama da Embaixada do Brasil em Assungio, ostensivo, numero 1602, de 26/10/2012.
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fronteiras terrestres, suspensdo dos trafegos aéreo e maritimo, suspensio
das comunicagdes e do fornecimento de energia e de abastecimento.

Ushuaia II mais se aproximaria do modelo africano de cldusula
democratica. Além de ser mais descritivo quanto as situacdes que
motivariam a sua aplicag¢io, o Protocolo atribui ao Conselho do Mercado
Comum, no artigo 6°, competéncias semelhantes as do Conselho de
Paz e de Seguranca da Unido Africana quando examina “mudancas
inconstitucionais de governo”.

g) Outros foros sul-americanos

A partir da ado¢io do Protocolo de Ushuaia de 1998, novos
tratados foram celebrados na América do Sul - e novas declaragées
politicas acordadas - para vincular democracia e integragio. Poucos
meses apds a adog¢do do Protocolo, a Comunidade Andina adotou, em
outubro de 1998, no Porto, Portugal, o Protocolo Adicional ao Acordo de
Cartagena “Compromisso da Comunidade Andina com a Democracia”.
O instrumento é muito semelhante ao do MERCOSUL: i) consagra a
democracia como condi¢io essencial para a integracio; ii) prevé consultas
prévias em caso de ruptura democratica; iii) contempla, como san¢des,
desde a suspensio da participacgio até a suspensio de direitos do Estado
faltoso.

Em 2011, a Comunidade de Estados Latino-americanos e
Caribenhos (CELAC) adotou declaracido — sem efeito vinculante —
que prevé a suspensdo do Estado em que houver “ruptura da ordem
constituida ou do Estado de Direito”. Cladusula com a mesma linguagem
(suspensio em caso de ruptura da “ordem constituida” ou do “Estado
de Direito”) fora adotada, no ano de 2010, em declara¢io - igualmente
sem efeito vinculante — da Cipula Ibero-Americana.

Ainda em 2010, a UNASUL aprovou, em Georgetown, instrumento
que estabelece a clausula democratica da organizacdo (Protocolo
Adicional do Tratado Constitutivo da UNASUL sobre Compromisso
com a Democracia). Embora vigore no plano internacional, o Brasil ndo
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completou o processo interno de aprovagéo e ratificagio — portanto, nio
pode acionar ou ser objeto de exame com base no Protocolo®.

A clausula democratica da UNASUL reproduz o mecanismo de
Ushuaia II. As medidas coercitivas incluem a hip6tese de bloqueios
terrestres, navais, aéreos e interrup¢ao do abastecimento. Na exposi¢cio
de motivos encaminhada ao Congresso Nacional, essas medidas sio
consideradas instrumentos dissuasérios inovadores em comparagio
com as cldusulas democraticas vigentes em outros acordos regionais
(o Protocolo “vai além e eleva expressivamente os custos politicos e
econémicos de uma ruptura democratica”). O Protocolo estd em vigor
desde 19 de marco de 2014%”. Nunca foi acionado.

Em 18 de abril de 2018, os chanceleres da Argentina, do Brasil, da
Coloémbia, do Chile, do Paraguai e do Peru dirigiram carta ao chanceler
da Bolivia (presidente pro tempore da UNASUL) em que se referem
a “alarmante situacdo de indisciplina” no Secretariado, bem como a
auséncia de um secretdrio-geral desde janeiro de 2017 por falta de
consenso, para comunicar, dadas essas circunstancias, que seus paises
ndo mais participariam nas distintas instancias da UNASUL a partir
daquela data. Em 15 de abril de 2019, o Brasil denunciou o Tratado
Constitutivo da UNASUL.

Em 25 de setembro de 2019, os chanceleres do Brasil, do Chile, da
Argentina, da Colémbia, do Equador, da Guiana, do Paraguai e do Peru
adotaram os Lineamientos para el Funcionamiento del Foro para el Progreso
e Integracion de América del Sur (PROSUL). O documento prevé uma
clausula democratica para o agrupamento. Estabelece, como requisitos
essenciais para a participagdo no PROSUL, as seguintes condi¢des (artigo
39):1) vigéncia do Estado de Direito, da democracia representativa e das
respectivas ordens constitucionais; ii) separa¢io dos poderes do Estado,
sujeicdo da forca publica a autoridade civil legalmente constituida; iii)

86 O instrumento foi aprovado pelo decreto legislativo n. 32 (Diario Oficial da Unido de 17/12/2018).

87  Entrou em vigor apés a ratificacio dos seguintes paises: Guiana, Peru, Chile, Argentina, Venezuela, Suriname,
Equador, Bolivia e Uruguai.
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a promocio, a protecio, o respeito e a garantia dos direitos humanos e
das liberdades fundamentais; iv) o respeito a soberania e a integridade
territorial dos Estados, bem como o respeito ao direito internacional. A
suspensio de um pais do PROSUL pela inobservancia desses requisitos
requer maioria de dois ter¢os dos integrantes do agrupamento, sem
condicionantes como gravidade do quadro que leva a suspensdo ou
realizacdo de consultas prévias. Mas ha dispositivo (artigo 13.5) que
prevé consultas diretas entre os paises participantes do mecanismo
se surgir “qualquer diferenca” sobre as decisées adotadas na capula do
agrupamento®®.

Em reunido de chanceleres da Conferéncia Ibero-Americana
realizada em 30 de novembro de 2020, o Brasil propds revisitar a cldusula
democratica desse foro, tendo em vista a participagio de representante de
Nicolds Maduro nesse mecanismo de didlogo intercontinental. A cldusula
vigente, adotada em Mar del Plata em 2010 (Declaragido Especial sobre
“A Defesa da Democracia e da Ordem Constitucional na Ibero-América”),
requer decisdo por consenso com “plena participacio do governo legitimo
afetado”. No referido encontro, a delegacdo brasileira defendeu que a
Conferéncia formule “mecanismo eficaz de defesa da democracia, que
contenha um procedimento claro e preciso de aferi¢cio e decisdao”. Também
propos que “o escopo desse mecanismo abarque viola¢des sistemadticas
das liberdades fundamentais e dos direitos humanos™®.

Esse é o panorama regional de cldusulas democraticas. H4 uma
pluralidade de dispositivos, com caracteristicas préprias, que variam
quanto ao teor prescritivo ou as condicionalidades para seu acionamento.
O fato é que o Protocolo de Ushuaia foi o Gnico a efetivamente levar a
suspensdo de um Estado membro em uma organizagido em duas ocasides.

88  BRASIL. Ministério das Rela¢des Exteriores. Declaragdo dos ministros das Rela¢ées Exteriores do PROSUL, de
25 de setembro de 2019. Disponivel em: <http://antigo.itamaraty.gov.br/images/ed_integracao/docs_PROSUL/
Declaracin_y_Lineamientos_PROSUR_NY_25-09-2019.pdf>. Acesso em: 3 dez. 2020.

89  BRASIL. Ministério das Rela¢des Exteriores. Interven¢do do ministro Ernesto Aratjo na Reunido Extraordinaria de
Chanceleres da Conferéncia Ibero-Americana, nota a imprensa de 1° de dezembro de 2020. Disponivel em: <https://
www.gov.br/mre/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/discursos-artigos-e-entrevistas/ministro-das-relacoes-
exteriores/discursos-mre/intervencao-do-ministro-ernesto-araujo-na-reuniao-extraordinaria-de-chanceleres-da-
conferencia-ibero-americana>. Acesso em: 27 maio 2021.
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Capitulo 2
O principio da nao intervenc¢ao e a aplicacao
do Protocolo de Ushuaia

As clausulas democraticas criam obrigac¢des internacionais
onde antes nio as havia para que os Estados possam ser cobrados a
observar padrdes minimos na organizacio de seu sistema politico. No
direito internacional, a regra geral sempre foi, e continua a ser, a da
livre determinagdo. Os Estados sédo livres para organizar a forma de
participagdo dos cidaddos na vida publica e os meios de interagdo entre
as diferentes institui¢des estatais. A essa liberdade corresponde um dever
de abstencio dos demais Estados que se denomina nio intervencio.
A nio intervencio é uma decorréncia légica da soberania estatal. Mas
os Estados, evidentemente, também sio soberanos para assumir o
compromisso de observar certos preceitos democraticos e de condicionar
a cooperacio em determinados foros internacionais a manutencio da
ordem democratica.

A clausula democrética ndo anula a regra geral da ndo intervencio.
Ela apenas cria mecanismos pelos quais, em um determinado foro
internacional, ou em um conjunto especifico de obriga¢ées internacionais,
outros Estados possam emitir juizos sobre fatos com incidéncia
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desestabilizadora ou, nas hipéteses de degeneragdo da democracia®,
sobre o préprio sistema politico de outro pais. Extraem-se, assim,
consequéncias juridicas caso as obriga¢des nio sejam honradas. Em
razdo da coexisténcia entre as duas regras — a cldusula democratica e o
dever de ndo intervencio — os Estados sancionados costumam alegar que
a decisdo de invocar a cldusula viola o dever geral de ndo intervencio.

Nas duas ocasiées em que o Protocolo de Ushuaia foi aplicado,
os Estados membros do MERCOSUL foram acusados de intervir
indevidamente em assuntos internos de outros Estados. Em setembro
de 2012, na nica ocasido em que se pronunciou perante a Assembleia
Geral das Nagbes Unidas, o entdo presidente do Paraguai, Federico
Franco, afirmou o seguinte sobre os paises do MERCOSUL e da UNASUL
ap6s a aplicagdo da cldusula democratica:

Ambas as entidades adotaram san¢des contra a Republica do Paraguai
sem que se lhe fosse permitido exercer o direito de defesa expressamente
previsto nos instrumentos invocados. Em violacdo aos tratados
internacionais, esses paises quiseram autointitular-se tutores da
democracia paraguaia, deixando de lado o principio da ndo intervencio,
consagrado em nossa Carta das Na¢ées Unidas.”

Na mesma linha, em agosto de 2017, a Chancelaria da Venezuela
emitiu comunicado em que condena a aplicagido do Protocolo de Ushuaia
ao pais nos seguintes termos:

A Republica Bolivariana da Venezuela alerta os povos do mundo diante
da grosseira ingeréncia daqueles que torcem os caminhos legais para

provocar intervencées erraticas, violadoras dos mais elementares

principios do direito internacional.”

90  Essas sdo hipéteses em que a deterioragdo da democracia ndo equivale a apenas um ato, mas a um conjunto de atos
que, se tomados isoladamente, talvez ndo evidenciem uma ruptura democratica. Avalia-se “o conjunto da obra”. Para
exemplos concretos identificados pela ciéncia politica, ver LEVITSKY, S.; ZIBLATT, D. Como as democracias morrem.
Rio de Janeiro: Zahar, 2018.

91  PARAGUAY TV. Discurso do presidente Federico Franco. Youtube, 28 de setembro de 2012. Disponivel em: <https://
www.youtube.com/watch?v=R-hcJYguDo0>, 24:14. Acesso em: 5 out. 2018.

92  REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Comunicado oficial de 05/08/2017. Disponivel em: <http://mppre.
gob.ve/comunicado/venezuela-protesta-y-rechaza-declaracion-mediante-la-cual-pretenden-aplicar-ilegalmente-a-
venezuela-el-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromiso-democratico-en-mercosur/>. Acesso em: 5 out. 2018.
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O artigo 3° do Protocolo dispée que toda ruptura da ordem
democratica deve dar lugar aos procedimentos previstos no instrumento.
Nizo ha, no entanto, automatismo quando se aplica tratado dessa
natureza. Ndo ha autoridades supranacionais que ativam procedimentos
de suspensio. Mesmo que seja evidente uma ruptura democratica,
outros elementos podem ser tidos em conta pelos Estados para justificar
uma decisdo de ndo ativar essa cldusula. Da mesma forma, compete
unicamente aos Estados partes, uma vez ativado o procedimento, decidir
se ele deve ser levado adiante e que tipo de medidas deve ser adotado.

Para justificar a decisdo de aplicar o Protocolo, serd construido
um argumento (ou juizo) diplomatico, que parte do particular para o
geral. N3o se trata de submeter a realidade a um conjunto de postulados
tedricos previamente determinados. Serd necessario, por exemplo, levar
em conta as consequéncias praticas de uma decisio. Para Estados com
poucos interesses concretos em um pais especifico, serd menos custoso
suspendé-lo de uma organiza¢io internacional. E mais facil - e talvez
requeira menos argumentacio — para Estados com relagées menos densas
com o pais a ser sancionado concordar com uma suspensio do que o é
em uma relagio entre vizinhos. No caso da suspensio do Paraguai da
UNASUL em 2012, por exemplo, nem todos os membros da organiza¢io
que concordaram com a medida tiveram de avaliar a fundo o impacto
sobre seus interesses no Paraguai como o Brasil, que se depara, no pais
vizinho, com dossiés como: Itaipu, comunidade expressiva de brasileiros
que 14 vive, importante cooperacéo policial e juridica®.

Além do componente mais pragmatico do argumento diplomdtico,
que compreende os interesses mais tangiveis, outro ingrediente desse
tipo de argumentacio sera o juridico, que buscard assegurar um minimo
grau de legitimidade e de observancia dos valores fundamentais do
pais quando decide sobre a aplicagio de uma cldusula democratica®.

93  Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 01/12/2020.

94  BELLI, B. Diplomacia e discernimento politico: reflexdo acerca da natureza da atividade diplomatica. Politica externa,
v. 21, n. 3, p. 149-162, jan./fev./mar. 2013.
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A decisdo sera tanto mais legitima, tanto mais defensével, tanto mais
consistente e compativel com o direito — o direito internacional e o
direito constitucional.

Sendo o principio da nio interven¢io uma norma juridica, sera
necessario afastd-la, em um caso concreto, com o argumento diplomatico.
Diante das obje¢des apresentadas pelo Paraguai e pela Venezuela quando
foram sancionados, serd necessario demonstrar que a intrusdo do
MERCOSUL em assuntos internos desses paises, caracterizada pela
aplicacdo do Protocolo, é legal e legitima. O objetivo deste capitulo é
examinar as implica¢des do principio da ndo interveng¢do em situagdes
que nio envolvem o uso da for¢a, como é o caso da aplica¢do do Protocolo
de Ushuaia.

2.1. O principio da nio intervencio no direito internacional

Em outubro de 2009, Honduras apresentou uma demanda contra
o Brasil na Corte Internacional de Justi¢a (C1J). Solicitou ao tribunal
que declarasse que o Brasil violara as suas obriga¢des sob o artigo 2(7)
da Carta da ONU, além de dispositivos da Convencdo de Viena sobre
rela¢des diplométicas. Os atos imputados ao Brasil foram, do ponto de
vista hondurenho, o uso da embaixada em Tegucigalpa pelo ex-presidente
Manuel Zelaya como plataforma para propaganda politica. O governo
de Honduras argumentou que as normas internacionais suscitadas
proibiam o Brasil de intervir em assuntos estritamente internos, como
o fim do mandato de Manuel Zelaya e a elei¢io do novo presidente da
Republica. A base de jurisdi¢do para a C1J invocada por Honduras foi o
Tratado Americano sobre Solug¢bes Pacificas (o “Pacto de Bogota”), de
1948. Alguns meses depois, em maio de 2010, o governo hondurenho
solicitou a descontinuac¢io da demanda. O Brasil nio participou do
procedimento e o caso foi arquivado®.

95  INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Certain Questions concerning Diplomatic Relations (Honduras vs. Brazil),
Order of 12 May 2010, ICJ Reports 2010, p. 303.
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O cerne da demanda hondurenha era, precisamente, a aplicacio
do principio da nio intervenc¢do em situacido de nio uso da forca. O
contexto politico era a aplicagio da Carta Democratica Interamericana,
que resultou na suspensio de Honduras da OEA. O suposto carater
ilicito da conduta brasileira estaria vinculado 4 intervencdo do Brasil no
processo politico interno por meio do uso das instala¢des da embaixada.
Trata-se de “questio que recai exclusivamente sobre o direito interno
hondurenho [...] fora da esfera do direito internacional”, segundo a
demanda de Honduras. Quais seriam, portanto, as obriga¢ées concretas
decorrentes do principio da nio interven¢io? Haveria um nivel de
intervencio permitido pelo direito internacional?

Antes de responder a essas perguntas é necessario distinguir
“intervencio” de “interferéncia”. Intervencio, do ponto de vista juridico,
é um ato ilicito no direito internacional porque envolve coer¢io e atenta
contra a soberania de um Estado. O principio da nio intervencio
estabelece um dever de abstencio. A violacio desse dever, portanto,
configurard um ilicito e pode levar a responsabilizagio internacional
do Estado®.

Ja ainterferéncia, da 6tica do direito, é um ato licito. Politicamente,
podera ser considerada inamistosa e ser censurada pelo Estado afetado,
causando efeitos significativos, como o congelamento das relagées
diplomaticas, a paralisagdo de iniciativas conjuntas, a diminui¢do do
nivel de representacdo nas respectivas embaixadas. Mas esses atos nio
envolvem coer¢io e, portanto, ndo geram responsabilidade internacional.

A interferéncia seria uma espécie de intervencio permitida.

96  WOLFRUM, R. General international law (principles, rules and standards). Max Planck Encyclopedia of Public International
Law, Oxford University Press, 2015. Na Conferéncia de Sio Francisco, o Brasil prop6s a seguinte emenda ao artigo
2(4), com o objetivo de ampliar o dever de ndo intervencio para atos que nio envolvessem, necessariamente, o uso
ou a ameaca de uso da forga: “Os membros da organizac¢io deverdo abster-se, nas suas relagdes internacionais, de
qualquer interveng¢io nos assuntos externos ou internos de qualquer outro membro da organizacio, e da ameaga
ou do uso da for¢a, se nio estiverem de acordo com os métodos e as decisées da organizacio. A proibicio contra a
intervencio inclui qualquer interferéncia que ameace a seguranca nacional de outro membro da Organizagio, ou que
envolva o emprego de influéncia excessiva sobre seus destinos”. Cf. Documents of the United Nations Conference
on International Organization (UNCIO), v. VI, 1945, p. 558-559. Disponivel em: <http://digitallibrary.un.org/
record/1300969/files/UNIO-Volume-6-E-F.pdf>. Acesso em: 4 out. 2018.

77



Otavio A. D. Cancado Trindade

Dois elementos devem estar presentes para que o principio da
nio intervencio seja considerado violado do ponto de vista juridico.
Em primeiro lugar, hd uma questio preliminar a ser superada: saber
se hd uma intervencdo propriamente dita, isto é, uma interferéncia
em assuntos sobre os quais o Estado afetado tem o direito de decidir
livremente. Em segundo lugar, o Estado interventor deve agir de forma
coercitiva. A esséncia da intervenc¢io — e o motivo pelo qual é proibida
— é, precisamente, a coercio®”. A C1J, no caso Nicaragua, apresentou os
seguintes pardmetros em seu arrazoado:

A intervencio proibida deve estar dirigida a assuntos sobre os quais a
cada Estado é permitido, pelo principio da soberania estatal, decidir
livremente. Assim ocorre com a escolha do sistema politico, econémico,
social e cultural e com a formulacio das rela¢des exteriores. A intervencio
éilicita quando, em relacgéo a essas escolhas, utiliza métodos de coergéo.
Tal elemento de coercio, constitutivo da intervencio proibida e parte de
sua propria esséncia, é particularmente evidente nos casos de intervencdo
com o uso da for¢a, ou sob a forma direta de uma a¢io militar, ou sob a
forma indireta, de apoio a atividades armadas subversivas ou terroristas
no territério de um outro Estado.”®

O nivel de intervengdo permitida pelo direito internacional,
intervencio legitimada com argumentos como a violagio de compromissos
previamente assumidos na area de direitos humanos, é aquela que ndo
envolve coerc¢io. A intervencio econémica (barreiras comerciais, cortes
na ajuda financeira), para nio ser caracterizada como coercio, deve ser
avaliada a luz da intensidade das medidas, do resultado alcan¢ado e do
grau de dependéncia do Estado afetado®. Dificilmente, no entanto, tais
medidas serdo consideradas ilegais a luz do principio da ndo intervencio.

97  JAMNEJAD, M.; WOOD, M. The principle of non-intervention. Leiden Journal of International Law, n. 22, 2009, p.
345-381.

98 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Military and paramilitary activities in and against Nicaragua (Nicaragua
vs. United States of America). ICJ Reports 1986, p. 14, paragrafo 205. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/
case/70>. Acesso em: 3 out. 2018.

99  Ainda que nio configure intervencio, medidas econémicas podem violar outras obriga¢des internacionais. KUNIG,
P. Prohibition of intervention. Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Oxford University Press, 2008.
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No caso Nicaragua, por exemplo, a C1J entendeu que a restri¢io da quota
de importacdo de agtcar nicaraguense pelos EUA, bem como o embargo
comercial imposto ao pais centro-americano, ndo violava essa norma.
Por outro lado, considerou que a ajuda financeira, o treinamento, o
fornecimento de armas, o apoio logistico e as informagdes de inteligéncia
providas pelos EUA a paramilitares no pais centro-americano violavam
o principio da ndo interven¢ao'®.

Outro tipo de intervencio ilegal é o exercicio, por um Estado, de
sua jurisdicdo de execugdo no territdrio de outro. Seria a hipotese de
praticar atos como busca e apreensio, coleta de provas, prisdo sem o
consentimento do Estado territorial ou operagido de desminagem sem o
consentimento do Estado territorial'®*. A jurisdi¢io de execugio distingue-
se da chamada jurisdi¢io prescritiva. O exercicio extraterritorial da
jurisdicdo prescritiva em tese nio violaria o principio da nio intervencio
nos casos em que se admite jurisdi¢do universal - como previsto na
Convenc¢io contra a Tortura, por exemplo'®.

Sédo variados, portanto, os atos que podem suscitar a aplicagdo do
principio da ndo intervenc¢io e que nio envolvem o uso da forca. Para os
objetivos deste trabalho, examinar-se-4 como foi construido o argumento
diplomaético para afastar o principio da nio intervenc¢do nos casos em
que foi aplicado o Protocolo de Ushuaia. As se¢des abaixo analisario
0s casos concretos relativos a suspensdo do Paraguai e da Venezuela.

100 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Military and paramilitary activities in and against Nicaragua (Nicaragua
vs. United States of America), ICJ Reports 1986, p. 14, paragrafos 242-245. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/
en/case/70>. Acesso em: 26 out. 2018.

101 Sobre essa ultima hipétese, ver INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Corfu Channel case, Judgment of April
9, 1949, ICJ Reports 1949, p. 4. Outro caso célebre foi a captura por forgas israelenses, em territério argentino,
do alemio Adolf Eichmann, ex-oficial da SS nazista. Em carta de 3 de junho de 1960 do entio primeiro-ministro
de Israel ao presidente da Argentina, a viola¢io formal da soberania argentina é justificada pelo imperativo de
realizacdo da justica. No entanto, em 23 de junho de 1960, o Conselho de Seguranca adotou resolugio proposta
pela Argentina (Resolucio n. 138) que declarou que atos como este, “que atentam contra a soberania de um Estado
membro e, portanto, provocam fric¢des entre as nagdes, podem ameacar a paz e a seguranca internacionais”. O
Conselho solicitou ao governo israelense uma “reparacio adequada”. Em 3 de agosto de 1960, declaragio conjunta
adotada pela Argentina e por Israel considerou resolvido “o incidente causado pela ag4o de cidadios de Israel que
violaram direitos bésicos do Estado da Argentina” (ARENDT, H. Eichmann in Jerusalem — a report on the banality
of evil. London: Penguin Books, 2006, p. 210, 239).

102 JAMNEJAD; WOOD, 2009. Ver, ainda, MILANOVIC, M. Extraterritorial application of human rights treaties: law,
principles and policy. Oxford: Oxford University Press, 2013, p. 64-65.
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2.2. O principio da ndo interven¢cio no MERCOSUL

Antes de passar aos dois antecedentes sul-americanos, convém
verificar se o principio da nio intervencio aplica-se ao direito do
MERCOSUL, isto é, se vincula os Estados membros quando eles recorrem
aos tratados e as decises da organizagdo para praticar atos juridicos.
Em outras organizac¢des regionais, como a OEA, a Unido Africana e a
ASEAN, o principio da ndo intervencio estd inscrito em seus préprios
tratados constitutivos. Nas Na¢ées Unidas, igualmente, o artigo 2(7) da
Carta determina que seus dispositivos nio autorizam as Na¢des Unidas
“a intervir em matérias que dependem essencialmente da jurisdi¢do
interna de qualquer Estado”.

O Protocolo de Ushuaia nio traz qualquer referéncia ao principio
danio intervenc¢io em assuntos internos ou ao respeito a soberania dos
Estados partes. Tampouco o fazem os demais tratados considerados
fundacionais do bloco: o Tratado de Assuncéo, o Protocolo de Ouro
Preto, o Protocolo de Assuncio sobre Direitos Humanos e o Protocolo de
Olivos. Este tltimo, no entanto, ao discorrer sobre o direito aplicavel aos
6rgios de solu¢io de controvérsias do MERCOSUL, abre a possibilidade
de os tribunais arbitrais ad hoc e de o Tribunal Permanente de Revisio
decidirem uma controvérsia com base “nos principios e disposi¢cdes de
direito internacional aplicdveis a matéria” (artigo 34).

Apesar de o artigo 41 do Protocolo de Ouro Preto enumerar, como
fontes juridicas do MERCOSUL, apenas os tratados e as decisdes do
bloco, o chamado direito internacional geral - formado por principios
e pelo costume -, e mesmo outras regras convencionais, continuam a
ter vigéncia nas rela¢oes entre os Estados membros. Exemplo disso foi o
recurso, em dezembro de 2016, pelos sécios fundadores do MERCOSUL,
a Convenc¢io de Viena sobre o Direito dos Tratados (1969) para fazer
cessar os direitos da Venezuela no bloco. Esse episédio sera analisado
no capitulo 5.

O Tribunal Permanente de Revisido do MERCOSUL (TPR) ja se
pronunciou sobre a aplica¢io, no MERCOSUL, de “principios e disposi¢ées
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do direito internacional”. No laudo n° 1/2005, relativo a controvérsia
sobre a importacdo de pneus remodelados do Uruguai, o Tribunal
entendeu que o recurso aos principios deve ocorrer somente de forma
subsididria — ou, na melhor das hipéteses, complementar — e apenas
quando forem aplicaveis ao caso concreto. Nunca se deve aplici-los de
forma direta e primadria, sob pena de se atentar contra a autonomia
do direito do MERCOSUL em rela¢io ao direito nacional ou ao direito
internacional'®.

O TPR, na verdade, nio chegou a examinar todas as acep¢des da
palavra “principio” no direito internacional. A primeira — certamente
aquela usada pelo TPR - toma “principio” por uma referéncia para a
interpretacdo ou a sistematizagdo do direito. Acordos celebrados sob os
auspicios da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), por exemplo,
quando remetem a objetivos como o desenvolvimento sustentdvel ou
a preservacido do meio ambiente, estio fornecendo elementos para a
interpretacio dos acordos. O Orgao de Apela¢io da OMC entendeu que
esses elementos devem definir “a coloracio, a textura e os contornos”
da interpretacdo dos acordos comerciais'®. Na demanda apresentada
ao TPR, entendeu-se que nio era o caso de “importar” o referencial de
outro regime juridico para interpretar as normas do MERCOSUL.

Mas os principios podem ter outras acep¢des. Podem ser mais
do que elementos ou referenciais interpretativos. Podem ser normas.
O principio da boa-fé, por exemplo, estd na origem da criagio e da
interpretacido das obrigac¢des juridicas. A boa-fé é o fundamento da
regra pacta sunt servanda, que da forca juridica aos tratados. Também
é o que da for¢a vinculante a declara¢bes unilaterais. O principio da
nio intervencdo é o corolario da soberania. No pertence a qualquer
“regime juridico”. Perpassa todo o sistema internacional. Nesse tipo

103 TRIBUNAL PERMANENTE DE REVISAO. Laudo n° 1/2005, 20 de dezembro de 2005, paragrafo 9. Disponivel em:
<www.tprmercosur.org/pt/docum/laudos/Laudo_01_2005_pt.pdf>. Acesso em: 4 out. 2018.

104 WORLD TRADE ORGANIZATION. United States — Import prohibition of certain shrimp and shrimp products,
WT/DS58/AB/R, 12 October 1998, paragrafo 153. Disponivel em: <https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/FE_Search/
FE_S_S009-DP.aspx?language=E&CatalogueldList=58544&CurrentCatalogueldIndex=0&FullTextSearch=>. Acesso
em: 4 out. 2018.
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de acep¢io da palavra “principio”, o TPR, ou qualquer outra jurisdi¢io
internacional, aplica-os ndo apenas de forma subsididria (como método
de interpretacio), mas como norma de direito consuetudinario.

A leitura do TPR quanto ao carater subsididrio dos principios
no direito do MERCOSUL, portanto, pode ser considerada restrita a
circunstancias como a do caso dos pneus remoldados, em que havia
conflito de normas de distintos regimes juridicos. Havera hipéteses em
que os principios poderio aplicar-se de forma “direta e primaria”. Esses
seriam os casos do principio da ndo intervencdo e da boa-fé, que tém
aplicagdo geral. Obrigacées decorrentes desses principios podem ser
invocadas, portanto, no contexto da aplicagio do Protocolo de Ushuaia.

Ressalte-se que, no laudon®1/2012, sobre a suspensio do Paraguai,
o TPR nio acolheu o argumento apresentado pelos Estados demandados
(Argentina, Brasil e Uruguai) de que o sistema de solugdo de controvérsias
do MERCOSUL nio teria vocagdo para solucionar controvérsias que

ultrapassem a esfera comercial:

Aluz dessas consideracées, conclui este Tribunal que a observancia da
legalidade dos procedimentos previstos no PU [Protocolo de Ushuaia]
é suscetivel de revisdo no marco do sistema de solu¢io de controvérsias
do MERCOSUL. O mesmo se aplica aos questionamentos relacionados
a aplicacio e A interpretacido de referido Protocolo, na medida em que
0 caso concreto, por sua natureza, demande um exame de legalidade.'®®

Esta é mais uma razio pela qual o argumento diplomatico
devera enfrentar a questio da compatibilidade entre o principio da
nio intervencio e a aplicacdo concreta da cldusula democratica do
MERCOSUL: trata-se de elemento que podera ser remetido aos 6rgéos
de soluc¢io de controvérsia do bloco.

105 TRIBUNAL PERMANENTE DE REVISAO. Laudo n°® 1/2012, 21 de julho de 2012, paragrafo 43. Disponivel em:
<http://tprmercosur.org/pt/docum/laudos/Laudo_01_2012_pt.pdf>. Acesso em: 5 out. 2018.
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2.3. O principio da ndo intervencio na Constituicdo Federal de
1988

Os principios enunciados no artigo 4° da Constitui¢do enquadram-
se na categoria denominada “principios politicamente conformadores”™%.
Por essa categoria entende-se aqueles principios que cristalizam as op¢des
politicas que refletem a ideologia inspiradora da Constitui¢io. Ai estéo,
por exemplo, os principios da organizagdo econémico-social, como o da
coexisténcia entre as diversas formas de propriedade (publica, privada,
cooperativa). Também seriam principios politicamente conformadores
aqueles que caracterizam a forma de governo, como o principio da
separa¢do e harmonia entre os poderes e os principios eleitorais. Tal
como ocorre com outros tipos de principios constitucionais, todos
os 6rgaos encarregados da aplicacido do direito devem ter em conta,
em seus atos politicos ou interpretativos, os principios politicamente
conformadores'?’. Terdo, portanto, de justificar a compatibilidade entre
suas decisdes e o principio constitucional suscitado, caso a decisdo venha
a ser questionada.

Ainclusido do principio da nio interven¢io na Constituicdo Federal
de 1988 é uma evolugio de dispositivos de Cartas passadas que proibiam
a guerra de conquista. Esse valor, consagrado j4 na primeira constituicio
republicana, de 1891, e reproduzido desde entdo, encontrou expressio,
no texto de 1988, sob a norma da nio intervencio. Nos debates da
Assembleia Constituinte, esse principio foi defendido tanto para proibir a
participa¢io do Brasil em interven¢des armadas no exterior - recordou-se,
a época, o engajamento brasileiro na Republica Dominicana, em 1965
—, como para rechacar a¢ées de outros Estados em violagio a soberania

106 GALINDO, G. R. B. Tratados internacionais de direitos humanos e a Constitui¢do brasileira. Belo Horizonte: Del Rey,
2002, p. 96.

107 GOMES CANOTILHO, J. J. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1166.
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nacional - aludiu-se, igualmente na Constituinte, a atitude americana
em sua politica exterior de repressdo as drogas'®.

Desde a promulgacdo da Constituicio de 1988, a significativa
expansio dos tratados de direitos humanos e a adog¢io das cladusulas
democraticas da OEA e do MERCOSUL, conjugada com o principio
constitucional da prevaléncia dos direitos humanos, ampliou o leque de
assuntos sobre os quais a diplomacia devera se posicionar. O principio
danio intervengido, em cada caso concreto, cede lugar a aplica¢do desses
valores, que adquiriram status de obrigac¢do juridica assumidas por
outros Estados. Havera sempre uma ponderagio entre dois principios
constitucionais em casos sobre os quais o governo brasileiro deverd opinar
(nio intervencio e prevaléncia dos direitos humanos, por exemplo).

Nos debates no Senado Federal sobre a suspensio do Paraguai
do MERCOSUL, em 2012, os parlamentares defensores da medida nio
deixaram de reconhecer a importancia do principio da ndo intervencio.
Sempre justificavam por que esse principio estava cedendo lugar a
aplicagdo da cldusula democritica. Nenhum deles sugeriu que a nio
intervencio houvesse perdido qualquer valor. Mas argumentaram que
a afronta a valores universais, como o direito a defesa, poderia, no caso

concreto, justificar a atitude de censura ao processo politico paraguaio:

Os nossos presidentes, como eu — e acredito que a maioria absoluta
dos congressistas brasileiros, dos senadores, dos deputados —, sdo
absolutamente a favor da autodeterminacdo dos povos, da soberania
paraguaia. Mas a soberania nio pode significar a ditadura congressual,
nio respeitando nenhum dos principios processuais e garantias do
contraditério, que sdo universais. Se acreditissemos nisso, senador
Pedro Taques, nés aceitariamos que um congresso de qualquer pais se
reunisse e decretasse o restabelecimento da escravatura. Nio é assim.
Nio é aceitével o golpe de Estado.’®

108 CHRISTOFOLO, J. E. Principios constitucionais de relacdes exteriores: significado, alcance e aplicagéo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2019.

109 BRASIL. Senado Federal. Pronunciamento do senador Roberto Requiido (PMDB/PR) em 27/06/2012. Disponivel
em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/393684>. Acesso em: 25 out. 2018.
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Em outro pronunciamento, recorre-se, mais uma vez, a protecao
dos direitos humanos para afastar, no caso concreto, o principio da nio
intervencao:

Um dos principios de uma democracia, de um Estado de Direito, parece-
me, é o respeito aos direitos humanos e, no 4mbito do respeito aos
direitos humanos, o direito sagrado & ampla defesa e ao contraditdrio.
Parece-me clarissimo, nesse caso especifico, que os direitos a ampla
defesa e ao contraditério nio foram respeitados. [...] Eu acho que o
Brasil, de fato, ndo pode, assim como condenamos qualquer intervenc¢io
imperialista de qualquer pais sobre nés, aceitar uma interven¢io em
que nds atuemos como tal em rela¢io aos nossos paises irmaos. Mas o
Brasil tem um papel de protagonista e de lider na América Latina e em
especial na América do Sul.™?

Os senadores que reprovaram a decisdo de suspender o Paraguai
fundamentaram suas criticas no que entendiam ser uma ma compreensio
dos dispositivos da Constitui¢io paraguaia. Nenhum deles argumentou
exclusivamente com base no principio da nio intervencio, embora o
tenham recordado. Tampouco questionaram a existéncia da clausula
democréitica do MERCOSUL, por eventual incompatibilidade com o
artigo 4° da Constituicdo. Serdo examinadas, a seguir, as justificativas
para a aplica¢do do Protocolo de Ushuaia nos casos do Paraguai e da
Venezuela.

2.4. A suspensio do Paraguai e o principio da ndo intervencio

a) Fundamento juridico para a aplicacio do Protocolo de Ushuaia

Em 23 de junho de 2012, dia seguinte a destituicdo do presidente
Fernando Lugo em processo de juizo politico, o Itamaraty publicou nota

a imprensa nos seguintes termos:

110 BRASIL. Senado Federal. Pronunciamento do senador Randolfe Rodrigues (PSOL/AP) em 25/06/2012. Disponivel
em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/393616>. Acesso em: 25 out. 2018.
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O governo brasileiro condena o rito sumario de destituicio do
mandatario do Paraguai, decidido em 22 de junho dltimo, em que no
foi adequadamente assegurado o amplo direito de defesa. O Brasil
considera que o procedimento adotado compromete pilar fundamental
da democracia, condigdo essencial para a integra¢io regional.
Medidas a serem aplicadas em decorréncia da ruptura da ordem
democratica no Paraguai estio sendo avaliadas com os parceiros do
MERCOSUL e da UNASUL, a luz de compromissos no dmbito regional
com a democracia.™™

Esse comunicado baseia-se no entendimento de que, embora o
dispositivo da Constitui¢io do Paraguai sobre juizo politico (artigo 225)
nio contemple prazo para defesa, outras normas paraguaias (artigo 17
da Constituic¢do, artigo 146 do Cédigo de Processo Civil e artigo 396 do
Cédigo de Processo Penal) consagram o devido processo legal no sistema
juridico local, além do artigo 8° do Pacto de Sdo José, incorporado ao
direito paraguaio pela Lei n°® 1/89. Constata-se que a nota nio chega a
empregar a expressio “golpe de Estado”, possivelmente porque o termo
evocaria imagens que nio se registravam no Paraguai. O Itamaraty
opta por formulagio menos contenciosa: fala que o procedimento
“compromete pilar fundamental da democracia”.

Em 24 de junho de 2012, a presidéncia argentina do MERCOSUL
divulgou comunicado 4 imprensa que sobe o tom. Fala em “ruptura da
ordem democratica”. O comunicado informava que os Estados membros
do bloco (exceto o Paraguai) e os Estados associados haviam tomado a
seguinte decisdo, com base no Protocolo de Ushuaia:

Expressar sua mais enérgica condenagio a ruptura da ordem democrética
ocorrida na Republica do Paraguai, por néo se haver respeitado o devido
processo.

Suspender o Paraguai, de forma imediata e por este ato, do direito de
participar da XLIII Reunido do Conselho do Mercado Comum e Cipula

111 BRASIL. Ministério das Rela¢des Exteriores. Nota 2 imprensa “Situagio no Paraguai”. Disponivel em: <http://antigo.
itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/3076-situacao-no-paraguai>. Acesso em: 1° dez. 2020.
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dos presidentes do MERCOSUL, bem como das reunides preparatdrias,
que terdo lugar na cidade de Mendoza, entre 25 e 29 de junho de 2012.
Considerar, em nivel de chefes de Estado, na Reunido de Capula do
MERCOSUL do dia 29 de junho, medidas ulteriores a serem adotadas

(grifo nosso).'*?

Cinco dias depois, em 29 de junho de 2012, na ctipula do MERCOSUL
realizada em Mendoza, as presidentes da Argentina e do Brasil, e o
presidente do Uruguai, decidiram “suspender a Republica do Paraguai
do direito de participar dos 6rgaos do MERCOSUL e das deliberagdes,
nos termos do artigo 5° do Protocolo de Ushuaia™*?.

A acusagio que fundamentou o juizo politico contra Lugo - por
mau desempenho de suas fun¢bes — havia sido recebida na Camara
dos Deputados em 21 de junho de 2012. Naquela data, 76 deputados
votaram a favor do envio da dentncia para julgamento pelo Senado (1
votou contra). Imediatamente ao receber a dentincia, no mesmo dia, o
Senado publicou a Resolugdo n° 878, com as regras processuais para o
julgamento, como manda a Constituicio (artigo 225), e a Resolu¢io n°
879, que convocava a defesa a apresentar as suas razdes ji as 12 horas
do dia seguinte (22 de junho). Foram reservadas, portanto, menos de
24 horas para a preparacdo da defesa.

Ainda na noite do dia 21, missdo de chanceleres e do secretario-
geral da UNASUL chegou a Assuncio para realizar gestdes junto aos
principais atores politicos paraguaios. A missdo recebeu esse mandato dos
chefes de Estado da UNASUL, que se reuniram, de forma extraordindria,
por iniciativa da senhora ex-presidente da Republica Dilma Rousseff, a
margem da Conferéncia Rio+20. De acordo com testemunho de junho
de 2021da ex-presidente, primeiro houve conversas entre os membros
do MERCOSUL e, em seguida, os da UNASUL. A decisio de acionar

112 Telegrama da Embaixada do Brasil em Buenos Aires, ostensivo, nimero 1393, de 25/06/2012.

113 ARGENTINA. Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto. Cumbre del MERCOSUR
Mendoza 2012: decisién sobre la suspension del Paraguay en el MERCOSUR en aplicacion del protocolo de Ushuaia
sobre compromiso democratico, 3 de julho de 2012. Disponivel em: <https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/
comunicados/cumbre-del-mercosur-mendoza-2012-decision-sobre-la-suspension-del-paraguay-en>. Acesso em: 5
out. 2018.
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as cldusulas democraticas de ambas as organizag¢des caso Lugo fosse
deposto em rito considerado sumario, e de suspender o Paraguai dos dois
foros, foi tomada por unanimidade no Rio de Janeiro Os mandatarios
ausentes - os presidentes da Argentina (Cristina Kirchner), do Uruguai
(Pepe Mujica) e da Venezuela (Hugo Chévez) — foram consultados por
telefone. O entdo secretdrio-geral da UNASUL, o diplomata venezuelano
Ali Rodriguez, foi enviado a capital paraguaia por Hugo Chéavez''“.

Em Assuncio, a missio de chanceleres reuniu-se com o presidente
Fernando Lugo, na noite da chegada, e, no dia seguinte, com integrantes
do Partido Liberal (PLRA)°, com a Junta Diretora do Partido Colorado
(encabegada por sua presidente, Lilian Samaniego), com o presidente
do Senado (Jorge Oviedo Mato, da agremia¢io UNACE), com lideres
de bancada dos Partidos Liberal, Colorado e Patria Querida, e com o
entio vice-presidente Federico Franco. Os representantes da UNASUL
pediram prazo mais dilatado para a defesa de Lugo. O pedido, no
entanto, nio foi acolhido por quaisquer dos partidos politicos'*®. Apds
reiteradas solicitacdes para que se prolongassem os prazos de defesa, os
interlocutores paraguaios foram alertados para as consequéncias graves
da recusa e para o significado da presenca dos chanceleres da UNASUL
em Assuncdo. O chanceler argentino, Héctor Timerman, afirmou que
seria indesejavel haver “outra Honduras” na América Latina'’. No
encontro com Fernando Lugo, causou surpresa aos chanceleres sul-

114 A9 afios del golpe en Paraguay. [S.L]: Frente Guasu, 22 de junho de 2021. 1 video (1h:48). [Live]. Disponivel em:
<https://www.facebook.com/watch/live/?v=495851301631050&ref=watch_permalink>. Acesso em: 23 jun. 2021.
Participa¢do de Fernando Lugo, Dilma Rousseff e Jorge Taiana.

115 A misséo foi caracterizada da seguinte forma em discurso do presidente Federico Franco, do PLRA, ao Congresso
Nacional em 01/07/2013: “Durante el transcurso del juicio politico, un grupo de cancilleres de la region llegé hasta mi
despacho de vicepresidente a exigir que no asumiera la presidencia en caso de que el presidente fuera destituido. Ante tan
insdlita pretension, no pude sino negarme rotunda y enfdticamente, amparado en las normas que rigen nuestro ordenamiento
juridico y al juramento prestado cuando asumi el cargo de obedecer las leyes de este pais. Todo ello sin mencionar que dicha
peticién constituyé una intolerable intromision en los asuntos internos de esta Republica libre, soberana e independiente.
Lastimosamente hubo voces locales que acompariaron dichas pretensiones”. In: PARAGUAL Informe del Presidente de la
Republica del Paraguay Dr. Luis Federico Franco Gémez al Congreso de la Nacién 2012-2013. Disponivel em: <http://
www.centrofranco.org.py/cmanager/assets/files/documentos/principalesobras/1db09-informe-presidencial-2012-
2013-lite.pdf>. Acesso em: 17 maio 2021.

116 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
namero 987, de 22/06/2012.

117 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 27 de julho de 2018.
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americanos o fato de o presidente paraguaio nio parecer contrariado com
a perspectiva de ser destituido no juizo politico™®. Segundo depoimento
de Fernando Lugo nove anos depois do episdédio, naquele dia alguns
militares teriam manifestado a disposi¢do de “defender o processo
democrético paraguaio” (alegou o ex-mandatario que a Constitui¢io
paraguaia permitiria as institui¢ées militares defender as “autoridades
legitimamente constituidas”). Disse Lugo, no mesmo depoimento, que o
Brasil teria deixado claro que ndo reconheceria a “defesa da democracia”
através dos militares'®.

Pouco antes da votagdo no Senado, a UNASUL divulgou comunicado
aimprensa, com os resultados da missdo a Assun¢ao?°. O comunicado
registra que a missdo teve “o objetivo de conhecer in situ todos os aspectos
da situagdo politica no pais” e deixa explicito o pedido dirigido ao lado
paraguaio. Declara que:

Para tanto, [os chanceleres] mantiveram reunides com o presidente
Fernando Lugo. Adicionalmente, reuniram-se com o vice-presidente
Federico Franco, com dirigentes politicos de diversos partidos e com
autoridades legislativas, de quem lamentavelmente ndo obtiveram
respostas favordveis as garantias processuais e democrdticas que lhes foram
solicitadas.

Os chanceleres reafirmam que é imprescindivel o pleno respeito das
cldusulas democrdticas do MERCOSUL, da UNASUL e da CELAC.

Os chanceleres consideram que as a¢des em curso poderiam ser
compreendidas nos artigos 1°, 5° e 6° do Protocolo Adicional ao Tratado
Constitutivo da UNASUL sobre Compromisso com a Democracia,
configurando uma ameaga de ruptura a ordem democrdtica, ao néo respeitar
o devido processo legal (grifo nosso).**

118 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 23 de novembro de 2020.

119 A9 afios del golpe en Paraguay. [S.L]: Frente Guasu, 22 de junho de 2021. 1 video (1h:48). [Live]. Disponivel em:
<https://www.facebook.com/watch/live/?v=495851301631050&ref=watch_permalink>. Acesso em: 23 jun. 2021.
Participa¢do de Fernando Lugo, Dilma Rousseff e Jorge Taiana.

120 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
namero 987, de 22/06/2012.

121 BRASIL. Ministério das Rela¢ées Exteriores. Comunicado da Unido de Na¢des Sul-Americanas (UNASUL) sobre a
situagdo no Paraguai. Nota a imprensa do dia 22 de junho de 2012. Disponivel em: <https://www.gov.br/mre/pt-br/
canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/comunicado-da-uniao-de-nacoes-sul-americanas-unasul-sobre-a-
situacao-no-paraguai>. Acesso em: 26 maio 2021.
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A destituicdo de Lugo foi finalmente aprovada no Senado por
39 votos a favor (4 foram contrarios e 2 senadores se ausentaram da
sessd0)'?. A exigéncia constitucional para a destitui¢io é o voto favoravel
de dois tercos dos 45 senadores, o que equivale a 30 votos. Os advogados
de defesa argumentaram, na sessdo de julgamento, a auséncia de provas,
afragilidade da acusacio e, sobretudo, o exiguo prazo para a defesa, que
teria violado o devido processo legal'*.

Em pronunciamento apés o resultado da votagio, o ex-presidente
Lugo reiterou a critica ao procedimento, embora tenha afirmado

disposi¢do em acatar a decisdo do Congresso:

Hoy, no es Fernando Lugo el que recibe un golpe. Hoy, no es Fernando
Lugo el que es destituido. Es la historia paraguaya, su democracia, la que
ha sido herida profundamente, en la que han sido transgredidos todos
los principios de la defensa, de manera cobarde, de manera alevosa, y
espero que sus ejecutores tengan presente la gravedad de sus hechos. No
obstante, como siempre he actuado en el marco de la ley, aunque ésta haya
sido torcida como una frdgil rama al viento, me someto a la decision del
Congresoy estoy dispuesto a responder siempre por mis actos como

ex mandatario nacional (grifo nosso).'**

Um dos argumentos contrarios a tese do cerceamento de defesa é o
de que Fernando Lugo nio teria, voluntariamente, exercido a sua defesa
de forma efetiva. O pronunciamento em que Lugo acata a decisdo e se
diz disposto a responder por seus atos na condi¢io de ex-mandatdario
é lembrado para questionar a aplica¢io do Protocolo de Ushuaia®®.
Por outro lado, de modo a justificar a transi¢io pacifica do poder, Lugo
afirmou, em discurso a apoiadores no dia seguinte ao juizo politico, que

122 “A inequivoca maioria, quase unanimidade, que aprovou o afastamento de Lugo representou um raro momento
consensual” nas institui¢ées politicas paraguaias (CASTRO NEVES, L. A. A crise institucional paraguaia. 17 de julho
de 2012, mimeo).

123 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncéo, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
nimero 987, de 22/06/2012.

124 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncéo, ostensivo, nimero 988, de 23/06/2012.
125 Entrevista com diplomata paraguaio concedida em 27/11/2020.
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ndo resistiu a “destituicdo injusta” para evitar um banho de sangue;
caracterizou o ocorrido como “golpe de Estado parlamentar™?.

No dia 25 de junho de 2012, a Corte Suprema de Justica do
Paraguai indeferiu liminarmente acdo de inconstitucionalidade que
havia sido apresentada por Lugo contra a Resolu¢ido do Senado n° 878,
de 21/06/2012. A resolug¢io havia estabelecido o procedimento para o
juizo politico que acabara de se realizar. Argumentou Lugo que a resolugdo
violava o artigo 17 da Constituicdo paraguaia, que trata dos direitos
processuais. No entender do tribunal, o procedimento questionado pelo
ex-presidente ndo era um juizo ordindario, de carater jurisdicional, mas
um juizo politico, concebido como mecanismo de controle do Congresso
Nacional sobre o executivo e regido exclusivamente pelo artigo 225 da
Constituicdo. Nesse caso, para a Corte Suprema, as garantias préprias
de processos judiciais, “ainda que possam ser aplicaveis, nio o sio de
maneira absoluta, mas parcial, com o objetivo de garantir o devido
processo e o direito de defesa do acusado™?".

O tema das garantias apliciveis ao juizo politico é controverso
nos meios juridicos paraguaios. O constitucionalista Emilio Camacho,
principal assessor juridico da presidéncia no governo Lugo, trata do
assunto na edi¢ido de 2007 de seu curso de direito constitucional. Para
o jurista, a constitui¢do paraguaia qualifica de “politico” o julgamento
previsto no artigo 225 para diferencid-lo daqueles realizados na esfera
jurisdicional e, dessa forma, para dispensar desse instituto todo o rigor
processual que se aplica na justica. O seguinte excerto de Emilio Camacho
sobre o juizo politico foi utilizado pela Corte Suprema no julgamento
da agdo ajuizada por Lugo: “Pretender equipararlo a un proceso judicial es
desconocer la naturaleza misma del juicio politico, ademds de constituir una

126 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
ndamero 993, de 25/06/2012.

127 PARAGUAL Corte Suprema de Justicia. Accién de Inconstitucionalidad n® 1533. Disponivel em: <https://www.
pj-gov.py/notas/7154-sala-constitucional-rechazo-accion-promovida-por-fernando-lugo>. Acesso em: 8 out. 2018.
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perversion inadmisible del principio de responsabilidad politica, esencial e
inherente a la democracia misma™*?.

Em edi¢ido de 2015 da mesma obra, o ex-defensor de Lugo mantém
o entendimento de que o juizo politico ndo pode ser equiparado a um
processo judicial. Ressalta, contudo, que se deve respeitar o direito
de defesa. Esse direito consistiria na citagdo do acusado - isto é, o
conhecimento sobre o teor da acusa¢do — e na prerrogativa de ser ouvido
em juizo - isto é, no direito de comparecer em juizo e de apresentar seus
argumentos. Camacho defende, ainda, a possibilidade de revisdo judicial
dos aspectos formais do juizo, o que incluiria a observancia do direito
de defesa, mas nio da determinagio da responsabilidade politica'®’.

O governo de Federico Franco, instalado apés o juizo politico
de 2012, procurou rebater a alegacido de nio observancia do direito
de defesa pelo congresso paraguaio. Em agosto de 2012, a chancelaria
publicou, em seu sitio na Internet, a versio oficial dos acontecimentos
dejunho. Argumentou o novo governo que o ex-presidente Lugo exerceu
o direito de defesa perante o Senado - tendo, inclusive, esgotado a
sua exposi¢cdo em menos tempo do que o previsto no regulamento.
Agregou que os prazos foram fixados para, ao mesmo tempo, assegurar
o devido processo e o direito de defesa do acusado e evitar que o juizo
se prolongasse no tempo e provocasse efeito contrario ao propdsito de
pacificagdo imediata do pais e de erradicac¢do dos elementos que punham
em risco a seguranca interna’®.

No Brasil, o fundamento para a aplicacio da cldusula democratica
do MERCOSUL foi analisado da seguinte forma pela Advocacia Geral
da Unijo:

H4, assim, previsio convencional para a suspensido de Estado-parte,
em face de situa¢des de gravidade, nas quais se comprove a ruptura
da ordem democrética. Esta ultima, como cedico em Ciéncia Politica,

128 CAMACHO, E. Lecciones de derecho constitucional. Tomo II. Asuncién: Intercontinental Editora, 2007, p. 141.
129 CAMACHO, E. Lecciones de derecho constitucional. Asuncién: Intercontinental Editora, 2015, p. 257-259.
130 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assun¢io, ostensivo, namero 1232, de 02/08/2012.

92



O principio da ndo intervencao e a aplicacdo do Protocolo de Ushuaia

déa-se mediante golpe de estado, usurpagio e adulteragio de elei¢des,
julgamentos sem que se permita o exercicio do amplo contraditério, em

seu sentido substantivo, bem entendido.'*!

b) O principio da nio intervencéo e a decisdo de suspender o

Paraguai

Para afastar o principio da nio intervenc¢do, o argumento

diplomatico do Brasil invocou compromissos de direitos humanos

assumidos pelo Estado paraguaio e buscou mostrar que teriam sido

violados no juizo politico. Como ji assinalado, essa é uma forma de

descaracterizar uma intervencio (nio coercitiva): argumentar que se

estava a velar por padrées de direitos humanos e, portanto, garantir a

legitimidade da interferéncia em assuntos internos de outros paises.

O argumento de que o juizo politico deveria observar o artigo 8°

do Pacto de Sao José também foi suscitado no Senado Federal em mocéo

parlamentar que apoiava a suspensio do Paraguai:

131

132

Considerando que o presidente da Republica do Paraguai, Sr. Fernando
Armindo Lugo de Méndez, foi legitima e democraticamente eleito;
enfatizando que o devido processo legal e o direito a defesa constituem-
se em pedras angulares do estado democritico de direito; destacando
que a Convenc¢io Americana sobre Direitos Humanos dispée que toda
pessoa tem direito de ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de
um prazo razodavel, para que se determinem seus direitos de qualquer
natureza, incluindo o direito do acusado de dispor de tempo e dos meios
adequados a preparagio de sua defesa (artigo 8°) [...] nés, parlamentares
da Camara dos Deputados e do Senado Federal da Republica Federativa
do Brasil, repudiamos, com veeméncia, o golpe de Estado perpetrado
contra a democracia da Republica do Paraguai.'®?

GODOY, A. S. de M. Parecer AGU/CGU/AG/06/2012. Revista da AGU - Advocacia-Geral da Uniio, ano XI, n. 32,
Brasilia, abr./jun. 2012, p. 303-319.

BRASIL. Senado Federal. Pronunciamento da senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM) em 27/06/2012. Disponivel
em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/393677>. Acesso em: 24 nov. 2020.
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A época, havia alguns casos julgados pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos que trataram de garantias processuais em juizos
politicos de magistrados de tribunais constitucionais. Mas esses
precedentes nio chegaram a ser suscitados no fundamento juridico
da decisio de suspender o Paraguai. Os antecedentes seriam os casos
Tribunal Constitucional vs. Peru, Quintana Coello e outros vs. Equador e
Camba Campos e outros vs. Equador. No primeiro caso, relativo ao juizo
politico, pelo poder legislativo, de trés magistrados do supremo tribunal
peruano na década de 1990, a Corte de Sdo José entendeu que alguns
vicios processuais — inclusive o prazo de 48 horas para o exercicio da
defesa —haviam violado o devido processo legal (artigo 8° da Convencio
Americana)'®. No segundo caso, relativo a destitui¢io de 27 juizes do
supremo tribunal equatoriano por resolugdo parlamentar de 2004, a
Corte Interamericana considerou que os magistrados afastados nio
tiveram a possibilidade de comparecer perante o Congresso Nacional para
responder as acusa¢des™*. No terceiro caso, relativo & mesma resolugio
do congresso equatoriano, o tribunal de Sdo José, novamente, considerou
violado o artigo 8° da Conven¢do uma vez que o demandante nio teve a
oportunidade de ser escutado em uma das sessdes do juizo politico'®.

O tema, contudo, evoluiu no sistema interamericano nos anos
subsequentes. Em 13 de outubro de 2017, a Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos solicitou parecer a Corte Interamericana sobre
a incidéncia de obriga¢6es internacionais sobre julgamentos politicos.
A Comissdo indagou a respeito da aplicacdo, aos juizos politicos, de
dispositivos especificos da Convenc¢io Americana: artigos 8° (garantias
judiciais), 9° (principio da legalidade), 23 (direitos politicos) e 25 (prote¢do
judicial). A Corte, em decisio de 29 de maio de 2018, entendeu que s6

133 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Caso del Tribunal Constitucional vs. Pert, Mérito, repara¢ées
e custas. Sentenca de 31 de janeiro de 2001. Série C, n. 71, paragrafos 80-84.

134 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Caso Quintana Coello y otros vs. Ecuador, Excecio
Preliminar, mérito, reparagdes e custas. Sentenca de 23 de agosto de 2013. Série C, n. 266, pardgrafo 168.

135 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Caso Camba Camos y otros vs. Ecuador, Exce¢des
Preliminares, mérito, reparagdes e custas. Sentenca de 28 de agosto de 2013. Série C, n. 268, paragrafo 187.

94



O principio da ndo intervencao e a aplicacdo do Protocolo de Ushuaia

poderia se pronunciar em casos concretos, contenciosos, uma vez que

modelos constitucionais diversos coexistem na regido:

a Corte constata que ha, nos Estados membros da OEA, uma
pluralidade de desenhos constitucionais que regulamentam as figuras
de impeachment e de julgamentos politicos, além de diversas modalidades
do processo a ser seguido em cada pais, com substanciais varia¢ées, que
dificultam significativamente reduzir a um minimo comum as normas
interamericanas.

O tribunal observou que os modelos de julgamento politico, ou
impeachment, podem ser agrupados conforme os seguintes aspectos:
a) modelo legislativo, em que o Congresso destitui o presidente sem
depender de outras institui¢des; b) modelo judicial, em que a pessoa
julgada é destituida unicamente por ordem da Justica; e c) modelo misto,
que combina elementos de ambos os arranjos, ou seja, procedimentos
politicos com controles ou conclusio judicial®*. Em suas observac¢ées
apresentadas a Corte para o parecer, o Paraguai afirmou adotar o modelo
legislativo, em que a Camara Baixa cumpre a fun¢io acusatéria e o
Senado cumpre a fun¢io de juiz, “o que denota a natureza politica do
instituto”, segundo a argumentac¢io paraguaia®®’.

No curso do procedimento consultivo perante a Corte
Interamericana, o Brasil apresentou observagées sobre o tema. O Estado
brasileiro argumentou que julgamentos politicos sdo compativeis com
a Convengdo Americana, desde que respeitado o devido processo legal:

Como salientamos, a natureza do impeachment é eminentemente politica.
N3o se trata de processo com natureza judicial, nem de processo com
natureza penal, nem mesmo de processo com natureza quase penal
[como argumentado pela Comissdo Interamericana]. Trata-se de processo

136 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Rechazo de la Solicitud de Opinién Consultiva presentada
por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos. Resolucién de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
de 29 de mayo de 2018. Disponivel em <http://www.corteidh.or.cr/cf/Jurisprudencia2/rechazo_solicitud_opiniones_
consultivas.cfm?lang=es>. Acesso em: 11 out. 2018.

137 PARAGUAL Observaciones del Estado paraguayo relativas al rechazo del pronunciamento requerido, abril de 2018,
parégrafo 22. Disponivel em: <http://www.corteidh.or.cr/sitios/observaciones/sor_comi/6_paraguay.pdf>. Acesso
em: 11 out. 2018.
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politico-administrativo, que pode e deve, no que tange a seus aspectos
procedimentais, ser controlado judicialmente, estritamente para que
seja assegurada a observancia ao due process of law.*3®

A peti¢io brasileira defendeu, ainda, haja vista a diversidade
dos procedimentos adotados por um ou outro Estado na regido para a
destituicdo de pessoas detentoras de mandatos eletivos, ser “inadequada
a imposigdo, por instancia técnica, ndo politico-representativa, de
modelos fixos aos paises latino-americanos”.

Diante da decisdo inconclusiva nesse precedente regional, tornou-
se mais duvidoso justificar a aplicacido do Protocolo de Ushuaia em juizos
politicos — ndo ha entendimento univoco sobre padrdes regionais que
assegurariam salvaguardas especificas ao rito aplicado nesse tipo de
procedimento politico. Mas o tema seguird em exame nas instincias
regionais de direitos humanos. Tramita na Comissio Interamericana
peticdo individual que argumenta ter havido violagdes de direitos
humanos em desfavor de Fernando Lugo no contexto de seu juizo politico.

c) A existéncia de ruptura democrética no Paraguai

Cabe indagar, no entanto, se, de fato, o juizo politico do ex-
presidente Lugo pode ser considerado uma situa¢io grave o suficiente
para justificar a aplicacdo da cldusula democratica. Aqui, nio se trata
mais de uma justificativa de legalidade do argumento diplomatico, mas
de uma justificativa de oportunidade. Embora o direito de defesa do
ex-presidente tenha sido cerceado no procedimento formal - a defesa
teve menos de 24 horas para preparar as suas razdes e oferecer provas
-, outra questdo é saber se isso, por si s, seria razio suficiente para
impor uma sancio por “ruptura democratica”. Do ponto de vista politico,
Lugo comegou a exercer a sua defesa seis dias antes do juizo politico
ao nomear, em 16 de junho de 2012, como seu ministro do Interior, o

138 BRASIL. Contribui¢do de abril de 2018  solicitagio de opinido consultiva sobre juizos politicos a Corte Interamericana
de Direitos Humanos, p. 51-57. Disponivel em: <www.corteidh.or.cr/sitios/observaciones/sor_comi/2_brasil.pdf>.
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politico de extra¢do colorada Ruben Candia Amarilla. O gesto, no entanto,
nio foi suficiente para impedir a destitui¢io. A legenda desvinculou-se
da nomeacio e decidiu apoiar o juizo politico'**.

A oportunidade de um curso de agio é decisio politica, nio juridica.
O direito fornece balizas, mas nao conduz a decisdo'*’. Sobre esse aspecto,
pode-se fazer uma analogia entre a aplicagdo das san¢ées do Protocolo
de Ushuaia e as medidas que podem ser tomadas sob o artigo 7° da Carta
das Na¢oées Unidas. Da mesma forma como nio ha, a priori, definicio
do que seja uma ameaca a paz ou a seguranca internacionais, ndo ha, a
priori, defini¢io do que seja rompimento da ordem democratica'*'. Cada
situagio exigira a sua propria justificativa e o seu préprio enquadramento
juridico. A decisdo de invocar esses dispositivos serd tanto mais aceita
quanto maior for a sua adequac¢io ao contexto fatico e quanto mais
sélidas as razdes por ter sido tomada.

Em 2004, um grupo de personalidades do qual fez parte o
embaixador Jodo Clemente Baena Soares produziu relatério para o
secretario-geral das Na¢des Unidas sobre a atuagdo do CSNU sob o capitulo
7°da Carta’?. O documento sugere cinco “critérios de legitimidade” para
servirem como referéncia para o processo decisério do CSNU a respeito
do uso da forga. Deve-se levar em conta: a) a gravidade da ameaga; b)
o propésito da decisio (o principal objetivo da a¢do militar deve ser
fazer frente a ameaca a paz); c) a excepcionalidade da medida (o uso
da forca deve ser o ultimo recurso; todos os meios ndo militares devem
ser explorados e deve haver fundamento para acreditar que ndo serdo
bem-sucedidos); d) a proporcionalidade (minima a¢io militar possivel);

139 ANR. Pronunciamiento de la ANR sobre nombramiento de Rubén Candia Amarilla como Ministro del Interior, 18
de junho de 2012. Disponivel em: <https://www.anr.org.py/pronunciamiento-de-la-anr-sobre-nombramiento-de-
ruben-candia-amarilla-como-ministro-del-interior/>. Acesso em: 28 maio 2021.

140 KOLB, R. Ius contra bellum: le droit international relatif au maintien de la paix. 2. ed. Bruxelles: Bruylant, 2009, p.
127.

141 Analogia feita por alguns diplomatas brasileiros entrevistados.

142 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. A more secure world: our shared responsibility. Report of the High-level
Panel on Threats, Challenges and Change. 2nd December 2004. Document A/59/565, paragrafo 207.
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e) as consequéncias da decisdo devem ser ponderadas (os efeitos da a¢io
nio devem ser mais negativos do que os da ina¢io).

Alguns desses critérios de legitimidade podem ser tteis para
racionalizar o processo decisério sobre a ativagdo do Protocolo de
Ushuaia. Podem constar como categorias a orientar a tomada de decisio
no mais alto nivel. Seriam ingredientes do argumento diplomatico que
se apresentard a opinido publica para justificar a aplica¢io, ou nédo, do
Protocolo. Voltando ao episédio do juizo politico de Fernando Lugo, é
possivel cotejar cada uma dessas categorias com a situagao concreta.

Sob o elemento da gravidade, por exemplo, seria o caso de
examinar se teria havido uma grave deteriora¢io na situagio dos direitos
humanos no Paraguai. Apds a posse, o presidente Federico Franco deu
garantias de plena seguranca pessoal ao ex-presidente Lugo. Apesar da
crise e do juizo politico apressado, a passagem de mando deu-se com
normalidade. O préprio presidente Lugo, quando visitado pela missao
de chanceleres da UNASUL as vésperas do juizo politico, ndo aparentou
que estivesse contrariado com a situagdo, aspecto que chamou a atenc¢do
dos presentes'®®. Nio houve significativas manifesta¢des de rua*.
N3o se observaram mudancas de curso no calendério eleitoral previsto
em lei. Em 21 de agosto de 2012, lan¢ou-se formalmente o processo
eleitoral, com a realizacio das convocatdrias ao pleito, em ato na sede
do Tribunal Superior de Justica Eleitoral, com a presenca dos chefes dos
trés poderes da Republica. O presidente Federico Franco, na ocasiio,
garantiu pessoalmente a realizacio das elei¢des gerais na data prevista
(21/04/2013) e indicou que entregaria a presidéncia ao candidato mais
bem posicionado, apds o que se retiraria da vida publica'®. Isso nio
retira o cardter traumadtico do juizo politico, mas dificulta, nesse caso,

143 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 23/11/2020.
144 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 09/12/2020.

145 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
namero 1331, de 24/08/2012.
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a defesa de uma sanc¢io internacional aplicada ao Paraguai justamente
pelos vizinhos do MERCOSUL.

Na OEA, o entdo representante paraguaio procurou precisamente
afastar o elemento da gravidade. Recorreu ao argumento da normalidade
da situagido de direitos humanos com o objetivo de descaracterizar a
existéncia de ruptura da ordem democratica. Em discurso no Conselho
Permanente, afirmou: “nio ha asilados nem exilados; os paraguaios,
sejam da tendéncia politica que sejam, transitam livremente pelo pais
[...] gozando do exercicio pleno de seus direitos civis e politicos; podem
entrar e sair do pais”**.

Sob o elemento das consequéncias da decisdo, o argumento
diplomatico poderia desdobrar-se em duas vertentes: consequéncias
para os interesses brasileiros no Paraguai e para a politica externa na
regido. Alguns dos interesses brasileiros em jogo eram: a usina de Itaipu,
a comunidade de brasileiros e de descendentes no Paraguai, a coopera¢io
policial, militar e juridica com o Estado paraguaio. Quando da tomada
da decisdo sobre a suspensio do Paraguai, a senhora ex-presidente da
Republica reuniu-se, no Palacio do Alvorada, com o entdo ministro das
Minas e Energia, Edison Lobdo'*’. Essa providéncia revela que havia
preocupacio em evitar perturbagio no suprimento da energia de Itaipu.

A decisdo de suspender o Paraguai foi uma aposta de que seria uma
situacio transitéria, de curta duragio, ja que havia elei¢bes previstas
para 2013. A embaixada em Assuncio trabalhou para que houvesse
apenas um congelamento das rela¢ées, ndo uma ruptura. Trabalhou para
garantir que seria tio somente uma suspensio tempordria de visitas e
de lancamento de novas iniciativas, e que as rela¢des se normalizassem
ap6s as eleicdes de 2013. O posto procurou servir de ponte entre dois
governos opostos, mas dois Estados amigos. O desafio era nio acirrar
os 4nimos. Ao final, as rela¢ées econémicas nio foram prejudicadas,

146 Discurso do embaixador Hugo Saguier. In: HERRERA, L. A. L. MERCOSUR: nacimiento, vida y decadencia. Editora
Aguilar, 2020, E-book Kindle.

147 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 08/11/2020.
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[taipu néo foi afetada (a constru¢io de linha de transmissio de Itaipu
a Villa Hayes seguiu seu cronograma), a cooperag¢io policial, juridica e
militar nunca fora paralisada. A embaixada sempre manteve contatos
informais, sem visibilidade, com o governo Franco'*.

Mas, ainda no campo dos interesses brasileiros no Paraguai, a
opinido publica paraguaia foi insuflada pela imprensa contra o Brasil.
Uma faixa foi estendida nas proximidades da embaixada em Assuncio
com os dizeres “Triple Alianza nunca méas”*. O encarregado de negécios
foi alvo de publica¢ées hostis nas redes sociais. As referéncias a Guerra
do Paraguai foram recorrentes™”.

A outra vertente dos interesses brasileiros, a dos impactos para a
politica externa da regido, foi mais afetada pela decisdo. Embora, nos
bastidores, o governo Franco tenha pedido, sem sucesso, reunido de alto
nivel para tentar normalizar sua situagio no MERCOSUL"™?, o discurso
publico era de vitimiza¢io. O novo governo refor¢ou no imaginario local
a dicotomia entre os paises que queriam punir o Paraguai e aqueles que
eram amigos do Paraguai. Gestos de aproximacio de terceiros paises,
como o México, eram sempre alardeados. No primeiro semestre de
2013, o ingresso do Paraguai como observador na Alianca do Pacifico
foi festejado como uma guinada de politica externa, redirecionada para
o Pacifico. O retorno quase simultaneo dos embaixadores do Chile e da
Colémbia (em 10 e 11 de novembro de 2012, respectivamente) foram
apresentados como “o despertar da vocagdo pacifica do Paraguai”,
alimentado pela acio dos paises limitrofes de punir o pais'*?.

A chancelaria paraguaia procurou utilizar a OEA como contraponto
a UNASUL™3. Missdo da OEA a Assun¢io nas semanas seguintes ao

148 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 09/12/2020.
149 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 01/12/2020.
150 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 09/12/2020.
151 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 09/12/2020.

152 PARAGUAY ya es observador de la Alianza del Pacifico. Jornal Ultima Hora, 24 maio 2013. Disponivel em: <https://
www.ultimahora.com/paraguay-ya-es-observador-la-alianza-del-pacifico-n621989.html>. Acesso em: 17 maio 2021.

153 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
namero 1331, de 24/08/2012.
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juizo politico foi importante vitéria de politica externa do Paraguai. A
iniciativa foi articulada pelo representante permanente do pais na OEA.
A missao foi chefiada pelo entéo secretario-geral da OEA, José Miguel
Insulza, e integrada pelos embaixadores de Honduras (que presidia
o Conselho Permanente e tinha presente a suspensio de seu pais em
2009), do Haiti (representante dos caribenhos), dos EUA, do Canada
e do México. O SGOEA entrevistou-se com distintos atores politicos,
inclusive com o ex-presidente Lugo. Inzulza entendeu que o ex-presidente
teria aceitado o resultado do juizo politico®*.

O SGOEA ja havia declarado seu entendimento sobre o juizo
politico paraguaio no dia seguinte a decisido do Senado, em 23 de junho
de 2012. Insulza assinalou, em nota a imprensa, que haveria fundadas
davidas quanto ao cumprimento das normas contidas nos artigos 17 e
18 da Constitui¢ido do Paraguai, que tratam dos principios do “devido
processo” e do “legitimo direito de defesa”*. Indicou que se poderia,
portanto, falar de “irrespeto al debido processo y al derecho de defensa”.
Em resposta a indagacdo do representante permanente dos EUA, o
SGOEA disse que nio se trataria de um caso de golpe de Estado, mas
de “uso abusivo da Constituicdo”. Observou ndo haver similaridade
com o caso de Honduras, onde a Constitui¢io nio previa juizo politico.
Ao concluir sua avaliagdo, expressou seu entendimento de que néo se
deveria suspender o Paraguai da OEA, pois a Organiza¢io perderia a
capacidade de influenciar o pais. Nesse contexto, lembrou que o préprio
presidente Lugo ja declarara publicamente aceitar as consequéncias
do juizo politico. Acrescentou ainda que, de seus contatos com varios
chanceleres sul-americanos, depreendia que o Paraguai seria suspenso
da UNASUL, mas que “ndo ha unanimidade”**®.

154 Entrevista com diplomata paraguaio concedida em 27/11/2020.

155 ORGANIZAGAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Comunicado de Prensa C-229/12. Disponivel em: <https://www.
oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=C-229/12>. Acesso em: 17 maio 2021.

156 Telegrama da Missdo do Brasil junto & OEA, reservado (carater substituido para ostensivo em 02/06/2021), nimero
607, de 24/06/2012.
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Na OEA, o que se observava era que o consenso da UNASUL
alcancado na missdo de chanceleres ndo era firme. Havia reticéncias
da Colémbia e do Chile. Quando esses paises se reuniam no Conselho
Permanente era uma posi¢io, mas “no café” era outra. O Peru ateve-se ao
consenso da UNASUL beneficiado pelo fato de ter assumido a presidéncia
de turno da organizacdo no lugar do Paraguai, que a ocupava quando
foi suspenso em 20127,

Na mesma linha do SGOEA pronunciou-se missio de oito deputados
do Parlamento Europeu que esteve em Assunc¢io algumas semanas ap6s
0 juizo politico para entrevistar-se com autoridades dos trés poderes e
com representantes de variados segmentos da sociedade. A delegacio
emitiu comunicado em que instou todas as partes a colaborarem para
que o periodo de transicdo, até as elei¢des de 2013, transcorresse em
paz, com respeito aos direitos humanos e com transparéncia. Sobre a
legalidade do juizo politico, a missdo furtou-se a emitir opinido:

Es de esperar que un presidente termine su mandato. Aqui no ocurrio. Pero
al escuchar las campanas, vimos que hay que fomentar el didlogo. No esperen
de nosotros una intermediacion. No somos jueces que vienen a dictar un

veredicto. Eso corresponde a los paraguayos.**®

Outro movimento paraguaio de politica externa foi judicializar a
aplicacio do Protocolo de Ushuaia. Além de levar o assunto ao Tribunal
Permanente de Revisio do MERCOSUL (laudon®1/2012, 21 dejulho de

2012), o governo Franco considerou levar a questio a C1J. A chancelaria

obteve de jurista espanhol parecer favoravel para acionar o tribunal™”.

Em Washington, Honduras ofereceu a representa¢io paraguaia na OEA

contatos de escritérios de advocacia tendo em vista a experiéncia da

demanda em 2009, em desfavor do Brasil*®°.

157 Entrevista com diplomata paraguaio concedida em 27/11/2020.
158 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, ostensivo, nimero 1149, de 18/07/2012.

159 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, reservado (carater substituido para ostensivo em 08/08/2018),
ndamero 1334, de 27/08/2012.

160 Entrevista com diplomata paraguaio concedida em 27/11/2020.
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Além dos elementos da gravidade e das consequéncias da decisio
de suspender o Paraguai, outro ingrediente do argumento diplomatico
a ser usado para justificar a medida sera o da proporcionalidade. Uma
possivel providéncia seria verificar se situagdes similares receberam a
mesma rea¢io com o objetivo de proteger a democracia.

Antecedente no Paraguai similar ao juizo politico de Fernando
Lugo ocorreu em 2002 e ndo provocou a mesma conduta dos sécios
do MERCOSUL. Um ano apés a entrada em vigor, em 17 janeiro de
2002, do Protocolo de Ushuaia para o Brasil, o Paraguai, a Argentina e
o Uruguai, o ex-presidente paraguaio Gonzalez Macchi foi submetido a
juizo politico. Em 16 de janeiro de 2003, o Senado publicou a Resolugio
n° 1.198, que regulamentou os tramites daquele procedimento. Nos
termos de seu artigo 5°, Gonzalez Macchi teria seis dias para preparar a
sua defesa — prazo mais razoavel se comparado as poucas horas atribuidas
a Fernando Lugo.

Ao final do processo, a manuten¢io do mandato do entéo presidente
da Republica foi garantida por 18 senadores (dez colorados — partido do
presidente —, dois liberais, cinco do Partido Encuentro Nacional e um do
Partido UNACE). Houve uma abstencio (voto colorado). A populagédo
local, que, dois meses depois, iria as urnas para escolher o préximo
presidente, manteve-se alheia ao julgamento politico do presidente
Macchi - nio se deixou sensibilizar pelo julgamento politico. Ndo houve
manifesta¢des de rua. O processo foi acompanhado pela popula¢io pela
imprensa’®'.

O desfecho do episédio - positivo para o entio presidente — impede
um paralelo perfeito com o juizo politico de Lugo, em 2012. Chegou-se
a circular nos meios politicos paraguaios, antes do juizo politico de
2003, um rascunho de comunicado do MERCOSUL que acabou por ndo
reunir consenso entre os sécios do bloco. Apés assegurar os votos no
Senado, o chanceler do governo Macchi (Moreno Ruffinelli) considerou

161 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, secreto (carater substituido para ostensivo em 02/06/2021),
namero 144, de 12/02/2003.
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que nio seria necessaria qualquer manifestacio do MERCOSUL'®2. O
fato é que nenhum pais do MERCOSUL colocou em questio, ao menos
publicamente, o procedimento levado adiante pelo Congresso paraguaio,
nem suscitou previamente ao julgamento a hipétese de suspensio do
Paraguai caso algum rito ndo fosse observado. Esse antecedente coloca
em duvida a proporcionalidade da medida adotada em 2012. Também
demonstra o potencial de o Protocolo ser novamente invocado por
atores politicos internos, no futuro, para arrastar o MERCOSUL para
processos politicos como o impeachment.

Ojuizo politico, na constituicio paraguaia, faz parte dos mecanismos
de freios e contrapesos entre o executivo e o legislativo. O constituinte
paraguaio prevé, como um dos motivos para a interrup¢io do mandato,
o “mau desempenho” das fun¢des. Ao parlamento é reservado maior
protagonismo do que no processo de impeachment no Brasil. Da mesma
forma que a caracteriza¢io de uma “ruptura da ordem democrética” ou de
uma “ameaca a paz e a seguranca internacionais” envolverd uma decisdo
politica, também se pode dizer do “mau desempenho” do presidente da
Republica. Essa avalia¢io compete exclusivamente ao poder legislativo.

Em suas observagdes a Corte Interamericana no pedido de parecer
de 2017, o Estado paraguaio afirmou que por “mau desempenho” das
fun¢ées entende-se um comportamento que ponha em perigo a ordem
publica e que extrapole competéncias. A figura do juizo politico existe
para que os parlamentares eleitos possam aferir, discricionariamente,
esse comportamento. Trata-se de uma forma constitucional de destituir
autoridades cujos mandatos possam ser submetidos a esse procedimento
(sdo elas o presidente, o vice-presidente, os ministros de Estado, os
ministros da Corte Suprema, o procurador-geral, o defensor-geral, o
controlador-geral, o sub-controlador-geral e os integrantes do Tribunal
Superior Eleitoral)*®.

162 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, secreto (cariter substituido para ostensivo em 02/06/2021),
ndamero 143, de 11/02/2003.

163 PARAGUAIL Observaciones del Estado paraguayo relativas al rechazo del pronunciamento requerido, Solicitud de
Opinién Consultiva a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, abril de 2018. Disponivel em: <https://www.
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Essa caracteristica especifica do sistema constitucional paraguaio
foi, de certa forma, reconhecida em comunicado oficial do Itamaraty,
publicado em 1° de agosto de 2019, quando do inicio de juizo politico
contra o presidente do Paraguai, Mario Abdo Benitez (a acusagdo foi
rejeitada por 43 deputados e aceita por 36, tendo sida, ao final, arquivada
pela Camara dos Deputados). Na ocasido, o governo brasileiro declarou:
“ao reiterar total respeito ao processo constitucional do Paraguai, o
Brasil confia em que o processo seja conduzido sem quebra da ordem
democratica”®.

Apés o episédio de 2012, situagdo andloga ao ocorrido no Paraguai
aconteceu no Peru, em novembro de 2020. Na ocasido, o entdo presidente,
Martin Vizcarra, foi destituido em processo de impeachment por
“incapacidade moral”, figura prevista no ordenamento juridico peruano.
Naquele momento, estava pendente de apreciagdo do judicidrio peruano
acdo que buscava restringir a aplicagdo da figura da “incapacidade moral”,
medida ajuizada pelo presidente ap6s outro processo de impeachment que
nio havia prosperado em setembro de 2020. A destitui¢ao de Vizcarra foi
processo rapido, de aproximadamente uma semana. Ninguém esperava
esse desfecho, ja que o governo estava se aproximando do fim (elei¢des
estavam previstas para abril de 2021) e a mogio de impeachment de
setembro de 2020 nio havia sido aprovada. Apesar de o Peru ser parte no
Protocolo de Ushuaia e estar submetido também a cldusula democratica
da OEA, nio houve reagdo internacional para caracterizar quebra da
democracia'®. Embora os partidarios de Vizcarra tenham alegado ruptura
democrética, a populagio foi as ruas protestar nio propriamente contra

corteidh.or.cr/sitios/observaciones/sor_comi/6_paraguay.pdf>. Acesso em: 16 out. 2018.

164 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Nota 4 imprensa “Situag4o no Paraguai”, de 1° ago. 2012. Disponivel
em: <https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/situacao-no-paraguai-2>.
Acesso em: 11 nov. 2020.

165 A declaragio do Brasil foi a seguinte: “O governo brasileiro acompanha, com atencfo, os recentes eventos ocorridos
no Peru, que levaram a vacancia do presidente Martin Vizcarra e a assuncdo da presidéncia pelo presidente do
Congresso, Manuel Merino, em 10 de novembro. O governo brasileiro satida o antncio do novo governo pelo qual
se reafirmou o cronograma eleitoral em curso, com elei¢ées previstas para 11 de abril de 2021, e expressa confianga
de que as institui¢cdes peruanas saberio atender os anseios e a cultura democrética de seu povo”. BRASIL. Ministério
das Relagdes Exteriores. Nota 4 imprensa “Situa¢io no Peru”, de 11 nov. 2020. Disponivel em: <https://www.gov.
br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/situacao-no-peru>. Acesso em: 2 dez. 2020.
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a destituicio do presidente, mas contra a deterioracio das condi¢des
de vida, situagdo potencializada pelos efeitos econémicos da pandemia
de Covid-19%¢. Os protestos resultaram em dois mortos — o que nio
havia ocorrido no Paraguai, em 2012 -, levando a queda do sucessor de
Vizcarra (Manuel Merino). Este exemplo ilustra que ndo ha automatismo
na aplica¢do de uma clausula democratica. Na auséncia de salvaguardas
claras para processos de juizo politico, pardmetros internacionalmente
reconhecidos, o elemento da proporcionalidade serd fundamental para
justificar a aplica¢do do Protocolo de Ushuaia em situa¢des como esta.
Terd de recorrer a compromissos de direitos humanos aceitos pelo
Estado considerado infrator para dar enquadramento juridico a decisio
de invocar o Protocolo, como se buscou fazer em 2012.

Outro elemento delegitimidade, a compor o argumento diplomético,
serd a finalidade da decisdo de aplicar o Protocolo de Ushuaia. A mesma
Capula do MERCOSUL que aprovou a suspenséo do Paraguai (Mendoza,
junho de 2012) também aprovou a entrada da Venezuela como membro
pleno do MERCOSUL a partir de agosto de 2012. A época, o Paraguai
era o Unico pais, excetuada a propria Venezuela, que nio havia concluido
os trAmites internos para a ratificacdo do Protocolo de Adesio. Os
presidentes dos paises membros do MERCOSUL teriam se reunido a
portas fechadas, sem a presenca dos chanceleres, para examinar essa
questdo. Houve atraso de mais de trés horas para o inicio dos trabalhos
no ultimo dia do encontro’®’.

Avinculagio entre a suspensdo do Paraguai e a entrada da Venezuela
foi enfatizada pelo Paraguai para questionar a legitimidade da punicio.
Um dos pedidos paraguaios ao Tribunal Permanente de Revisdo foi o
de anular a entrada da Venezuela. No dia da cipula extraordinéria do
Rio de Janeiro organizada para marcar a incorpora¢io da Venezuela ao
MERCOSUL, a chancelaria paraguaia divulgou nota em que declarou que

166 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 02/12/2020.

167 ARBUET-VIGNALL H. Crisis en Paraguay o en los conceptos politicos y juridicos de su regién? Estudios del Consejo
Uruguayo para las Relaciones Internacionales, . 4, 2012. Disponivel em: <http://www.abc.com.py/archivos/2012/08/25/
crisis-en-paraguay-mercosur-125715.pdf>. Acesso em: 16 out. 2018.
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a entrada da Venezuela no bloco “violava particularmente o Protocolo
de Adesio, de 4 de julho de 2006, que exige que o referido instrumento
entre em vigor a partir da data do quinto instrumento de ratificagio”*¢.
Em 23 de agosto de 2012, ap6s a Capula do Rio de Janeiro, o Senado
paraguaio rejeitou, por maioria expressiva, o Protocolo de Adesio'®®. O
instrumento ainda poderia ser apreciado na legislatura seguinte, que
se iniciaria em 1° de julho de 2013.

A embaixada em Assuncio, em sua estratégia de prevenir que
os animos fossem acirrados durante a suspensio, atuou para que o
reingresso do Paraguai ao bloco néo fosse condicionado a retirada da
Venezuela. Apés as elei¢oes de abril de 2013, o presidente eleito, Horacio
Cartes, havia dito que se a Venezuela assumisse a presidéncia pro tempore
do MERCOSUL (ao pais caberia exercé-la justo no segundo semestre de
2013), o Paraguai ndo regressaria ao bloco. Em 26 de junho de 2013, o
encarregado de negdcios em Assuncdo deu entrevista a imprensa local
estimulando o novo governo paraguaio a ndo impor condicionalidades.
Buscou minimizar a necessidade de ratificacdo do Protocolo de Adesio
(seria apenas ato protocolar, j4 que precedido de negociagdes extensas) e
ressaltar os beneficios econémicos para o Paraguai (a Venezuela seria um
extraordindrio mercado para o Paraguai em razio da complementaridade
entre as duas economias)*”’. A chancelaria paraguaia chegou a comunicar
ao encarregado de negdcios, apds a entrevista, que estava avaliando
declard-lo persona non grata. Em encontro discreto com emissdrio
da chancelaria, o diplomata brasileiro argumentou que se a decisio
fosse levada adiante, dificultaria o retorno das rela¢des bilaterais a
normalidade'”. Em 10 de dezembro de 2013, ap6s levantada a suspenséo
no MERCOSUL, o Senado paraguaio aprovou o Protocolo de Adesédo da

168 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, ostensivo, nimero 1223, de 31/07/2012.
169 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncio, ostensivo, nimero 1317, de 23/08/2012.

170 Entrevista do encarregado de negécios do Brasil ao Jornal Ultima Hora concedida em 26 de junho de 2013. Disponivel
em: <https://www.ultimahora.com/brasil-pide-que-paraguay-no-ponga-condiciones-volver-al-mercosur-n628914.
html>. Acesso em: 1° dez. 2020.

171 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 09/12/2020.
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Venezuela (houve 29 votos a favor; 10 contra; 5 auséncias; 1 abstencio).
Em 18 de dezembro de 2013, foi a vez de a CaAmara dos Deputados
aprovar o instrumento (houve 47 votos a favor; 1 contra; 32 auséncias).
O Protocolo foi promulgado pela Lei n® 5.145.

Todos esses elementos do argumento diplomatico — gravidade,
consequéncias da decisio, proporcionalidade, finalidade maior da medida
— foram questionados também internamente quando da aplicacio do
Protocolo de Ushuaia no caso paraguaio. Nio se trata de um exame
da legalidade da decisdo, da 6tica do direito internacional. Mas de
questionamentos quanto a consisténcia da decisdo. Esse foi o cerne das
criticas que enfrentou o governo Dilma Rousseff no Congresso Nacional.
A representacio brasileira no PARLASUL nio alcan¢ou o quérum minimo,
apds mais de uma hora de discussio, para aprovar nota condenatéria ao
juizo politico de Lugo'”. No Senado Federal, mencionou-se o prejuizo que
a suspensao do Paraguai poderia trazer para o bom relacionamento com
0 novo governo paraguaio e para a defesa dos interesses dos brasileiros
que 14 residem, componente das consequéncias da aplicagdo da cldusula
democrética'”™®. Também foi retomada, no discurso abaixo, a objecio
fundada na afronta ao principio da nio intervencio, elemento presente
na maioria dos discursos proferidos no Congresso Nacional:

o art. 4° da Constituicio estabelece as relagées que devemos manter
internacionalmente, e um dos pontos ali estabelecidos é a nio
intervencdo. Nés ndo podemos intervir em assuntos de outros Estados.
A Constitui¢do do Paraguai, salvo engano no art. 17, fala a respeito do
processo de impedimento ou impeachment do presidente da Republica
(sic). Concordo que esse prazo nio se apresenta, ndo se afigura como
razoavel para que um cidadio, presidente da Republica, possa exercer seu
direito constitucional A defesa, e esse direito é um direito fundamental
da pessoa humana, independentemente dos Estados. Isso se encontra
em declara¢ées universais. Mas penso que nio seja o melhor caminho

172 MAGALHAES, M. D. de M. PARLASUL: o espaco politico da integracio. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial,
2016, p. 159-160.

173 Pronunciamento do senador Fernando Collor (PTB/AL) em 26 jun. 2012. Disponivel em: <https://www25.senado.
leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/393649>. Acesso em: 1° nov. 2018.
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para a Republica Federativa do Brasil, num sentimento imperialista,
querer entender que o Estado paraguaio nio tem condi¢ées de encontrar
o seu préprio destino. Hoje, o Judicidrio paraguaio entendeu que nio
foi golpe, o Judicidrio paraguaio entendeu que foi cumprido o devido
processo legislativo, o devido processo legal do impedimento.'™

2.5. A suspensio da Venezuela e o principio da nio intervencio

a) Fundamento juridico para a aplicacio do Protocolo de Ushuaia

Em 1° de abril de 2017, o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o
Uruguai, na condi¢do de Estados membros do MERCOSUL, divulgaram
comunicado critico a Caracas “tendo em conta a ruptura da ordem
democrética na Republica Bolivariana da Venezuela”. Na declaracio,
instam a Venezuela a assegurar a efetiva separagio de poderes, o respeito
ao Estado de Direito, aos direitos humanos e as instituicdes democraticas.
O comunicado também informa da decisdo dos sécios originais do
MERCOSUL de continuar com as consultas entre si e com a Venezuela,
“com vistas ao restabelecimento da plena vigéncia das institui¢bes
democraticas™”.

Embora n3o haja mencio explicita ao Protocolo de Ushuaia, na
coletiva de imprensa que se seguiu a leitura do comunicado ficou claro
que se tratava da ativac¢io dos procedimentos da cldusula democratica.
Segundo a chanceler da Argentina, Susana Malcorra, que entdo ocupava
a presidéncia do MERCOSUL, iniciava-se, naquele dia, processo de
consultas em cumprimento ao Tratado de Assun¢io e a seus Protocolos.
Malcorra esclareceu que havia uma interpretagdo equivocada segundo
a qual a aplicagio da cldusula democratica do MERCOSUL, ou da Carta

174 BRASIL. Senado Federal. Pronunciamento do senador Pedro Taques (PDT/MT) em 25 jun. 2012. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/pronunciamentos/-/p/texto/393616>. Acesso em: 1° nov. 2018.

175 BRASIL. Declaragdo dos Estados partes do MERCOSUL sobre a Republica Bolivariana da Venezuela, de 1° de abril
de 2017. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/16021-declaracao-dos-estados-
partes-do-MERCOSUL-sobre-a-republica-bolivariana-da-venezuela>. Acesso em: 1° nov. 2018.
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Democrética da OEA, implicaria, automaticamente, a suspensio de um
Estado membro. Na verdade, nas palavras da representante argentina,
ambos se referem ao inicio de um processo, e era isso o que se buscava
com a declaragio lida naquele dia'™.

O motivo imediato para a decisio do MERCOSUL foi a publicagéo,
no final de marco de 2017, de uma série de sentencas pela sala
constitucional do Tribunal Supremo de Justica da Venezuela retirando
ainda mais poderes do legislativo. A senten¢a n° 155, de 28 de marco,
ordenou ao presidente da Republica, diante do declarado estado “de
desacato e omissdo” da Assembleia Nacional, “revisar excepcionalmente
a legislagio substantiva e adjetiva” de modo que se pudesse “evitar os
graves riscos que ameagam a estabilidade democratica, a convivéncia
pacifica e os direitos das venezuelanas e dos venezuelanos”. A sentenca
também retirou, na prética, a imunidade parlamentar dos integrantes
da Assembleia Nacional, no entendimento de que a prerrogativa sé se
aplicava a “atos empreendidos pelos deputados no exercicio de suas
atribui¢des constitucionais”, o que nio seria “compativel com a situagdo
atual de desacato em que se encontra a Assembleia”. O tribunal anulou,
ainda, por inconstitucionalidade, mo¢io sobre a reativagio do processo
de aplicagido da Carta Democritica Interamericana, que havia sido
aprovada pela Assembleia Nacional em 21 de marco de 20177,

Dois dias depois, em 29 de marco, o tribunal publicou a sentenc¢a n°
156, em que, com base na suposta situacio de “desacato” da Assembleia
Nacional, transferiu para si os poderes constitucionais do parlamento
venezuelano. Segundo a sentenca, enquanto persistisse a situagio de
“desacato” da Assembleia Nacional, caberia aquele Tribunal garantir
“que las competencias parlamentarias sean ejercidas directamente por
esta sala o por el rgano que ella disponga, para velar por el Estado de

176 O audio da entrevista coletiva esta disponivel em: <https://soundcloud.com/itamaratygovbr/entrevista-coletiva-
dos-chanceleres-do-MERCOSUL-apos-reuniao-sobre-a-situacao-institucional-da-venezuela-buenos-aires-1o-de-
abril-de-2017>. Acesso em: 1° nov. 2018.

177 REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Tribunal Supremo de Justicia. Sentenca n® 155, de 28 de margo.
Disponivel em: <http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/marzo/197285-155-28317-2017-17-0323.html>.
Acesso em: 21 maio 2021.
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Derecho”. A decisdo removeu, ainda, exigéncias da Ley Orgénica de
Hidrocarburos, que previam autoriza¢io prévia da Assembleia Nacional
para a constituicido de empresas mistas (o tribunal autorizou que o poder
executivo avocasse para si essa competéncia)’’®.

Em 31 de marco, a procuradora-geral da Repuiblica, Luisa Ortega
Diaz, pronunciou-se publicamente nos seguintes termos sobre as

sentencas 155 e 156 do Tribunal Supremo de Justica:

Em tais sentencas evidenciam-se vérias viola¢des da ordem constitucional
e o desconhecimento do modelo de Estado consagrado em nossa
Constitui¢do da Republica Bolivariana da Venezuela, o que constitui
uma ruptura da ordem constitucional.*”

Na noite do mesmo dia, o presidente Nicolds Maduro realizou
reunido do Conselho de Defesa Nacional, sem a participagio do
presidente da Assembleia Nacional, Julio Borges, e da procuradora-geral
da Republica, Luisa Ortega Diaz. No dia 1° de abril, o Tribunal emitiu
mais duas sentencas, 157 e 158, tornando sem efeito dispositivos das
decisbes anteriores que atribuiam ao presidente da Republica, ou ao
préprio Tribunal, competéncias do Legislativo. Ficaram mantidas, no
entanto, as prerrogativas do executivo sobre a formagdo de empresas de
capital misto sem autoriza¢io da Assembleia Nacional'®. As sentencas
provocaram grandes manifesta¢des populares na Venezuela.

A sequéncia de decisées do judiciario foi apenas o estopim para
a ativacdo do mecanismo de consultas da cldusula democrética do
MERCOSUL. Desde janeiro de 2016, nova composi¢do do Tribunal
Supremo de Justica passara a anular, seguidamente, atos da nova
Assembleia Nacional. A primeira decisdo apontou supostas irregularidades
na eleicdo de trés parlamentares opositores do estado de Amazonas,

178 Telegrama da Embaixada do Brasil em Caracas, ostensivo, nimero 291, de 30/03/2017.

179 URGENTE: Fiscal: hay ruptura de orden constitucional em Venezuela. AFP Espariol, 31 de margo de 2017. Disponivel
em: <https://www.youtube.com/watch?v=Kc5z2T9RRRVs&t=11s>. Acesso em: 21 maio 2021.

180 VENEZUELA: el Consejo de Defensa pide al Tribunal Supremo de Justicia que revise sus decisiones sobre la
Asamblea Nacional. BBC News, 1° de abril de 2017. Disponivel em: <https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-
latina-394020135>. Acesso em: 21 maio 2021.
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sem os quais a oposi¢do perderia a maioria qualificada no parlamento.
Poucos dias antes do inicio da nova legislatura, que teria dois ter¢os
dos assentos reservados a oposi¢do, a entdo maioria governamental da
Assembleia Nacional designou para a Suprema Corte da Venezuela 13
novos magistrados (de um total de 32) e 21 substitutos, em procedimento
expedito e questionado*®™.

Mas a erosdo da separacgio de poderes néo foi o inico fundamento
juridico para o comunicado do MERCOSUL. O Conselho Nacional
Eleitoral (CNE) j4 havia suspendido elei¢ées locais e regionais marcadas
para dezembro de 2016. Naquele momento, segundo o mais recente
relatério da OEA entdo disponivel, ji eram contados, na Venezuela,
429 presos politicos'®. Em fevereiro de 2017, as redes estrangeiras
de televisdo CNN en Espafiol (EUA), RCTV e NTN24 (Colémbia), e TV
Azteca (México) tiveram seus sinais de transmissio cortados. Desde
2014, 6rgaos do sistema interamericano de direitos humanos chamavam
a atencio para a criacio de milicias, pelo presidente Nicolds Maduro,
para “vigiar e conter a¢cdes de golpistas e fascistas” contra o governo. O
comando central dessas atividades seria atribuido ao entio presidente da
Assembleia Nacional, Diosdado Cabello. A Comissio Interamericana de
Direitos Humanos manifestou preocupa¢io com o treinamento militar
oferecido pelo Estado venezuelano a civis para que se desincumbissem
das novas fun¢des de seguranca'®.

Esse acervo de documentos da OEA ofereceu farto material para a
formulacdo do argumento diplomatico para a suspensido da Venezuela.

181 Tanto a Constitui¢do, como a Lei Orgéanica do Tribunal Supremo de Justica, exige dois ter¢os dos votos da Assembleia
para a destituicdo de magistrados. Haveria lacuna quanto a maioria exigida para nomeagées. Nesse episodio, apés
trés tentativas de reunir maioria qualificada, o bloco governamental aprovou os novos magistrados por maioria
simples, na quarta tentativa (OEA. OSG/243-16, Report of the Secretary General on Venezuela to the Permanent
Council, 30 May 20186, p. 73. Disponivel em: <http://oas.org/documents/eng/press/OSG-243.en.pdf>. Acesso em:
5nov. 2018).

182 OEA. 0SG/128-17, Report of the Secretary General on Venezuela to the Permanent Council, 14 March 2017, p. 22.
Disponivel em: <http://www.oas.org/documents/eng/press/Informe-VZ-II-English-Final-Signed.pdf>. Acesso em:
4mnov. 2018.

183 OEA. Comissio Interamericana de Direitos Humanos, Relatério Anual de 2014, pardgrafo 353. Disponivel em:
<http://www.oas.org/en/iachr/docs/annual/2014/docs-en/annual2014-chap4venezuela.pdf>. Acesso em: 5 nov.
2018.
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Havia relatérios de monta a sustentar a violagdo de compromissos
internacionais pelo Estado que se sancionaria.

O comunicado do MERCOSUL de 1° de abril de 2017 foi prontamente
rejeitado pelo governo venezuelano. Em nota emitida na mesma data,
além de considerar ilegal sua prépria exclusio da reuniio de chanceleres
em Buenos Aires, a chancelaria venezuelana reiterou, “de maneira
enfdtica, que seus assuntos internos s6 podem ser resolvidos pelas e pelos
venezuelanos, sem intervencionismo de qualquer tipo, tal como esta
contemplado na Carta das Na¢ées Unidas e em inumeraveis instrumentos
juridicos”. A Venezuela acusou os demais paises do MERCOSUL de
converter um “conflito entre poderes perfeitamente normal em qualquer
democracia vigorosa” em justificativas para o intervencionismo®®*.

A suspensio da Venezuela do MERCOSUL, com base no Protocolo
de Ushuaia, s6 se efetivou em 5 de agosto de 2017. Alguns dias antes,
em 21 dejulho, os Estados partes do MERCOSUL, reunidos na L Capula
do bloco, em Mendoza, emitiram nova declara¢io sobre a situacio
na Venezuela. O documento também foi subscrito pelo Chile, pela
Colémbia, pela Guiana e pelo México. Os signatérios “fazem um chamado
urgente ao fim de toda violéncia e a libertagdo de todos os presos por
razdes politicas, instando ao restabelecimento da ordem institucional,
a vigéncia do Estado de Direito e a separa¢io de poderes, no marco do
pleno respeito das garantias constitucionais e dos direitos humanos™#°.
O comunicado de 5 de agosto, sobre a suspensdo propriamente dita,
tem carater essencialmente procedimental. Remete os fundamentos
da medida a declaragio de 1° de abril quando, “nas consultas realizadas
entre os chanceleres dos Estados partes do MERCOSUL, constatou-se a
ruptura da ordem democrética na Republica Bolivariana da Venezuela™*°.

184 Telegrama da Embaixada do Brasil em Caracas, ostensivo, nimero 320, de 04/04/2017.

185 Despacho telegrafico da Secretaria de Estado das Rela¢ées Exteriores para a Embaixada do Brasil em Caracas,
ostensivo, numero 173, de 22/07/2017.

186 Decisdo sobre a suspensdo da Republica Bolivariana da Venezuela do MERCOSUL em aplica¢do do Protocolo de
Ushuaia sobre Compromisso Democratico no MERCOSUL, 5 de agosto de 2017. Disponivel em: <http://www.
itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17051-decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-
do-MERCOSUL-em-aplicacao-do-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico>. Acesso em: 10 nov. 2018.
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Mais uma vez, o governo venezuelano reagiu a medida por meio
de nota em que acusa de ingeréncia os Estados partes do MERCOSUL.
O comunicado qualifica de improcedente a aplicacdo do Protocolo
de Ushuaia, uma vez que se fundamentaria “em pressupostos falsos,
em presungdes ilegitimas, que ndo equivalem aos extremos juridicos
compativeis com os dispositivos de tal normativa”*®’.

Ressalte-se que, no periodo compreendido entre os dois
comunicados do MERCOSUL, a Venezuela foi tomada por protestos
em massa contra o governo. Segundo relatério do Alto Comissariado
das Na¢oes Unidas para os Direitos Humanos, teriam sido realizados
6.729 protestos entre 1° de abril e 31 de julho de 2017. Diferentemente
de periodos anteriores, os protestos ocorreram em todas as partes do
pais, tanto rurais como urbanas. As Na¢ées Unidas concluiram que
houve, nesse periodo, deterioracio da situacdo de direitos humanos: foi
crescente o nivel de repressio a dissidéncia politica por parte de forgas
nacionais de seguranca e crescente a estigmatizacio e a perseguicdo de
pessoas associadas a oposi¢do. Embora nio tenham sido divulgados
nameros oficiais, ONGs computaram um total de 5.051 individuos
presos nos protestos, incluindo 410 criangas. No final de julho de 2017,
a Procuradoria-Geral da Venezuela estava investigando 124 mortes
associadas as manifestacdes'®.

Os fundamentos juridicos para a suspensdo da Venezuela sdo
encontrados nos dois primeiros paragrafos operativos da declaragio de
1°de abril de 2017. Consistem no desrespeito: ao principio da separa¢io
de poderes, aos direitos humanos e as liberdades fundamentais, ao
Estado de Direito e ao cronograma eleitoral. Em mensagem de video
que gravou em 6 de agosto de 2017 para explicar a decisdo de suspender

187 REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Ministerio del Poder Popular para la Comunicacién y la Informacién.
Comunicado de Venezuela em rechazo al pronunciamento de cancilleres em MERCOSUR, 5 de agosto de 2017.
Disponivel em: <http://www.minci.gob.ve/venezuela-rechaza-pretension-ilegal-arbitraria-suspension-del-mercosur/>.
Acesso em: 21 maio 2021.

188 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Human rights violations and abuses in the context
of protests in the Bolivarian Republic of Venezuela from 1 April to 31 July 2017, Geveva, August 2007. Disponivel
em: <https://www.ohchr.org/Documents/Countries/VE/HCReportVenezuela_1April-31July2017_EN.pdf>. Acesso
em: 10 nov. 2018.
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a Venezuela, o presidente Michel Temer, na presidéncia de turno do
MERCOSUL, referiu-se a alguns desses fundamentos'®.

b) O principio da nio intervencéo e a decisdo de suspender a
Venezuela

Como no caso paraguaio, a Venezuela logo suscitou o principio da
nio intervencio para rejeitar a decisio do MERCOSUL. Em sua nota de
1° de abril, o governo venezuelano equiparou os Estados do bloco a uma
“coalizdo interventora”, a “Triplice Alian¢a”. Alegou que seus assuntos
internos sé poderiam ser resolvidos pelos venezuelanos, sem ingeréncia
de qualquer tipo, como contemplado na Carta das Na¢des Unidas e em
instrumentos juridicos internacionais.

Para dar legitimidade a uma intrusdo na politica interna de outro
Estado, o argumento diplomatico buscara evidenciar a violagdo de
compromissos internacionais assumidos pelo pais que se sancionara.
O estopim para a aplica¢io do Protocolo de Ushuaia a Venezuela foi a
erosdo da separacdo dos poderes, a deterioragdo da situacio de direitos
humanos e o adiamento do calendério eleitoral. O caso venezuelano foi
um quadro de violag¢des graves de compromissos de direitos humanos
documentado por organismos internacionais.

O Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, de que
a Venezuela é parte, prevé, em seu artigo 25, que todos os cidadios
devem ter o direito de participar na condu¢io dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos. O
total esvaziamento das competéncias da Assembleia Nacional, seja
por meio de decisdes da Suprema Corte, seja por meio de um processo
eleitoral viciado para a instalagdo de uma assembleia constituinte,

189 O presidente Temer afirmou: “A situacio naquele pais vizinho vem-se deteriorando ao longo do tempo. Prisées
politicas; a repressdo a manifestacées que ja resultaram em mais de uma centena de mortos; o esvaziamento dos
poderes do Legislativo; a convocagio de Assembleia Constituinte tal como foi feita: todos esses sdo elementos que
nos causam crescente preocupagio”. TEMER, M. Mensagem sobre o compromisso democritico do MERCOSUL. In:

. O Brasil no mundo: abertura e responsabilidade. Escritos de diplomacia presidencial (2016-2018). Brasilia:

FUNAG, 2018, p. 327-328.
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incide negativamente sobre esse dispositivo do Pacto. Nas palavras do
alto comissario das Na¢des Unidas para direitos humanos, Zeid Ra’ad
Al Hussein, “membros do parlamento, devidamente eleitos, também
devem estar habilitados a exercer os poderes que lhe foram atribuidos
pela constituicido venezuelana”®. Um conflito entre poderes daquela
natureza poderia, nessa perspectiva, violar obriga¢cdes convencionais
e ser objeto de escrutinio internacional.

Também no sistema interamericano ha dispositivos que dizem
respeito a separagdo de poderes. O artigo 2° da Carta da OEA prevé,
entre os propdsitos da organizagio, “promover e consolidar a democracia
representativa”. A Carta Democrética Interamericana enuncia, no artigo
3°, como elemento essencial da democracia representativa, “a separagio
e independéncia dos poderes publicos”. Com base nesse fundamento,
o Conselho Permanente da OEA adotou a Resolu¢io n° 1.078, de 3 de
abril de 2017, que declarou que as decisées do judicidrio venezuelano
eram incompativeis com a pratica democratica. A OEA instou o governo
da Venezuela a “garantir a separa¢io e independéncia dos poderes
constitucionais e restaurar a plena autoridade da Assembleia Nacional”.

Assituagio de direitos humanos em qualquer pais pode ser examinada
internacionalmente sem que se viole o principio da nio intervencio.
No caso da Venezuela, o fato de ter assinado e ratificado os principais
tratados de direitos humanos afasta ilegalidades no monitoramento
internacional da situacdo interna®*. O pais ratificou, entre outros: o Pacto
sobre os Direitos Civis e Politicos; a Conven¢io contra a Tortura; o Pacto
sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais; a Convenc¢éo sobre a
Eliminacdo da Discriminac¢do Racial; a Convengéo sobre a Elimina¢io
da Discriminac¢io contra a Mulher; a Convencdo sobre os Direitos da
Crianga; e o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional.

190 NACOES UNIDAS. Alto Comissariado das Nac¢ées Unidas para os Direitos Humanos, nota de 31 de margo de 2017.
Disponivel em: <https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=214708&LangID=E>.
Acesso em: 10 nov. 2018.

191 Uma consequéncia do cardter “ndo contratual” dos tratados de direitos humanos é o controle horizontal que pode
ser exercido pelos demais Estados partes, além daquele desempenhado pelos préprios érgios internacionais de
monitoramento (DE SCHUTTER, 2014, p. 120).
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Meses ap6s a suspensio da Venezuela pela aplicagdo do Protocolo
de Ushuaia, novos desdobramentos s6 fizeram confirmar a legitimidade
da deciséo, diante da gravidade do quadro de direitos humanos. Em 8 de
fevereiro de 2018, a Promotoria do Tribunal Penal Internacional (TPI)
anunciou o inicio de uma investigacio preliminar sobre eventuais crimes
cometidos na Venezuela ao menos desde abril de 2017, no contexto das
manifesta¢es em massa. O periodo inicial da investiga¢do coincide com
a declaracio de ruptura democratica feita pelo MERCOSUL, o que refor¢a
alegitimidade da decisio de acionar a clausula democratica. A situagio
do pais passou, entio, a ser examinada por uma jurisdi¢io internacional
penal. Em setembro de 2018, a Promotoria do TPI recebeu dentncia
da Argentina, do Canad4, da Colémbia, do Chile, do Paraguai e do Peru
com pedido para que se investigasse a situa¢do na Venezuela a partir
de 12 de fevereiro de 2014. Em 2020, a Promotoria concluiu que havia
plausibilidade na tese de que crimes contra a humanidade haviam sido
cometidos na Venezuela pelo menos desde abril de 2017, “especialmente
no contexto de detengdes arbitrarias”. A investigacio preliminar passou
a examinar a existéncia e a efetividade dos procedimentos internos de
responsabilizac¢io lancados pelo poder publico venezuelano'®.

Quanto a indefini¢do do calendério eleitoral, outro fundamento
para a ativagio do Protocolo de Ushuaia, além do MERCOSUL, o Conselho
Permanente da OEA se manifestou sobre o assunto, em fevereiro de 2018,
pela Resolugidon®1.095. O érgao da OEA instou o governo da Venezuela
a “reconsiderar a realizacio das elei¢des presidenciais e a apresentar um
novo calendario eleitoral que permita a realizagdo das elei¢des com todas
as garantias para um processo livre, justo, transparente, legitimo e crivel”.
Embora datas para pleitos eleitorais sejam, em principio, uma questio
interna, a manipula¢io do calendario pelo governo afeta a capacidade de
organizag¢io dos candidatos e influencia o desfecho do pleito. A questio

192 TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL. Promotoria. Informe sobre las actividades de examen preliminar, Venezuela
1, 14 de diciembre de 2020. Disponivel em: <https://www.icc-cpi.int/itemsDocuments/2020-PE/2020-pe-report-
ven-i-spa.pdf>. Acesso em: 28 jun. 2021.
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passa a ser objeto de exame internacional tendo em vista o acimulo de
atos que, em seu conjunto, evidenciariam a deteriora¢io da democracia.

De acordo com a decisdo de 2017, a Venezuela teve suspensos
todos os direitos e obriga¢ces inerentes a condi¢io de Estado parte do
MERCOSUL. Foi uma san¢do mais agravada do que aquela enfrentada
pelo Paraguai, que se restringiu a participagdo nos érgios do bloco.
Nio se trata de ato de coer¢io. A suspensio de um Estado membro é
prerrogativa prevista em tratados e tem precedentes em organizacdes
internacionais'®.

Além disso, os Estados membros do MERCOSUL se comprometeram
a definir “medidas com vistas a minimizar os impactos negativos desta
suspensio para o povo venezuelano” (pardgrafo 2° do comunicado de 5 de
agosto de 2017). Exemplo desse tipo de medida é a vigéncia continuada
do acordo do MERCOSUL sobre documentos de viagem, aprovado pela
Decisdo 46/15 do Conselho do Mercado Comum (CMC), que permite aos
venezuelanos usar o documento de identidade para ingresso nos paises
do bloco. Apesar de a Venezuela ter tido todos os direitos e obrigacdes
suspensos no MERCOSUL, esse acordo continuou a ser aplicado ao pais
em razio de seu impacto sobre a populagio.

c) A existéncia de ruptura da ordem democrética na Venezuela

Diferentemente do caso do Paraguai, a leitura de que houve ruptura
da ordem democratica na Venezuela teve apoio mais amplo na cena

193 Aentrada de um Estado em uma organizacio internacional é, a0 mesmo tempo, um ato de soberania estatal e uma
limitac4o 4 sua liberdade de a¢iio. Uma vez aceito na organizagio, um Estado renuncia parcela dessa liberdade ao
concordar com as regras da organizacio. Os instrumentos constitutivos das organiza¢ées internacionais tém, cada
vez mais, criado os seus préprios sistemas de san¢des que, ndo raro, envolvem a suspensio de um Estado membro.
A suspensio é uma das formas pelas quais uma organizagio pode compelir um Estado membro a cumprir as suas
regras. Pode ser usada quando do nio cumprimento de obriga¢des financeiras — como prevé o artigo 19 da Carta
da ONU - ou quando da nio observancia de padrées minimos estabelecidos pela organizacio (DUXBURY, 2011, p.
166-167 e p. 22). Outra forma de san¢io ¢ a expulsio. A Carta da ONU a prevé em seu artigo 6°, em caso de “violagio
persistente” dos principios da Carta. O FMI, igualmente, contempla essa medida, embora a denomine “retirada
compulséria” ao invés de “expulsdo”. A medida foi aplicada a Tchecoslovdquia em 1954. A OPAQ proibe a expulsio,
mas prevé, como a mais grave san¢io a um Estado membro, o envio de uma situagio ao Conselho de Seguranca da
ONU. Ver, sobre os vérios tipos de san¢des, KLABBERS, J. An introduction to international institutional law. Cambridge:
Cambridge University Press, 2005, p. 121-127. Outro elemento comum a vérias organiza¢des internacionais — e
certamente desejavel — é o caréter discricionario, ndo automatico, da aplicagio da pena de suspensdo (SANDS, P;
KLEIN, P. Bowett’s Law of International Institutions. London: Sweet & Maxwell, 2001, p. 544).
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internacional. Apds a decisdo do MERCOSUL, foram sucessivas as
manifestacdes de distintos atores a respeito da deterioracio do sistema
democratico venezuelano, impulsionadas pelos Estados que atuaram
em diferentes foros internacionais. Alguns exemplos sio: i) a abertura
de investigacdo no TPI sobre o eventual cometimento de crimes contra
a humanidade pelo poder publico venezuelano; ii) a constatacio, pelo
Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Direitos Humanos, da
erosido do Estado de Direito apés o governo Maduro haver desmantelado
“freios e contrapesos institucionais essenciais para a manutencio
da democracia”?; iii) o reconhecimento, pela Assembleia Geral da
OEA, de que teria ocorrido uma alterac¢io inconstitucional na ordem
juridica da Venezuela e que o governo venezuelano deveria assegurar a
separa¢io dos poderes e restaurar a autoridade da Assembleia Nacional
e as liberdades fundamentais da popula¢io’®; iv) a decisio, por parte
do Conselho da Unido Europeia, de instituir san¢des contra individuos
especificos na Venezuela para pressionar pela restauragio dalegitimidade
democrética®®.

Igualmente distinto do episédio que motivou a aplicagdo da clausula
democritica do MERCOSUL ao Paraguai, a situagdo na Venezuela ganhou
contornos de crise humanitaria. Segundo dados divulgados em novembro
de 2018 pela Organizag¢do Internacional para as Migracdes (OIM) e
pelo Alto Comissariado das Na¢ées Unidas para Refugiados (ACNUR),
o numero de refugiados e migrantes venezuelanos alcan¢ou 3 milhdes

194 UNITED NATIONS. Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Human Rights Violations
in the Bolivarian Republic of Venezuela: a downward spiral with no end in sight, June 2018, p. 4.

195 A Resolugdo 2929, adotada em 5 de junho de 2018 pela 48* Assembleia Geral da OEA, decide, ainda, aplicar a
Venezuela os mecanismos dos artigos 20 e 21 da Carta Democrética Interamericana para “a preservacio e a defesa
da democracia representativa”. Esses mecanismos consistem no processo a ser iniciado a pedido de qualquer Estado,
ou do secretario-geral, para a realizacio de gestdes diplométicas com vistas & normalizagdo da institucionalidade
democratica ou para a suspensio do Estado faltoso.

196 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Venezuela: EU adopts conclusions and targeted sanctions, press release,
13" November 2017. Disponivel em: <https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/11/13/
venezuela-eu-adopts-conclusions-and-targeted-sanctions/>. Acesso em: 21 maio 2021.
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em todo o mundo. Um total de 2 milhdes e 400 mil venezuelanos foram
acolhidos por paises latino-americanos*’.

Naturalmente, a aplicagio da cldusula democratica é uma decisio
essencialmente politica. Ainda que seja inequivoca a ruptura da ordem
democrética em um pais, nio hé que se falar em automatismo na aplicacio
da sanc¢io. A andlise da decisdo do MERCOSUL, quanto ao mérito, serad
sempre um juizo de oportunidade, no de legalidade. Podem ser tomados
como referéncia, mais uma vez, os chamados “critérios de legitimidade”
formulados por painel de alto nivel para orientar o processo decisério
do CSNU, a saber: a gravidade da ameaca, o objetivo da medida, a
excepcionalidade, a proporcionalidade e as consequéncias da decisio.

A sequéncia de atos relatados acima da conta da gravidade do
conflito entre os poderes e da situacio de excepcionalidade que passou
a vigorar. Nio se tratava de episddio isolado, mas de um processo de
esvaziamento do Poder Legislativo e de degeneragido da democracia.
Processo esse que culminou, pouco antes da suspensio da Venezuela com
base no Protocolo de Ushuaia, na cria¢io de uma “assembleia nacional
constituinte” que assumiu as fun¢ées da Assembleia Nacional. As regras
eleitorais estabeleceram as figuras da “representacio setorial”, violando
o principio “uma pessoa, um voto”, e da “representacio territorial”,
beneficiando, de forma desproporcional, dreas menos populosas do pais
e aumentando o controle das autoridades eleitorais sobre a composi¢io
final da assembleia'®®. Além disso, as elei¢des para a “constituinte”,
realizadas em 30 de julho de 2017, tiveram graves indicios de fraude,

197 ACNUR. Comunicado a imprensa de 8 de novembro de 2018. Disponivel em: <http://www.unhcr.org/news/
press/2018/11/5be4192b4/number-refugees-migrants-venezuela-reaches-3-million.html>. Acesso em: 12 nov.
2018.

198 Os setores beneficiados com representacio setorial foram: trabalhadores em geral; camponeses e pescadores;
estudantes de institui¢des publicas, privadas e de programas sociais educativos; pessoas com deficiéncia; povos
indigenas; aposentados; empresarios; comunas e conselhos comunais. Caberia ao Conselho Nacional Eleitoral,
dominado pelo governo, solicitar os dados de cada candidato nessas categorias a cada agremiagio reconhecida (LAS
CLAVES de las elecciones a la Asamblea Nacional Contituyente de Venezuela. El Pais, 31 de julho de 2017. Disponivel
em: <https://elpais.com/internacional/2017/07/30/actualidad/1501406683_131204.html>. Acesso em: 28 maio
2021).
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baixo nivel de seguranca técnica e auséncia de verificacdo externa
independente'®.

Alguns meses apés instalada, a “assembleia constituinte” aprovou
a chamada “lei contra o 6dio” sem a intervenc¢io da Assembleia Nacional.
A lei prevé pena de prisio de até 20 anos contra quem “fomentar,
promover ou incitar” o édio, a discriminagdo ou a violéncia. Além disso,
determina a cassa¢do do registro de partidos politicos que “promovam o
fascismo, a intolerancia ou o 6dio” e obriga a cessdo de espago em radio
e televisdo para a difusdo pelo poder publico de “mensagens de paz”.
Na avaliac¢do da relatoria especial da Comissido Interamericana, a lei
estabelece restri¢des que “poderiam impedir de forma severa o exercicio
do direito a liberdade de expressiao na Venezuela e gerar um forte efeito
intimidatério incompativel com uma sociedade democratica”. Trés
aspectos foram considerados “alarmantes”: a) o uso de figuras vagas
e san¢des exorbitantes e imprescritiveis; b) a imposi¢io de obrigacdes
gravosas a todos os meios de comunicacdo; ¢) a ampla possibilidade
outorgada ao Estado de utilizar os meios de comunicagio e “impor”
conteudos®®.

Ha uma correlagio l6gica entre os fatos que motivaram a aplica¢do
do Protocolo de Ushuaia — as sucessivas tentativas de minar a Assembleia
Nacional - e o papel desempenhado por essa instituicio na Venezuela.
A Assembleia Nacional era “instituicio democratica legitima”?'.
Internamente, a oposicdo esforcava-se para manter a “velha” ordem
institucional que emana da Constitui¢do venezuelana de 1999, enquanto

o governo impunha um novo sistema por meio da assembleia nacional

199 SMARTMATIC, la empresa a cargo del sistema de votacién en Venezuela, denuncia “manipulacién” en la eleccién
de la Constituyente y el CNE lo niega. BBC, 2 de agosto de 2017. Disponivel em: <https://www.bbc.com/mundo/
noticias-america-latina-40804551>. Acesso em: 28 maio 2021.

200 OEA. Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Relatoria Especial para la Libertad de Expresion, comunicado
de prensa R179/17, de 10 de novembro de 2017. Disponivel em: <http://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.
asp?artID=1082&IID=2>. Acesso em: 28 maio 2021.

201 Em discurso na Camara dos Comuns do Reino Unido em 05/09/2017, o ministro (junior minister) para Américas
do Foreign Office, Alan Duncan, criticou a “imposi¢do da assembleia constituinte, que nio representa a vontade
do povo venezuelano” e considerou a medida “ataque direto contra a democracia da Venezuela e suas institui¢es
democraticas e legitimas” [REINO UNIDO. Hansard (House of Commons). Venezuela: political situation, 5 de
setembro de 2017, v. 628, col. 22WH. Disponivel em: <https://hansard.parliament.uk/>. Acesso em: 28 maio 2021].
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constituinte e eliminava os mecanismos de participa¢io politica da
oposicio. A suspensio do MERCOSUL fez parte de um amplo esfor¢o
internacional do Brasil, e de outros paises latino-americanos, para
pressionar o governo venezuelano a restabelecer o Estado de Direito
no pais. Na impossibilidade de angariar apoio na OEA para suspender
o pais caribenho com base na Carta Democratica Interamericana, o
Protocolo de Ushuaia tornou-se o mecanismo pelo qual o Brasil péde
aplicar uma sanc¢éo prevista em tratado a Venezuela.

Nos anos seguintes, o Brasil passou a ser ativo promotor do debate
sobre a situa¢do da Venezuela no &mbito da OEA. Em 8 de agosto de
2017, reuniu-se a outros 11 paises do continente, na cidade de Lima,
para explorar formas de contribuir para a restauragdo da democracia
na Venezuela. Na ocasido, o chamado Grupo de Lima adotou declara¢io
que também condenou a ruptura da ordem democratica na Venezuela
e ndo reconheceu a assembleia nacional constituinte, nem os atos que
dela emanassem, em razdo de sua natureza considerada ilegitima.
O Grupo manifestou apoio e solidariedade a Assembleia Nacional
democraticamente eleita em 2015. Ao longo de 2019 e 2020, o Grupo
de Lima deu sustentagéo politica, no plano internacional, a Assembleia
venezuelana. Em comunicado divulgado em 7 de dezembro de 2020, o
governo brasileiro nio reconheceu as “elei¢des [legislativas] fraudulentas”
organizadas na véspera por Nicolds Maduro, “sem as garantias minimas
de um processo democrético, de liberdade, seguranca e transparéncia,
e sem a integridade dos votos, participacdo de todas as forgas politicas

ou observacio internacional”?%2.

202 BRASIL. Declara¢io conjunta sobre a Venezuela, de 7 de dezembro de 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/
mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/2020/declaracao-conjunta-sobre-venezuela>. Acesso
em: 7 dez. 2020. O comunicado foi subscrito pelos seguintes paises: Brasil, Canada, Chile, Colémbia, Costa Rica,
Equador, El Salvador, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Panam4, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Santa
Licia.
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Capitulo 3

Requisitos formais para a aplicacao do
Protocolo de Ushuaia

A segunda objecdo suscitada pelos Estados sancionados com o
Protocolo de Ushuaia foi a de que o requisito das consultas prévias a
aplicacio da san¢io nio teria sido observado. O Protocolo de Ushuaia
dispde sobre procedimento singelo para sancionar o Estado faltoso com o
compromisso de velar pela “plena vigéncia das institui¢des democraticas”,
condi¢do para o processo de integracdo (artigo 1°). O artigo 4° do
instrumento prevé que, em caso de ruptura da ordem democratica, os
demais Estados partes “promoverio as consultas pertinentes entre si e
com o Estado afetado”. Quando essas consultas resultarem infrutiferas,
“considerario a natureza e o alcance das medidas a serem aplicadas”, nos
termos do artigo 5°. Apesar da singeleza do mecanismo, o cumprimento
de tais requisitos foi questionado pelo Paraguai e pela Venezuela nos
episédios aqui estudados.

No primeiro caso, a chancelaria paraguaia publicou nota nos
seguintes termos sobre a decisio do MERCOSUL de suspender o pais
em 2012:

Tal decision, pese a que invoca expresamente el Protocolo de Ushuaia
sobre Compromiso Democrdtico en el MERCOSUR, fue adoptada sin dar
cumplimiento a lo determinado en el Articulo 4 del referido Protocolo, que
exige la realizacién de las consultas pertinentes con el Estado afectado, lo
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cual no se llevé a cabo en lo que respecta a la Republica del Paraguay. Por
ese motivo, la decisién no solo es ilegal sino también ilegitima y violatoria
203

del debido proceso.

Na mesma linha, a chancelaria venezuelana considerou que as
consultas promovidas pelos s6cios originais do MERCOSUL néo teriam
resultado infrutiferas. Nota publicada apés a suspensdo de 2017 afirmou
ser “falso” o “suposto desinteresse da Venezuela” de participar de reuniio

“para avancar em solu¢des construtivas”. A Casa Amarela argumentou

que:

La Repuiblica Bolivariana de Venezuela confirmé, amplia y suficientemente,
por misiva de su Canciller de fecha 27 de julio de 2017, la disposicién al
didlogo sincero, proponiendo la realizacion de una reunion en la ciudad de
Caracas durante la primera semana de agosto de 2017, con observancia a
los principios del Derecho Internacional y al respeto mutuo [...] nunca en el
marco de espurias pretensiones de aplicabilidad del Protocolo de Ushuaia.***

Quando da suspensio do Paraguai, a Advocacia-Geral da Unido
considerou satisfeito o requisito das consultas prévias pela missio de
chanceleres da UNASUL a Assuncio, na noite do dia 21 de junho de
2012, data em que a Camara dos Deputados aceitou a dendncia contra
o presidente Lugo e véspera do juizo politico no Senado. Segundo o
parecer assinado pelo consultor-geral da Unido:

Né&o hé rito, forma, norma, padrio ou blue print — guia — para a referida
troca de consultas, do que resulta que nenhuma formalidade absoluta
possa ser exigida, por falta mesmo de expressa disposi¢io convencional ou
legal. A troca de informacdes, impressdes, preocupagdes e consideragoes,
ainda que informais, entre os Estados partes, é suficiente para que se
tenha cumprida a exigéncia, no que se refere  troca de consultas.

203 Telegrama da Embaixada do Brasil em Assuncao, ostensivo, nimero 1232, de 02/08/2012.

204 REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Ministerio del Poder Popular para la Comunicacién y la Informacién,
Comunicado de Venezuela em rechazo al pronunciamento de cancilleres em MERCOSUR, 5 de agosto de 2017.
Disponivel em: <http://www.minci.gob.ve/venezuela-rechaza-pretension-ilegal-arbitraria-suspension-del-mercosur/>.
Acesso em: 21 maio 2021.
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Por isso, ndo hé necessidade de depédsito das notas das consultas na
Secretaria do MERCOSUL, bem como de instaurac¢do de procedimento
formal, supostamente concebido para comprovagio de contraditério.
Insista-se, a movimentacio entre chanceleres e ministros é suficiente

para qualificar de consultas, cuja informalidade prefere ao rigor de

férmulas, até porque nio ha previsio convencional, nesse sentido.?®

Diante dos protestos suscitados em ambos os casos de suspensio,
as seguintes indaga¢des tornam-se pertinentes: o que se entende por
“consultas” no artigo 4° do Protocolo de Ushuaia? H4 pardmetros que
devem orientar o processo de consultas? Essas perguntas n4o sao mero
exercicio académico. Deverio fazer parte do argumento diplomatico que
se invocara para justificar a aplicagdo da cldusula democratica. Nesse
caso, trata-se de buscar a legitimidade pelo procedimento®*. Como se
verd mais adiante, varios sdo os contenciosos internacionais em que o
requisito das consultas, ou das negocia¢des prévias, é apresentado como
questdo de admissibilidade de uma demanda.

3.1. O conceito de “consultas” no Protocolo de Ushuaia

Os artigos 31 e 32 da Convengio de Viena sobre Direito dos Tratados
dispdem, respectivamente, sobre a regra geral e meios suplementares
de interpretagio de tratados. Segundo a regra geral (artigo 31), deve-se
interpretar um tratado de acordo com o “sentido comum atribuivel” aos
seus termos e “aluz de seu objetivo e finalidade”. A Conven¢io de Viena
atribui especial relevincia a interpretacéo literal de um tratado porque
reflete, de forma mais fidedigna, a intenc¢io das partes ao celebrarem
o instrumento e o equilibrio atingido para que se forme consenso em

207

torno do texto?”’. Como os tribunais internacionais tém sualegitimidade

205 GODOY, 2012, p. 307, paragrafos 9-10.
206 Termo usado pelo ex-chanceler Aloysio Nunes em entrevista concedida em 19/11/2020.

207 AUST, A. Modern Treaty Law and Practice. 3 ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2013, p. 208-209. Discute-
se, na doutrina, se um ou outro tipo de interpretacio deve prevalecer ou se o mais apropriado seria uma abordagem
“holistica”, que atribua 4 finalidade do tratado o mesmo peso que o significado de suas palavras. Aqueles contrarios a
essa abordagem alertam para os riscos do excessivo “dinamismo” na interpretacio, o que levaria ao subjetivismo, &
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assentada no consentimento do Estado, e nio em um ordenamento
juridico, como é o caso das cortes constitucionais, a interpretacio
literal é modo mais dominante para justificar decisdes se comparado a
tribunais nacionais.

Naturalmente, ndo hd um tnico “sentido comum” das palavras.
O mesmo termo, ou a mesma frase, pode ter significados diversos a
depender do tratado em que é inserido. Para interpretar o artigo 4° do
Protocolo de Ushuaia, portanto, é preciso examinar qual sentido do
termo “consultas” seria compativel com o objeto e a finalidade desse

instrumento.
a) Distintas acep¢des do termo “consultas”

O termo “consultas” tem sido usado, em variados instrumentos
internacionais, de forma quase intercambiavel com o termo “negocia¢es”.
Ambos equivalem, na pratica diplomaitica, a discussées em diferentes
niveis de autoridade com vistas a formula¢io de um entendimento

208

comum ou de um acordo?®. O verbo “consultar” pertence ao campo

etimoldgico de “deliberar” e “pedir conselho”. Uma de suas acepgdes é
“procurar conhecer o que se passa em; inquirir, auscultar, sondar”?%.
H4 quem identifique pequenas nuances entre “negociar” e
“consultar”. Enquanto o termo “negocia¢bes” estaria associado a busca
de uma solu¢io formal para um problema??, o termo “consultas” se
referiria a uma coordenacdo para resolver um problema por meio de
arranjos informais que podem ser tempordarios, imperfeitos e vagos. O
resultado final das consultas, segundo esse entendimento, nio criaria

qualquer obriga¢io juridica. Seria o mais simples, o mais primitivo e o

adulteracio do que fora acordado, & quebra dos pardmetros sobre os quais se alcangou o consenso (ORAKHELASHVILI,
2008, p. 311).

208 HAKAPAA, K. Negotiation. Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Oxford University Press, 2013.
209 HOUAISS, A.; VILLAR, M. de S. Diciondrio Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2009.

210 O verbete “negocia¢io” contém a seguinte acep¢io: conversa¢io diplomaética entre duas ou mais na¢ées visando a
tratado, convengéo etc. (HOUAISS; VILLAR, 2009).
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mais sumadrio tipo de procedimento diplomdtico para intercimbio de
pontos de vista®!'.

De fato, uma das mais corriqueiras acep¢des da palavra “consultas”
esta relacionada a discusséo livre de temas da agenda politica entre
dois Estados. Essa discussdo nio é necessariamente orientada para a
resolu¢io de uma controvérsia ou para a assun¢io de um compromisso
vinculante. Pode envolver apenas a troca de informagdes, a coordenagio
de posi¢des ou o seguimento de iniciativas. Nessa acep¢do do termo,
é valida a assertiva acima, quanto a natureza simples, primitiva e
sumdria das “consultas”. Trata-se de mero intercAimbio de pontos de
vista, desconectado de um processo especifico. Seria igualmente valida
a diferenca em relagio a palavra “negocia¢des” quando essa ultima é
tomada como um processo de codificagio do direito internacional ou de
formulac¢io de algum compromisso juridico entre os lados envolvidos.

As “consultas” previstas no Protocolo de Ushuaia, no entanto,
sdo mais do que mecanismo discriciondrio para tratar de um tema
na agenda bilateral. As “consultas” sdo parte de um mecanismo, um
procedimento, que aponta a uma determinada dire¢io. Trata-se de
etapajuridicamente obrigatdria, segundo o artigo 4°do Protocolo, para
a aplicagdo de medidas de grande relevincia: a suspensio de direitos e
de obriga¢bes de um Estado faltoso no MERCOSUL.

A depender do contexto fatico, o termo pode assumir duas acepgdes.
Caso se esteja diante de uma situa¢do em que haja dois governos
concorrentes, um legitimo e outro de facto, e as consultas sejam realizadas
com o governo legitimo (j4 que representaria a democracia no Estado
afetado), o termo “consultas” assume a acep¢io de mera concertagio de
posi¢es. Ndo havera uma controvérsia entre o MERCOSUL e o governo
legitimo, que concordara com a aplica¢do da cldusula democratica em
desfavor do governo de facto.

211 SZTUCKI, J. International consultations and space treaties. Proceedings of the 17" Colloquium on the Law of Outer
Space 147, 1974.
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Caso se esteja diante de uma situa¢do com apenas um governo,
governo esse acusado de deteriorar a ordem democratica, havera
significativa diferenca de visGes entre o MERCOSUL e o Estado afetado.
O termo estd, nessa hip6tese, mais préximo a outra acepg¢do da palavra
“consultas” segundo a pratica diplomaética: “consultas” seriam um meio
diplomatico de solu¢io de controvérsias. A controvérsia, nessa hipétese,
seria o préprio cumprimento da cldusula democratica. O MERCOSUL
exigird que o Estado faltoso adote medidas concretas, antes da aplicagio
de san¢des, para a restauragio da ordem democratica, de modo a assegurar
o bom e regular funcionamento do bloco. Como se verd mais adiante,
varios sdo os tratados que adotam mecanismo andlogo a um processo
diplomatico para resolver diferencas entre os Estados partes. Sdo tratados
que preveem negocia¢des, ou consultas prévias, para que se evite uma
situacdo de descumprimento do tratado ou para que essa situa¢io nio
sejalevada a uma etapa mais intrusiva de solu¢do de uma controvérsia.

b) Antecedentes do termo “consultas” nas Américas

No sistema interamericano, o termo “consultas” esta, ha muito,
associado a método diplomaético de solu¢io de controvérsias. O Protocolo
Adicional Relativo & Ndo Intervencio, assinado em 1936, em Buenos
Aires, foi o primeiro a dar-lhe esse carater. O instrumento determina,
ja em seu artigo 1°, o seguinte:

As Altas Partes Contratantes declaram inadmissivel a intervenc¢io de
qualquer delas, direta ou indiretamente, e seja qual for o motivo, nos
assuntos internos ou externos de qualquer outra parte.

Aviolagdo das estipulagées deste artigo dara lugar a uma consulta miitua,
afim de serem trocadas ideias e procurados processos de acordo pacifico.
(grifo nosso)*?

212 A Convengio foi ratificada pelo Brasil e promulgada pelo Decreto n°® 2.728, de 6 de junho de 1938. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-2728-6-junho-1938-363888-publicacaooriginal-
1-pe.html>. Acesso em: 25 nov. 2018.
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Ainda nessa conferéncia, que tratou da consolida¢io da paz no
continente americano, criou-se mecanismo de consultas a ser acionado
na hipétese de guerra entre paises americanos ou entre esses e poténcias
extrarregionais. Dois anos depois, em Lima, estendeu-se o método
da consulta, previsto em resolu¢bes e convengdes firmadas entre os
paises do hemisfério, a outros temas, de natureza econdmica, cultural
ou de outra ordem. Definiu-se a consulta, na chamada Declaracio
de Lima, como processo coordenador das vontades soberanas das
republicas americanas, para o fim especial de tornarem efetiva a sua
solidariedade?®. Realizaram-se, posteriormente, sucessivas reunides
de consultas (Panama4, 1939; Havana, 1940; Rio de Janeiro, 1942) até a
celebracio do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR) e
da Cartada OEA, que formalizaram o mecanismo. O TIAR prevé consultas
em situa¢des de emergéncia, com vistas a ado¢do de medidas destinadas
a enfrentar ameacas a paz e a seguranca do continente. A Carta criou a
Reunido de Consultas dos Ministros das Rela¢des Exteriores da OEA,
foro destinado a examinar problemas urgentes e de interesse comum?®*.

Esses antecedentes regionais agregam ao termo “consultas” uma
parcela de formalidade, especialmente apds sua vinculagcio a OEA. Na
Resolu¢io RC24/RES 1/01, adotada por Reunido de Consultas convocada
apds os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, por exemplo, os
Estados designaram uma comissdo no &mbito do Conselho Permanente
da OEA para dar seguimento as consultas. Ja na Resolu¢ao RC25/
RES/1/08 revl, adotada por Reunido de Consultas destinada a examinar
incursio de militares e policiais da Colémbia em territério equatoriano,

em 2008, os Estados instruiram o SGOEA a exercer seus bons oficios

213 Los Gobiernos de los Estados Americanos declaran: [...] Y que para el caso de que la paz, la seguridad o la integridad
territorial de cualquiera de las Republicas Americanas se vea asi amenazada por actos de cualquier naturaleza que puedan
menoscabarlas, proclaman su interés comun y su determinacion de hacer efectiva su solidaridad, coordinando sus respectivas
voluntades soberanas mediante el procedimiento de consulta que establecen los convenios vigentes y las declaraciones de las
Conferencias Interamericanas, usando los medios que en cada caso aconsejen las circunstancias (Disponivel em: <http://
www.argentina-rree.com/9/9-009.htm>. Acesso em: 30 nov. 2018). A Conferéncia de Lima proclamou, ainda, a
ilicitude do recurso a forca como instrumento de politica nacional ou internacional (CANCADO TRINDADE, A. A.
La doctrina latinoamericana del derecho internacional y el aporte de José Gustavo Guerrero. In: Homenaje a José
Gustavo Guerrero, 16 de octubre de 2018, Palacio de la Paz, La Haya, p. 20, mimeo).

214 ACCIOLY, H. Tratado de direito internacional publico. v. III. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 16-20.
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para a implementac¢io de mecanismo de observa¢io acordado entre os
paises envolvidos no incidente.

O Protocolo de Buenos Aires de 1936, ao caracterizar as “consultas
mutuas” como método de solugido de controvérsias (artigo 1°), pressupde
que o seu objetivo é resolver entendimentos divergentes entre os Estados
participantes das consultas. A Declara¢do de Lima de 1938, por outro
lado, atribui as “consultas” a natureza de uma concertagéo regional
frente a uma ameaca externa. A diferenca entre esses instrumentos é
a presenca do contraditério. Isso determinara se as “consultas” serdo
mecanismo de concerta¢io ou de solu¢ido de controvérsias. Quando as
consultas tém o objetivo de enfrentar uma ameaca externa, o lado faltoso
(a ameaca externa) nio precisa fazer parte do processo de consultas.
Nao h4, nesse caso, contraditério ou controvérsia entre os participantes
do mecanismo. H4, sim, uma concerta¢io. Quando as consultas tém o
objetivo de resolver uma diferenca sobre questdo de fato e de direito entre
os participantes do mecanismo, havera a presenca do Estado faltoso no
procedimento, um contraditério e, portanto, uma controvérsia.

Esse é o caso da Reunido de Consultas de 2008, sobre o incidente
entre a Colémbia e o Equador. Os dois paises estavam, no inicio do
processo, em posi¢des opostas. Havia uma controvérsia internacional,
rapidamente superada gragas aos esfor¢os que culminaram na Reunido
de Consultas. Ja na Reunido de Consultas de 2001, sobre os atentados
do 11 de setembro, ocorreu uma concertacio regional sobre o que
fazer frente a uma ameaca externa. Nao havia controvérsia entre os
participantes das consultas, tampouco contraditério.

O MERCOSUL também dispée, entre seus acordos fundacionais,
de mecanismo de solug¢do de controvérsias com uma etapa prévia,
diplomatica: as negocia¢bes diretas. Enquanto o Protocolo de Ushuaia
requer “consultas prévias” antes da aplicacdo de san¢ées, o Protocolo
de Olivos determina a realizacdo de “negocia¢bes diretas” como pré-
condi¢do para que se passe as etapas seguintes do mecanismo de solugdo
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de controvérsias®®®. Esse procedimento foi acionado pela Venezuela
para tratar de sua suspensio do MERCOSUL com base na Convengio
de Viena sobre o Direito dos Tratados?'®. As negocia¢des se estenderam
até 25 de abril de 2017, quando a Venezuela decidiu solicitar o inicio
da fase arbitral da controvérsia apenas em desfavor da Argentina®"’.

O Tribunal Permanente de Revisio do MERCOSUL enfatizou a
importancia do pré-requisito das negocia¢des diretas sob o mecanismo
de Olivos em seu laudo 01/2012, que trata da demanda do Paraguai para
anular a suspensio aplicada com base no Protocolo de Ushuaia. O TPR
acolheu excecdo de admissibilidade proposta pelos Estados demandados
(entre eles o Brasil). A exce¢io alegou, precisamente, a auséncia do
cumprimento, pelo Paraguai, do requisito das negocia¢des diretas antes
da ativa¢io da competéncia do TPR. O Paraguai, por sua vez, argumentou
que se tratava de uma exigéncia de cumprimento impossivel, uma vez
que havia sido suspenso do MERCOSUL, sem direito a defesa. O TPR,
no entanto, entendeu que:

apesar da situagio alegada pelo Paraguai, existe um dispositivo processual
que determina a forma de solicitar negocia¢des diretas com as partes
adversarias em uma controvérsia no MERCOSUL. Caso houvesse o
Paraguai solicitado negociagdes, havendo estas sido rejeitadas, teriamos
uma situacdo distinta. Mas ndo h4 demonstragio, nos autos, de que o
Paraguai tenha buscado efetivar as negocia¢des diretas exigidas pela
norma.”®

215 O artigo 4° do Protocolo de Olivos determina o seguinte: Os Estados partes em uma controvérsia procurarao resolvé-
la, antes de tudo, mediante negocia¢des diretas. Além disso, o Regulamento do Protocolo de Olivos dispde que: “La
comunicacién a que hace referencia el articulo 5.1 [comunicagdo sobre o inicio das negociagdes] del Protocolo de Olivos,
deberd ser enviada por escrito a la otra parte en la controversia, con copia a la Secretaria Administrativa del MERCOSUR
(en adelante SM) y a los demds Estados partes, y deberd contener una enunciacion preliminar y bdsica de las cuestiones que
la parte entiende integran el objeto de la controversia, asi como la propuesta de fecha y lugar para las negociaciones directas”.

216 VENEZUELA activa arbitraje en el MERCOSUR ante conflito por suspension. EFE, 25 de abril de 2017. Disponivel
em: <https://www.efe.com/efe/america/economia/venezuela-activa-arbitraje-en-el-mercosur-ante-conflicto-por-
su-suspension/20000011-3248096>. Acesso em: 21 maio 2021.

217 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto 8 ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), ostensivo, nimero 13,
de 10/01/2018.

218 TRIBUNAL PERMANENTE DE REVISAO. Laudo n°® 1/2012, de 21 de julho de 2012, paragrafo 60. Disponivel em:
<https://www.tprmercosur.org/pt/docum/laudos/Laudo_01_2012_pt.pdf>. Acesso em: 1° dez. 2018.
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Esse dispositivo do Protocolo de Olivos tem especial relevancia
para a presente andlise sobre o termo “consultas”. Segundo a regra geral
sobre interpretagdo de tratados (Convencio de Viena, artigo 31), deve-se
considerar o contexto de um instrumento ao examinar o significado de
seus dispositivos. Nio se trata do contexto politico em que o tratado foi
concluido ou do contexto em que é aplicado. Trata-se, sim, de outros
dispositivos convencionais distintos daqueles sob andlise, embora a
eles vinculados. O objetivo é assegurar consisténcia entre tratados
correlatos e com as mesmas partes. Por isso, para fins de interpretacio, a
Convencio de Viena considera parte do contexto “qualquer instrumento
estabelecido por uma ou vérias partes em conexio com a conclusio
do tratado e aceito pelas outras partes como instrumento relativo ao
tratado” (artigo 31.2.b).

Tanto o Protocolo de Olivos como o Protocolo de Ushuaia sio
tratados conexos, relacionados ao Tratado de Assun¢io e aos demais
textos considerados fundacionais do MERCOSUL. Todos os sécios
originais do MERCOSUL ratificaram ambos os instrumentos. Pode-se
inferir que o Protocolo de Olivos, ao tratar de “negocia¢des diretas”, etapa
inicial para a solu¢io de uma controvérsia, fornece contexto relevante
para a interpretagdo do termo “consultas” nos artigos 4° e 5° do Protocolo
de Ushuaia. Em ambos os casos, esta-se diante de uma diferenca entre
os Estados membros do MERCOSUL sobre normas ou principios do
bloco. O Protocolo de Olivos prevé os procedimentos para solucionar
diferencas em geral. O Protocolo de Ushuaia prevé procedimentos para
a aplica¢do de uma sanc¢io, mas requer, antes da aplicacido da sanc¢io
propriamente dita, um intercimbio entre Estados em posi¢ées opostas.

Quando da demanda paraguaia no TPR em 2012, o Brasil, a
Argentina e o Uruguai alegaram a incompeténcia ratione materiae
do tribunal em razio da natureza politica da decisio de aplicar uma
cldusula democratica e da suposta natureza exclusivamente comercial
do sistema de solu¢do de controvérsias do MERCOSUL. Essa tese
também é defendida por diplomatas que consideraram um erro politico
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a demanda paraguaia ao TPR, por fim rejeitada®®. Mas o fato é que o
TPR fez questio de deixar consignado, no laudo 1/2012, que:

nio se pode falar de “falta de vocag¢do” do sistema para solucionar
controvérsias que ultrapassam a esfera comercial. A legitimidade do
sistema se fundamenta na contribuico a estabilidade, na medida em
que avanca o processo de integracdo, em suas diversas esferas. Esta
legitimidade deve ser apreciada conforme o texto acordado no PO
[Protocolo de Olivos] pelos Estados partes, o qual nio exclui a priori a
andlise de qualquer tipo de controvérsia no marco do MERCOSUL.?*°

Uma forma de excluir a decisdo de aplicar o Protocolo dos érgaos
de solugido de controvérsias do bloco é dar certa formalidade ao requisito
das consultas prévias. Assim, os paises do MERCOSUL “blindariam” essa
decisio, deixando registro, de forma inequivoca, que envidaram esfor¢os
para resolver as diferencas sobre a restauracdo da ordem democrética
antes de passar a aplicacio das san¢des, e que uma solucio satisfatéria
ndo teria sido alcanc¢ada por intransigéncia do Estado afetado. Mais
uma vez, dar-se-ia mais legitimidade a decisio pelo procedimento. Isso
contribuiria para desestimular questionamentos procedimentais e evitar
a anulacdo da suspensio pelas instancias arbitrais do bloco.

A ideia de desacoplar os métodos de solug¢do de controvérsias
segundo a natureza da controvérsia (politica ou comercial) foi acolhida no
texto de 18 de junho de 2020 do acordo MERCOSUL-Uni4o Europeia. O
componente politico e institucional do acordo prevé, na secio fulfilment
of the obligations, dois métodos de solug¢do de controvérsias. Segundo o
item 2 desta se¢do, para obrigac¢des relacionadas a questdes comerciais,
serdo aplicados os mecanismos especificos da parte econémica do acordo,
que inclui arbitragem, por exemplo. Mas para solucionar controvérsias
relacionadas a viola¢des dos chamados “elementos essenciais” do acordo,
que compreendem principios democraticos, direitos humanos e liberdades

219 Entrevista com diplomata paraguaio concedida em 27/11/2020.

220 TRIBUNAL PERMANENTE DE REVISAO. Laudo n°® 1/2012, de 21 de julho de 2012, paragrafo 37. Disponivel em:
<https://www.tprmercosur.org/pt/docum/laudos/Laudo_01_2012_pt.pdf>. Acesso em: 1° dez. 2018.
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fundamentais, o instrumento prevé o método das consultas entre as
partes?!.

c) Consequéncias distintas para acep¢des distintas: consultas como
tentativa de solucionar uma controvérsia

Quando da aplicagido do Protocolo de Ushuaia ao Paraguai, em
2012, a AGU considerou que ndo havia rito ou forma para as consultas,
por falta de expressa disposi¢do convencional. Mas a depender de sua
acepc¢ao, o significado da palavra “consultas” pode exigir um certo grau
de formalidade, ainda que brando. Quando, no marco do Protocolo de
Ushuaia, hd visées opostas sobre a manuten¢io da ordem democratica,
visdes que opdem os Estados membros do MERCOSUL ao Estado
afetado, como ocorreu nos dois episédios em que foi aplicado, hd uma
controvérsia sobre a existéncia de ruptura democratica. Para usar os
termos do parecer da AGU, hd um contraditério.

Qualquer controvérsia internacional existe objetivamente per
se, ndo precisa ser reconhecida por uma terceira parte ou por uma
instancia internacional???. No direito internacional, nio é necessaria
a instaurac¢io de procedimento formal para comprovar a existéncia de
uma controvérsia, mesmo porque a maioria é solucionada por meio de
negocia¢des diretas. Tampouco precisa haver um interesse material
em jogo?*®. Os comunicados oficiais publicados de lado a lado bastam

221 MERCOSUL; Unido Europeia. The MERCOSUR-EU Association Agreement. Versao de 18 de junho de 2020, mimeo.

222 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Interpretation of Peace Treaties, Advisory Opinion: ICJ Reports 1950, p.
65. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/8/advisory-opinions>. Acesso em: 1° dez. 2018, p. 74.

223 Nos chamados casos da Africa do Sudoeste, que opuseram a Etiopia e a Libia 4 Africa do Sul em torno do cumprimento
do mandato sul-africano sobre a atual Namibia, o lado sul-africano argumentou que nio havia controvérsia porque
nio havia conflito envolvendo direitos ou interesses dos demandantes. Argumentou, ainda, que as obriga¢des
decorrentes do mandato eram devidas a Liga das Na¢des em nome da populagio local. A CLJ rechagou a obje¢io no
entendimento de que quaisquer dispositivos do mandato, tivessem ou nio rela¢do com os Estados demandantes,
poderiam ser monitorados pelos membros da Liga. Os Estados membros tinham um direito, ou um interesse juridico,
em que o detentor do mandato cumprisse suas obriga¢ées em rela¢io aos habitantes do territério em questio, cf.
INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Southwest Africa Cases (Ethiopia vs. South Africa; Liberia vs. South Africa),
Preliminary Objections, Judgment of 21 December 1962: ICJ Reports 1962, p. 319 e 343. Disponivel em: <https://
www.icj-cij.org/en/case/46/judgments>. Acesso em: 1° dez. 2018. Mutatis mutandis pode-se inferir que qualquer
Estado membro do MERCOSUL, em decorréncia do Protocolo de Ushuaia, tem um interesse juridico na preserva¢do
da ordem democrética nos demais paises do bloco. Nao haveria que se falar, portanto, de auséncia de controvérsia
por falta de interesse juridico envolvido.
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para demonstrar que ha, em um caso concreto, divergéncia sobre uma
(importante) questdo de direito?*.

E verdade que, no direito internacional, nio existe uma “obrigacio
geral de negociar”®*®. O caso do Protocolo de Ushuaia, no entanto, é
distinto. O instrumento prevé uma obrigacio de realizar consultas se
os Estados membros decidirem ativar procedimentos que possam levar
auma sangdo. Surge, entio, a controvérsia em torno da ruptura ou ndo
de uma ordem democratica. Resolver essa controvérsia, no caso do
Protocolo, significa, preferencialmente, chegar a um acordo quanto a
medidas que garantam “a plena vigéncia das institui¢ées democraticas,
condi¢io essencial para o desenvolvimento dos processos de integragdo”,
como dispée o artigo 1°. O objetivo e a finalidade do Protocolo de
Ushuaia ¢é a plena vigéncia da democracia no MERCOSUL. Caso nio
seja possivel um acordo em razio da intransigéncia do Estado infrator,
ou seja, quando as consultas se mostrarem “infrutiferas”, como manda
o artigo 5°, passa-se a etapa de san¢des. Mas sé é possivel caracterizar
uma consulta como infrutifera quando ha um minimo de formalidade
para demonstrar a intransigéncia. E necessario algum registro, alguma
distensdo no tempo, ainda que muito modesta, para que as partes
possam expor, oficialmente, os seus pontos de vista, e buscar, de boa-
fé, uma solugdo. As consultas devem ser efetivas. Se a suspensio fosse
concomitante a declaragdo de ruptura democratica, o disposto no artigo
5°seria inutil. Bastaria o instrumento prever, tout court, a suspensio

224 No caso Georgia vs. Russia, a CIJ examinou declaracées de representantes georgianos e russos no CSNU, comunicados
aimprensa e entrevistas do presidente da Geérgia e do ministro das Rela¢des Exteriores da Russia para constatar a
existéncia de uma controvérsia entre os dois paises envolvendo dispositivos da CERD (INTERNATIONAL COURT
OF JUSTICE. Application of the International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination
(Georgia vs. Russian Federation), Preliminary Objections, Judgment. ICJ Reports 2011, p. 70, paragrafo 113.
Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/140/judgments>. Acesso em: 1° dez. 2018). Nio é necessario iniciar
procedimento formal para instaurar a controvérsia, mas, sim, para resolvé-la, a depender do método de solugio de
controvérsia previsto em um tratado.

225 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Obligation to negotiate access to the Pacific Ocean (Bolivia vs. Chile),
Judgment. ICJ Reports 2018, p. 507, paragrafo 165. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/157/judgments>.
Acesso em: 13 dez. 2018. Essa tese, suscitada pela Bolivia perante a C1J, foi rechacada. Segundo o tribunal, o
artigo 2.3 da Carta da ONU cria uma obrigacio de resolver controvérsias de modo a preservar a paz e a seguranga
internacionais, e a justica. Mas néo hé indicacdo do método a ser usado, que é de livre escolha das partes.
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em caso de ruptura democrética, sem qualquer etapa anterior. Mas nio
é essa a redacio do Protocolo de Ushuaia.

Naturalmente, caso ndo exista controvérsia alguma entre os
Estados membros do MERCOSUL - hipétese, por exemplo, em que o
governo legitimo do Estado onde houve ruptura democratica concorde
com esse diagnéstico — nio seriam necessarias as mesmas formalidades. A
suspensio, ou qualquer outra medida, poderia ser aplicada de forma mais
célere e simplificada, uma vez que ndo haveria diferenca a ser resolvida.
A acepcido da palavra “consultas” equivaleria, nessa hipétese, aos casos
de concertagio regional vistos acima. Na acep¢do de mera “concertagdo”,
quando nio ha oposicio de visdes, talvez a mera “movimentac¢io entre
chanceleres e ministros”, para usar a formula¢io da AGU, seja “suficiente
para qualificar de consultas” os atos a serem praticados com base no
Protocolo (o caso serd analisado de forma mais detida no item III,
infra). Mas esse nao foi o caso das situa¢des verificadas no Paraguai e
na Venezuela. Houve significativa diferenca de visdes que opuseram os
doislados. Houve controvérsia entre os membros do MERCOSUL sobre
a aplica¢do do Protocolo de Ushuaia.

O objetivo das se¢des abaixo é identificar pardmetros formulados
por instincias arbitrais, ou por tribunais internacionais, quando tiveram
de examinar, em casos concretos, o cumprimento do requisito de
negocia¢bes ou de consultas antes que uma controvérsia passasse para
uma fase mais intrusiva de um procedimento. Sdo pardmetros que podem
criar expectativas de comportamento nos paises do MERCOSUL que
venham a ser sancionados com o Protocolo de Ushuaia, ou que podem
fornecer argumentos para que o procedimento a ser adotado quando
da aplica¢io da clausula democritica seja questionado.

3.2. Requisitos formais para as consultas

Os requisitos descritos nesta se¢ido foram identificados em
julgamentos de tribunais como a Corte Internacional de Justica e o
Tribunal Internacional sobre o Direito do Mar. Essas sio instancias
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que lidam com contenciosos politicos, alguns dos quais em situa¢ées de
conflito armado ou de ruptura de rela¢des diplomaticas. Esse é o tipo de
contexto fatico que se assemelha aquele verificado quando o Protocolo de
Ushuaia é invocado, em resposta a fatos desestabilizadores que minam
uma ordem democritica. Sio situa¢bes diferentes daquelas verificadas
em contenciosos comerciais.

Alguns laudos arbitrais do MERCOSUL, em situagdes atipicas, que
fogem da rotina da organizacio, buscaram argumentos em sentencas
da CIJ, ou tiveram de interpretar instrumentos como a Convencio de
Viena sobre o Direito dos Tratados e instrumentos de direitos humanos
para justificar uma decisdo. Um exemplo foi a decisdo do tribunal
arbitral constituido em 2006 para julgar controvérsia entre o Uruguai
e a Argentina sobre o bloqueio de pontes entre os dois paises.

A Argentina, para fundamentar seu arrazoado, invocou oito decisées
judiciais de tribunais como a Corte Permanente de Justica Internacional
e a CI1J. O Uruguai recorreu aos Artigos sobre a Responsabilidade dos
Estados por Atos Internacionalmente Ilicitos, documento debatido no
VI Comité da Assembleia Geral das Na¢ées Unidas. O tribunal arbitral
(paragrafos 138 e 139 do laudo) se pronunciou sobre obrigacées de
direitos humanos que a Argentina invocava em seu favor para tentar
afastar a sua prépria responsabilidade pelo bloqueio das pontes:
Declaragdo Americana dos Direitos do Homem, Declara¢io Universal
dos Direitos Humanos, Pacto de Sdo José, Pacto Internacional sobre os
Direitos Civis e Politicos. Outra referéncia feita pelo tribunal ao direito
internacional geral (pardgrafo 153 do laudo) foi a existéncia de um dever
de diligéncia devida “na prevencdo dos atos desses individuos [que
bloqueavam as pontes] que é imposta pelo direito internacional”. Além
disso, a decisio concluiu que a Convencio de Viena sobre o Direito dos
Tratados “é direito aplicavel pelos tribunais do MERCOSUL"%%.

226 MERCOSUL. Laudo do tribunal arbitral ad hoc constituido para decidir sobre a controvérsia apresentada pela Reptblica
Oriental do Uruguai 4 Reptblica Argentina sobre “omissio do governo argentino para adotar as medidas adequadas
para prevenir e/ou cessar os obstaculos a livre circulagio decorrentes de bloqueios em territério argentino de vias de
acesso as pontes internacionais Gral. San Martin e Gral. Artigas que unem a Republica Argentina com a Republica
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Outro exemplo de pardmetros juridicos usados no MERCOSUL,
encontrados em precedentes de outros tribunais, estd no laudo de 5 de
agosto de 2005 para resolver controvérsia entre o Uruguai e o Brasil
sobre medidas discriminatoérias e restritivas ao comércio de tabaco. O
tribunal arbitral teve de justificar a efetiva existéncia de uma controvérsia
entre os dois paises ja que o Brasil ndo havia contestado reclamacio
formulada pelo Uruguai no procedimento arbitral. Para isso, recorreu
a cinco precedentes, da Corte Permanente de Justica Internacional e
da CIJ. Declarou que “independentemente da aplicagdo da normativa
especifica do MERCOSUL, o Tribunal estd obrigado a observar, na
medida em que sejam apliciveis & matéria, as normas e os principios
de direito internacional” (paginas 6 e 7 do laudo)*”.

Recorrer a precedentes internacionais, portanto, é pratica corrente
nos 6rgdos de solu¢io de controvérsias do MERCOSUL. A Argentina e
o Uruguai o fizeram nos dois contenciosos citados para defender seus
argumentos. Por essa razdo se examinard, aqui, precedentes relevantes
paraidentificar parametros juridicos que podem incidir sobre o requisito
das consultas prévias do Protocolo de Ushuaia. Levar esses pardmetros
em conta é, naturalmente, uma escolha dos paises que decidem acionar
a cldusula democratica. Eles podem ser uteis para refor¢ar o lado juridico
do argumento diplomatico que serd apresentado para justificar as san¢ées
do Protocolo, isto é, para mostrar que o procedimento foi devidamente
seguido, conforme a pratica diplomatica reconhecida mundo afora. Nao
se trata de tolher a liberdade dos Estados do MERCOSUL de aplicar seus
préprios critérios, mas de garantir que as decisGes sejam mantidas pelo
sistema de solu¢io de controvérsias do MERCOSUL ou em outros foros.
Trata-se, ainda, de assegurar consisténcia na aplicagdo do Protocolo,
algo ainda mais relevante porque pode resultar em uma san¢io, que

Oriental do Uruguai”, de 6 de setembro de 2006. Disponivel em: <https://www.tprmercosur.org/pt/docum/laudos/
Laudo_arb_omision_estado_arg.pdf>. Acesso em: 11 nov. 2020.

227 MERCOSUL. Laudo do tribunal arbitral ad hoc constituido para decidir sobre controvérsia entre a Republica Oriental
do Uruguai e a Republica Federativa do Brasil sobre medidas discriminatérias e restritivas ao comércio de tabaco e
produtos derivados do tabaco, de 5 de agosto de 2005. Disponivel em: <https://www.tprmercosur.org/pt/docum/
laudos/bras/Laudo_br_10_pt_Med_restric_comerc_tabaco.pdf>. Acesso em: 11 nov. 2020.
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provocara rea¢des do Estado infrator. Contribui, também, para reforcar
a dimensio juridica do MERCOSUL. Um sistema juridico regional bem
articulado com normas e principios relevantes de outras instincias, além
de respeitoso aos principios gerais do direito, é um sistema juridico bem
mais forte e menos sujeito a questionamentos de fora.

A tese que aqui se defende é a de que as consultas previstas nos
artigos 4° e 5° do Protocolo de Ushuaia podem tomar a forma de um
processo diplomatico, isto é, constituir método para resolver eventual
controvérsia entre os membros do MERCOSUL em torno do objetivo
maior do instrumento: preservar a plena vigéncia das institui¢des
democraticas no bloco. Caso as consultas sejam incapazes de resolver
diferencas entre os Estados membros, o artigo 5° do Protocolo faculta
medidas outras, como a suspensdo do Estado faltoso dos trabalhos da
organizac¢do. Nessa acep¢io do termo “consultas”, é preciso verificar se ha
formalidades envolvidas, se hd parametros para caracterizar a boa-fé dos
Estados do MERCOSUL ao aplicarem o instrumento e a intransigéncia
do Estado a ser sancionado.

Essas mesmas questdes — pardmetros em consultas ou negocia¢des
prévias — tém sido enfrentadas em exames de admissibilidade em
diferentes contenciosos. A realiza¢do de consultas, ou de negociagdes
prévias, sdo pré-requisito corriqueiro em tratados multilaterais para
o acionamento de mecanismos de solu¢io de controvérsias. Diante
da auséncia de regras procedimentais aplicaveis a toda e qualquer
negociac¢do, 6rgios judiciais ou arbitrais tém recorrido essencialmente
aos fatos para coteji-los, caso a caso, com parametros desenvolvidos ao
longo do tempo pela jurisprudéncia. Impde-se verificar, neste estudo,
quais os elementos ou principios podem ser uteis para se considerar
exaurido o pré-requisito das negocia¢bes prévias, frequentemente
questionado pelo lado demandado em uma controvérsia internacional
para obstar o prosseguimento de uma demanda.
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a) Diferenca entre protestos e negocia¢des — pardmetro 1

A C1J ja examinou, em diversos casos, o cuamprimento do requisito
das negocia¢bes prévias consagrado em clausulas jurisdicionais. O
tribunal tem diferenciado meros protestos de negociag¢des.

Em Application of the International Convention on the Elimination

of All Forms of Racial Discrimination®?®

, a Geodrgia alegou que a Russia
violara, em seu territério, dispositivos da Convencio das Nag¢des Unidas
contra a Discriminacdo Racial (CERD). A base para a jurisdi¢ido da C1J
era o artigo 22 da CERD??, que determina negocia¢bes prévias entre
os Estados partes antes de uma controvérsia ser submetida ao tribunal
da Haia.

ARdssia, em sua defesa, afirmou que o pré-requisito das negocia¢des
prévias ndo fora cumprido pela Gedrgia. Argumentou que a cldusula
de jurisdi¢do da CERD, o artigo 22, determinava uma obrigacdo de
comportamento ao lado georgiano: a obrigacio de efetivamente negociar,
embora nio fosse necessério alcancar um acordo. No entender da Rissia,
no caso concreto nio teria havido qualquer negocia¢io entre os dois
paises sobre o descumprimento da CERD, seja em foro bilateral, seja em
multilateral. Além disso, prosseguiu a Russia, uma negociagio sé pode
ser frustrada (ou, nos termos do Protocolo de Ushuaia, uma consulta
ser infrutuosa) se ela de fato tiver existido. Moscou alegou nio ter
sido o caso. A Geodrgia rebateu a contestacdo russa afirmando que é a
substancia dos intercAmbios entre os paises que importa, nio a forma
como esses entendimentos sdo conduzidos. Argumentou, em suma, que
esse requisito da CERD deve ser interpretado com flexibilidade e que
teria sido observado no caso concreto.

228 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Application of the International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination (Georgia vs. Russian Federation), Preliminary Objections, Judgment. ICJ Reports
2011, p. 70. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/140/judgments>. Acesso em: 1° dez. 2018.

229 Artigo 22: Qualquer controvérsia entre dois ou mais Estados partes relativa a interpreta¢io ou aplicagio desta
Convengio, que nio for resolvida por negociacdes ou pelos processos previstos expressamente nesta Convengao
ser4, a pedido de qualquer das partes na controvérsia, submetida a decisio da Corte Internacional de Justica, a ndo
ser que os litigantes concordem em outro meio de solugio.
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A CIJ acolheu as teses russas. Observou que o conceito de
negociagdes é distinto daquele de meros protestos ou de embates verbais:

Negocia¢bes envolvem mais do que a simples oposi¢cio de argumentos
juridicos ou interesses entre duas partes, ou a existéncia de uma série de
acusacdes e refutagdes, ou até o intercaAmbio de queixas e contesta¢des
diametralmente opostas. Como tal, o conceito de “negocia¢ées” distingue-
se do conceito de “controvérsia”, e requer — a0 menos minimamente

- uma tentativa genuina de uma das partes envolvidas abrir o debate

com a outra parte com vistas a resolver a controvérsia.?’

A mesma questdo - a existéncia ou ndo de negociagdes — foi
examinada pela CIJ alguns anos depois no caso Application of the
International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism
and of the International Convention on the Elimination of All Forms of
Racial Discrimination (UcrAnia vs. Federacio da Russia)?**!. Mais uma vez,
tratou-se de verificar se o artigo 22 da CERD (obriga¢do de negociar)
havia sido observado pelo demandante (Ucrdnia). A Corte concluiu
que o lado ucraniano cumpriu com a obriga¢ido por meio do envio
de trés notas verbais & Russia: i) uma em que descreve o que seriam
viola¢ées da CERD e em que pede ao lado russo a abertura de negociagées
sobre o assunto no dmbito da Convencdo; ii) uma em que solicita
negocia¢des presenciais em determinada data; iii) uma terceira em que,
na auséncia de resposta da Rassia em tempo hébil, propée outra data
para o encontro. A CIJ observa que as notas continham referéncias
especificas 3 CERD, a Ucrania deixava claro o seu ponto de vista sobre
alegadas viola¢es do instrumento, e a Russia teve a oportunidade de
responder as alegagdes. O tribunal constata que o intercAmbio entre as

230 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Application of the International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination (Georgia vs. Russian Federation), Preliminary Objections, Judgment. ICJ Reports
2011, p. 70, paragrafo 157. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/140/judgments>. Acesso em: 1° dez.
2018.

231 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Application of the International Convention for the Suppression of the
Financing of Terrorism and of the International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination
(Ukraine vs. Russian Federation), Preliminary Objections, Judgment. ICJ Reports 2019, p. 558. Disponivel em:
<https://www.icj-cij.org/public/files/case-related/166/166-20191108-JUD-01-00-EN.pdf>. Acesso em: 25 maio
2021.
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partes durou aproximadamente dois anos e que, apesar do insucesso
em alcangar uma solugio, isso “demonstra uma tentativa genuina de
negociac¢io por parte da Ucrania”*.

A diferenca entre “negocia¢bes” e “protestos”, ou “embates verbais”
(disputation, em inglés), ja havia sido examinada, nos anos 60, em outros
precedentes. Questionava-se se debates entre Estados em reunibes
plendrias de organiza¢des internacionais, ou comunicados circulados
a terceiros Estados com queixas e réplicas, poderiam ser equiparados
a negocia¢des ou se seriam meros embates verbais (disputation)®3. As
teses que defendiam maior formalidade para caracterizar uma negociagio
enfatizavam o fato de que a insercdo de requisitos como “negocia¢des”
em tratados, para resolver controvérsias, ndo é mera tecnicalidade.
Tem o propdsito de proteger as partes, na medida do possivel, de
disputas desnecessdrias, prematuras, motivadas por ma-fé ou sem

234

fundamento®*. Ha precedentes da CIJ que chegam a reconhecer - para

fins de exaurimento de métodos de solu¢io de controvérsia antes da
ativacdo de uma cldusula jurisdicional - declaracées ventiladas em foros
multilaterais. Mas, nesses casos, devem ser examinados elementos
factuais, como o autor de uma declara¢io ou de um documento, o seu
destinatério e o seu contetido. A conduta das partes também deve ser
levada em considerac¢do. Declara¢ées meramente exortatdrias em foros
multilaterais, sem clareza quanto ao objeto da controvérsia em questio,
podem nio ser suficientes para caracterizar uma negociagio prévia?®.

232 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Application of the International Convention for the Suppression of the
Financing of Terrorism and of the International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination
(Ukraine vs. Russian Federation), Preliminary Objections, Judgment. ICJ Reports 2019, p. 558, paragrafos 118-120.

233 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Case concerning the Northern Cameroons (Cameroon vs. United Kingdom),
Preliminary Objections, Judgment of 2 December 1963. ICJ Reports 1963, p. 15; Separate opinion of Judge Fitzmaurice,
p- 112. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/public/files/case-related/48/048-19631202-JUD-01-00-EN.pdf>.
Acesso em: 1° dez. 2018.

234 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Southwest Africa Cases (Ethiopia vs. South Africa; Liberia vs. South Africa),
Preliminary Objections, Judgement of 21 December 1962. ICJ Reports 1962, p. 319; Joint dissenting opinion of
Judges Spender and Fitzmaurice, p. 563. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/public/files/case-related/47/047-
19621221-JUD-01-00-EN.pdf>. Acesso em: 1° dez. 2018.

235 Ao examinar declara¢des das [lhas Marshall em Reunido de Alto Nivel sobre Desarmamento Nuclear da AGNU
(no dia 26 de setembro de 2013), a C1J considerou que elas ndo foram especificas o suficiente para se referirem a
inadimpléncia do Reino Unido para com suas obriga¢des juridicas de desarmamento nuclear. Ver, a esse respeito,
INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Obligations concerning negotiations relating to cessation of the nuclear
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O mesmo argumento foi utilizado pela China em demanda iniciada
pelas Filipinas na Corte Permanente de Arbitragem sobre o Mar do Sul
da China. Em seu posicionamento (fora dos autos), a China contestou
o argumento filipino segundo o qual as duas partes estavam envolvidas
em negocia¢cbes que, por anos, nio haviam obtido resultado, o que
justificaria seu direito de iniciar a arbitragem. A China argumentou
que mero intercimbio de pontos de vista, de forma genérica, sem o
proposito de resolver uma controvérsia, ndo constitui uma negociagio.
As Filipinas estariam impedidas de iniciar unilateralmente procedimento
de arbitragem uma vez que, do ponto de vista chinés, haveria acordos
bilaterais que imporiam a solu¢do da controvérsia por negocia¢ao*.

A Corte Permanente de Arbitragem nio acolheu o argumento
chinés. Entendeu que os documentos levados a seu conhecimento pelas
Filipinas (atas, notas verbais, declara¢ées) demonstraram que os dois
lados haviam mantido discussées bilaterais regulares sobre variados
assuntos, inclusive sobre o Mar do Sul da China. Além disso, a China e as
Filipinas realizaram reunides especificas sobre medidas de construgido de
confian¢a na regido e mantiveram contato entre as respectivas missoes
diplomaticas sobre ocorréncias no Mar do Sul da China. O fato de os
encontros bilaterais terem sido chamados de “consultas”, ao invés de
“negocia¢ées” (como manda a Convenc¢do do Mar para se ter acesso a
soluc¢io arbitral de uma controvérsia), foi relevado no laudo arbitral. A
Corte considerou, ainda, que as discussdes foram levadas adiante de
boa-fé e que os dois lados genuinamente buscaram solu¢ées acordadas.
O fato de um acordo nio ter sido alcan¢ado nio refletia falta de interesse
ou de compromisso de uma das partes, mas visdes inconcilidveis sobre
como solucionar a questéo (as Filipinas buscavam abordagem multilateral

arms race and to nuclear disarmament (Marshall Islands vs. United Kingdom), Preliminary Objections, Judgment.
ICJ Reports 2016, p. 833, paragrafo 46. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/160/judgments>. Acesso
em: 8 dez. 2018.

236 CHINA. Position Paper of the Government of the People’s Republic of China on the Matter of Jurisdiction in the
South China Sea Arbitration Initiated by the Republic of the Philippines, 7 dez. 2014, paragrafos 48 e 49. Disponivel
em: <https://www.fmprc.gov.cn/nanhai/eng/snhwtlewj_1/t1368895.htm>. Acesso em: 8 dez. 2018. In: PCA Case
No 2013-19, sentenca sobre jurisdi¢io e admissibilidade, de 29 de outubro de 2015, paragrafos 241-251.
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enquanto a China, bilateral). O tribunal considerou, portanto, satisfeito
o pré-requisito de negocia¢bes prévias para que se passasse a solugio
arbitral®’.

b) Forma de intercAmbio — pardmetro 2

A diferenca entre meros protestos e negocia¢io nio significa que o
lado demandante esteja obrigado a manter entendimentos pessoalmente.
O envio de notas ou a troca de correspondéncia pode suprir o pré-requisito
das negocia¢bes prévias.

Essa tem sido a interpretacido do Tribunal Internacional sobre
Direito do Mar a respeito do mecanismo de solu¢do de controvérsias
previsto na Convencio das Nag¢des Unidas sobre o Direito do Mar de
10 de dezembro de 1982. Esse mecanismo, assim como as clausulas
jurisdicionais da CERD, e também da CEDAW, requer negociagdes
prévias antes do recurso a solugdo arbitral. O artigo 283, parigrafo 1°,
da Convencido do Mar determina as partes, caso surja uma controvérsia,
“proceder sem demora a uma troca de opinides com vistas a soluciona-la
por meio de negociagdo ou de outros meios pacificos”. No caso Land
reclamation in and around the Straits of Johor (Malasia vs. Singapura), a
Malésia comprovou o cumprimento desse requisito pelo envio de notas
diplomadticas a Singapura. Essas notas transmitiam preocupagdes sobre
drea em disputa no estreito de Johor e solicitavam encontro de alto
nivel para solucionar a controvérsia. Singapura rejeitou as alegacdes e
condicionou a realiza¢io do encontro a apresentacio, pela Malasia, de
relatérios e estudos que detalhassem suas queixas.

O Tribunal Internacional sobre o Direito do Mar considerou que a
troca de notas supriu o requisito do artigo 283 da Convencdo do Mar para
a ativa¢io de procedimento arbitral. Considerou, ainda, que o requisito
das negocia¢des prévias ndo mais se impde a partir do momento em que

237 PERMANENT COURT OF ARBITRATION, Case No 2013-19, sentenga sobre jurisdi¢do e admissibilidade, de 29 de
outubro de 2015, pardgrafos 348-352. Disponivel em: <https://pca-cpa.org/en/cases/7/>. Acesso em: 8 dez. 2018.
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nao ha possibilidade de se alcan¢ar um acordo. Dessa forma, entendeu
que a Maldsia nio era obrigada a prosseguir os entendimentos com
Singapura antes de submeter o caso ao tribunal?®.

A mesma questdo surgiu no caso Mox Plant (Irlanda vs. Reino
Unido), também perante a Corte de Hamburgo. O lado britanico alegou
que a correspondéncia trocada com a Irlanda nio correspondia a uma
“troca de opinides” sobre a controvérsia, como manda o artigo 283 da
Convencio. Agregou que solicitara a Irlanda uma “troca de opinibes”,
o que fora rechacado. O tribunal aceitou os documentos apresentados
pela Irlanda como base para o exercicio da jurisdi¢io arbitral e manteve
o entendimento de que um Estado parte nio é obrigado a prosseguir a
troca de opinides a partir do momento em que conclui que a possibilidade
de alcan¢ar um acordo se teria exaurido®”®.

) Referéncia explicita ao tratado no curso das negocia¢bes prévias —
parametro 3

Outra questdo enfrentada pela jurisprudéncia diz respeito a
necessidade de referéncia explicita, no decorrer das negociagdes prévias,
ao tratado objeto da controvérsia. A C1J entendeu, em dois contenciosos
distintos, que nio é necessario proceder dessa forma para que se considere
exaurido o requisito das negocia¢des. Basta que as negociagdes entre as
duas partes se relacionem diretamente com a substancia do tratado que
contém a cldusula jurisdicional. Em outras palavras, “a substancia das
negocia¢bes deve relacionar-se com a substincia da controvérsia, que,
por sua vez, deve girar em torno das obrigacdes substantivas contidas
no tratado em questiao”%.

238 INTERNATIONAL TRIBUNAL FOR THE LAW OF THE SEA. Case concerning land reclamation by Singapore in and
around the Straits of Johor (Malaysia vs. Singapore), Order of 8 October 2003. Disponivel em: <https://www.itlos.
org/fileadmin/itlos/documents/cases/case_no_12/>. Acesso em: 12 dez. 2018.

239 INTERNATIONAL TRIBUNAL FOR THE LAW OF THE SEA. The Mox Plant case (Ireland vs. United Kingdom), Order
of 3 December 2001. Disponivel em: <https://www.itlos.org/fileadmin/itlos/documents/cases/case_no_10/>. Acesso
em: 12 dez. 2018.

240 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Application of the International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination (Georgia vs. Russian Federation), Preliminary Objections, Judgment. ICJ Reports
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Mas no caso do Protocolo de Ushuaia, as “consultas” prévias
parecem exigir, sim, referéncia explicita ao instrumento no curso desses
entendimentos. Em primeiro lugar, porque nio se trata de uma clausula
de jurisdicdo, em que as negocia¢des prévias sio mero requisito para a
soluc¢io judicial de uma controvérsia. No caso de Protocolo, as consultas
prévias sdo uma tentativa de solucionar a questdo antes de se aplicar
uma san¢do, medida gravosa no direito internacional e potencialmente
geradora de outras controvérsias. E desejavel, portanto, interpretar o
requisito das consultas prévias de modo a que sirva ao propdsito maior
do Protocolo, o retorno da normalidade democratica, e também de
modo a assegurar a legitimidade do procedimento e evitar que venha a
ser revisitado no sistema de solu¢io de controvérsias do MERCOSUL.
Prescindir da referéncia explicita ao Protocolo de Ushuaia, no curso
das consultas, contribui para a incerteza quanto a solidez juridica do
argumento diplomatico.

Isso é ainda mais desejavel porque o Protocolo de Ushuaia é
instrumento com forte caracteristica procedimental. O inico dispositivo
com contetdo material é o artigo 1°, que prevé “a plena vigéncia das
institui¢bes democraticas” como condigdo essencial para a integragéo.
Os demais artigos apenas disciplinam o rito a ser seguido no caso de
rompimento democratico e o alcance das medidas a serem eventualmente
aplicadas.

d) Contetdo da obrigagdo de negociar em boa-fé — parametro 4

A obrigacdo de negociar ndo implica alcancar um resultado. Implica,
sim, assumir comportamentos especificos para mostrar que as negociagdes
realmente existiram. Um dos comportamentos esperados é evitar a
obstrucio injustificada do processo — interrup¢do das comunicagdes,
atrasos sem motivos plausiveis. Outro é examinar os pleitos reciprocos.

2011, p. 70, paragrafo 161. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/140/judgments>. Acesso em: 1° dez. 2018.
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Esses pardmetros de comportamento sdo identificados na jurisprudéncia
como evidéncia de boa-fé em um processo diplomatico®*'.

Outra obrigacdo de comportamento decorrente do principio da
boa-fé é o dever de nio praticar atos que possam esvaziar o objeto e o
propésito das negociagdes. O caso das Papeleras ilustra essa hipétese. Ao
examinar se o Uruguai havia cumprido a obrigacdo de realizar consultas
prévias a Argentina, conforme previsto em tratado, o tribunal concluiu
que o mecanismo de consultas nio teria qualquer relevincia se uma das
partes autorizasse o inicio da construcio antes de as consultas prévias
se exaurirem. A CLJ decidiu que o Uruguai descumprira o tratado em
questdo ao autorizar o inicio das obras das fabricas de celulose antes de
encerrado o periodo para as consultas prévias. A obrigacdo de negociar
de boa-fé impde, a ambas as partes, comportar-se de tal modo que as
negocia¢des possam ser bem-sucedidas®*?.

O artigo 4° do Protocolo de Ushuaia ndo determina resultado
especifico para as consultas entre os Estados partes (“promoverio as
consultas pertinentes entre si e com o Estado afetado”). Se exigisse
um acordo, favoreceria, precisamente, o Estado infrator, que buscaria
rechacar todos os pedidos formulados pelos Estados que acionam o
instrumento. Trata-se de uma obriga¢io de empreender, objetivamente,
os “melhores esforcos”. Objetivamente porque o argumento diplomatico
demonstrard o cumprimento dessa obrigacdo com atos concretos —
intercAmbio de comunica¢des, contetdo das comunica¢bes, momento
em que se realiza. O contetido pode, por exemplo, exigir gestos concretos
do Estado infrator: libertagdo de presos politicos, calendario eleitoral,
transicdo democratica efetiva. Se os gestos forem recusados pelo outro
lado, estaria caracterizada a boa-fé do MERCOSUL e a ma-fé do Estado
afetado.

241 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Application of the Interim Accord of 13 September 1995 (fhe former
Yugoslav Republic of Macedonia vs. Greece), Judgment of 5 December 2011. ICJ Reports 2011, p. 644, paragrafos
132-138. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/142>. Acesso em: 18 dez. 2018.

242 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Pulp Mills on the River Uruguay (Argentina vs. Uruguay), Judgment. ICJ
Reports 2010, p. 14, paragrafos 146-147. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/135/judgments>. Acesso
em: 6 dez. 2018.
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e) A natureza do tratado deve ser levada em conta — pardmetro 5

Ao se avaliar as formalidades envolvidas nas consultas prévias
do Protocolo de Ushuaia - rito, momento em que se realiza, forma,
conduta das partes — é necessario ter presente a natureza de uma cldusula
democratica. Controvérsias que envolvem as chamadas obrigac¢oes
sinalagmadticas — em que hd um vinculo de reciprocidade entre as partes,
como em tratados comerciais — devem ter tratamento distinto de disputas
em torno de direitos fundamentais ou que digam respeito a uma ordem
publica regional. No caso de tratados comerciais, espera-se que as partes
facam concessdes reciprocas, movimentos de barganha, compromissos
mutuos. Ganha-se mais espago em uma quota de produto agricola, por
exemplo, em troca de liberalizagio de alguma linha tarifaria. No caso de
tratados sobre direitos humanos, ou mesmo sobre a defesa da democracia,
esta-se diante de situa¢cdes em que cada individuo pode ser diretamente
afetado em suas liberdades. Os interesses em jogo transcendem um ou
outro item de uma relagido comercial ou bilateral. Ndo se trata de uma
relagdo de reciprocidade. H4 um ntcleo de valores inegociavel. Para a
caracterizacdo do objeto das consultas prévias, portanto, bastaria que os
Estados do MERCOSUL apresentassem ao Estado infrator condi¢des para
arestauracio da democracia. Se ndo forem aceitas, estaria caracterizada
intransigéncia, passar-se-ia a etapa de san¢des.

As consultas seriam, portanto, etapa de pressdo sobre o Estado
infrator para que se tente dissuadi-lo de levar adiante as politicas ou
decisdes adotadas e restaurar a democracia. A cldusula democritica é
instrumento de pressio, nio sujeita a relagdo de reciprocidade.

Casos severos de violacdes macicas e sistemdticas de direitos
humanos exigirdo a¢io mais célere por parte dos Estados membros do
MERCOSUL. O argumento diplomatico podera justificar a celeridade
revelando o quadro de direitos humanos que se apresenta no pais a ser
sancionado. Apenas o contexto fitico determinard as formalidades exatas
para o cumprimento do requisito das consultas prévias dos artigos 4°
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e 5° a luz dos parametros identificados nesta se¢io ou de outros que
venham a ser eventualmente desenvolvidos.

3.3. A suspensio do Paraguai e a realizacdo das consultas previstas
no Protocolo de Ushuaia

Quando da suspensdo do Paraguai do MERCOSUL, a AGU
considerou que a “movimentac¢io de chanceleres” a Assungdo supriu
o pré-requisito das consultas previsto no Protocolo de Ushuaia.
Essa movimentacdo refere-se a missdo de chanceleres da UNASUL,
acompanhados do secretédrio-geral da organizacio, realizada na noite
do dia 21 de junho de 2012, véspera da decisdo do Senado que afastou
o presidente Fernando Lugo no processo de juizo politico. A nota a
imprensa com os resultados da missdo, divulgada pela UNASUL, teve
o cuidado de enumerar as autoridades locais com quem os visitantes
conversaram e as solicita¢des que lhes haviam sido dirigidas pelos Estados
membros da UNASUL (“garantias processuais e democraticas”). Essas
garantias consistiriam na dilatagido dos prazos para a defesa de Lugo.

O entendimento de que o requisito das consultas teria sido suprido
pela missdo de chanceleres foi defendido por alguns estudiosos da
integracdo regional:

O argumento comumente utilizado para caracterizar a ilegalidade da
suspensio do Paraguai é a necessidade de consultas, que deveriam ter
sido, a juizo de alguns, formais. Essa afirmacio constitui mera opinido,
eis que o Protocolo refere-se a “consultas pertinentes”. No entanto, é de
conhecimento publico que os chanceleres dos Estados do MERCOSUL
e da UNASUL realizaram uma visita in loco durante o evento, em que
anteciparam a possibilidade de suspensio ao vice-presidente, ao Poder
Legislativo e ao Poder Judicidrio, em encontros amplamente cobertos
pelos meios de comunicac¢do (portanto contemplada vasta matéria
probatéria). Ademais, considerando as manifestacdes publicas de todos
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os atores implicados, parece aventureira a ideia de que consultas formais
poderiam ter sido frutiferas.?*

O grau de formalidade que deve envolver o processo de consultas,
contudo, nio é mera opiniio ou especulacio académica. E uma anélise
que serve a trés propositos. Primeiro, em caso de judicializacio do
assunto, é preciso que o Brasil e os demais Estados que aplicaram o
Protocolo tenham argumentos sélidos para se defender e para sustentar
a medida de suspensio. Segundo, ainda que nio haja judicializacéo, a
decisio serd tanto mais aceita por outros Estados, e defenséivel perante
a opinio publica, quanto maior for a sua consisténcia juridica. E preciso
evitar que o Estado infrator alegue que nio teve direito a defesa, que o
Protocolo foi aplicado de modo sumaério, como argumentou o Paraguai
em 2012. Como em qualquer mecanismo excepcional e traumatico, é
desejavel que o argumento diplomatico a justificar a decisdo demonstre
a legitimidade do procedimento. Com o beneficio do conhecimento
das ag¢des tomadas pelo Paraguai ap6s suspensio, e do precedente da
suspensio da Venezuela, em 2017, é possivel antecipar questionamentos
no procedimento seguido com o objetivo de minimiza-los em eventuais
situacdes futuras.

Nas consultas realizadas as vésperas do juizo politico de Lugo,
elemento que foi determinante para dar as consultas por encerradas foi
o consenso entre os chanceleres da UNASUL?*. O grupo compreendia
governos com inclina¢des politico-partidarias similares ao governo
de Fernando Lugo: Brasil (governado por Dilma Rousseff), Argentina
(governada por Cristina Kirchner), Uruguai (governado por José Mujica),
Venezuela (governada por Hugo Chavez); e governos com inclina¢des
politico-partidérias distintas daquelas do governo de Fernando Lugo:
Chile (governado por Sebastidn Pifiera), Peru (governado por Alan

243 VENTURA, D. et al. Internaliza¢ido das normas do MERCOSUL. Série Pensando o Direito, v. 45. Brasilia: Ministério
da Justica, 2012, p. 88. Disponivel em: <http://pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2013/02/Volume-45cc.
pdf>. Acesso em: 15 dez. 2018.

244 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 23/11/2020.
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Garcia), Colémbia (governada por Juan Manuel Santos). Diante da
inflexibilidade dos grupos politicos paraguaios (Partido Colorado, PLRA,
UNACE) em rever o rito do juizo politico, e tendo em vista o alto nivel
da missio e o consenso alcancgado entre seus integrantes, considerou-se
que estava cumprido o requisito das consultas prévias.

A recusa dos atores politicos paraguaios em atender ao pedido de
prorrogacido do prazo de defesa de Fernando Lugo também foi enfatizado
pelo entdo assessor internacional da presidente da Republica:

O agodamento com que o impeachment foi votado, a despeito da iniciativa
dos chanceleres sul-americanos, presentes em Assunc¢io, mostrou que

néo havia disposi¢do para o didlogo por parte do bloco de oposi¢io que

se aprestava a governar o Paraguai.’®

Assegurar maior formalidade no processo de consultas no significa
acreditar que as consultas teriam sido frutiferas apenas em razio da
forma que tomariam. Significa buscar fortalecer a posi¢ido dos paises
que aplicam a cldusula democratica. Caso esse cendrio se repetisse, seria
desejavel caracterizar de modo mais claro a intransigéncia da outra
parte, ou o emprego dos melhores esforcos pelos paises que invocam o
Protocolo de Ushuaia. O propdsito do exercicio seria dar maior solidez
aos argumentos juridicos desses Estados, tendo em vista o conhecimento,
hoje, da reacdo posterior do Paraguai de levar o assunto ao érgio de
solucdo de controvérsias do MERCOSUL.

Com base nos pardmetros identificados na se¢io anterior (diferenca
entre protestos e consulta; intercimbio na forma escrita; referéncia
explicita ao tratado violado e a violacdo substantiva; caracterizacio
inequivoca da boa-fé; ter em conta a natureza do tratado), e com o
conhecimento da rea¢io paraguaia, é possivel imaginar um curso de
acdo alternativo, complementar a missdo de chanceleres e posterior ao
“fato gerador” do rompimento da ordem democrética. Uma hipétese
seria: ap6s a posse do novo governo paraguaio, os paises do MERCOSUL

245 GARCIA, M. A. Paraguai, Brasil e o MERCOSUL. Politica Externa, v. 21, n. 3, jan./fev./mar. 2013.
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enviariam ao Paraguai uma notificagido condenando o que consideraram
ser uma “quebra da ordem democratica”, comunicando a ativa¢io das
consultas prévias sob o Protocolo de Ushuaia, exigindo a reinvestidura de
Fernando Lugo no cargo, e informando que voltariam a realizar consultas
entre si dali a poucos dias. Diante da esperada recusa do lado paraguaio,
os s6cios do MERCOSUL anunciariam a san¢ido de suspensio. Seria
reforcada, assim, a boa-fé do MERCOSUL, que se revelaria num processo
diplomatico de consultas (ainda que abreviado, dada a urgéncia da
situa¢do). Os paises do bloco poderiam alegar de forma mais convincente
ter havido intransigéncia do novo governo paraguaio.

Procedimento diplomético similar, embora em situacio distinta,
esta registrado no livro Os coléquios da Casa das Pedras: argumentos da
diplomacia de San Tiago Dantas. Discutia-se, no inicio dos anos 1960,
o argumento que o Itamaraty utilizaria para conciliar a condenagio ao
colonialismo nas Nag¢des Unidas com as boas relagdes com Portugal de
Salazar. Para reforcar o discurso brasileiro, decidiu-se, antes de uma
vota¢do na ONU, enviar carta ao mandatario portugués pedindo alguma
flexibilidade para o caso de Angola. Sabia-se, de antemao, que Salazar
negaria o pedido. Mas o propdsito era deixar claro “que nés fizemos algo,
mas os portugueses é que nio quiseram conversa”. Como j4 se antevia
interpela¢do no Congresso Nacional sobre o posicionamento brasileiro
na ONU, a ideia era contemplar, no argumento diplomatico, demandas
distintas da opinido publica. Caracterizada a intransigéncia portuguesa,
o Brasil estaria livre para votar projeto de resolucio majoritario em
Nova York?#.

Com um intercAmbio minimamente formal, as consultas sob o
Protocolo de Ushuaia teriam significado juridico mais claro. Estaria
configurada, entre os paises do MERCOSUL, uma controvérsia quanto a
existéncia de ruptura da ordem democrética, e o emprego dos “melhores
esforcos” para resolvé-la. Uma vez que o procedimento das consultas é

246 FONSECA JR., 2007, p. 351-365.

152



Requisitos formais para a aplicacdo do Protocolo de Ushuaia

uma obrigacio prevista no artigo 4° do Protocolo de Ushuaia, revesti-lo de
formalidade também contribuiria para deixar manifesta a impossibilidade
de solugio pelo didlogo, abrindo caminho para as san¢des. Estaria também
neutralizado o argumento invocado posteriormente pelo Paraguai
de ter tido o seu direito de defesa violado. E possivel especular que,
tivesse o MERCOSUL prorrogado o processo de consultas direcionado a
suspensdo do Paraguai, teria estado em melhor posi¢ao para pressionar
por mudangas na legislagido paraguaia sobre o juizo politico, de modo
a consignar em lei prazo minimo de defesa para o acusado e evitar a
mesma situa¢do no futuro.

Ainda em defesa do procedimento seguido nesse episédio, o
entdo advogado-geral da Unido, Luis Inacio Adams, manifestou-se nos

seguintes termos:

Uma ordem internacional segura repele a identificacdo do direito
comunitario com critérios de soft law, de direito sem san¢do. Turbuléncias

exigem a¢io e objetividade, tendo como pano de fundo o compromisso

democratico que anima nossa relacio com nossos vizinhos.?*’

O argumento da urgéncia de a¢do nio é incompativel com a
realizacdo de consultas prévias. O préprio antuncio da ativa¢io dos
mecanismos da cldusula democrética ja indicaria ao Estado afetado a
possibilidade iminente de san¢des caso ndo observasse determinado
padrio de institucionalidade democratica (no caso, prazo mais dilatado
para a defesa do ex-presidente). Os Estados membros do MERCOSUL
poderiam ter fixado por escrito ao Paraguai prazo para a conclusio das
consultas, quando se avaliaria o cumprimento das medidas entendidas
por necessdarias para a manutenc¢io da ordem democrética.

O cumprimento do requisito das consultas prévias foi questionado
ndo apenas pelo Paraguai, mas também por académicos brasileiros e

247 ADAMS, L. I. L. MERCOSUL e as san¢des no direito comunitério. Folha de S. Paulo, 6 de julho de 2012, Tendéncias/
Debates. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/52903-MERCOSUL-e-as-sancoes-no-direito-
comunitario.shtml>. Acesso em: 16 dez. 2018.
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estrangeiros. Objec¢bes a caracterizacdo da missdo de chanceleres da
UNASUL como consultas foram suscitadas nos comentarios a seguir:

[E]lm primeiro lugar, porque ratione personae e ratione materiae a
UNASUL nio se confunde com o MERCOSUL, que tem personalidade
juridica prépria. Em segundo lugar, porque nio abrangeram os fatos e
as circunstancias na sua totalidade, pois sdo anteriores a conclusdo do
julgamento do presidente Lugo, que instigou a decisdo da suspensio.?*®
Esto [consultas previas] no se cumplié, ya que no hay noticias sobre la
existencia de la reunién, ni de lo que en ella se hubiera dicho por parte de los
Estados enjuiciantes, ni por el enjuiciado al que no le dieron oportunidad de
defenderse.?*®

[Plaradoxalmente, a resolugio que suspende o Paraguai “porque o devido

processo nio foi respeitado” viola o “devido processo” prescrito pelo

instrumento convencional [0 Protocolo de Ushuaia].?°

O argumento segundo o qual negocia¢des prévias sio dispensadas
quando elas se mostram futeis poderia ter sido suscitado em defesa do
procedimento seguido. Mas, diante da rea¢io paraguaia de judicializar
o0 assunto, é necessario provar que realmente existiu uma negocia¢io ou
uma tentativa de abrir negocia¢ées. O fato de o presidente Lugo ter sido
destituido rapidamente e o fato de inexistir, & época, qualquer prognédstico
de que voltaria ao poder ndo geram uma presuncio juridica quanto
a futilidade das consultas e, portanto, quanto a sua desnecessidade.
Para se caracterizar um impasse, é preciso ter havido uma tentativa
de entendimentos bilaterais. Mera comunicacio oficial dos Estados
membros do MERCOSUL ao Paraguai, no marco do Protocolo de Ushuaia,
convidando esse pais para consultas, fortaleceria a consisténcia do
procedimento adotado por aqueles que ativaram o mecanismo.

248 LAFER, C. Descaminhos do MERCOSUL - a suspenséo da participagio do Paraguai e a incorporagio da Venezuela:
uma avaliagio critica da posi¢ao brasileira. Politica Externa, v. 21, n. 3, jan./fev./mar. 2013, p. 21-22.
249 ARBUET-VIGNALI, 2012.

250 REY CARO, E. J. Suspension of a Member State in an International Organization: MERCOSUR. In: WOLFRUM, R.
etal (org.). Contemporary developments in international law: essays in honour of Budislav Vukas. Leiden: Brill Nijhoff,
2016, p. 138-150.
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Circunstancias de ordem politica impediram que houvesse um
porta-voz do MERCOSUL durante a missio de chanceleres: o Uruguai
tinha reservas quanto a suspensio do Paraguai. Mas a falta de uma
manifesta¢do conjunta em nome do Brasil, da Argentina e do Uruguai,
que tivesse sido transmitida ao lado paraguaio, contribui para dificultar
a caracteriza¢io da missio de chanceleres da UNASUL como consultas
prévias. Essa circunstincia contrasta com o papel de coordenador
assumido pela Argentina nas negocia¢des diretas iniciadas pela Venezuela
em 2017, sob o Protocolo de Olivos, envolvendo a sua suspensio.

Um argumento subsididrio em desfavor do MERCOSUL seria a
nio observancia do principio da boa-fé pelos Estados membros por um
suposto desvio de finalidade de todo o procedimento. Segundo biografia
do ex-presidente do Uruguai, José Mujica, escrita por jornalistas que o
acompanharam em varios compromissos internacionais, a suspensio
do Paraguai - a qual o lider uruguaio se opunha - teria sido orquestrada
com o objetivo de permitir a incorporacdo da Venezuela ao bloco:

La buena relacion entre los presidentes del bloque tuvo mucho que ver con
ese movimiento. Fue una incorporacion politica, que dejé de lado todas las
trancas juridicas.

Chdvez fue fundamental en ese paso. Insistié y sugirid la forma de ingreso a sus
colegas de la regién, que aceptaron. El Parlamento paraguayo era quien mds
se resistia a habilitar a Venezuela como miembro pleno del MERCOSUR, pero
Fernando Lugo, presidente de ese pais en el momento, habilité la operacion.”

Dois sdo os objetivos maiores do principio da boa-fé em qualquer
sistema juridico: i) de um ponto de vista subjetivo, proteger as
expectativas legitimas de um sujeito de direito em uma rela¢io juridica;
ii) de um ponto de vista objetivo, inibir a capacidade de um sujeito de
direito beneficiar-se de uma conduta incorreta; para nio incentivar o

comportamento incorreto, o principio da boa-fé estabelece uma sangio:

251 DANZA, A.; TULBOVITZ, E. Una oveja negra al poder: Pepe Mujica, la politica de la gente. Barcelona: Penguin Random
House Grupo Editorial, 2016, p. 225.
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nio se adquirem direitos ou posi¢des juridicas mais favoraveis a partir
de um comportamento contrario a boa-fé*.

Durante esse episddio, circulou no Paraguai uma corrente de
opinido segundo a qual a verdadeira razio para a suspensio teria sido o
interesse dos demais sécios do MERCOSUL em incorporar a Venezuela:
o Paraguai era o inico pais que ainda nio havia dado o seu assentimento
anova configuracdo do bloco. Ao suspender rapidamente o Paraguai do
MERCOSUL, e dar a medida contornos similares a expulsio, os demais
paises do MERCOSUL teriam supostamente atuado para obter uma
posicio juridica mais favoravel - um MERCOSUL com a Venezuela - a
partir da exclusdo do Paraguai. Segundo essa leitura, toda a finalidade do
procedimento seguido nio teria sido de fato resolver uma controvérsia
sobre a aplicacio do Protocolo de Ushuaia, ou tratar da restauragio da
ordem democratica no Paraguai, mas abrir caminho para a alteracido da
composi¢do do bloco. Os paises do MERCOSUL, nesse entendimento,
teriam tirado proveito da posi¢do juridica criada com a suspensdo do
Paraguai, em detrimento do principio da boa-fé, e utilizado a cldusula
democriética para expandir a organizacio®.

Observe-se que o principio da boa-fé se aplica de modo muito
particular no direito das organiza¢des internacionais. Seu propésito
é proteger o compromisso de todos os Estados membros com os
objetivos da organizagdo, ou seja, honrar a confianga necesséria para
o empreendimento comum. Nio é por outra razdo que, nas Na¢des
Unidas, decidiu-se inserir esse principio no artigo 2(2) da Carta: “Todos
os membros, a fim de assegurarem para todos em geral os direitos e
vantagens resultantes de sua qualidade de membros, deverdo cumprir
de boa-fé as obrigag¢des por eles assumidas de acordo com a presente
Carta”. Esse dispositivo foi proposto, na Conferéncia de Dumbarton
Oaks, por grupo de paises latino-americanos juntamente com os Paises

252 KOLB, R. Good faith in international law. Oxford: Hart Publishing, 2017, p. 148-151.

253 MERCOSUR suspende a Paraguay hasta las nuevas elecciones e incorpora a Venezuela. RTVE, 30 de junho de 2012.
Disponivel em: <https://www.rtve.es/noticias/20120630/mercosur-suspende-paraguay-hasta-nuevas-elecciones-
incorpora-venezuela/540787.shtml>. Acesso em: 24 maio 2021.
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Baixos®*. Em sua defesa, a delegagdo colombiana argumentou que a
vida internacional exigia um minimo de moralidade como principio
normativo — minimo esse contemplado pelo principio da boa-fé.

A favor do procedimento seguido na suspensio do Paraguai,
poder-se-ia suscitar o argumento da natureza do tratado. Segundo
essa tese, tratados que envolvem direitos fundamentais devem ser
interpretados com vistas a assegurar o “efeito util” de seus dispositivos.
No caso do epis6dio de 2012, diante da viola¢io do direito a defesa do
presidente Lugo e da suposta desvirtuacdo da vontade popular, deveria
ser tomada medida célere para defender a democracia no MERCOSUL.
N3io seria o caso de se prender a formalismos excessivos sob pena de se
frustrar o propdsito maior do Protocolo de Ushuaia.

Essa tese é plausivel. Mas os precedentes examinados neste capitulo
indicam que o conceito de negocia¢des, no direito internacional, exige
um processo diplomadtico. Invariavelmente, é preciso demonstrar que as
negociacoes, ou consultas prévias, de fato existiram. No caso do Paraguai,
por exemplo, dar-se-ia por cumprida a obrigacdo de realizar consultas
prévias demonstrando o inicio de um processo diplomatico, um objeto
desse processo associado ao Protocolo de Ushuaia (um ultimato, por
exemplo), e a recusa do outro lado. Os pardmetros identificados nos
precedentes aqui aludidos também recomendam deixar patente a boa-fé
no processo de consultas. Isso, significaria, ao menos, evitar uma das
seguintes atitudes: ruptura injustificada dos entendimentos e pratica
de fatos consumados. Esses pardmetros sio compativeis com situacdes
excepcionais, que requerem decisdes céleres em defesa da democracia.
Sao parametros que ndo exigem formalidades excessivas, apenas algumas
poucas declarag¢des publicas ou comunica¢des escritas entre governos.

254 Os proponentes foram a Venezuela, o Panam4, o Equador, Cuba, a Republica Dominicana, a Colémbia, o Peru e os
Paises Baixos (KOLB, 2017, p. 160).
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3.4. A suspensio da Venezuela e a realizacdo das consultas
previstas no Protocolo de Ushuaia

As consultas prévias para a suspensio da Venezuela do MERCOSUL
tiveram trés etapas. Primeiro, no dia 1° de abril de 2017, realizaram-se
consultas entre o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o Uruguai a respeito
da situag¢do na Venezuela. Como declarou a presidéncia argentina do
bloco, naquele dia os quatro paises estavam ativando os procedimentos
da clausula democratica?®. Como resultado das consultas, realizadas em
nivel de chanceleres reunidos em Buenos Aires, foi divulgado comunicado
que insta o governo venezuelano a tomar medidas concretas voltadas a
restaurar a democracia (separa¢io entre os poderes, libertagdo de presos
politicos, respeito aos direitos humanos, observancia do cronograma
eleitoral). Quanto ao procedimento no &mbito do Protocolo de Ushuaia,

os chanceleres se comprometeram no comunicado a:

Continuar com as consultas entre si e promover consultas com a Republica
Bolivariana da Venezuela com vistas ao restabelecimento da plena
vigéncia das institui¢ées democraticas nesse pais, acompanhando o
mencionado processo;

Instruir a Presidéncia Pro Tempore a iniciar as consultas indicadas no
paragrafo anterior, com todas as partes venezuelanas envolvidas.

A segunda etapa das consultas, ainda restritas aos quatro paises,
estendeu-se até 21 de julho de 2017, data da L Cpula do MERCOSUL,
realizada em Mendoza. Na ocasido, os sdcios originais do bloco, além do
Chile, da Colémbia, da Guiana e do México subscreveram nova declaracdo
sobre a Venezuela. Novamente, fizeram um chamado urgente “ao fim
de toda violéncia e a libertacdo de todos os presos por razdes politicas,
instando ao restabelecimento da ordem institucional, a vigéncia do

255 Entrevista coletiva disponivel em: <https://soundcloud.com/itamaratygovbr/entrevista-coletiva-dos-chanceleres-
do-MERCOSUL-apos-reuniao-sobre-a-situacao-institucional-da-venezuela-buenos-aires-1o-de-abril-de-2017>.
Acesso em: 26 maio 2021.
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Estado de Direito e a separa¢io de poderes, no marco do pleno respeito
das garantias constitucionais e dos direitos humanos”*®.

A terceira etapa das consultas teve inicio naquele mesmo dia (21
de julho de 2017), quando os chanceleres do Brasil, da Argentina, do
Paraguai e do Uruguai convidaram o chanceler da Venezuela, por carta
assinada, a realizar consultas em Brasilia no marco do Protocolo de
Ushuaia. Diante da relevincia do documento para verificar a consisténcia
do processo de consultas, transcreve-se, a seguir, a sua integra:

Los Ministros de Relaciones Exteriores de la Republica Argentina, la Republica
Federativa de Brasil, la Republica del Paraguay y la Republica Oriental
del Uruguay, Estados partes del MERCOSUR, nos dirigimos a usted en
seguimiento a lo decidido en Buenos Aires el 1° de abril de 2017, en ocasién
de la adopcion de la “Declaracion de los Estados partes del MERCOSUR sobre
la Repuiblica Bolivariana de Venezuela”.

En dicha oportunidad decidimos promover, en el marco del Protocolo de
Ushuaia, las consultas pertinentes con miras a apoyar el restablecimiento
del orden democrdtico.

A tal efecto, invitamos al Gobierno de la Republica Bolivariana de Venezuela
a participar en una reunion de consultas, cuya celebracion se propone llevar
a cabo en la ultima semana de julio del corriente afio en Brasilia, Republica
Federativa del Brasil.*>

Saludamos al Serior Ministro con las seguridades de nuestra consideracion
mds distinguida.

A carta foi transmitida pela nota PPTA 401/2017, da presidéncia
argentina do MERCOSUL, para a diretora da Secretaria da Organizacio.
A nota solicitou que se fizesse chegar a missiva ao coordenador nacional
da Venezuela, para envio a seu destinatario. Além disso, a Embaixada

256 ARGENTINA. Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto. Declaracién sobre la situacién en
la Republica Bolivariana de Venezuela. Informacién parala prensa nmero 290/17, 21 de julho de 2017. Disponivel
em: <https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/comunicados/declaracion-sobre-la-situacion-en-la-republica-
bolivariana-de-venezuela>. Acesso em: 24 maio 2021.

257 ARGENTINA. Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto. Nota PPTA ntimero 401/2017,
de 21 de julho de 2017.
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do Brasil em Caracas transmitiu a mesma carta, por nota verbal, a
chancelaria venezuelana®®.

Em resposta, o ministro do Poder Popular para as Relacdes
Exteriores da Venezuela dirigiu aos chanceleres do MERCOSUL e da
Bolivia carta de 27 de julho de 2017, em que rejeita a realiza¢io de um
encontro com base no Protocolo de Ushuaia:

Resulta imperioso destacar la improcedencia del encuentro sobre la base del
Protocolo de Ushuaia y utilizando como sustrato la declaracion del 01 de abril
de 2017 suscrita por los cuatro Cancilleres. Dicha declaracion, incompatible
con los supuestos normativos contemplados en el articulado de Ushuaia,
implica la puesta en escena de falsos supuestos, con la finalidad de presentar
una matriz medidtica que les sirva para excusar sanciones injustas e ilegales
contra Venezuela, a partir de presunciones ilegitimas y falsarias.*®

O representante venezuelano propds, no seu lugar, a realizagio de
uma reunido em Caracas, na primeira semana de agosto de 2017, para
tratar dos direitos da Venezuela como Estado parte do MERCOSUL com
vistas a restaurar “la vigencia normativa de la organizacién, lesionada por
las actuaciones previas de los gobiernos de Paraguay, Uruguay, Brasil y
Argentina”. O chanceler da Venezuela agrega que a controvérsia iniciada
sob o Protocolo de Olivos - a respeito da suspensio do protocolo de
adesdo com base na Convencio de Viena sobre o Direitos dos Tratados
- “no puede escapar a los entendimientos que decidan emprenderse
de manera conjunta”. Em suma, sua resposta: i) rechaca a realizacio de
consultas sob a cldusula democrética; e ii) propde reunido em Caracas
com outra agenda temadtica.

O processo de consultas encerrou-se em 5 de agosto de 2017,
quando o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o Uruguai publicaram a
“Decisio sobre a suspensio da Republica Bolivariana da Venezuela do
MERCOSUL em aplicagio do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso

258 Telegrama da Embaixada do Brasil em Caracas, ostensivo, nimero 635, de 23/07/2017.

259 REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA. Ministerio del Poder Popular para Relaciones Exteriores. DM niamero
25, de 27/07/2017.

160



Requisitos formais para a aplicacdo do Protocolo de Ushuaia

Democratico no MERCOSUL”. A decisio registra “que as consultas com
a Republica Bolivariana da Venezuela resultaram infrutiferas devido a
recusa desse governo de celebri-las no marco do Protocolo de Ushuaia™.

Deu-se, deliberadamente, o carater de processo diplomatico
as consultas prévias exigidas pelo Protocolo. Essa foi uma diferenca
conceitual em relacdo ao episédio de 2012. Houve preocupacgdo em
caracterizar o procedimento como devido processo, garantir a legitimidade
da suspensio também pelo procedimento adotado. Foi medida para evitar
questionamentos futuros a suspensio da Venezuela®™.

A primeira diferenca em relagido ao procedimento seguido em
2012 diz respeito a dilatagdo do processo de consultas no tempo. Como
manda o artigo 4° do Protocolo de Ushuaia, os Estados partes deixaram
claro que se realizavam consultas “entre si” e “com o Estado afetado”,
e o fizeram em etapas distintas. A segunda diferenca foi uma posigdo
comum, coordenada, dos sécios originais do MERCOSUL a respeito da
aplicacio do Protocolo de Ushuaia. Essa posicéo foi consolidada em um
texto: o comunicado do dia 1° de abril de 2017. Em 2012, ainda que tivesse
sido possivel alcan¢ar uma posi¢do comum, ela nio foi consolidada em
uma decisio propriamente do MERCOSUL. O comunicado de 22 de
junho de 2012 foi em nome da UNASUL e nio faz referéncia explicita ao
Protocolo de Ushuaia e ao processo de consultas prévias, mas ao Protocolo
Adicional ao Tratado Constitutivo da UNASUL sobre Compromisso com
a Democracia. Uma terceira diferenca é a indica¢do do motivo pelo qual
as consultas teriam sido infrutiferas. Enquanto no episédio de 2012 nio
se justificou no comunicado da UNASUL por que as consultas foram
infrutiferas, em 2017 apontou-se a recusa da Venezuela de realizar
consultas no marco do Protocolo de Ushuaia como a razio pela qual as
consultas foram dadas por encerradas. A quarta diferenca é o registro
por escrito das consultas entre os Estados partes do MERCOSUL. Isso

260 MERCOSUL. Decisio sobre a suspensao da Venezuela no MERCOSUL, 5 de agosto de 2017. Disponivel em: <https://
www.mercosur.int/pt-br/decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-no-mercosul/>. Acesso
em: 24 maio 2021.

261 Entrevista com o ex-chanceler Aloysio Nunes concedida em 19/11/2020.
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permite atestar a existéncia das consultas prévias e dar consisténcia a
eventual defesa do processo de consultas perante terceiros.

Uma quinta diferenca é a finalidade que se atribuiu ao processo
de consultas. Enquanto no episédio de 2012 a missio de chanceleres a
Assuncio foi uma espécie de ultimato preventivo aos atores politicos
paraguaios (antes que ocorresse o fato considerado desestabilizador da
ordem constitucional), no episédio de 2017 buscou-se dar as consultas
o carater de um processo diplomatico para tentar solucionar uma grave
crise politica sem abrir mio dos valores democraticos. Em termos
juridicos, isso equipararia as consultas a um meio diplomético de solugdo
de controvérsias: existindo diferencas em relacio ao compromisso
democratico no MERCOSUL, buscar-se-ia um ultimo intercAmbio
com o Estado infrator, intercAmbio que apontaria para a imposi¢io
de sang¢bes (como de fato ocorreu) com o objetivo de pressionar por
medidas concretas para a restaura¢io da ordem democratica. No caso
da Venezuela, isso significaria cumprir o calendario eleitoral, fortalecer
a separacdo de poderes e garantir as liberdades fundamentais.

O uso da clausula democratica como fundamento para um processo
diplomatico pode ser inferido a partir do seguinte comentario do
chanceler Aloysio Nunes, em entrevista ap6s a leitura do comunicado
de 1°de abril de 2017%%%

uma decisio sobre a exclusdo de um pais nio se toma em um tnico
momento. A prépria normativa do MERCOSUL exige uma série de passos
que, se bem-sucedidos, como espero que sejam, evitam uma medida mais
drastica. Esses passos come¢am com uma consulta entre os membros,

o0 que ocorreu hoje, na reunido que tivemos, em seguida haverd uma

263

consulta também aos poderes na Venezuela?®® e nés acompanharemos o

262 Entrevista coletiva disponivel em: <https://soundcloud.com/itamaratygovbr/entrevista-coletiva-dos-chanceleres-
do-MERCOSUL-apos-reuniao-sobre-a-situacao-institucional-da-venezuela-buenos-aires-1o-de-abril-de-2017>.
Acesso em: 26 maio 2021.

263 Em15 e 16 de marco de 2017, uma delegaciio parlamentar venezuelana integrada, entre outros, pelo deputado Juan
Guaid6 (Voluntad Popular/Vargas), foi recebida em Brasilia na Camara dos Deputados e no Itamaraty para dialogar
sobre a crise que se abatia sobre a Venezuela. Os parlamentares queixaram-se da falta de um cronograma oficial de
elei¢cdes, de falta de representacio na Assembleia Nacional de um estado inteiro (Amazonas, em razio de decisdo
judicial), e da ndo observancia pelo governo da institui¢io da imunidade parlamentar (ALOYSIO Nunes recebe
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processo que nés almejamos que é o processo do pleno restabelecimento
da democracia naquele pais. [...] O processo podera levar a suspensio,
mas espero que nio leve.

Também a chanceler da Argentina pronunciou-se no mesmo

sentido:

La carta democrdtica de la OEA, al igual que la clausula democrdtica del
MERCOSUR, no implica la expulsién del Estado involucrado. Implican un
seguimiento de cerca de la situacion, un acompariamiento, la bisqueda de
soluciones, un dialogo, una contribucién, una ayuda para asegurar que los
principios democrdticos sigan vigentes.

A preocupac¢io em delimitar com maior clareza o processo de
consultas como parte do argumento diplomatico, e caracterizar a
intransigéncia do Estado sancionado ao final do processo, pode ser
atestada na seguinte declaracio do presidente Michel Temer em video que
gravou para as redes sociais sobre a suspensio da Venezuela: “Diante desse
quadro, os governos dos paises fundadores do MERCOSUL ofereceram
oportunidade de didlogo no marco da nossa cldusula democratica, o
chamado Protocolo de Ushuaia. O governo venezuelano, porém, recusou
esse didlogo”?*.

O mesmo entendimento das consultas como processo diplomatico
foi adotado, dois anos depois, pelo governo uruguaio quando se
pronunciou sobre os eventos na Bolivia em novembro de 2019. Na
LV Reuniio do Conselho do Mercado Comum, o chanceler Nin Novoa
considerou ter havido uma “ruptura da ordem democratica” na Bolivia
“nos termos do artigo 3 do Protocolo de Ushuaia”. O Uruguai se limitou
a solicitar o inicio de consultas sobre o tema, sem sugerir eventuais
medidas a serem adotadas em desfavor da Bolivia:

comitiva de deputados da oposi¢io venezuelana. Folha de S. Paulo, 15 de marco de 2017. Disponivel em: <https://
www1.folha.uol.com.br/mundo/2017/03/1866933-aloysio-nunes-recebe-comitiva-de-deputados-da-oposicao-
venezuelana.shtml>. Acesso em: 24 maio 2021).

264 TEMER, 2018, p. 328.
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El Canciller solicité a la Presidencia Pro Tempore que se activen los mecanismos
previstos en dicho Protocolo, a fin de comenzar las consultas tendientes para
analizar las medidas a adoptarse, hasta tanto se restablezca plenamente el
orden democritico en Bolivia. Ademds, el Canciller dijo que el MERCOSUR
debe exigir a las autoridades de facto bolivianas, el pleno respeto por los
derechos humanos, el control estricto del uso de la fuerza y el cese de la
represion indiscriminada contra la poblacion civil >

Cabe, por fim, examinar a necessidade de participa¢io, no processo
de consultas, da Bolivia, do Chile, do Equador e do Peru, também partes
no Protocolo de Ushuaia e submetidos a sua vigéncia. Os artigos 5° e
6° do Protocolo de Ushuaia limitam as san¢es “ao ambito especifico
dos acordos de integra¢io vigentes entre eles [as partes]”. O Protocolo,
portanto, criou mecanismo valido para diferentes acordos internacionais,
os chamados acordos de complementa¢io econémica. Nio faria sentido
que terceiros paises deliberassem sobre san¢des a serem aplicadas a
acordos de que nio fazem parte.

265 REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY. Ministério de Relaciones Exteriores, Comunicado de Prensa n. 133/19,
4 de dezembro de 2019. Disponivel em: <https://www.gub.uy/ministerio-relaciones-exteriores/comunicacion/
noticias/13319-reunion-del-consejo-del-mercado-comun-del-mercosur-situacion-bolivia>. Acesso em: 24 abr. 2021.
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Capitulo 4

A aplicacao do Protocolo de Ushuaia: efeitos
sobre o funcionamento do MERCOSUL

Enquanto os capitulos anteriores examinaram questdes juridicas
- substantivas e formais — que antecedem a aplica¢do da cldusula
democratica e que deverdo compor o argumento diplomatico parajustificar
a decisdo de suspensio, o foco deste capitulo serd o “dia seguinte”. O
objetivo é verificar as consequéncias da aplicacido do Protocolo sobre os
atosjuridicos do MERCOSUL. O propésito é demonstrar que a aplica¢io
da cladusula democratica nio é decisio trivial; tem impacto real sobre
o funcionamento da organizagio. Busca-se antecipar problemas que
possam surgir novamente se houver nova suspensido de um Estado
com base no Protocolo. Os paises membros buscardo férmulas juridicas
para assegurar o continuo funcionamento do bloco. Essas férmulas,
por vezes precarias, embora necessarias, revelam a tensdo entre os
imperativos da politica e a necessidade de assegurar a observancia do
direito no MERCOSUL.

Os atos de organizagdes internacionais podem ser agrupados,
conforme seu objetivo, em atos legiferantes (que criam regras gerais e
abstratas), atos executivos (que aplicam normas pré-definidas) e atos
interna corporis (aprovagio de orcamento, adesio de novos membros,
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eleicdo para cargos da organiza¢do)®®. No caso do MERCOSUL, todos
esses atos requerem decisdes tomadas “por consenso e com a presenca
de todos os Estados partes”®’. Como se constatara, todos esses atos
foram afetados pela aplica¢io do Protocolo de Ushuaia.

Os principais efeitos decorrentes da suspensdo do Paraguai (entre
29 de junho de 2012 e 15 de agosto de 2013) foram: i) a atribuicdo
temporaria da func¢do de depositério dos tratados do bloco 4 Secretaria
do MERCOSUL (Decisdo CMC n. 26/12); e ii) a aprova¢io de normas
do MERCOSUL sem a participa¢do do Paraguai (foram adotadas 86
decisées do Conselho do Mercado Comum, 52 resolu¢des do Grupo
Mercado Comum e 37 diretrizes da Comissdo de Comércio)?®®. Nessas
novas condi¢des, verificou-se o ingresso da Venezuela no MERCOSUL
na condi¢ido de membro pleno (Decisio CMC n. 27/12)%°.

O caso da suspensdo da Venezuela impde uma andlise ainda
preliminar sobre as consequéncias juridicas para o MERCOSUL, uma
vez que a medida permanece em vigor. Além dos fundamentos juridicos
que levaram a suspensio, uma importante diferenca em relagio ao
antecedente paraguaio é o préprio alcance da san¢do: foram suspensos
todos os direitos e obrigacdes da Venezuela?”°. Nesse periodo, o
MERCOSUL tem adotado decisées e concluido novos tratados entre os
Estados membros e entre o bloco e terceiros paises.

266 KLABBERS, 2002, p. 200-202.

267 Artigo 37 do Protocolo Adicional ao Tratado de Assungio sobre a Estrutura Institucional do MERCOSUL (Protocolo
de Ouro Preto), de 17 de dezembro de 1994.

268 Relatorio de gestdo do representante permanente do Brasil junto 8 ALADI, cf. telegrama da Delega¢io Permanente
do Brasil junto 8 ALADI e a0 MERCOSUL (Brasaladi), secreto (carater substituido para ostensivo em 16/07/2021),
ntimero 1066, de 01/12/2013. Como consequéncia da suspensao, o Paraguai nio exerceu a presidéncia pro tempore
do bloco durante o periodo em que esteve nessa condi¢io. A presidéncia foi transmitida do Brasil para o Uruguai
em dezembro de 2012, ao final da XLIV Cupula, realizada em Brasilia (06 e 07/12/2012).

269 Verificou-se, igualmente, a assinatura, em 2012, pela Argentina, pelo Brasil, pelo Uruguai, pela Venezuela e pela
Bolivia, da primeira versio do Protocolo de Adesdo da Boliviaao MERCOSUL. O texto faz referéncia, no preambulo,
a suspensio do Paraguai. Diante da recusa do lado paraguaio a assinar o tratado, elaborou-se, em 2015, uma segunda
versdo do instrumento, que tramita no Congresso Nacional brasileiro.

270 Parauma futura analise mais detida sobre o caso da Venezuela, conviria comparar a situacio atual com os diferentes
tipos de san¢do observados na pratica internacional: i) suspensio do direito de votar; ii) suspensio da representacio;
iii) suspensio de servi¢os da organizacio; iv) suspensio dos direitos e privilégios da condi¢io de Estado membro;
v) expulsio de 6rgios especificos; vi) expulsdo da organiza¢io (SHERMERS; BLOKKER, 2011, p. 919-955).
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O direito das organiza¢des internacionais nao contém regras gerais a
serem aplicadas em casos de suspensido de Estados membros. As situagdes
sdo tratadas caso a caso, conforme os instrumentos constitutivos de
cada organizagdo. Por essa razdo, no lugar de apresentar normas pré-
concebidas que seriam aplicadas aos episédios envolvendo o Paraguai e
a Venezuela, sera feito o inverso. Serdo examinadas questdes concretas
vinculadas a esses dois antecedentes e examinados os dispositivos
oriundos de outras obriga¢bes internacionais apliciveis a esses casos
ou antecedentes de outras organizag¢des internacionais.

4.1. A suspensio do Paraguai do MERCOSUL e o funcionamento
do bloco

Ao Paraguai foi aplicada a san¢io mais branda prevista no artigo 5°
do Protocolo de Ushuaia: a suspensio “do direito de participar nos érgios
do MERCOSUL”, nos termos do comunicado dos presidentes dos Estados
membros do MERCOSUL reunidos na Capula de Mendoza de 2012.
Restringir a representacdo de um Estado membro em uma organizagio é
medida que encontra paralelo em outros agrupamentos. Essas institui¢ées
costumam adotar arranjos para permitir o funcionamento ininterrupto
da organizac¢io. Dai a relevancia de examind-los no presente capitulo.

Antes, porém, convém analisar o episédio mais marcante durante
o periodo de suspensio do Paraguai: a altera¢io da composi¢do do bloco.
Ainda na Capula de Mendoza, realizada em 29 de junho de 2012, uma
semana apds a destituicdo do presidente Fernando Lugo, os chefes de
Estado do MERCOSUL, sem a representacgio paraguaia, “felicitaram-se
pelo ingresso da Republica Bolivariana da Venezuela no MERCOSUL”.
Além disso, convocaram reunido extraordindria de Cupula, realizada
no Rio de Janeiro, em 31 de julho de 2012, para marcar a “admissio
oficial” da Venezuela como membro pleno no bloco”*. Aquela altura, o

271 Em nota a imprensa publicada em 30/07/2012, o Itamaraty ressaltou a importancia do ato: “Com o ingresso da
Venezuela, o MERCOSUL contara com uma populacio de 270 milhées de habitantes (70% da populacdo da América
do Sul), um PIB a precos correntes de US$ 3,3 trilhées (83,2% do PIB sul-americano) e um territério de 12,7 milhdes
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Congresso Nacional do Paraguai ainda ndo havia aprovado o Protocolo
de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL. Impde-se, portanto, examinar
o fundamento juridico que embasou a incorpora¢io da Venezuela sem
o consentimento paraguaio. Essa foi a decisdo mais relevante durante

a suspensao.
a) A incorporacio da Venezuela ao MERCOSUL

A tese apresentada pela AGU para defender a legalidade da adesdo
da Venezuela aplica a esse ato a mesma férmula que acabou sendo
aplicada as demais decis6es do MERCOSUL. O argumento defendido é
o de que a suspensio de um Estado parte altera o “contetdo fatico” dos
dispositivos dos tratados fundacionais do MERCOSUL que disciplinam
o processo decisério do bloco. Da mesma forma como a suspensio teria
alterado o “contetdo féitico” do artigo 37 do Protocolo de Ouro Preto
(decisdes por consenso dos 6rgios do MERCOSUL), teria alterado o
“contetdo fatico” do artigo 20 do Tratado de Assuncio (aprovagdo
unanime de solicita¢des de adesio). Diz o parecer da AGU:

[O] Estado parte suspenso estd impedido de se manifestar, como resultado
e efeito politico da suspensio sofrida, por forca do descumprimento para
com compromissos com o regime democratico.

A aprovacio da solicitagdo é, consequentemente, de competéncia,
interesse e preocupacio unica e exclusiva dos Estados que permanecem
no bloco e que nio sofrem os efeitos da suspensio. O bloco precisa
sobreviver, sobreviverd, e nio podera depender, para tomar decisdes,
de Estado membro suspenso.

Com a suspensio de um dos membros, por falta de exercicio do
compromisso democratico, deve-se reconhecer que os Estados partes
sd0 apenas trés, e que o consenso e a unanimidade decorrem e se limitam

de km? (72% da area da América do Sul). A incorporagdo da Venezuela altera o posicionamento estratégico do
bloco, que passa a estender-se do Caribe ao extremo sul do continente. O MERCOSUL se afirma, também, como
poténcia energética global tanto em recursos renovaveis quanto em nio renovéaveis” (BRASIL. Ministério das
Relages Exteriores. Nota a imprensa de 30 de julho de 2012. Disponivel em: <https://www.gov.br/mre/pt-br/
canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/cupula-extraordinaria-dos-chefes-de-estado-do-mercosul-brasilia-
31-de-julho-de-2012>. Acesso em: 25 maio 2021).
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— sic et simpliciter — aos trés Estados remanescentes. Isto é, enquanto
perdurar a suspensdo.?”?

O parecer da AGU néo chega a examinar o tratado que rege a adesio
da Venezuela. Em nenhum momento ha referéncia ao Protocolo de Adesio
da Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL, firmado em
Caracas, em 2006. Esse instrumento contém os compromissos assumidos
pela Venezuela e os respectivos prazos para o seu cumprimento, de modo
a regulamentar sua entrada no bloco.

O artigo 5° prevé diferentes prazos para que os Estados membros
alcancem o livre comércio com a Venezuela. Os prazos envolvendo o
Paraguai, que ainda ndo havia ratificado o Protocolo, eram: 1° de janeiro
de 2012 (livre comércio da Venezuela para o Paraguai) e 1° de janeiro de
2013 (livre comércio do Paraguai para a Venezuela). Esse dispositivo, bem
como os demais dispositivos que disciplinam, caso a caso, o comércio
entre os sdcios originais e o novo membro do bloco, indicam haver um
equilibrio contratual entre as partes, uma relacio de reciprocidade.

O artigo 12 do Protocolo disp&e o seguinte:

O presente Protocolo, instrumento adicional ao Tratado de Assungio,
entrard em vigor no trigésimo dia contado a partir da data de depdsito
do quinto instrumento de ratificagio (grifo nosso).

No momento do ingresso da Venezuela, apenas quatro instrumentos
de ratificacio haviam sido depositados (o quarto foi depositado pela
propria Venezuela, junto a Secretaria do MERCOSUL, em 13 de julho
de 2012, ap6s a suspensio do Paraguai). A questdo que se apresenta é: a
mesma regra aplicada ao processo decisério dos 6rgios do MERCOSUL
- exigéncia de consenso, embora sem o Estado suspenso — pode ser
aplicada a entrada em vigor de um tratado de adesio a organiza¢io?

A natureza distinta entre, de um lado, o Tratado de Assuncéo
e o Protocolo de Ouro Preto, e, de outro, o Protocolo de Adesio da

272 GODOQY, 2012, p. 317, paragrafos 47-49.
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Venezuela, tem implica¢des sobre a forma de interpretacio desses
instrumentos. Os dois primeiros sdo instrumentos constitutivos de
uma organizag¢io internacional: definem a estrutura do MERCOSUL,
as fun¢des de cada 6rgio, o funcionamento interno da organizagio.
Tratados dessa natureza comportam um tipo de interpretagio especifico,
uma interpretacio teleoldgica, direcionada para que os objetivos da
organiza¢io sejam alcancados. A prépria Convengio de Viena sobre o
Direito dos Tratados (1969), em seu artigo 5°, reconhece a natureza
especial de tratados dessa natureza?”®. Quando declara que a Convengio
se aplica a tratados constitutivos de organiza¢des internacionais, esse
dispositivo faz a seguinte ressalva: “sem prejuizo de quaisquer normas
relevantes da organiza¢io”. O objetivo era dar mais flexibilidade para que
os 6rgaos da prépria organizacdo pudessem interpretar o instrumento

constitutivo®’*

. Essa é a flexibilidade que respaldou a interpretacgdo dos
artigos 37 e 40 do Protocolo de Ouro Preto quando da suspensdo do
Paraguai. Embora os ditos tratados fundacionais do bloco consagrem a
regra do consenso para a tomada de decisdo e para a entrada em vigor
das normas acordadas no MERCOSUL, no contexto de uma suspensio
entende-se por desnecessario o consenso do Estado faltoso.

Mas o Protocolo de Adesdo da Venezuela ndo é um instrumento
constitutivo do MERCOSUL. E um tratado em que esta presente a relacio
de reciprocidade, caracteristica dos tratados em geral: os membros
originais da organizagio aceitam a entrada de outro Estado que, por sua
vez, se compromete a uma série de compromissos e a prazos. Portanto,
uma interpretagdo que se aplica aos artigos 37 e 40 do Protocolo de Ouro
Preto, ou ao artigo 20 do Tratado de Assun¢io, nio necessariamente
serd aplicavel ao artigo 12 do Protocolo de Adesdo da Venezuela. Siao

273 Diz o artigo 5°: “A presente Convencio aplica-se a todo tratado que seja o instrumento constitutivo de uma
organizacio internacional e a todo tratado adotado no mbito de uma organizagio internacional, sem prejuizo de
quaisquer normas relevantes da organiza¢io”.

274 ARSANJANI, M. H. Are there limits to dynamics interpretation of the constitutions and statutes of International
Organizations by the Internal Organs of such Organizations, having special reference to the UN System? Report to
the Institut de Droit International. First Draft, April 14, 2017, mimeo.
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tratados diferentes, que regulam questées distintas e que dio origem
a obrigacdes diversas.

Outro elemento importante para responder a questio acima é
constatar a natureza especial da admissio de um novo membro a uma
organizac¢do internacional. N&o se trata de questido rotineira, equiparavel
a aprovagio de um orcamento, a atualizacio de uma regra técnica, a
aprovacdo de um plano de trabalho. Ndo é por outra razdo que varias
organizagdes internacionais determinam procedimentos especificos para
a admissdo de novos membros. Nas Na¢ées Unidas, requer-se decisdo
da Assembleia Geral mediante recomendagdo do Conselho de Seguranca
(artigo 4.2 da Carta). Na Unido Europeia, requer-se a notificagdo de
pedidos de adesdo ao Parlamento Europeu e aos parlamentos nacionais.
Além disso, exige-se aprovagdo uninime do Conselho, consulta 8 Comissdo
e assentimento do Parlamento Europeu (por maioria de votos). Por fim,
é necessario que as condi¢des de admissdo constem em um acordo a
ser ratificado por todos os Estados membros, conforme os respectivos
requisitos constitucionais (artigo 49 do Tratado da Unido Europeia). No
préprio MERCOSUL, optou-se por condicionar a adesdo de um Estado a
celebracgio de tratados especificos ao invés de se exigir apenas a acessdo
aos instrumentos constitutivos do bloco. Esse procedimento tem sido
seguido com outros paises que solicitaram adesio, como a Bolivia,
inclusive depois da suspensio do Paraguai. A relevancia da adesdo de um
novo membro foi sublinhada mesmo por nota a imprensa do Itamaraty,
ao avaliar que “a incorpora¢io da Venezuela altera o posicionamento
estratégico do bloco™".

Aaltera¢io da composi¢io do MERCOSUL - originalmente formado
por apenas quatro paises —, como altera¢cdes de composi¢io em qualquer
organismo, traz mudangas estruturais. Os custos de funcionamento da
instituicio aumentam, bem como as suas receitas; decisées consensuais

275 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Nota a imprensa publicada em 30 de julho de 2012. Disponivel em:
<https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/cupula-extraordinaria-dos-
chefes-de-estado-do-mercosul-brasilia-31-de-julho-de-2012>. Acesso em: 25 maio 2021.
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ficam mais dificeis; reuniées demandam mais tempo; obrigac¢ées
especificas — como aquelas relacionadas a fundos assistenciais — ficam
mais onerosas?’%. O tema é, no mais das vezes, controverso.

O artigo 12 do Tratado de Adesdo da Venezuela dispde que o
instrumento entraria em vigor apenas apds o “depésito do quinto
instrumento de ratificacido”. Essa cldusula é, deliberadamente, muito
especifica. O Paraguai continuava a ser parte nos tratados fundacionais
do MERCOSUL. Teve apenas a sua representa¢io e a sua participa¢do nos
6rgidos decisdrios suspensas, san¢ao distinta da suspensio de direitos e
obrigac¢bes, posteriormente aplicada a Venezuela com base também no
artigo 5° do Protocolo de Ushuaia. Tem for¢a, portanto, a tese de que
haveria de ser exigida, para a entrada em vigor do Protocolo de Adesao
da Venezuela, o depésito do instrumento de ratificacdo do Paraguai.

O Paraguai pediu ao Tribunal Permanente de Revisdo, em demanda
contra os sécios originais do MERCOSUL, que anulasse a decisdo
presidencial que declarou a entrada da Venezuela na organizacio.
Argumentou terem sido violados o artigo 20 do Tratado de Assungdo
(exigéncia de unanimidade para a adesdo de novos membros), os direitos
e obrigacbes do Paraguai como depositario do Protocolo de Adeséo e
dispositivos da Convencio de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969.
Em resposta, os Estados demandados argumentaram que o Protocolo de
Adesio entraria em vigor 30 dias depois da data de depésito do tltimo
instrumento de ratificacio dos Estados partes ndo suspensos, em linha
com a regra geral adotada para o processo decisério do MERCOSUL.
Agregaram que a participacido do Paraguai na decisdo sobre a entrada
da Venezuela no bloco tornaria o Protocolo de Ushuaia ineficaz?””. O
TPR néo chegou a se pronunciar sobre essa questao.

276 O entdo representante permanente do Brasil junto a0 MERCOSUL registrou algumas dificuldades observadas no
primeiro semestre de 2013 vinculadas ao ingresso da Venezuela, como auséncia de participantes venezuelanos em
reuniées do MERCOSUL e falta de instru¢ées aos delegados, cf. telegrama da Delegagio Permanente do Brasil junto
a4 ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), secreto (carater substituido para ostensivo em 16/07/2021), namero 1066,
de 01/12/2013.

277 TRIBUNAL PERMANENTE DE REVISAO. Laudo n. 1/2012, 21 de julho de 2012, paragrafos 14 e 26. Disponivel em:
<www.tprmercosur.org/pt/docum/laudos/Laudo_01_2012_pt.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2019.
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Do ponto de vista juridico, pode-se suscitar a questio da data
efetiva do ingresso da Venezuela no MERCOSUL. Teria sido no trigésimo
dia a partir do depdsito do tltimo instrumento de ratificagdo do Protocolo
de Adesio entre os Estados membros nio suspensos (12/08/2012)%*7®
ou no trigésimo dia a partir do depésito da ratificacio paraguaia
(13/02/2014)°"?

Os acontecimentos seguintes sobre a situagdo da Venezuela no
MERCOSUL indicam que se deve considerar a data de 12 de agosto
de 2012. Houve, em 2016, um reconhecimento ticito dessa data pelo
Paraguai.

Como se verd no capitulo 5, no dia 2 de dezembro de 2016, os
socios originais do MERCOSUL suspenderam a vigéncia do Protocolo
de Adesido da Venezuela, sob o amparo do artigo 60(2) da Convengido
de Viena sobre o Direito dos Tratados, em razdo do descumprimento,
pela Venezuela, das obrigacdes que assumiu no Protocolo. A “Declara¢io
Conjunta Relativa ao Funcionamento do MERCOSUL e ao Protocolo
de Adesdo da Venezuela”, firmada em 13 de setembro de 2016 pelos
chanceleres do Brasil, da Argentina, do Paraguai e do Uruguai, enunciou
que a Venezuela ndo havia cumprido o que acordara quanto a adog¢io do
acervo normativo vigente no MERCOSUL. Essa obrigac¢do estava prevista
no Protocolo de Adesdo. A Venezuela acordara adotar o acervo normativo
“de forma gradual, ao mais tardar em 4 anos contados a partir da data
de entrada em vigor do presente instrumento [0 Protocolo de Adesio]”.

Ao subscrever a carta de 2 de dezembro de 2016, que comunicou
a suspensdo da vigéncia do Protocolo de Adesdo pelo ndo cumprimento
desse prazo, bem como outras declara¢des a respeito, o Paraguai renunciou
ao direito de questionar a data de entrada em vigor do instrumento.
Caso defendesse que o Protocolo tivesse entrado em vigor em 13 de
fevereiro de 2014, a Venezuela teria até 13 de fevereiro de 2018 para

278 Esse é o trigésimo dia a partir do depésito da ratificagio venezuelana junto a Secretaria do MERCOSUL, em
13/07/2012.

279 O Paraguai, ja reincorporado ao MERCOSUL, depositou seu instrumento de ratificagido do Protocolo de Adesio da
Venezuela no dia 14/01/2014.

173



Otavio A. D. Cancado Trindade

incorporar o acervo normativo. O Paraguai acabou por expressar um
reconhecimento tacito, retroativo, a respeito da data da entrada da
Venezuela no MERCOSUL. Os Estados membros aceitaram, portanto,
a entrada em vigor do Protocolo de Adesio em agosto de 2012.

Uma ultima questio juridica se impde quanto a entrada da
Venezuela. Se, por um lado, o instrumento de adesdo previa expressamente
cinco ratificagdes (do ponto de vista paraguaio, mesmo de um Estado
cuja participagdo nos 6rgios do bloco estivesse suspensa), por outro, a
prerrogativa dos Estados membros de expandir a organiza¢do ndo pode
ficar refém da vontade de um pais sancionado pela violag¢do da cldusula
democratica. A solu¢io, uma emenda no nimero de ratificagées exigidas,
embora singela do ponto de vista juridico, seria altamente complexa
politicamente, ji que em tese teria de passar pelos parlamentos dos
paises nio suspensos. Isso revela a tensio entre os imperativos da
politica (fazer a Venezuela ingressar no bloco) e normas elementares
de direito dos tratados — normas essas aplicaveis porque o MERCOSUL
é uma construcio juridica e é regido por tratados e normas derivadas.

A férmula da diminui¢do do nimero de ratifica¢des foi aplicada
em outros casos durante a suspensio do Paraguai em 2012, para que
novos acordos fossem concluidos sem depender do consentimento do
Estado suspenso. O Protocolo de Adesio da Bolivia, em versdo de 7 de
dezembro de 2012, adotada em Brasilia durante a suspensao do Paraguai,
foi assinado apenas pelos membros ndo suspensos do MERCOSUL. Eram
apenas esses os Estados partes no instrumento originalmente adotado,
juntamente com a Bolivia. O artigo 13 permitia a posterior adesdo do
Paraguai: “O presente Protocolo esta aberto a posterior adesdo das
Partes signatarias do Tratado de Assun¢io”.

Apesar da solu¢do formalmente correta, outro dispositivo suscitou
a oposi¢io paraguaia e motivou a completa reformulagio desse Protocolo
ap0s o reingresso do Paraguai ao bloco. O segundo paragrafo preambular
registrava nesse tratado a suspenséo do Paraguai por violagio da cldusula
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democratica®. Embora assinado em 2012 pelas presidentes do Brasil e da
Argentina, pelos presidentes do Uruguai e da Bolivia, e por representante
da Venezuela, o Protocolo sobre a adesio da Bolivia foi substituido por
outro, em 2015, sem referéncia a suspensio do Paraguai. Trata-se do
instrumento que hoje tramita no Congresso Nacional. Como a Argentina,
o Uruguai e a Venezuela ja haviam aprovado e depositado o instrumento
de ratificagdo do Protocolo de 2013, utilizou-se a seguinte férmula para
regulamentar a entrada em vigor do novo Protocolo:

O presente Protocolo entrard em vigor no trigésimo dia contado a partir
da data de depésito do ultimo instrumento de ratificagdo, incluindo as
ratificacdes a respeito do instrumento subscrito anteriormente, que
estabelece obrigacées e direitos idénticos aos previstos no presente
Protocolo, que estejam de posse de seu depositario.

Esse episédio evidencia, mais uma vez, a tensdo entre a politica
e o direito no MERCOSUL, e o tipo de problema que se pode esperar
durante a suspensio de um Estado membro pela aplicagdo do Protocolo
de Ushuaia.

b) A adogido de decisdes pelos 6rgdos do MERCOSUL

A principal questdo juridica que se apresenta quando um
Estado membro perde o direito de representagdo em uma organizagdo
internacional diz respeito ao processo de tomada de decisées. A luz
do disposto no artigo 37 do Protocolo de Ouro Preto (“as decisées dos
6rgidos do MERCOSUL serdo tomadas por consenso e com a presenca
de todos os Estados partes”), como dar seguimento aos trabalhos da
organiza¢io sem a presenc¢a de um dos Estados membros?

Como j4 exposto acima, o fundamento juridico adotado pela AGU
amparou-se na tese de que a suspensio alterou o “contetdo fatico” do

280 Dizia o paragrafo preambular: “Considerando o ‘Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso Democratico no
MERCOSUL, na Republica da Bolivia e na Republica do Chile’ de 1998 e a ‘Decisdo sobre a Suspensio do Paraguai
do MERCOSUL em aplica¢do do Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso Democraticono MERCOSUL’ de 2012”.
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Protocolo de Ouro Preto, limitando a regra do consenso apenas aos
Estados partes nio suspensos. Isso também se aplica ao artigo 40, que
requer a internaliza¢do de normas em todos os Estados membros para
sua vigéncia no bloco. O entendimento foi o de que “o consenso néo
depende da manifesta¢io do Estado parte suspenso e os atos pendentes de
deliberacio e de internalizacdo nio dependem de qualquer manifestagdo
do Estado parte suspenso”®®. De fato, seria incongruente supor que a
aplicagdo do Protocolo, levando a suspensio do direito de participagio
de um Estado, punisse os demais Estados membros, por via obliqua,
com a paralisacdo da organizac¢io. Precedentes de outras organizagdes
internacionais fizeram uso da mesma férmula defendida pela AGU.

A Convencio de Viena sobre o Direito dos Tratados permite que
os Estados partes em um instrumento, de forma uninime, suspendam
a aplicagdo desse instrumento em relagdo a um Estado faltoso diante
de uma violagio substancial do tratado (artigo 60, inciso 2). Esse é o
fundamento mais amplo pelo qual os membros de uma organiza¢io
internacional podem tomar decisbes sem a aprovacio de um Estado
suspenso, ainda que o instrumento constitutivo da organizacio exija
unanimidade®®?. No MERCOSUL, ainda ha outro fundamento, que é o
proprio Protocolo de Ushuaia. O Protocolo autoriza expressamente a
suspensao do direito de participa¢ido. A suspensdo forma novo contexto
factual para a aplicagdo das regras do Protocolo de Ouro Preto. Esse
contexto encontra paralelo em casos de abstenc¢do ou de auséncia de
um Estado no processo decisério.

A prética nas Na¢ées Unidas tem corroborado uma interpretagdo
dos dispositivos da Carta segundo a qual absten¢des ndo impedem o
consenso. Assim tem sido no CSNU. O artigo 23(3) da Carta, sobre o
processo decisério no Conselho, exige o “voto afirmativo de nove membros,
inclusive os votos afirmativos de todos os membros permanentes”. No
entanto, ja em 1947 o CSNU foi confrontado com a questdo de como

281 GODOQY, 2012, p. 316, paragrafo 44.
282 SHERMERS; BLOKKER, 2001, p. 518.
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interpretar a absten¢io de um membro permanente. Ao adotar, por
exemplo, a Resolu¢io 27, de 01/08/1947, sobre hostilidades entre a
Indonésia e os Paises Baixos, o Reino Unido e a Franca se abstiveram de
votar. O entéo presidente do CSNU declarou, a época, que “uma abstengio
nio é considerada um veto”. Da mesma forma, quando da vota¢io no
CSNU da Resoluc¢io 69, de 04/03/1949, sobre o pedido de admissio do
Estado de Israel as Na¢oes Unidas, essa resolucio foi aprovada com a
abstencdo do Reino Unido. Também foi esse o caso da Resolu¢ido 678
(1990), que autorizou os Estados membros a usarem todos os meios
necessarios para fazer cumprir decisio anterior que determinava ao
Iraque retirar-se do Kuwait. A China absteve-se nessa votagdo?®.
Casos de auséncia de um membro permanente tampouco impediram
0 CSNU de adotar resolugées nos primeiros anos da organizacio, embora
nio se tenham repetido desde entdo. Em 1946 e 1950, a Unido Soviética
ndo compareceu a algumas reunides do Conselho. No primeiro caso, o
CSNU, instado pelo Ira, adotou resolu¢ées sobre a retirada de tropas
soviéticas daquele pais. A URSS ndo compareceu a essas reunides. Embora
caracterizadas como procedimentais — sem incidéncia do veto — a URSS
questionou a legalidade do procedimento. Os argumentos a favor da
pratica foram: i) a Carta ndo da a qualquer membro o poder de evitar
a ado¢io de uma resolucdo pela auséncia; ii) quando um membro nio
participa das deliberag¢ées, abandona, temporariamente, os poderes
que lhe foram confiados; iii) ndo ha qualquer diferenca entre auséncia e
abstencdo. Essas teses foram defendidas, respectivamente, pelos Paises
Baixos, pela Australia e pelo Reino Unido. No segundo episédio, em
1950, a URSS nio reconheceu a representacio da China no Conselho e
se ausentou desse 6rgio entre 13 de janeiro daquele ano e 1° de agosto.
Nesse periodo, o CSNU adotou decisdes que caracterizaram a invasio
da Republica da Coreia pela Coreia do Norte como um “rompimento da
paz” e autorizaram os Estados membros a ajudar a Republica da Coreia

283 ARSANJANI, 2017.
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arepelir o ataque. Ao voltar ao CSNU, a URSS declarou que “o Conselho
de Seguranca ndo é o Conselho de Seguranc¢a quando ndo age em estrita
conformidade com a Carta, em especial com o artigo 27”. A delegac¢io
soviética questionou a legalidade das decisées do érgao na auséncia de
dois dos membros permanentes: a prépria URSS e, no entendimento
soviético, a China continental. A pratica de auséncias voluntarias acabou
por nio se repetir entre os membros permanentes®*. Em processos
decisérios que requerem maioria de votos, como na AGNU, a auséncia
de Estados membros ndo tem impedido a tomada de decisdes.

Ha4 organizac¢des internacionais que adotaram férmulas para
evitar que eventual boicote aos seus trabalhos por um dos Estados
membros paralise a organizacdo. No extinto COMECOM - Conselho
para a Assisténcia Econdémica Mutua — o tratado constitutivo exigia a
presenca de todos os Estados nas sessdes deliberativas e o consentimento
dos Estados afetados pelas decisées. Quando a Albania deixou de
participar das delibera¢des (embora ndo se tenha retirado da instituicio),
a organizacdo prosseguiu com os seus trabalhos. Embora o pais tenha
considerado invalidas as decisées tomadas durante sua auséncia,
essa visdo nio prevaleceu entre os Estados membros*°. Na OPEP -
Organizac¢io dos Paises Produtores de Petréleo — as decisdes devem ser
tomadas por unanimidade (artigo 11 do Estatuto). A seguinte cldusula,
contudo, permite as chamadas decisées ad referendum, isto é, tomadas
com auséncias e facultando aos Estados ausentes objeta-las dentro de
prazo especifico:

Caso um membro pleno esteja ausente da reunido da Conferéncia, as
resolucdes da Conferéncia ganham vigéncia a nio ser que o Secretariado
receba uma notificagio no sentido contrario do referido membro ao menos
dez dias antes da data determinada para a publicacdo das decisdes.?®

284 Ibid., p. 53-54.
285 SHERMERS; BLOKKER, 2001, p. 98 e 540-541.

=

286 Artigo 11, inciso “c” do Estatuto da OPEP publicado em 2012. Disponivel em: <https://www.opec.org/opec_web/
en/publications/345.htm>. Acesso em: 19 jan. 2019.
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Esses exemplos demonstram que as organizag¢des internacionais
tém encontrado caminhos para evitar que um Estado paralise os seus
trabalhos com base em regras procedimentais que exigem a presenca
de todos os Estados membros e a unanimidade entre os presentes. O
MERCOSUL adotou solu¢io parecida com a da OPEP apds a suspensdo do
Paraguai. A Decisao CMC 44/2015 (artigo 5°) prevé 20 dias para obje¢des,
por uma delegacdo ausente, a atas aprovadas em reunides dos 6rgios e
dos foros vinculados ao bloco. Essa férmula seria questionavel a partir
de uma interpretacio literal do artigo 37 do Protocolo de Ouro Preto.
No entanto, a exemplo de qualquer outro instrumento constitutivo de
uma organizac¢do internacional, o Protocolo de Ouro Preto comporta
interpretacdo predominantemente teleolégica, em que sobressaem os
objetivos da organizagio.

c) Mudanca de depositario dos instrumentos do MERCOSUL

O Tratado de Assungéo, o Protocolo de Ouro Preto e a Resolug¢io
GMC n. 80/00%" estabelecem que o Paraguai é o depositédrio do Tratado
de Assuncio, de seus protocolos e de instrumentos adicionais ou
complementares, e dos acordos celebrados no seu 4mbito assinados
entre os Estados membros do MERCOSUL. Ai se incluem aqueles acordos
subscritos pelo MERCOSUL com terceiros paises, grupos de paises e
organismos internacionais. O Protocolo de Adesio da Venezuela é um
dos acordos dessa ultima categoria. No caso dos protocolos adicionais ao
Acordo de Complementacio Econémica n. 18 (o componente econémico
do MERCOSUL)?*8, é depositaria a Secretaria-Geral da ALADI.

Com a suspensio do Paraguai, a designa¢do de novo depositario
para os instrumentos do MERCOSUL foi fundamental para o continuado

287 Segundo a Resolugdo n. 80/00 do Grupo Mercado Comum, os tratados internacionais, assinados entre os Estados
partes do MERCOSUL, incluidos os Protocolos ao Tratado de Assuncio, os assinados pelo MERCOSUL com outros
Estados ou organizagdes internacionais, a excegdo dos que sejam protocolizados na Associagdo Latino-americana
de Integracio (ALADI), serdo depositados junto ao governo da Republica do Paraguai.

288 O Acordo de Complementag¢io Econémica 18 (ACE-18), que tem o objetivo de liberalizar o comércio entre os paises
do MERCOSUL, foi celebrado no ambito da ALADI, depositéria do instrumento e de seus protocolos.
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funcionamento do bloco. Como o préprio significado da palavra revela®®,

as responsabilidades do depositirio de um tratado exigem relacdo de
confianca com as demais partes no instrumento. A ele é confiada a
missdo de velar pelo cumprimento das formalidades necessérias para
a vigéncia do tratado, dos procedimentos previstos (como notificagdo
dos demais signatarios) e do registro dos atos de todas as partes.
Para cumprir esse encargo, é necessario que o exerca com estrita
imparcialidade. Naturalmente, um Estado suspenso por uma sancio
da prépria organizagdo nio terd a confianca necessaria para velar pela
integridade dos tratados que venham a ser concluidos entre os demais
membros durante a suspensio, ou para fazer comunicag¢des ou registrar
atos. Ainda que desempenhe as suas fun¢ées com estrita imparcialidade,
cada ato podera ser politizado e questionado pelos demais.

Logo apds a suspensdo do Paraguai, o Conselho do Mercado
Comum adotou, em 13 de julho de 2012, a decisdo 26/12, que atribuiu
“em carater provisério” e “enquanto durar a suspensdo” a funcido de
depositario a Secretariado MERCOSUL. A designac¢io de um depositério,
nos termos da Convencdo de Viena de 1969 (artigo 76.1), pode ser
feita pelos Estados partes no préprio texto do tratado ou de qualquer
outra maneira. Portanto, ndo se questiona o meio pelo qual se alterou,
no MERCOSUL, a fun¢io de depositario. Tampouco a atribui¢io dessa
responsabilidade a prépria organiza¢do. Segundo a Convencéo de Viena,
o depositério pode ser um Estado, uma organiza¢io internacional ou o
principal funciondrio administrativo dessa organizagao.

Mas o que pode suscitar davidas sdo os efeitos da decisdo de mudar
o depositario. Essa decisdo produz efeitos imediatos sobre os tratados ja
concluidos e em vias de ratificagido? Ou, no caso concreto, a decisdo 26/12,
tomada no mesmo dia em que a Venezuela depositou junto a Secretaria
do MERCOSUL o instrumento de ratificacio do Protocolo de Adesio,

289 Depositario, na acepgio juridica, é aquele a quem se entrega ou confia alguma coisa em depésito. Em outras acepgdes,
é aquele que recebe e guarda um depésito ou a quem foi confiado um segredo ou confidéncia (HOUAISS; VILLAR,
2009).

180



A aplicacao do Protocolo de Ushuaia: efeitos sobre o funcionamento do MERCOSUL

pode modificar o artigo 12 desse mesmo Protocolo??*® Para além dos
aspectos formais, a situacdo criada foi a de que todos os instrumentos
de ratifica¢do do Protocolo foram depositados com o Paraguai, conforme
o artigo 12, exceto o da Venezuela, que ficou depositado na Secretaria
do MERCOSUL, conforme a decisdo 26/12.

Essa constatagdo retoma a questio maior dos efeitos da suspensio
do Paraguai sobre os tratados concluidos pelo bloco e revela, uma vez
mais, a tensio entre os imperativos da politica e a observancia do direito
quando uma cldusula democratica é aplicada. Como se viu, ndo ha davida
de que a suspensdo de um membro ndo pode paralisar os 6rgios do
MERCOSUL. Ainda que o consenso seja um requisito para a tomada de
decisio, a suspensio altera o “conteddo fatico” dessa norma interna da
organiza¢io: nio se requererd o consentimento do Estado suspenso. A
partir dessa realidade, a organiza¢io adotara novos instrumentos em
que o Estado suspenso nio figura como parte (com possivel clausula de
adesio futura) e confiard a funcio de depositario de um futuro tratado
a outro Estado ou a prépria organizagio. O artigo 13 do Protocolo de
Adesio da Bolivia assinado em dezembro de 2012, que ndo entrou em
vigor, atribuia essa func¢do a Secretaria do MERCOSUL. O mesmo artigo
13 do Protocolo de Adesio da Bolivia assinado em julho de 2015, que
tramita no Congresso Nacional, determina ser o Paraguai o depositario.
Nesse caso, as corre¢des de rumo foram feitas por meio da reformulacgdo
do tratado e antes de sua entrada em vigor.

Mas ha uma situagdo preciria que poderia ser eventualmente
questionada no caso de tratados ja concluidos e que entram em vigor
com mudanga de depositdrio — como ocorreu com o Protocolo de Adeséo
da Venezuela. A precariedade decorreria do disposto no artigo 76 (2) da
Convenc¢io de Viena (1969)*'. O dispositivo demonstra que a fun¢io

290 O artigo 12 dispde o seguinte: “A Republica do Paraguai serd depositaria do presente Protocolo e dos instrumentos
de ratificagio e notificara as Partes a data dos depésitos desses instrumentos”.

291 Artigo 76(2): As fun¢ées do depositario de um tratado tém carater internacional e o depositario é obrigado a agir
imparcialmente no seu desempenho. Em especial, néo afetard essa obrigagéo o fato de um tratado néo ter entrado em
vigor entre algumas das partes ou de ter surgido uma divergéncia, entre um Estado e o depositdrio, relativa ao desempenho
das fungées deste ultimo (grifo nosso).
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de depositario comeca a ser exercida antes mesmo da entrada em vigor
de um instrumento. Portanto, para cessar essa func¢io, um depositario
de tratado do MERCOSUL eventualmente suspenso pode exigir uma
emenda a esse instrumento para operar a mudanca de depositério;
pode, ainda, questionar uma decisdo do CMC com efeito imediato que
opere a mudanca.

Mas esse caso é diferente daquele da entrada em vigor imediata
do Protocolo de Adesio da Venezuela. Naquela situacio, o pais suspenso
teve o consentimento abstraido em um tratado em que esta presente
uma rela¢do transacional, de reciprocidade; poderd invocar que teve
cerceado o direito de expressar o seu consentimento. No caso da fun¢io
de depositario, ndo ha propriamente um direito do Estado suspenso em
jogo, mas, antes, uma responsabilidade.

A funcio de depositario foi restituida ao Paraguai em 2 de junho de
2014 pela decisdo do CMC 05/14, ap6s o levantamento da suspensdo que
lhe havia sido aplicada. Essa decisdo instruiu a Secretariado MERCOSUL a
enviar ao Paraguai os tratados que haviam sido depositados na Secretaria
desde 29 de junho de 2012. Apesar desse desfecho, persistiram alguns
efeitos da suspensdo no desempenho da func¢io de depositario pela
chancelaria paraguaia. Em debates sobre o assunto, o Paraguai alegava
que ndo divulgaria, em sua pagina eletrénica, os acordos que precisariam
ser “reassinados”®?. Antes de reunides para examinar o assunto, a
delegacéo brasileira era instruida a argumentar que, ao receber os
instrumentos depositados na Secretaria, o Paraguai assumira, de boa-fé,
o compromisso de torna-los publicos. Até junho de 2016, quase 3 anos
ap6ds o levantamento da suspensio, ainda faltavam informacdes sobre
a vigéncia de sete acordos assinados no periodo da suspensio®®.

292 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL, ostensivo, nimero 676, de 20/07/2016.

293 Conforme instru¢des transmitidas & missio em Montevidéu (despacho telegrafico para a Delegaciio Permanente
do Brasil junto a8 ALADI e ao MERCOSUL, ostensivo, numero 248, de 21/06/2016) eram os seguinte os acordos:
(i) Acordo para a Criagio da Rede de Especialistas em Seguran¢a Documental Migratéria do MERCOSUL e Estados
Associados (decisdo CMC n° 08/12); (ii) Acordo entre os Estados partes do MERCOSUL e os Estados Associados
para o intercambio de Informagio sobre a Fabrica¢io e o Trafico Ilicitos de Armas de Fogo, Muni¢ées, Explosivos
e Outros Materiais Relacionados (decisio CMC n°® 09/12); (iii) Acordo entre os Estados partes do MERCOSUL e
Estados Associados sobre Jurisdi¢do Internacional Competente, Lei Aplicavel e Cooperacio Juridica Internacional
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A posi¢do paraguaia levanta dividas sobre o cumprimento de suas
obrigacdes de depositirio determinadas pela Convengdo de Viena de
1969 (artigo 76.2). A obrigacdo de agir com imparcialidade impede que o
depositério substitua a visdo dos Estados partes por sua prépria avaliagio.
Cabe as partes (ou a um 6rgio de solugdo de controvérsias) decidir
quais sdo os seus vinculos obrigacionais com outros Estados criados
por tratados. A contrapartida a essa obrigacdo é a plena dissociagio
entre a posi¢do do depositario no exercicio de suas fun¢des como tal e
sua prépria posicio nacional. Ao notificar, por exemplo, a acessdo a um
tratado de uma entidade que ndo reconhece como Estado, o depositario
nio estd reconhecendo o referido Estado. Alguns tratados trazem
dispositivos que preveem que qualquer diferenca entre o depositario e
as demais partes deve submetida a consultas ou a alguma instancia de
uma organizac¢io internacional®®*.

d) Associa¢do da Guiana e do Suriname

Ainda durante a suspensdo do Paraguai, os Estados membros do
MERCOSUL aprovaram dois novos acordos de associa¢io de terceiros
paises ao bloco: o Acordo Quadro de Associa¢io entre o MERCOSUL e
a Republica do Suriname (decisao CMC n° 10/13) e o Acordo Quadro
de Associa¢io entre o MERCOSUL e a Republica Cooperativa da Guiana
(decisdo CMC n° 09/13).

em Matéria de Matriménio, Rela¢8es Pessoais entre os Conjuges, Regime Matrimonial de Bens, Divércio, Separagio
Conjugal e Unifo N4o Matrimonial (decisio CMC n° 58/12); (iv) Protocolo de Adesio do Estado Plurinacional da
Bolivia ao MERCOSUL (decisdo CMC n° 68/12); (v) Acordo Marco de Associagio entre o MERCOSUL e a Republica
Cooperativa de Guiana (decisdo CMC n° 09/13); (vi) Acordo Marco de Associacio entre o MERCOSUL e a Reptblica
de Suriname (decisio CMC n°® 10/13); (vii) Acordo de Sede entre a Republica Oriental do Uruguai e o Mercado
Comum do Sul (MERCOSUL) para o Funcionamento do Alto-Representante Geral do MERCOSUL (decisio CMC n°
16/13). Até janeiro de 2019, a chancelaria paraguaia havia publicado apenas novas versoes do acordo sobre trafico
de armas (de 2017), do protocolo de adesio da Bolivia (de 2015) e do acordo de associa¢io do Suriname (de 2015).
Os demais acordos permaneciam ausentes do banco de dados do depositario.

294 AUST, 2013, p. 287-289. O autor menciona o pedido de acessdo da Palestina, em 1989, as Convencdes de Genebra
de 1949. A época, a Suica, depositaria, circulou nota is Partes comunicando que, diante da incerteza na comunidade
internacional quanto a existéncia de um Estado da Palestina, o depositario ndo poderia determinar se o instrumento
depositado era um ato valido. A nota nio foi respondida e a Palestina nio levou o assunto adiante naquele momento.
A acessdo foi posteriormente confirmada em abril de 2014. Em resposta a nota circulada pela Suica em abril de
2014 comunicando a acessdo palestina, trés Estados (EUA, Israel e Canad4) responderam nio reconhecer o Estado
da Palestina.
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O acordo relativo ao Suriname teve o mesmo fim que o tratado de
adesio da Bolivia. Ainda que o texto aprovado em 2013 nio tenha feito
mencdo a suspensio do Paraguai (ha, apenas, uma limitacio dos Estados
partes aqueles ndo suspensos, com possibilidade de adesédo futura de
outros signatérios do Tratado de Assunc¢éo), foi necessario adotar outro
acordo, em 2015 (decisdo CMC n° 20/15), em que o Paraguai figura
como Estado parte e depositario.

O mesmo encaminhamento foi dado ao acordo de associa¢io entre o
MERCOSUL e a Guiana. O texto aprovado em 2013, nos mesmos termos
que o instrumento negociado com o Suriname, isto é, sem o Paraguai
como Estado parte e com cladusula de adesdo futura, foi substituido
por outro acordo, em 2015 (decisio CMC n® 18/15). Na nova versio, o
Paraguai figura como Estado parte e depositario.

Ao contrario do Protocolo de Adesio da Bolivia assinado em 2012,
os acordos de 2013 com a Guiana e com o Suriname ndo continham
dispositivo que registrava no corpo do tratado a suspensio do Paraguai.
A oposi¢ao paraguaia a dispositivo dessa natureza decorreu de sua firme
objecdo a legalidade e a legitimidade de sua suspensao.

e) FOCEM

A sancdo aplicada ao Paraguai foi restrita a sua representagio e
participagdo nos 6rgaos do MERCOSUL. O pais nio teve suspensos seus
demais direitos decorrentes da condi¢cio de Estado membro. Continuou
a fazer jus, portanto, aos servicos prestados pela organiza¢io, como
os aportes do Fundo para a Convergéncia Estrutural do MERCOSUL
(FOCEM). Os recursos do Fundo continuaram a ser desembolsados
para os projetos em curso no Paraguai e o CMC chegou a aprovar, na
prépria Cipula de Mendoza em que o Paraguai fora suspenso, o projeto
“Constru¢io da Avenida Costaneira Norte de Assuncio — 22 Etapa”
(decisao CMC n° 06/12), que liberou mais de US$ 40 milhées para o
pais. A decisdo destaca os beneficios econémicos e sociais do projeto,
de que nio se deveria privar a populagio do Paraguai.
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f) Parlamento do MERCOSUL

O Parlamento do MERCOSUL passou dois anos sem se reunir
formalmente — de dezembro de 2011 a dezembro de 2013 — em razio
da suspensdo do Paraguai. Apés a aplica¢do da clausula democratica,
as bancadas do parlamento dividiram-se em dois pontos de vista. As
bancadas do Brasil e do Paraguai, e alguns parlamentares uruguaios,
entendiam que a representac¢do paraguaia no parlamento deveria
prosseguir. O PARLASUL seria, nos termos do artigo 1° de seu Protocolo
Constitutivo, “6rgio de representac¢io de seus povos, independente e
auténomo”. Nio estaria, portanto, sujeito a “Decisdo sobre a suspensio
do Paraguai no MERCOSUL em aplica¢do do Protocolo de Ushuaia sobre
Compromisso Democratico”, adotada pelos presidentes em Mendoza,
em 29 de junho de 2012. Ja as bancadas da Argentina e parte da
uruguaia defendiam a suspensio da representa¢io paraguaia também
no parlamento. Em julho de 2012, delega¢bes parlamentares do Brasil
e do Paraguai chegaram a se deslocar a Montevidéu para participar de
sessdo formal do Parlamento®®. Mas a auséncia da bancada argentina
impediu a formag¢io do quérum necessério para os trabalhos?®.

Outro fator a contribuir para a paralisa¢io foi a indefini¢do sobre
alista de integrantes da bancada argentina. Esse dbice foi superado no
segundo semestre de 2013, quando houve acordo entre o Senado e a
Camara dos Deputados daquele pais. O levantamento da suspensio do
Paraguai permitiu a realizagio de nova sessdo plendria do parlamento,
em 2 e 3 dezembro de 2013, com a presenca de parlamentares das
quatro bancadas®”.

295 Entrevista com servidor do Congresso Nacional concedida em 21/11/2020.

296 O regimento interno (artigo 134) prevé o quérum minimo de um terco dos membros em que todos os Estados partes
estejam representados.

297 Entrevista com servidor do Congresso Nacional concedida em 21/11/2020.
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g) ALADI

Diferentemente do MERCOSUL, a Associa¢io Latino-americana
de Integracio (ALADI) ficou praticamente paralisada, por pouco mais
de um ano, entre a suspensio do Paraguai do MERCOSUL (junho
de 2012) e a posse do presidente Horacio Cartes (agosto de 2013).
Instalou-se uma diferenca inconcilidvel entre dois grupos de paises.
Com base em declara¢io dos Estados membros da UNASUL no sentido
de “[promover] a suspensdo da Republica do Paraguai nos foros e
mecanismos de didlogo e concertagdo politica e integracio da regido”,
o grupo MERCOSUL-ALBA objetou a representagido do Paraguai nos
6rgios da ALADI e em suas vice-presidéncias. Esses paises buscaram,
ainda, aprovar declaracdo da ALADI de rechaco aos acontecimentos
no Paraguai. Do outro lado, o México, o Chile, a Colémbia e o Panama
trabalharam para evitar manifestacdo negativa sobre o Paraguai®®®. O
tratado constitutivo da ALADI (Tratado de Montevidéu de 1980) nao
prevé hipdtese de suspensio.

Nio houve maioria suficiente (9 dos 13 Estados membros) para
aprovar manifestagdo politica de rechaco ao juizo politico no Paraguai
e para adotar resolu¢do que impedisse que o Paraguai ocupasse uma
das vice-presidéncias do Comité de Representantes, posi¢io que lhe
caberia conforme a rotagdo vigente (o pais assumiria a presidéncia do
6rgdo no primeiro semestre de 2013). Como consequéncia, os paises
do MERCOSUL e da ALBA, além do Peru, suspenderam a prépria
participagido em qualquer reunido da ALADI em que o Paraguai estivesse
representado. O orcamento de 2013 foi aprovado mediante consultas, por
nota verbal, entre o presidente do Comité de Representantes (México)
e cada pais membro. Apenas as atividades do Secretariado da ALADI

298 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), secreto (caréter substituido
para ostensivo em 16/07/2021), nimero 1066, de 01/12/2013.
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nio foram afetadas, como a protocoliza¢do de acordos e o registro de
pessoas habilitadas a expedir certificados de origem?®.

h) Fim da suspensio do Paraguai do MERCOSUL

A suspensio do Paraguai foi levantada com base na declaragdo
presidencial “Decisdo sobre o Fim da Suspensio do Paraguai no
MERCOSUL em Aplica¢io ao Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso
Democratico”. Esse comunicado foi adotado na XLV Cuapula de presidentes
do MERCOSUL e Estados Associados, realizada em Montevidéu, em
11 e 12 de julho de 2013. A declara¢io previu o fim da suspensio a
partir da posse do novo “governo constitucional” no Paraguai, aquele
momento prevista para 15 de agosto de 2013. A declaragdo considerou
cumpridos, ainda, a partir da posse do novo presidente, os requisitos
previstos no artigo 7° do Protocolo de Ushuaia. Esse dispositivo prevé
que as sang¢des autorizadas pelo Protocolo “cessardo a partir da data da
comunicag¢io a tal Estado [suspenso] da concordincia dos Estados que
adotaram tais medidas de que se verificou o pleno restabelecimento da
ordem democratica”.

O Paraguai, no entanto, nio voltou a participar das reuniées do
MERCOSUL a partir da data da posse presidencial (15 de agosto de
2013). Até o fim de 2013, o GMC havia aprovado apenas seis resolug¢des,
ad referendum do Paraguai. Naquele semestre, o coordenador paraguaio
no GMC comunicou que o pais se manifestaria caso a caso quanto as
decisées adotadas durante sua auséncia. O pais efetuou o pagamento
de algumas contribui¢des a érgdos do MERCOSUL, o que implicou o
reconhecimento implicito de decisdes or¢amentarias relativas a 2013
tomadas durante a suspensio®.

299 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto 8 ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), secreto (caréter substituido
para ostensivo em 16/07/2021), nimero 1066, de 01/12/2013.

300 Telegrama da Delega¢io Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), secreto (caréter substituido
para ostensivo em 16/07/2021), nimero 1066, de 01/12/2013.
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A participagio plena nos érgios decisérios do bloco s6 foi retomada
dois dias apds a aprovagio pelo Senado paraguaio, em 10 de dezembro de
2013, do Protocolo de Adesdo da Venezuela. No dia 12 de dezembro de
2013, realizou-se em Montevidéu a XXX Reunido do Comité MERCOSUL
Livre de Febre Aftosa. Ainda que representado unicamente pela agéncia
governamental responsavel pelo tema, essa foi a primeira reunio do
MERCOSUL, desde a suspensio, em que o Paraguai se fez representar.

A partir de entio, a representa¢io paraguaia no bloco buscou evitar
que seu endosso a normas adotadas durante a suspensio equivalesse
a uma “simples submissido a um fato consumado”, nas palavras de
delegado do pais em Montevidéu. O Paraguai passou a solicitar a
inclusdo de ressalvas em atas para fazer constar que nio consentira com
algumas decisdes adotadas durante a suspensio®”. Propunha, ainda, a
aprovac¢io de novas normas pelos cinco Estados partes — normas com
o mesmo conteido das que haviam sido adotadas durante o periodo
de suspensido. No caso das contribui¢des devidas pelo Paraguai aos
6rgios do MERCOSUL em 2013, o pais solicitou que o montante fosse
incluido no or¢amento de 2015, de modo que a divida pudesse ser paga
sem o reconhecimento das normas orcamentdrias aprovadas durante
a suspensao. A resisténcia paraguaia em aceitar a validade das normas
adotadas no pouco mais de um ano em que esteve suspenso pode ser
atribuida ao fato de o pais ser liderado, desde agosto de 2013, pelo Partido
Colorado, agremia¢do amplamente favoravel ao juizo politico de 2012 e
contréaria a aplicagio da cldusula democratica. Tivesse a Frente Guasu
retornado ao poder, certamente nio teria sido abracada a tese da falta
de validade das decisdes tomadas durante a suspensio.

301 Atas de reunides da Comissdo de Representantes Permanentes do MERCOSUL de que também participassem o
delegado da Bolivia deveriam registrar a seguinte ressalva: “Al respecto, la Delegacion de Paraguay deja constancia que
no ha suscripto la Decision CMC N° 68/12 [que autoriza a participa¢io da Bolivia nos 6rgiaos do MERCOSUL em razio

da adogio do protocolo de adesio de 2012]”, cf. telegrama da Delegagio Permanente do Brasil junto 2 ALADI e ao
MERCOSUL (Brasaladi), secreto (carater substituido para ostensivo em 16/07/2021), numero 187, de 18/03/2014.
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4.2. A suspensio da Venezuela do MERCOSUL e o funcionamento
do bloco

A Venezuela foi aplicada a san¢io mais dura prevista no artigo 5°
do Protocolo de Ushuaia: a suspenséo “de todos os direitos e obrigagdes
inerentes a sua condi¢io de Estado parte no MERCOSUL”, nos termos do
comunicado a imprensa dos sdcios originais do bloco publicado em 5 de
agosto de 2017. A decisio teve poucos efeitos praticos quando tomada
uma vez que a Venezuela ja havia tido os seus direitos e obrigacdes
suspensos desde dezembro de 2016 em razdo do descumprimento de
dispositivos do Protocolo de Adesido. De todo modo, a aplicagio da
cldusula democrética deu mais um fundamento para a suspenséo do pais.
Ainda que a Venezuela cumprisse todas as obriga¢oes determinadas pelo
Protocolo de Adesio, a suspensio sé cessara quando “de acordo com o
estabelecido no artigo 7° do Protocolo de Ushuaia, se verifique o pleno
restabelecimento da ordem democratica na Republica Bolivariana da
Venezuela” (paragrafo 3 da decisdo de 5 de agosto de 2017).

A suspensio dos direitos e obrigacdes de um Estado membro
encontra poucos antecedentes nas organizac¢des internacionais. Em
1975, a Organiza¢ao Mundial de Meteorologia suspendeu a Reptblica da
Africa do Sul dos direitos e privilégios associados a condi¢io de membro
da organizag¢do. De forma nio oficial, no entanto, a OMM continuou
a prestar cooperacio técnica a Africa do Sul e a receber informacées
técnicas do pais. Em 1982, a Conferéncia de Plenipotencidrios da Unido
Internacional de Telecomunicac¢es considerou projeto de resolugio
que determinava a suspensdo dos “direitos e privilégios” de Israel.
Consultado, o departamento juridico da organizacio entendeu que a
conferéncia ndo tinha poderes para aprovar suspensio nio prevista no
instrumento constitutivo®®.

302 Parasuspensio de direitos no FIDA (Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agricola), na OACI (Organiza¢io
Internacional da Aviacio Civil) e na EFTA (Associagdo Europeia de Livre Comércio), ver SCHERMERS; BLOKKER,
2001, p. 916-918. Para casos de expulsdo, apenas quatro até 1987 (Tchecoslovdquia do FMI e do Banco Mundial, e
Africa do Sul da UPU e da UIT), ver SCHERMERS; BLOKKER, 2001, p. 95-99.

189



Otavio A. D. Cancado Trindade

Além dos mesmos efeitos observados quando da suspensio do
Paraguai (ndo representagdo nos érgios do MERCOSUL), a Venezuela
também teve suspensas as suas obriga¢des orcamentdrias. Os orcamentos
relativos a 2018 e 2019 (resolu¢ées GMC n° 47/17 e 49/18) nio mais
previram contribui¢des do pais. Prerrogativas como a possibilidade
de nacionais venezuelanos participarem de concursos do MERCOSUL
também foram suspensas®®. A Secretaria do MERCOSUL foi instruida
a permitir a participacio apenas de pessoas de nacionalidades dos
Estados ndo suspensos.

A aplica¢do do Protocolo de Ushuaia, contudo, nio afetou a
vertente econdémica do bloco, uma vez que a Venezuela ainda nio
havia aderido ao ACE-18. O comércio entre a Venezuela e os paises
do MERCOSUL continuou a ser regido por acordos bilaterais, fora do
ambito do MERCOSUL. Com o Brasil, o comércio é regido pelo ACE-69,
concluido bilateralmente, e por cldusulas ndo revogadas do ACE-59,
concluido entre o MERCOSUL e a Venezuela, o Equador e a Colémbia.
No caso desse ultimo instrumento, a Venezuela ainda é considerada,
para todos os efeitos, terceiro Estado em relagdo ao MERCOSUL. Dai a
sua continuada aplica¢io, mesmo com a suspensio de todos os direitos
da Venezuela “inerentes a sua condi¢io de Estado parte do MERCOSUL”,
nos termos da decisdo de 5 de agosto de 2017.

Uma ressalva inserida na decisdo de invocar o Protocolo de
Ushuaia permite a continua aplica¢io de acordos do MERCOSUL com
impacto social. Dois dispositivos da decisdo de 5 de agosto de 2017
determinam que se minimize o impacto da suspensio sobre o povo
venezuelano: o pardgrafo preambular n° 7 e o pardgrafo operativo n° 2
da decisdo. Esses dispositivos permitem, por exemplo, a aplicacido do
Acordo do MERCOSUL sobre Documentos de Viagem, no qual o Brasil

303 Decidiu-se, ainda, que funciondrios venezuelanos nio deveriam ser imediatamente afastados de seus cargos, cf.
despacho telegrafico da Secretaria de Estado das Relagbes Exteriores para a Delegac¢io Permanente do Brasil junto
a ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), reservado (carater substituido para ostensivo em 16/07/2021), nimero 361,
de 30/10/2017.

190



A aplicacao do Protocolo de Ushuaia: efeitos sobre o funcionamento do MERCOSUL

e a Venezuela sdo partes, que facilita a entrada de venezuelanos em
territdrio brasileiro®*.

A suspensio da Venezuela ndo teve impacto imediato sobre
seu acesso aos recursos do Fundo para a Convergéncia Estrutural do
MERCOSUL (FOCEM)3%, A época da suspensio, o pais ja nio podia
receber recursos do Fundo porque estava inadimplente em relacio a
suas obrigac¢des de aportar valores. Ao lado do Brasil e da Argentina, a
Venezuela seria uma “doadora liquida”, uma vez que contribuiria mais
recursos do que receberia do Fundo, com o objetivo de corrigir assimetrias
do bloco. No entanto, a partir da aplicagio do Protocolo de Ushuaia,
e da suspensio de todos os “direitos e obrigacdes” da Venezuela no
MERCOSUL, a restri¢do de acesso ao Fundo ganhou mais um fundamento
juridico. Além disso, o pais passou a estar desobrigado em rela¢io a
contribui¢des devidas ao FOCEM posteriormente a suspensio. Mas
a Venezuela segue com a obriga¢ido de quitar contribui¢ées devidas
anteriormente, no valor de US$ 54 milhdes (referentes a 2014 e 2015).

Ao contrério do verificado na suspensio do Paraguai, a suspensio
da Venezuela ndo paralisou as atividades do Parlamento do MERCOSUL.
O entdo presidente da instituicdo, o parlamentar brasileiro Arlindo
Chinaglia (PT/SP), havia entendido que os parlamentares venezuelanos
perderiam direito a voto, mantendo apenas direito a voz. A bancada
venezuelana passou a ser formada em sua quase totalidade por
representantes da oposi¢do a Maduro, uma vez que parlamentares de
sua base de apoio renunciaram ao mandato na Assembleia Nacional

venezuelana para integrar a “assembleia constituinte”.

304 O acordo permite o uso da cédula de identidade apenas.

305 A Venezuela havia sido admitida no FOCEM pela decisdo CMC n° 41/12. Sua participagio consistiria em aportes
anuais de US$ 27 milhdes, dos quais US$ 11,5 milhoes seriam destinados a financiar projetos venezuelanos.

306 A forma de participagio da bancada venezuelana foi questio que permaneceu em aberto em sessdes posteriores do
PARLASUL. Discutia-se se eles deveriam ser considerados representantes da “cidadania” ou do “Estado venezuelano”.
Na LIV Sessido Ordinéria, aprovou-se moc¢io que reconhecia a parlamentares venezuelanos a possibilidade de participar
nio sé “com voz”, mas também “com voto” no PARLASUL. Férmula usada pela Mesa Diretora em 2018 era declarar
aprovadas decisdes “por maioria absoluta” (mais da metade dos votos), sem necessariamente contabilizar os votos
em plendrio (telegrama da Delega¢io Permanente do Brasil junto 8 ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), ostensivo,
namero 565, de 24/09/2018).
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Ap6s a suspensido da Venezuela, o MERCOSUL adotou importantes
decisdes: concluiu o Protocolo de Contratacdes Publicas (decisio
CMC n° 37/17) e o Acordo sobre o Direito Aplicivel em Contratos
Internacionais de Consumo (decisio n® 36/17), e aprovou Plano de A¢io
para o Fortalecimento do MERCOSUL Econémico e Comercial. Além
disso, o MERCOSUL firmou com a Colémbia, em 21 de julho de 2017,
0 ACE-72, ampliando a liberaliza¢do comercial na América do Sul. Em
avaliacdo de janeiro de 2018, o representante permanente do Brasil no
bloco registrou a postura sempre defensiva da Venezuela com relagdo a
iniciativas na drea comercial do MERCOSUL, o que impedia progressos®””.

Como a suspensio da Venezuela continua em vigor, ndo é possivel
antecipar questées juridicas que serdo suscitadas em seu eventual retorno.
Tudo dependera da conjuntura politica na Venezuela e nos demais sdcios
do bloco. Se o pais for reincorporado ao MERCOSUL sob o comando do
mesmo governo venezuelano que provocou a suspensao, é possivel que
o pais questione a validade das decisées tomadas durante a suspensio,
em linha com a postura paraguaia apés a voltaao MERCOSUL em 2013.

307 Telegrama da Delegagio Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), ostensivo, nimero 13,
de 10/01/2018.
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Capitulo 5

A suspensao de tratados e a defesa da
democracia: mecanismo complementar ao
Protocolo de Ushuaia?

Examinadas as principais questdes juridicas com que se depararam
as chancelarias antes e depois da aplica¢io do Protocolo de Ushuaia, é
necessario ir um pouco além da cldusula democratica e verificar se haveria
férmulas juridicas adicionais no MERCOSUL para obter o mesmo efeito
do Protocolo de Ushuaia. Em outras palavras, a luz das circunsténcias
envolvendo a participacido da Venezuela no bloco em 2016 e 2017, que
culminaram em uma dupla suspensio, haveria mecanismos juridicos
complementares ao Protocolo, a disposi¢cdo dos Estados membros,
para fazer valer o compromisso com a democracia? O objetivo deste
ultimo capitulo é examinar a suspensio de tratados como mecanismo
complementar a cldusula democratica do MERCOSUL.

5.1. A suspensio da Venezuela do MERCOSUL com base na
Convencio de Viena sobre Direito dos Tratados de 1969
a) O problema da presidéncia rotativa

Em maio de 2016, o Paraguai solicitou a presidéncia uruguaia
do MERCOSUL a convocagdo de reunido para examinar a aplicagdo
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do Protocolo de Ushuaia a Venezuela. Segundo as regras do bloco, a
presidéncia rotativa é passada por ordem alfabética e, aquela altura,
se aproximava a passagem da presidéncia do Uruguai a Venezuela em
julho de 2016. Defendendo sua proposta, o chanceler paraguaio Eladio
Loizaga declarou que na reuniio solicitada ao Uruguai se avaliaria a
situacdo na Venezuela e a eventual ativacio de “um processo que esta
estabelecido no Protocolo”. A iniciativa recebeu elogios do secretario-
geral da OEA, Luis Almagro, que publicou, nas redes sociais, a seguinte
mensagem: “Nuestro apoyo y reconocimiento al Presidente @Horacio_Cartes
por la convocatoria a #MERCOSUR para evaluar crisis en #Venezuela™.
Em resposta ao pleito paraguaio, o chanceler do Uruguai, Nin Novoa,
afirmou que “o juridico estd acima do politico” e que “o juridico é que
passemos a presidéncia & Venezuela”®*. A proposta do Paraguai de
tratar da situacdo da Venezuela no MERCOSUL foi respaldada pela
Argentina e pelo Brasil. Por essa razdo, em 11 de julho o assunto foi
finalmente discutido em encontro informal de chanceleres, sem a
presenca da Venezuela. Havia a preocupacio, diante da existéncia de
presos politicos na Venezuela e da deterioragdo da institucionalidade
naquele pais, de que a iminente assunc¢io da presidéncia pro tempore
do MERCOSUL por Caracas daria ao governo Maduro respaldo politico
internacional para que levasse adiante medidas com as quais o bloco nio
poderia estar de acordo. Mas nio houve consenso, naquele encontro,
em torno da aplica¢do da cldusula democratica. O Uruguai opos-se a
medida e se manteve como o unico Estado membro (com a exce¢io da
Venezuela) a defender a passagem da presidéncia pro tempore a Caracas.
Em conferéncia de imprensa logo em seguida, Nin Novoa foi indagado
por que insistia em transferir a presidéncia a pais qualificado por ele

308 OEA EXPRESA apoyo a Cartes por pedir que MERCOSUR trate crisi en Venezuela. Radio 1° de Marzo 780 AM, 28
de maio de 2016. Disponivel em: <https://780.com.py/oea-expresa-apoyo-a-cartes-por-pedir-que-mercosur-trate-
crisis-en-venezuela/>. Acesso em: 25 maio 2021.

309 NIN: “LO JURIDICO es que le demos la presidencia del MERCOSUR a Venezuela”. El Observador, 4 de julho de
2016. Disponivel em: <https://www.elobservador.com.uy/nota/nin-lo-juridico-es-que-le-demos-la-presidencia-
del-mercosur-a-venezuela--201674970>. Acesso em: 25 maio 2021.
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préprio como “democracia autoritdria”®'°. Em resposta, o chanceler
uruguaio reafirmou que queria “cumprir o juridico”*.

Aquele momento, conforme relatérios de organismos internacionais
indicariam, j4 havia denincias de que estaria em curso uma erosdo das
principais institui¢es publicas na Venezuela. Em janeiro de 2016, a
nova Corte Suprema de Justi¢a venezuelana — com 13 juizes titulares e
21 alternos nomeados nos ultimos dias da legislatura que se estendeu
até 2015 - declarou a nova Assembleia Nacional “em desacato” em razio
de supostas irregularidades na eleicio de alguns parlamentares. Em
outubro de 2016, semestre em que a Venezuela exerceria a presidéncia
do MERCOSUL, o Conselho Nacional Eleitoral adiou indefinidamente
o pedido de referendo revocatério apresentado pela oposicio. Em
dezembro de 2016, quando seria realizada Cipula do MERCOSUL em
Caracas caso a presidéncia tivesse sido automaticamente atribuida a
Venezuela, a mesma autoridade eleitoral suspendeu as elei¢cdes locais e
regionais inicialmente programadas para aquele més. Segundo relatério
das Nagdes Unidas, a independéncia do judiciario havia sido colocada
em xeque uma vez que “a grande maioria dos juizes néo era de carreira
e, como consequéncia, podiam ser removidos pelo Poder Executivo
de forma discriciondria; e um grande nimero de juizes ndo havia sido
designado em cumprimento aos requisitos legais™**

Além da degeneracido da democracia, havia, entre os demais
membros do MERCOSUL, percepcio de falta de engajamento da
Venezuela em sua atua¢ido dentro do bloco. O pais deixou de ratificar
a maioria dos acordos vigentes do bloco e ndo demonstrou interesse

310 NIN NOVOA: en Venezuela hay una “democracia autoritaria”, pero no “ruptura institucional”. Radio Montecarlo,
4 de julho de 2016. Disponivel em: <https://www.radiomontecarlo.com.uy/articulos/articulos_masinfo.
php?secc=articulos&id=273028&path=0.2308.2288>. Acesso em: 25 maio 2021.

311 FISCHER, H. La “doctrina Mujica” explica las contradicciones de Uruguay frente a Venezuela, 17 de julho de 2016.
Disponivel em: <https://panampost.com/hana-fischer/2016/07/17/la-doctrina-mujica-explica-las-contradicciones-
de-uruguay-frente-a-venezuela/>. Acesso em: 25 maio 2021.

312 UNITED NATIONS. Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Human rights violations
and abuses in the context of protests in the Bolivarian Republic of Venezuela from 1 April to 31 July 2017. Disponivel
em: <https://www.ohchr.org/Documents/Countries/VE/HCReportVenezuela_1April-31July2017_EN.pdf>. Acesso
em: 7 fev. 2019.
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em participar da agenda “mercosulina” de negocia¢cées comerciais
externas. O exercicio da presidéncia pro tempore venezuelana a partir
do segundo semestre de 2013 (a mais longa presidéncia na histéria
do bloco, com duragdo superior a um ano, quando deveria ter sido de
apenas um semestre) teria evidenciado dificuldades do pais caribenho
em conduzir adequadamente os trabalhos do MERCOSUL?*3. Outro
exemplo foram as dificuldades criadas pela Venezuela para a Comissio
de Comércio do MERCOSUL (CCM) aprovar com urgéncia diretrizes
que autorizassem a reducio tarifiria de produtos importantes para o
setor privado dos demais Estados membros. Ha casos de solicitagdes
rapidamente aprovadas pelos sdcios originais, mas que ndo encontravam
resposta tempestiva do lado venezuelano. Havia uma percep¢io de que
o MERCOSUL nio podia ficar refém dos “vetos” venezuelanos®*.
Diante da resisténcia do Uruguai em aplicar a cldusula democratica,
da deterioracgdo da situacio na Venezuela, da iminéncia da presidéncia pro
tempore venezuelana e das dificuldades venezuelanas em aderir s normas
do MERCOSUL, a Argentina, o Brasil e o Paraguai suscitaram o nio
cumprimento, pela Venezuela, dos dispositivos do Protocolo de Adesdo
que determinam a incorpora¢io do acervo normativo do MERCOSUL3®.
Recordou-se a exigéncia especifica, em norma do MERCOSUL, de que
quaisquer novos membros do bloco devem necessariamente aceder ao
ACE-18%", o que a Venezuela ainda nio havia feito. Decidiu-se esperar
até 12 de agosto de 2016 para que se tomasse essa decisdo, data em
que estaria esgotado o prazo para a Venezuela cumprir as obriga¢des
assumidas no Protocolo de Adesio. Ainda havia resisténcias por parte
do Uruguai. No final de julho de 2016, Montevidéu deu por terminada
a sua presidéncia, unilateralmente, sem a tradicional realizagio de

313 Telegrama da Delegacao Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL, ostensivo, nimero 491, de 21/06/2017.

314 Entrevistas concedidas por diplomata brasileiro e por diplomata paraguaio respectivamente em 05/03/2019 e
27/11/2020.

315 O artigo 3° do Protocolo dispde o seguinte: “A Republica Bolivariana da Venezuela adotara o acervo normativo
vigente do MERCOSUL, de forma gradual, no mais tardar em quatro anos contados a partir da data de entrada em
vigéncia do presente instrumento”.

316 Conforme determinagio expressa na Decisio CMC n° 28/05.
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reunido do Conselho do Mercado Comum (CMC)*"". Foi a primeira
vez no MERCOSUL que uma presidéncia pro tempore foi encerrada
unilateralmente pelo pais que a ocupava. O prazo de seis meses previsto
no Tratado de Assun¢io e no Protocolo de Ouro Preto havia sido até
entdo, em diversas oportunidades, considerado apenas uma referéncia,
nio um periodo rigido®®. A Venezuela se autoproclamou presidente do
bloco, tendo comecado a circular notas convocatérias para reunides.
Uma das alternativas em discussdo era a de que a Argentina assumisse
a presidéncia pro tempore, na condi¢io de sucessora da Venezuela pela
ordem alfabética. Outra era passar o comando do bloco a um conselho

de embaixadores3'°.

b) A caracteriza¢io da responsabilidade internacional da Venezuela

Os movimentos que se seguiram tiveram o objetivo de caracterizar
a responsabilidade internacional da Venezuela por descumprimento
da obrigacdo de incorporar as normas do MERCOSUL dentro do
prazo acordado. Em 13 de agosto de 2016, o dia seguinte ao prazo,
representantes dos quatro sécios originais do MERCOSUL dirigiram carta
a contraparte venezuelana em que constataram “o ndo cumprimento por
parte da Republica Bolivariana da Venezuela do acordado no Protocolo de
Adesio” no que diz respeito a ado¢io do acervo normativo. A Venezuela,
na mesma carta, foi convidada a reunido que examinaria o assunto.
Também naquele dia o Itamaraty publicou nota a imprensa em que
lamentava que a Venezuela “ndo tenha logrado éxito, no prazo que
se encerrou em 12 de agosto de 2016, em seus esfor¢os para o pleno
cumprimento dos compromissos assumidos quando da assinatura do

317 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL, ostensivo, nimero 491, de 21/06/2017.
318 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto a ALADI e ao MERCOSUL, ostensivo, nimero 814, de 30/08/2016.

319 LIDERES avaliam tirar poder de veto de Caracas. O Estado de S. Paulo, 6 de agosto de 2016. Disponivel em: <https://
internacional.estadao.com.br/noticias/geral lideres-avaliam-tirar-poder-de-veto-de-caracas, 1000006 7323>. Acesso
em: 25 maio 2021.
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Protocolo de Adesdo”**. Conforme informacées prestadas pelo governo
venezuelano e pela Secretaria do MERCOSUL, o pais havia internalizado
16 dos 57 (28%) acordos do MERCOSUL e adotado 953 das 1224
(77,8%) normas derivadas vigentes no bloco. Restavam a incorpora¢io
de 271 normas e 41 tratados, inclusive acordos da maior relevancia
como o ACE-18 (1991), o Protocolo de Assun¢io sobre Compromisso
com a Promocgio e a Prote¢do dos Direitos Humanos no MERCOSUL
(2005) e o Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Partes
do MERCOSUL (2002)3*.

Durante os debates sobre esse tema, sobretudo na imprensa
uruguaia, houve certa confusdo — alimentada por politicos da Frente
Ampla e por declara¢ées da chanceler venezuelana - a respeito de quais
seriam as normas do MERCOSUL que a Venezuela deveria ter incorporado
para estar em dia com suas obrigacdes. Foi comum a argumentacio
segundo a qual os outros Estados membros tampouco teriam incorporado
todas as normas do MERCOSUL e que, portanto, ndo se deveria exigi-lo
da Venezuela. Representantes da chancelaria uruguaia, em entrevistas,
contribuiram para a confusio afirmando que a Venezuela deveria ter
internalizado “a totalidade da normativa [MERCOSUL]". O que se exigiu
do pais caribenho, na verdade, foi a incorpora¢io do acervo normativo
vigente. As normas do bloco nio incorporadas pelos demais Estados
partes ndo estavam vigentes e, portanto, ndo faziam parte do conjunto
normativo que, a época, deveria ter sido incorporado pela Venezuela
segundo o Protocolo de Adesdo’*%.

Para assegurar o funcionamento do MERCOSUL sem a Venezuela,
os quatro sécios fundadores adotaram, no dia 13 de setembro de 2016,
a Declara¢do Conjunta Relativa ao Funcionamento do MERCOSUL

320 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Estado da implementagdo do Protocolo de Adesdo da Venezuela ao
MERCOSUL, nota a imprensa de 13 de agosto de 2016. Disponivel em: <http://antigo.itamaraty.gov.br/pt-BR/
notas-a-imprensa/14596-estado-da-implementacao-do-protocolo-de-adesao-da-venezuela-ao-mercosul>. Acesso
em: 25 maio 2021.

321 BRASIL. Ministério das Relag6es Exteriores. Memorando SGAS/21/MSUL, de 29 de agosto de 2016.
322 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto 8 ALADI e ao MERCOSUL, ostensivo, nimero 868, de 16/09/2016.
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e ao Protocolo de Adesio da Republica Bolivariana da Venezuela ao
MERCOSUL. Com base no descumprimento da obrigacdo de aderir
ao acervo normativo - responsabilidade internacional da Venezuela
-, e no principio da reciprocidade de direitos e obriga¢bes entre os
Estados membros (artigo 2° do Tratado de Assun¢io), os quatro Estados
afirmaram que adotariam no MERCOSUL as decisées necessarias em
matéria econdémica e comercial, e outras matérias consideradas essenciais
(ai estariam contempladas a gestido do FOCEM e assuntos administrativos
urgentes). Fixou-se, ainda, o dia 1° de dezembro como prazo fatal para
a Venezuela cumprir a obriga¢io de incorpora¢io das normas®*.

Finalmente, no dia 2 de dezembro de 2016, os quatro chanceleres
dos sécios originais do MERCOSUL dirigiram carta a sua contraparte
venezuelana em que comunicaram a suspensio da Venezuela, dessa vez
sem qualquer ressalva uruguaia®***. Com a medida, a Argentina assumiu
a presidéncia pro tempore do MERCOSUL em 15 de dezembro de 2016,
data de reunido do CMC. Diante de sua relevincia para esclarecer o
fundamento juridico da suspensio, reproduz-se a seguir a integra da
carta assinada pelos quatro chanceleres:

Tenemos el honor de dirigirnos a usted en relacién con la “Declaracién Conjunta
relativa al funcionamiento del MERCOSUR y al Protocolo de Adhesién de
la Republica Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR?”, suscripta el 13 de
septiembre de 2016 por los Cancilleres de los Estados partes signatarios del
Tratado de Asuncion.

En virtud de dicha Declaracion, que fuera oportunamente notificada a
Venezuela y cuya copia se acomparia, los Estados partes signatarios del

323 Circular telegrafica da Secretaria de Estado das Rela¢des Exteriores, ostensiva, namero 102139, de 14/09/2016. A
Declaragio traz o registro de que fora aprovada por consenso dos quatro Estados e com a abstenc¢do do Uruguai.
Naturalmente, seu valor como decisio interna da organiza¢io nio foi afetado. Abstenc¢ées, como visto no capitulo
4, nio tém sido 6bice para a vigéncia de decisdes de organizagdes internacionais. A opinido majoritaria dos analistas
uruguaios foi a de que Montevidéu teve de aceitar a correlagdo de forcas no bloco e que o pais estava isolado. Teria
prevalecido no governo uruguaio o pragmatismo sobre a simpatia ideolégica que membros da coalizio governista
(Frente Amplia) nutririam por Nicolds Maduro. Por essa avalia¢io, o Uruguai teve de “escolher” entre a Venezuela
e 0 MERCOSUL, tendo optado pelo MERCOSUL (telegrama da Delega¢do Permanente do Brasil junto 2 ALADI e ao
MERCOSUL, ostensivo, nimero 868, de 16/09/2016).

324 Nota dos coordenadores nacionais do Grupo Mercado Comum da Argentina, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai ao
coordenador nacional do Grupo Mercado Comum da Venezuela de 2 de dezembro de 2016, que encaminha carta
dos chanceleres.
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Tratado de Asuncién han analizado nuevamente el estado de cumplimiento
de las obligaciones asumidas por la Repuiblica Bolivariana de Venezuela en el
referido Protocolo, sobre la base de los informes elaborados por la Secretaria
del MERCOSUR y por el depositario de los acuerdos MERCOSUR, ambos
de fecha 1° de diciembre de 2016, asi como por las diversas comunicaciones
remitidas por el Gobierno de su pais en las que manifiesta la imposibilidad
de incorporar al ordenamiento juridico nacional un conjunto de normas
MERCOSUR.

Constatada la persistencia del incumplimiento de las obligaciones asumidas en
el referido Protocolo de Adhesion, se notifica mediante la presente comunicacion
a la Republica Bolivariana de Venezuela el cese del ejercicio de los derechos
inherentes a su condicién de Estado parte del MERCOSUR a partir de la
fecha y hasta que los Estados partes signatarios del Tratado de Asuncion
convengan con la Republica Bolivariana de Venezuela las condiciones para
restablecer el ejercicio de sus derechos como Estado parte.

Esta medida ha sido adoptada con fundamento en lo dispuesto en el articulo
60.2 apartado a) i) de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados,
tanto en cardcter de principio general de los derechos como en su condicion
de norma consuetudinaria.

Hacemos propicia la oportunidad para saludarla con las expresiones de
nuestra mayor consideracion.

5.2. Questdes juridicas associadas a suspensio

A Venezuela contestou a medida junto ao mecanismo de solugio
de controvérsias previsto no Protocolo de Olivos. Durante a etapa
de negociagées diretas, pré-requisito para que uma controvérsia seja
levada a fase arbitral, foram suscitados pela Venezuela, entre outros, os
seguintes argumentos: i) o pais ndo é parte na Convencio de Viena e,
portanto, o instrumento nio lhe é aplicavel; ii) a Convencio de Viena,
norma geral, seria secundaria em relagdo as normas especificas do
MERCOSUL - notadamente aquelas sobre solug¢io de controvérsias; iii)
o artigo 60 da Convencio de Viena aplica-se apenas a casos de extrema
gravidade, o que nio teria ocorrido; iv) o preAmbulo do Protocolo de
Adesio consagra os principios da gradualidade e da flexibilidade, e
reconhece as assimetrias.
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A Venezuela deu por encerrada em 25 de abril de 2017 a fase
de negocia¢bes diretas apds quatro reunibes, de que o Brasil também
participou®”. Naquele momento, solicitou a formacio do tribunal arbitral
em desfavor apenas da Argentina. Posteriormente, tentou estender a
demanda aos demais Estados membros, o que nio esta previsto nem
no Protocolo de Olivos, nem em seu regulamento. Os argumentos

venezuelanos nio chegaram a ser examinados por uma terceira parte.

a) A natureza consuetudinaria da Convencido de Viena sobre o
Direito dos Tratados de 1969

A aplicabilidade da Convencéo de Viena a Venezuela, que nédo a
assinou, foi analisada em parecer do consultor juridico do Itamaraty,
professor George Galindo®”. Recorreu-se a antecedente da C1J em que o
tribunal descartou a necessidade de enfrentar a questio da aplicabilidade
da Convencéo de Viena em caso envolvendo a Hungria e a Eslovdquia nos
finais dos anos 1990. Para o tribunal, varios aspectos dos dispositivos
sobre a suspensdo de tratados consagrados nos artigos 60 a 62 da
Convencio sdo considerados mera codificacdo do direito consuetudindrio.
Em sua sentenca, a Corte entendeu que a Hungria, ao invocar a “violagdo
substancial” de tratado que mantinha com a Eslovaquia, havia notificado
a sua contraparte de forma prematura, antes de ter havido uma violagio.
O tribunal constatou que aspectos procedimentais da suspensdo de
tratados consagrados na Convengido baseavam-se ndo apenas no costume,
mas também no principio da boa-fé. A notificagdo huingara, com apenas
seis dias de antecedéncia da suspensio do tratado, foi igualmente
considerada prematura porque a Hungria ndo havia sofrido qualquer
prejuizo decorrente de atos praticados pela Eslovaquia (o caso envolvia

325 Telegrama da Delegacio Permanente do Brasil junto 8 ALADI e ao MERCOSUL (Brasaladi), ostensivo, namero 491,
de 21/06/2017.

326 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Consultoria Juridica do Ministério das Rela¢des Exteriores. Parecer CONJUR
450/2016.
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a construgdo de barragem sobre o rio Danibio). A Hungria “prejulgou
seu direito de extinguir o tratado”, concluiu o tribunal®”’.

Esse precedente reconhece a base consuetudinaria da Convencio
de Viena e a importancia dos aspectos procedimentais para caracterizar a
boa-fé de uma conduta por parte dos Estados que promovem a suspensido
de um tratado. Quanto a natureza consuetudinaria do instituto da
suspensio em si, hd numerosos antecedentes envolvendo tratados
bilaterais que remontam aos séculos XVIII e XIX. Essa pratica mostraria
a existéncia de um direito de suspensio quando o dispositivo violado é
considerado fundamental®?®. No que diz respeito a tratados multilaterais,
os antecedentes sio mais raros. E possivel que o episédio verificado no
MERCOSUL seja um dos primeiros casos no &mbito de uma organizagio
internacional®®.

A delegacio venezuelana na conferéncia diplomatica que adotou
a Convencdo de Viena apoiou os dispositivos sobre a suspensio de
tratados. A época, assinalou que “o principio segundo o qual uma
violagdo substancial de um tratado por uma das partes autoriza a
outra parte, ou partes, a denunciar ou a retirar-se do tratado, ou a
suspender a sua aplica¢do no todo ou em parte, ndo é uma exce¢io a regra
pacta sunt servanda, mas corolario do principio da inviolabilidade dos
tratados”. Para a delegacido venezuelana, “o principio da reciprocidade
nio pode ser enfraquecido ao, digamos, premiar o Estado infrator em
detrimento da parte inocente”. Naquela conferéncia, a Venezuela foi
contréria a diferenciagio, que acabou consagrada na Convencdo de
Viena, entre tratados bilaterais e multilaterais. O pais argumentou que
“é perfeitamente possivel que a violagio de um tratado multilateral afete

327 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Gabcikovo-Nagymaros Project (Hungary vs. Slovakia), Judgment, ICJ
Reports 1997, p. 7, paragrafos 108-110. Disponivel em: <https://www.icj-cij.org/en/case/92/judgments>. Acesso
em: 10 fev. 2019.

328 McNAIR, L. The law of treaties. Oxford: Clarendon Press, 1961, p. 570-571.

329 Em obrade 1999 dedicada ao tema, Kostantinos Magliveras afirmou que a “pratica diplomética nunca demonstrou
um caso em que as partes em um tratado multilateral recorreram a tal acdo solidaria [suspensdo unanime pelas
partes inocentes]” (MAGLIVERAS, K. Exclusion from participation in international organisations. The Hague: Kluwer
Law International, 1999, p. 239).
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todas as partes, se todos forem igualmente interessados em preservarem

o tratado; todo Estado deve ter aliberdade para escolher entre suspender

aaplicagdo do tratado ou extingui-lo, mesmo se as demais partes optarem
ir vinculad brigacdes”?*

por seguir vinculadas a suas obriga¢ées™ .

b) Aspectos procedimentais

Os aspectos procedimentais — importantes para a caracterizagio
da boa-fé dos sécios originais do MERCOSUL - foram igualmente
analisados pelo consultor juridico®*'. Recomendou-se, por precaucio,
de modo a resguardar a prépria posi¢do brasileira perante o direito
internacional, a observancia dos dispositivos do artigo 65 da Convengao
de Viena que exigem notifica¢io por escrito do Estado faltoso e, “salvo
em caso de extrema urgéncia”, o transcurso de prazo de 3 meses para
a suspensdo. Dai o convite dirigido a Venezuela em 13/08/2016 para
reuniio de consultas, a declara¢io do MERCOSUL adotada no dia 13
de setembro de 2016 e, por fim, a missiva de 2 de dezembro de 2016
comunicando a suspensio. Esses atos, ao reforcarem a dimensio da
boa-fé, sdo especialmente importantes em um contexto juridico em
que o 6nus de mostrar a legitimidade da suspensio — que fara parte do
argumento diplomatico - é dos Estados inocentes (ndo ha necessidade
de consenso do Estado infrator).

A declaragio de 13 de setembro de 2016 buscou reforcar o elemento
daboa-fé de dois modos. Em primeiro lugar, caracterizou a situagdo como
caso de extrema urgéncia - justamente o tipo de situagdo excepcional em
que o artigo 65 da Convencéo de Viena releva a notificagdo prévia. Por
isso consignou-se, no artigo 1°, o contexto de urgéncia e a necessidade
de assegurar o funcionamento do MERCOSUL. Em segundo lugar, os

quatro Estados membros restringiram, naquele momento, o préprio

330 UNITED NATIONS. United Nations Conference on the Law of Treaties. Official records, First session, Viena, 26™
March-24" May 1968, 60 meeting of the Committee of the Whole, paragraphs 62-69.

331 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Consultoria Juridica do Ministério das Rela¢des Exteriores. Parecer CONJUR
450/2016.
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alcance da suspensaio. Eles adotariam, sem a participa¢io da Venezuela,
apenas “as decisdes necessarias em matéria comercial e outras matérias
essenciais” (artigo 1°).

Esse curso de a¢do forneceu bons argumentos em favor da
legalidade da medida. Ao lado da boa-fé, outros elementos importantes
para a legalidade da suspenséo sdo: a proporcionalidade da medida em
relacio a intensidade da violag¢io do tratado e, no caso de instrumentos
multilaterais, os interesses das demais partes®®. Nesse episddio, pode-se
argumentar que a autocontencio inicial dos Estados signatérios reforcou
a proporcionalidade da medida. Além disso, o fato de a suspensio ter
sido unanime entre os Estados inocentes, revela que os interesses de
todos foram devidamente resguardados.

A auséncia de controvérsias quanto aos fatos é outro ponto que
fortaleceu o argumento diplomatico em favor dos sdcios originais do
MERCOSUL. A constatag¢do do descumprimento se deu com base em notas
enviadas pela prépria Venezuela aos Estados partes, com base também
em relatério produzido pela Secretaria do MERCOSUL sobre o estado de
incorporacgdo das normas do bloco, e em levantamento elaborado pelo
Paraguai na condi¢do de depositario dos acordos do MERCOSUL. Além
disso, a Venezuela ja havia comunicado aos demais Estados partes, por
meio de notas, que nio incorporaria diversas normas do MERCOSUL
alegando serem contrarias a seu direito interno. O préprio pais, portanto,
estaria reconhecendo o descumprimento dos compromissos assumidos
no Protocolo de Adesdo. Mas a Venezuela argumentou que a suspensio
com base na Convencio de Viena s6 é aplicdvel em casos de extrema
gravidade e que o Protocolo de Adeséo consagra, igualmente, principios
que mitigariam a obrigac¢do de incorporar todo o acervo normativo
(gradualismo, flexibilidade, assimetrias).

332 VILLIGER, 2009, p. 739.
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c) A existéncia de violagio substancial ao Protocolo de Adesio

H3 extenso arrazoado do consultor juridico do Itamaraty a respeito
da centralidade do principio da reciprocidade para o MERCOSUL,
que restaria comprometido diante do baixo nivel de internalizacio de
normas pela Venezuela. A violacdo do compromisso de internalizacio de
normas seria, portanto, uma viola¢io substancial do Protocolo de Adesio
(material breach, como disposto na Convencio de Viena). Os argumentos
apresentados para demonstrar a centralidade da reciprocidade séo: i)
o disposto no artigo 2° do Tratado de Assuncio (“o MERCOSUL esta
fundado na reciprocidade de direitos e obriga¢des entre os Estados
partes”); ii) a prépria maneira como o MERCOSUL se organiza (decisdes

por consenso e com a presenca de todos®*?

, vigéncia simultanea das
normas do bloco*?); iii) o impacto que a falta de incorpora¢io de normas
teria sobre o bloco, potencialmente inviabilizando seu funcionamento
na forma como concebido®®.

O tipo de violagio a ensejar a suspensio de tratados prevista no
artigo 60 da Convencio de Viena pode perfeitamente envolver uma
obrigacdo considerada acessdria de um tratado, que configure uma
violagdo substancial do instrumento (material breach). Um exemplo
doutrinario é o ndo cumprimento de uma obriga¢io de franquear acesso a
inspetores internacionais prevista em tratado de controle de armamentos.
Essa obrigacdo, em si, pode ser considerada acesséria quando comparada
a proscri¢io do uso de armas de destruicio em massa, mas nio deixaria
de ser uma viola¢io substancial. Esse exame dependera dos fatos e das
circunstancias de cada caso®*. Da mesma forma, passando a hipétese
de um protocolo de adesio a uma organizac¢io internacional, se o novo

membro passar a ter uma postura a la carte em rela¢do ao conjunto de

333 Artigo 37 do Protocolo de Ouro Preto.
334 Artigo 40 do Protocolo de Ouro Preto.

335 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Consultoria Juridica do Ministério das Rela¢bes Exteriores. Parecer CONJUR
450/2016.

336 AUST, 2013, p. 260.
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normas e acordos da organizagido, o préprio empreendimento conjunto
-no caso do MERCOSUL, o da integra¢io — tornar-se-ia inviavel. Seria,
assim, uma viola¢do substancial do tratado.

d) Supostas antinomias

Restam duas objec¢des suscitadas pela Venezuela: i) a incidéncia
dos principios do gradualismo e da flexibilidade, e o reconhecimento
das assimetrias no Protocolo de Adesio e; ii) a suposta prevaléncia das
normas do MERCOSUL, dada a sua especialidade, sobre os dispositivos da
Convencio de Viena, em particular aquelas sobre solugio de controvérsias.

Quanto ao primeiro ponto, dificilmente principios gerais,
consagrados no predmbulo do Protocolo, afastariam a eficicia de uma
obrigacdo explicita, assumida no artigo 3°, de adotar “no mais tardar
em quatro anos” o acervo normativo do MERCOSUL.

Quanto ao segundo ponto, o da prevaléncia das normas do
MERCOSUL sobre a solu¢do de controvérsias, trata-se de uma antinomia
artificial. O fato é que a prépria Convencio de Viena consagrou, em
seu artigo 5°, dispositivo que determina a aplicagdo da Convencio “a
todo tratado que seja o instrumento constitutivo de uma organizagio
internacional e a todo tratado adotado no d&mbito de uma organiza¢io
internacional, sem prejuizo de quaisquer normas relevantes”.

Além disso, a regra geral de interpretacio de tratados contida
no artigo 31 da Convencio de Viena contém o chamado “principio de
integracdo sistémica”. Esse dispositivo determina que, ao se interpretar
um tratado, serdo levadas em consideracio, além do contexto, “quaisquer
regras pertinentes de direito internacional aplicaveis entre as partes”. Isso
significa que as regras previstas em tratados existem ao lado de outras
regras e obrigacdes criadas por outros tratados ou pelo costume. Com
a exce¢do daquelas normas consideradas peremptorias, que encerram
valores fundamentais, nio hd normas que tém precedéncia intrinseca em
relacio as demais. A precedéncia dependera do processo de argumentagio
juridica. A argumenta¢ido pode levar em conta um universo normativo
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mais amplo, oferecendo uma interpretacdo que assegure coeréncia e
que priorize leitura com énfase em aspectos mais importantes de um
instrumento. O éxito de uma interpretacio especifica de um tratado
dependerd de sua consisténcia®"’.

No episédio envolvendo a suspensio da Venezuela, o “principio
de integracio sistémica” poderia ser invocado para demonstrar que
a qualquer tratado do MERCOSUL, seja o Protocolo de Adesdo ou os
tratados ditos fundacionais, podem aplicar-se outras regras de direito
internacional vigentes entre as partes, como aquelas sobre a suspensio
de tratados, que tém base consuetudindria e na Convencio de Viena de
1969. Como visto no capitulo 3, o tribunal arbitral ad hoc constituido
para decidir sobre controvérsia envolvendo o bloqueio de pontes entre
a Argentina e o Uruguai teve de interpretar a Convencio de Viena
e tratados de direitos humanos suscitados pelo lado argentino para
verificar se havia alguma obrigacdo que impedia o cumprimento de
normas do MERCOSUL. Neste caso, concluiu-se que aqueles tratados
nio impediam a observincia dos compromissos do bloco.

Nem as regras do MERCOSUL, nem as do direito internacional
geral, requerem esgotamento prévio de procedimentos de solugédo de
controvérsias para a suspensio do Protocolo de Adesio da Venezuela.
Os Estados inocentes ndo estdo obrigados a buscar a intervencio de
uma terceira parte antes de acionar os mecanismos de suspensio®®.
Naturalmente, surgindo a controvérsia a posteriori, como efetivamente
surgiu por iniciativa da prépria Venezuela, a intervencao de uma terceira
parte se imp&e nos termos do Protocolo de Olivos. Dai a importincia do
argumento diplomatico construido previamente a suspensio de 2016,
fundamentado sobretudo em enquadramento juridico rigoroso para
assegurar a legitimidade do procedimento.

337 UNITED NATIONS. International Law Commission, Fragmentation of International Law: difficulties arising from
the diversification and expansion of international law, A/CN.4/L.682, 2006, p. 206-211.

338 GOMAA, M. M. Suspension or termination of treaties on grounds of breach. The Hague: Martinus Nijhoff, 1996, p. 176.
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5.3. A suspensio de tratados como mecanismo complementar ao
Protocolo de Ushuaia?

A suspensio de tratados em razdo da violacio substancial de um
instrumento, conforme disciplinado no artigo 60 da Convencido de
Viena, constitui um dos pontos nevralgicos de interse¢do entre o direito
dos tratados e a responsabilidade internacional. O mecanismo nasce de
uma ideia amplamente aceita segundo a qual uma parte que ndo cumpre
as suas obriga¢6es ndo pode reter os direitos que alega ter na relagdo
juridica com a outra parte®*. O Brasil é parte em tratados que preveem,
explicitamente, a hipdtese de suspensio em razio de descumprimento.
O Acordo para o Uso Exclusivamente Pacifico da Energia Nuclear, entre
o Brasil e a Argentina, dispde, em seu artigo XIX, o seguinte:

O descumprimento grave do presente acordo por uma das partes
autorizara a outra parte a dar por terminado o acordo ou a suspender
sua aplicacdo, total ou parcialmente, cabendo & mesma parte notificar o
secretario-geral das Na¢bes Unidas e o secretario-geral da Organizacéo
dos Estados Americanos.

A existéncia, no direito internacional geral, dessa forma de fazer
cumprir (enforcement) uma obrigacdo suscita a indaga¢ao sobre a sua
eventual complementaridade em relacdo aos mecanismos previstos no
Protocolo de Ushuaia. Mais especificamente: em um cendrio de falta de
consenso sobre a aplicagdo do Protocolo de Ushuaia - por resisténcia de
apenas um Estado membro do MERCOSUL, por exemplo — poderiam os
demais suspender do bloco o Estado infrator, com base no artigo 60 da
Convencio de Viena, por violagdo substancial do Protocolo de Ushuaia?

a) Limitacées do mecanismo

A suspensio de tratados suscita problemas tipicos da aplicagdo de
contramedidas, instituto intencionalmente precario e excepcional no

339 FORLATIL, S. Diritto dei trattati e responsabilita internazionale. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 2005, p. 61-62.
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direito internacional. Como as contramedidas, a suspensio unilateral
seria ato, em principio, ilegal, a luz do principio pacta sunt servanda.
O que exclui a ilegalidade é a violagdo substancial do tratado pela parte
contréria. Para evitar abusos — como o uso arbitrario da suspensio para
liberar-se de um tratado -, foram inseridas cldusulas procedimentais
na Convencgéo de Viena. Dai o artigo 65, que requer ao Estado inocente
notificar sua pretensio a todas as partes e esperar transcorrer prazo de
3 meses, periodo em que se poderio formular obje¢des. Essa também é
a razdo da nio aplicagdo do mecanismo a dispositivos de tratados que
envolvem a protec¢do dos direitos humanos (artigo 60, inciso 5).

Do ponto de vista material, seria necessério, em primeiro lugar,
demonstrar a existéncia dessa violagédo substancial da clausula democratica
e fazer ver a sua inter-rela¢io com os demais tratados fundacionais do
bloco**. Essa inter-relacio poderia ser extraida do préprio artigo 1° do
Protocolo de Ushuaia: “a plena vigéncia das institui¢des democraticas é
condi¢io essencial para o desenvolvimento dos processos de integragdo
entre os Estados partes do presente Protocolo”. A natureza substancial
de uma violag¢do do Protocolo de Ushuaia pode ser defendida com base
nesse dispositivo, uma vez que a democracia é tida como condicdo
essencial para o processo de integra¢io, portanto associada ao objeto e ao
propésito dos tratados fundacionais do MERCOSUL. Naturalmente, para
demonstrar uma violagdo substancial do compromisso democrético, seria
necessario ser inequivoca a degenera¢io da democracia e a deterioragio
dasliberdades fundamentais no Estado faltoso. O argumento diplomatico
teria de mostrar que se estaria diante de situagio grave, e que amedida de
suspensio, excepcional, é proporcional, tendo em vista os compromissos
de direitos humanos assumidos pelo Estado faltoso.

340 Embora, em uma primeira leitura, o artigo 60 da Convengio de Viena leve a crer que as consequéncias da violagio
de um tratado sejam limitadas ao mesmo tratado, numa interpretacio mais ampla, o dispositivo pode ser aplicado
para suspender um tratado em razio da violagio substancial de outro instrumento, se ambos estiverem interligados.
Isso ocorre quando dois ou mais Estados concluem tratados conexos, para regular um dominio especifico de suas
relagées. Haveria uma “reciprocidade global”, em que os dispositivos de um instrumento estéo relacionados aos
de outro instrumento (SICILIANOS, L-A. The relationship between reprisals and denunciation or suspension of a
treaty. European Journal of International Law, v. 4, 1993, p. 341-359).
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Do ponto de vista procedimental, a suspensio com base na
Convencéo de Viena, sem a unanimidade dos Estados inocentes (cenério,
portanto, distinto do ocorrido em 2016), poderia ser apresentada pelo
Estado faltoso, e também pelo Estado inocente que nio consentiu com
a suspensio, como uma burla aos procedimentos de Ushuaia. Todo
o sistema decis6rio do MERCOSUL é baseado no consenso. Assim
reza o artigo 16 do Tratado de Assuncéo, o artigo 37 do Protocolo
de Ouro Preto e o artigo 6° do Protocolo de Ushuaia, que determina
expressamente que “as medidas previstas no artigo 5° precedente
serdo adotadas por consenso”. A base juridica de uma suspensdo nio
consensual seria, diante desses dispositivos, altamente incerta. Suscitaria,
ainda, grave controvérsia entre os Estados membros. Provavelmente o
caso seria submetido a instincia arbitral e poderia levar a paralisacio
do MERCOSUL, como ocorreu na ALADI quando da suspensio do
Paraguai do bloco sul-americano. Essa hipétese revela, mais uma vez,
a permanente tensdo entre imperativos politicos e a observancia do
direito no MERCOSUL em situa¢des de excepcionalidade.

Antecedentes envolvendo férmulas heterodoxas — como a rejeicio
de credenciais de delega¢bes de Estados membros®**! ou a adogéo
de resolucdes que, sem previsdo estatutdria, suspendem o voto ou
a participacdo de um pais — provocaram incertezas no passado em
agéncias especializadas da ONU, e também revelaram a tensio entre a
politica e o direito em organiza¢ées internacionais. Na OIT, em 1961,
a discussio de projeto de resolucio instando a Africa do Sul a retirar-
se da organizacio teve sua legalidade questionada mesmo por paises
contrarios ao apartheid, por falta de previsio estatutaria. A delegacido

341 No Comité de Credenciais das Na¢ées Unidas, entre 1945 e 1990 prevaleceu o critério do efetivo controle militar sobre
o territorio e o dominio do aparelho estatal para examinar a representatividade de uma delega¢do. Nos seguintes
casos, foi esse o entendimento que se imp6s: Congo-Leopoldville (1960), Iémen (1962), Camboja (Khmer Rouge
-1973-1974/1970-1980) e Republica Popular da China (1971). Os casos envolvendo a Africa do Sul nos anos 1970
foram exce¢do. A partir dos anos 1990, o Comité de Credenciais passou a levar em conta outros fatores, como a
disposi¢do de um governo de honrar as obriga¢ées internacionais ditadas pela Carta da ONU e por tratados de direitos
humanos, além do modo de ascensio ao poder do grupo reivindicante. O Haiti (1991) e a Serra Leoa (1996) tiveram
negadas na ONU a concessio de credenciais as juntas militares que chegaram ao poder por golpes de Estado. Em
setembro de 2011, o Comité de Credenciais recomendou 8 AGNU que concedesse credenciais ao Conselho Nacional
de Transi¢do como legitimo representante da Libia.
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peruana, por exemplo, ressaltou o precedente indesejavel que se criava,
aineficicia da medida e o principio da universalidade que deveria reger a
organizacio. Na OMM, quando da suspensio da Africa do Sul em 1975,
a delegacdo australiana igualmente questionou a base juridica do ato,
uma vez que o tratado constitutivo previa essa hip6tese apenas em caso
de ndo cumprimento de obriga¢ées assumidas sob o referido tratado, e
ndo obriga¢cdes com fundamento diverso. Na UPU, em 1979, a suspensio
da Africa do Sul foi considerada ilegal pelos nove paises membros das
Comunidades Europeias e pelo Japdo®*?. Esses exemplos mostram que
uma suspensio sem base estatutaria, ou com fundamento distinto do
previsto nos tratados constitutivos, sempre gerara inseguranca juridica
e estimulara controvérsias. Requererd que o argumento diplomatico

esteja fundamentado na importancia dos valores que se busca proteger

na ocasido, o que justificaria a excepcionalidade da medida®®.

E verdade que a hipétese aqui testada — suspensio nio uninime
em decorréncia de violacio substancial do Protocolo de Ushuaia - tem
a seu favor, em relagio aos antecedentes sul-africanos nas agéncias
técnicas da ONU, o fato de o proprio Protocolo de Ushuaia deixar claro
que a democracia é condi¢do essencial para a integracdo. Mas a exigéncia

342 DUXBURY, 2011, p. 232-246.

343 Para Schermers e Blokker, o direito de suspender Estados faltosos em situa¢des excepcionais, fundado na Convengéo
de Viena, decorreria da prerrogativa dos Estados membros de preservar o objeto e o propésito do tratado constitutivo
de uma organizagio e de adaptar-se a mudancas fundamentais de circunstancias (SCHERMERS; BLOKKER, 2001,
p. 104). Magliveras oferece dois exemplos para ilustrar o direito de suspensio de Estados membros de organiza¢des
internacionais com base nos principios consagrados na Convengio de Viena, embora a suspensio propriamente
dita, nesses antecedentes, tenha ocorrido por resolu¢io do organismo internacional em questio. Em 1979, o Egito
foi suspenso da Organizagio da Conferéncia Islamica apés concluir tratado de paz com Israel. Os termos do tratado
de paz foram considerados viola¢ées substanciais da Carta da Organizagio da Cooperagio Islamica (OIC) por parte
do Egito. Esse episédio ilustra a hipétese de suspensio inspirada no artigo 60 da Convengio de Viena. Em 1980,
o Afeganistio também foi suspenso da OIC em razio da invasio soviética a seu territério. A OIC considerou que o
Afeganistio estava impossibilitado de cumprir com as obriga¢des assumidas na Carta da Organizag¢io enquanto pais
independente — a OIC questionou a legitimidade do governo afegio imposto pela URSS. Esse epis6dio ilustra a hipétese
de suspensio prevista no artigo 62 da Convengio de Viena, isto é, casos de mudan¢as fundamentais de circunstancias,
ou, rebus sic stantibus. Magliveras argumenta que quando instrumentos constitutivos de organiza¢ées internacionais
nio preveem hipétese de suspensio, o direito de suspender Estados faltosos é garantido pela Convencio de Viena
e nio pela chamada “doutrina dos poderes implicitos” de uma organizagio internacional (MAGLIVERAS, 1999, p.
237-257). Também a CLJ, em parecer de 1971 sobre a extin¢io, determinada pela AGNU, do mandato conferido
A Africa do Sul para administrar a Namibia, refere-se ao mecanismo previsto no artigo 60 da Convengio de Viena
para demonstrar que a AGNU exercera uma prerrogativa consagrada no direito consuetudinario. A regra especifica
do artigo 60(2)(a) da Convencio de Viena, no entanto, ao exigir unanimidade, s6 se apresenta como alternativa real
para tratados com nimero limitado de partes (SIMMA, B.; TAMS, C. Reacting against treaty breaches. In: HOLLIS,
D. (ed.) The Oxford guide to treaties. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 576-603).
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explicita de decisdo por consenso, no artigo 6°, podera ser contestada
pelo Estado infrator e pelo Estado inocente que ndo concorde com a
decisdo. O argumento diplomatico podera enfatizar que ha normas
imperativas de direitos humanos vigentes na regido e que efetivamente
incidem nessa hipé6tese porque o Estado faltoso as teria assumido em
tratados. Esse enquadramento sera tanto mais necessario quanto maior
a possibilidade de a questio ser submetida a um érgio de solugio de
controvérsias, pratica que se verificou em todos os casos de suspensio
no MERCOSUL até o momento.

b) Clausulas democraticas em tratados comerciais

Em seus acordos de associa¢do comercial, a Unido Europeia insere
dispositivos que fazem da preservac¢io da democracia e do respeito
aos direitos humanos “elementos essenciais” do acordo. O acordo
firmado com o México em 2000, por exemplo, prevé, em seu artigo 58,
que uma parte possa tomar medidas consideradas apropriadas — em
conformidade com o direito internacional — se a outra parte falhar no
cumprimento do acordo. Apesar da previsdo de consultas prévias, elas sdo
dispensadas em casos de especial urgéncia, isto é, na hipétese de afronta
a elementos essenciais do acordo; esses elementos sdo o “respeito aos
principios democréticos e aos direitos humanos fundamentais” (artigo
1°)3#4. Percebe-se que as expressdes consagradas no acordo (elemento
essencial, descumprimento substancial) evocam as hipéteses do artigo 60
da Convencéo de Viena para a suspensio de tratados. O artigo 1° é, na
verdade, uma cldusula democrética bilateral que pode levar a suspensio
de obrigag¢des de qualquer dos lados.

A época, a clausula nao foi bem recebida por alguns académicos
mexicanos. A possibilidade de suspender a vigéncia do acordo criaria,
segundo os criticos, clima desfavoravel para a cooperagdo econémica e o

344 Diz o artigo 1°: “El respeto a los principios democrdticos y a los derechos humanos fundamentales, tal como se enuncian en
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, inspira las politicas internas e internacionales de las Partes y constituye
un elemento esencial del presente Acuerdo.”
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intercimbio comercial, além de permitir declaragées da Unido Europeia
sobre a politica interna do México. Por outro lado, a chancelaria mexicana
argumentava que a cldusula nio representava qualquer condicionamento
pois s6 havia sido aplicada em contextos muito especificos. O México ja
era parte em varios instrumentos internacionais de direitos humanos
e coincidia com a Uniio Europeia nos objetivos almejados®®.

O Acordo de Cotonou, que rege a parceria entre a Unido Europeia e
paises africanos, caribenhos e do Pacifico, também contém uma cldusula
democratica. O artigo 96 prevé processo de consultas e eventuais
medidas gravosas em caso de violagdo do compromisso de preservar a

democracia®®

. O acordo traz o seguinte dispositivo: “Entende-se que a
suspensdo [do tratado] serd medida aplicada em ultimo caso” (artigo 96,
2, ¢). Nesse ponto, o instrumento diferencia-se daquele firmado entre a
Unido Europeia e 0 México em 2000, que nio estabelece expressamente
que a suspensio seja um ultimo recurso em hipéteses de rompimento
democritico.

O mecanismo ja foi acionado pela Unido Europeia em situag¢des de
golpe de Estado, fraude eleitoral ou mudanca inconstitucional de governo,
em relacdo a paises como a Republica Centro Africana, Cote d’Ivoire,
as ilhas Fiji, o Haiti, Guiné-Conacri, Togo e Zimb4bue3*". Inspirada no
mecanismo do artigo 60 da Convencio de Viena, a cldusula promovida
pela Unido Europeia cria procedimento préprio, distinto do artigo 65
da Convencéo, e fornece fundamento juridico para os paises europeus
sancionarem parceiros comerciais. Naturalmente, seu uso ndo estd imune
a controvérsias. Em 2001, quando aplicada ao Haiti, o secretario-geral
do grupo de paises africanos, caribenhos e do pacifico (ACP) lamentou
s6 ter havido um encontro formal entre as partes antes da aplicacio

345 VELASCO, A. C. La cldusula democratica. Revista Mexicana de Politica Exterior, n. 62-63, nov. 2000/jun. 2001, p.
63-77.

346 O artigo 9°, intitulado “elementos essenciais sobre direitos humanos, principios democréticos, Estado de Direito,
e 0 elemento fundamental da boa governanca”, contém extensos compromissos nesse dominio. O acordo também
utiliza o léxico do artigo 60 da Convencao de Viena ao caracterizar tais obrigagées como elementos essenciais.

347 PORTELA, C. Aid Suspensions as Coercive Tools? The European Union’s Experience in the African-Caribbean-Pacific
(ACP) Context. Review of European and Russian Affairs, v. 3, n. 2, 2007, p. 38-53.
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de sanc¢bes. O governo haitiano considerou a medida “prematura e
precipitada”. Parlamentares do grupo ACP consideraram que a Unido
Europeia, ao realizar as consultas de forma apressada, violou o Acordo
de Cotonou®®.

Clausula similar esta inscrita, ainda, no Acordo de Cooperacio
entre a Comunidade Europeia e a India, de 19943%. O artigo 1° dispoe
que o respeito aos direitos humanos e aos principios democréaticos é a
base da cooperacio entre as partes e constitui “elemento essencial do
Acordo”. Embora nio haja dispositivo que preveja a suspensio do tratado
ou a adogdo de “medidas apropriadas” em caso de nio cumprimento,
a formula¢io acordada com a India foi referendada pelo Tribunal de
Justica da Unido Europeia. Em sentenca de 3 de dezembro de 1996 (caso
C-268/94), o 6rgio examinou, a pedido de Portugal, se as institui¢oes
europeias ndo teriam extrapolado sua competéncia ao firmar o acordo
com a India e inserir, entre outros assuntos, a clausula democratica. No
curso do processo, o Conselho Europeu e as partes intervenientes em
seu favor (Dinamarca e Reino Unido) argumentaram que o dispositivo
habilitaria a Unido Europeia a suspender a aplicacdo do acordo em
razdo da violacdo de parte tida por essencial, conforme prevé o artigo
60 da Convencido de Viena. O tribunal, apds confirmar a competéncia
das institui¢cdes europeias para firmar acordo com esse tipo de cladusula,
considerou o artigo 1° “importante elemento para o exercicio do direito
de suspender — ou extinguir — o acordo de cooperagio caso o pais nio
membro viole os direitos humanos”*.

Esses antecedentes demonstram que a existéncia de procedimento
préprio para a suspensido de tratados, e de inequivoca previsdo

348 MBADINGA, M. I. The non-execution clause in the relationship between the European Union (EU) and the African,
Carribean and Pacific States (ACP). German Law Journal, v. 3, 2002.

349 O mesmo tipo de cldusula foi inserido em acordos entre a entio Comunidade Europeia e paises do leste europeu
(Republica Tcheca e Eslovaquia, por exemplo) nos anos 1990. As cldusulas também previam procedimentos
especificos para suspensio em caso de “violacio substancial” de seus dispositivos, o que incluia violag4o a principios
da democracia, aos direitos humanos e aos principios da economia de mercado (MAGLIVERAS, 1999, p. 233-234).

350 TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA. Portugal vs. Conselho, caso C-268/94, julgamento de 3 de dezembro
de 1996, paragrafo 27.
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legal, ndo evita eventual controvérsia com o Estado infrator. Mas os
desentendimentos dizem mais respeito a observancia dos procedimentos,
e ao mérito da questdo, do que a legalidade do mecanismo em si. Da
6tica dos Estados demandantes, nio ha duvida de que um dispositivo
préprio assegura maior consisténcia juridica para eventual san¢io a ser
adotada (suspensio de obriga¢ées comerciais).

c) A cldusula democratica no Acordo MERCOSUL-Unio Europeia

O texto do componente politico do Acordo de Associagdo
MERCOSUL-Unido Europeia (anexo II), acordado em 18 de junho de
2020, mas ainda passivel de revisio legal, de assinatura e de ratifica¢io,
recorre 3 mesma férmula para consagrar uma cldusula democratica.
A férmula evoca o mecanismo de suspensio de tratados previsto na
Convencéo de Viena, mas dispde sobre procedimentos préprios. O acordo
prevé os chamados “elementos essenciais” nos seguintes termos (nio
ha, no momento, numeragdo dos artigos, por isso utiliza-se um “x” no

lugar do numero; tampouco hé versio oficial em portugués):

Respect for democratic principles, human rights and fundamental freedoms
as laid down in the Universal Declaration on Human Rights and other
international human rights instruments to which they are party, as well as
for the principles of the rule of law underpins the internal and international
policies of the Parties and constitutes an essential element of this Agreement.

Na parte institucional, o acordo prevé dispositivos aplicaveis para
a soluc¢io de controvérsias relativas ao nio cumprimento dos “elementos
essenciais” (0 mecanismo para a solu¢io de controvérsias comerciais é
distinto). Caso uma das partes constate que outra parte violou esses
elementos, devera notifica-la e solicitar “consultas urgentes”:

If either Party considers based on the factual situation that the other Party
has committed a violation of the obligations that are described as essential
elements in Article [XX] and Article [XX], it may take appropriate measures.
It shall immediately notify the other Party of this fact and of the measures
taken. A Party may request to hold urgent consultations on the matter
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with a view to seeking a mutually agreed solution. The Parties concerned
shall endeavour to hold consultations before the appropriate measures are
taken. The notifying Party adopting the measures shall submit all relevant
information required for a thorough examination of the situation.

A medida de suspensio é extraordindria e estd restrita a casos de
viola¢bes graves e substantivas dos “elementos essenciais” do acordo:

For the purpose of this paragraph, ‘appropriate measures’ may include the
suspension, in part or in full, of this Agreement. Suspension of the Agreement
is a measure of last resort and can be imposed only in particularly serious
and substantial violations of the essential elements in Article [XX] and
Article [XX].

Por fim, a suspensio prevista no Acordo MERCOSUL-Uniso
Europeia (texto acordado em 2020) libera ambas as partes — a que invoca
o dispositivo e a que é objeto da medida - das obriga¢des previstas no
acordo apenas na rela¢io juridica bilateral:

In such an event, the Parties shall be released from the obligation to perform
the Agreement, in full or in part, in their mutual relations during the period
of the suspension. Such suspension shall apply for the minim period necessary
to resolve the issue in a manner acceptable to the parties.

Nas negocia¢des com o Brasil, a Unido Europeia procurou replicar
as cldusulas democréticas previstas em acordos firmados com o Vietn4, o
Peru e 0 Equador®*. Sdo dispositivos que nio contemplam os elementos
da gravidade e do gradualismo que acabaram sendo incorporados a
versdo acordada com o MERCOSUL em junho de 2020. No Framework
Agreement on Comprehensive Partnership and Cooperation between the
European Union and its Member States and the Socialist Republic of Vietnam,
por exemplo, estdo previstos, como elementos essenciais do acordo,
“respect for democratic principles and human rights, as laid down in the UN
General Assembly Universal Declaration of Human Rights and other relevant
international human rights instruments to which the Parties are Contracting

351 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 26/11/2020.
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Parties”. Mas na parte institucional, ndo ha qualquer delimitacio da
medida de suspensio apenas aqueles casos mais graves (“if either Party
considers that the other Party has failed to fulfil any of its obligations under
this Agreement it may take appropriate measures”). Tampouco hd previsdo
de consultas prévias. Nesse acordo, alegacées de violagdes substanciais
estdo até mesmo dispensadas de serem apresentadas ao comité conjunto
(instancia politica de solugdo de controvérsias).

O Brasil atuou para evitar uma avalia¢io amplamente discriciondria
e puramente unilateral sobre uma alegacido de ndo cumprimento dos
elementos essenciais do acordo (principios democréticos, compromissos
de direitos humanos). Foi bem-sucedido ao inserir o elemento da
gravidade (particularly serious and substantial violations of the essential
elements) como condi¢io para a suspensdo. Também foi bem-sucedido
ao inserir o elemento do gradualismo: a versio inicial do texto ndo
previa qualquer conversa institucional, na forma de consultas prévias,
anteriores & medida de suspensdo. O Brasil propés a utiliza¢io, no
Acordo MERCOSUL-Unido Europeia, de linguagem adotada em acordos
similares firmados pela Unido Europeia com o Canada e o Japéo. Sio
textos que nio deixam de consagrar uma cldusula democritica, mas que
o fazem com salvaguardas procedimentais que visam a mitigar atitudes
unilaterais. Outro pleito brasileiro inserido na versio final foi o elemento
da reciprocidade: a suspensdo das obriga¢des comerciais vale tanto
para o pais que suscita a cldusula democratica (que se vé desobrigado
de conceder preferéncias comerciais), como para o Estado considerado
“infrator” (que também passa a estar desobrigado de cumprir com
suas obriga¢des comerciais em relagdo ao Estado que alega a quebra do
compromisso democrético). A suspensio, portanto, afeta as preferéncias

comerciais concedidas de lado a lado®*2.

352 Entrevista com diplomata brasileiro concedida em 26/11/2020.
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Conclusao

A decisido de aplicar o Protocolo de Ushuaia é politica. Para
justifica-la em um caso concreto, serd necessério apresentar o argumento
diplomatico. Parte da consisténcia da justificativa vird da compatibilidade
entre a aplica¢do do Protocolo e o principio da nio intervencio, objecio
sempre suscitada pelos Estados sancionados. Outra parte vird do
cumprimento das formalidades envolvidas para a suspensdo de um
Estado membro do MERCOSUL. Os seguintes elementos podem ser
elevados em considera¢do no processo decisério interno envolvendo a
aplicagido do Protocolo de Ushuaia, de modo a compor o componente
juridico do argumento diplomatico:

i) gravidade da alteracdo da ordem democratica: esse elemento
foi inserido na Carta Democratica Interamericana para contemplar
casos de degeneracdo da democracia, em que a ordem democratica ndo
é minada por um tnico ato desestabilizador, mas por uma sequéncia de
atos praticados dentro do ordenamento juridico do Estado afetado (o
requisito da gravidade também estd presente nas cldusulas democraticas
da Unido Europeia, do Conselho da Europa e do Acordo MERCOSUL-
Unio Europeia); nesse caso, é preciso mostrar que a situagdo compromete
padrdes regionais ou internacionais de prote¢io dos direitos humanos,
o que justificaria uma interferéncia nos assuntos internos do Estado
sancionado (dar-se-ia legitimidade a interferéncia); precedentes
encontrados no sistema interamericano de direitos humanos ou em
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6rgios do sistema das Na¢des Unidas (por exemplo, a leitura dada
ao direito a autodeterminacio pelo Comité de Direitos Humanos,
associando-o a um direito & democracia) podem ser tteis para demonstrar
a presenca do elemento da gravidade;

ii) proporcionalidade na aplicacdo da san¢do da clausula democratica:
nesse elemento do argumento diplomadtico, faz-se uma andlise do
ordenamento juridico do Estado afetado para verificar as caracteristicas
proprias e atestar se a aplicagdo de uma das sanc¢des do Protocolo de
Ushuaia serd medida tida como proporcional pela opinido ptblica; a figura
do juizo politico por mau desempenho no Paraguai (e por “incapacidade
moral” no Peru) confere, deliberadamente, maior discricionariedade
ao legislativo desses paises em processos de destituicio do chefe do
Executivo; desde que o Protocolo de Ushuaia foi assinado, houve quatro
juizos politicos iniciados no Paraguai; ndo ha padrio inequivoco na
regido para o rito de juizo politico, tendo a Corte Interamericana de
Direitos Humanos reconhecido a existéncia de uma pluralidade de
sistemas constitucionais que dio maiores ou menores prerrogativas ao
legislativo; a aplicagdo das san¢des em razio de juizo politico podera
ser vista no Estado sancionado, e por parte da opinido publica em geral,
como medida desproporcional;

iii) consequéncias da aplicac¢do da cldusula democratica para os
interesses do Brasil no Estado sancionado e para a politica externa desse
Estado na regido: o Brasil é o pais de maior peso no MERCOSUL e, ao
lado da Argentina, tem importantes interesses concretos na vizinhanga;
é menos custoso, por exemplo, a um pais geograficamente mais distante
aplicar uma cldusula democratica regional a um pais do Cone Sul do que
0 é para o Brasil; em 2012 e 2013, a embaixada em Assungio trabalhou
para preservar os interesses brasileiros, para nio acirrar 4nimos e para
facilitar a normalizag¢do das rela¢des entre os dois Estados; o Paraguai
buscou estreitar os lacos com a OEA e com a Alianca do Pacifico;

iv) finalidade da aplicagido da san¢io da cldusula democratica: o
argumento diplomatico buscara demonstrar que o propésito maior da
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medida é efetivamente restaurar a ordem democratica no pais afetado;
aincorpora¢io da Venezuela ao MERCOSUL em 2012, em ato continuo
ap6s a suspensdo do Paraguai, afetou esse elemento do argumento
diplomatico.

Para dar legitimidade ao procedimento, e evitar que o Estado
sancionado alegue nio ter tido direito a defesa, ou que o Protocolo de
Ushuaia tenha sido aplicado de forma sumaria, é preciso mostrar que
houve um processo diplomatico: inicio das consultas, um objeto claro
para as consultas e eventualmente uma intransigéncia insuperavel
por parte do Estado sancionado. Para isso, propdem-se os parametros
identificados no capitulo 3 para as consultas prévias. Sdo eles: protestos
ou embates verbais fora de um processo diplomatico ndo equivalem as
consultas (pardmetro 1); é desejavel intercaimbio por escrito (notas ou
correspondéncia) com o Estado afetado para caracterizar as consultas
(pardmetro 2); é desejavel referéncia explicita ao Protocolo de Ushuaia e
a ativa¢io do processo de consultas no intercimbio com o Estado afetado
e é preciso que a substincia das consultas se relacione diretamente a
clausula democratica (pardmetro 3); é preciso caracterizar a boa-fé dos
paises do MERCOSUL ao longo do processo de consultas, evitando a
pratica de atos que possam esvaziar o objeto e o propésito das consultas
e se abstendo de atos que revelem obstru¢io intencional (pardmetro 4);
é preciso ter em conta a natureza do Protocolo de Ushuaia (promoc¢éo da
democracia) e conciliar os pardmetros acima com a urgéncia da situagio
(pardmetro 5).

Esses pardmetros equivalem a outro elemento presente em
clausulas democraticas mundo afora: o gradualismo. Nas negocia¢es do
Acordo MERCOSUL-Uniao Europeia, o Brasil exigiu que esse elemento
fosse inserido no instrumento, na forma de consultas prévias, em linha
com acordos concluidos pela Unido Europeia com paises avanc¢ados.
Embora o Protocolo de Ushuaia seja instrumento distinto, o Brasil pode
ser questionado se aplicar dois padrdes diferentes para o requisito das
consultas prévias, especialmente em situa¢des concretas que venham
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a ser objeto das duas cldusulas democréticas: a do MERCOSUL e a do
Acordo MERCOSUL-Unido Europeia.

A aplicacio do Protocolo de Ushuaia cria uma série de questdes
juridicas a serem enfrentadas pelos Estados membros do MERCOSUL
para assegurar o funcionamento continuo da organizac¢io. Serd necessério
encontrar férmulas para tentar conciliar os imperativos da politica com
as normas juridicas. Haverd sempre uma tensio entre a politica e o
direito — tensdo esta que também é verificada em outras organizacdes
internacionais quando se deparam com temas como a suspensio de
um Estado membro ou a aplicagio de uma cldusula democratica. Os
precedentes da suspensio da Africa do Sul em distintos organismos
ilustram as diversas férmulas encontradas e o tipo de objecdo que
costuma ser suscitada por outros Estados membros.

Algumas das férmulas encontradas quando da suspensio do
Paraguai sdo precarias e vulneraveis a questionamentos. Esse é o caso
daincorporac¢io da Venezuela. O fundamento juridico adotado pela AGU
costuma ser aplicavel apenas para a adocio de atos internos de uma
organizag¢io internacional. A adesdo do novo sécio efetivou-se por tratado
auténomo, em que a Venezuela ostentava o status de terceira parte. O
Protocolo exigia expressamente o depdsito de cinco instrumentos de
ratificacdo porque é um tratado baseado em rela¢ées de reciprocidade.
Cada Estado parte tem um cronograma proéprio para a liberalizacao
comercial. A solu¢io juridica mais desejavel — emenda ao Protocolo de
Adesio - seria, no entanto, operagdo de alta complexidade politica, dada
a necessdria tramitagdo parlamentar nos Estados membros. A tensio
entre o politico e o juridico é clara nesse episédio.

Outra férmula precaria, embora possa vir a ser usada diante de
imperativos politicos, é a hip6tese do recurso a suspenséo de tratados
para que, na auséncia de consenso quanto a aplica¢do do Protocolo de
Ushuaia, alguns Estados membros possam, ainda assim, suspender
do MERCOSUL o Estado faltoso. Motivou a andlise dessa hipétese a
oposi¢io inicial do Uruguai, em 2016, 4 aplicacio do Protocolo de Ushuaia
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a Venezuela. A Venezuela foi finalmente suspensa de forma uninime e
impedida de assumir a presidéncia pro tempore por descumprimento da
obrigacio de incorporar as normas do MERCOSUL, compromisso inscrito
no Protocolo de Ades3o. A decisio foi caso raro de suspensio de um pais
de uma organizacdo internacional com base no artigo 60 da Convencéo
de Viena sobre Direito dos Tratados (1969). Mas a hipétese testada
— suspensdo nio consensual — pode vir a ser questionada nos 6rgios
de solucio de controvérsias do MERCOSUL tanto pelo Estado faltoso
quanto pelo Estado inocente que ndo endossar a medida. A depender
do peso politico desses Estados, o 6rgdo de solugio de controvérsias
serd confrontado com argumentos fortes contrarios a decisdo. Nesse
cenario, é desejavel reforcar os componentes substantivos do argumento
diplomatico: a gravidade da situagdo de quebra da ordem democratica e
a proporcionalidade da medida de suspensao.
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Anexo I: Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso Democratico
no MERCOSUL

A Republica Argentina, a Republica Federativa do Brasil, a Reptblica
do Paraguai e a Republica Oriental do Uruguai, Estados partes do
MERCOSUL, assim como a Republica da Bolivia e a Republica do Chile,
doravante denominados Estados partes do presente Protocolo,

Reafirmando os principios e objetivos do Tratado de Assungio e
seus Protocolos, assim como os dos Acordos de Integracdo celebrados
entre o MERCOSUL e a Republica da Bolivia e entre o MERCOSUL e a
Republica do Chile,

Reiterando o que expressa a Declaracio Presidencial de Las
Lefias, de 27 de junho de 1992, no sentido de que a plena vigéncia das
institui¢des democraticas é condi¢cio indispensavel para a existéncia e
o desenvolvimento do MERCOSUL,

Ratificando a Declara¢ido Presidencial sobre Compromisso
Democraticono MERCOSUL e o Protocolo de Adesio aquela Declaragio
por parte da Republica da Bolivia e da Republica do Chile,

Acordam o seguinte:
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Artigo 1

A plena vigéncia das institui¢des democraticas é condigio essencial
para o desenvolvimento dos processos de integracio entre os Estados
partes do presente Protocolo.

Artigo 2

O presente Protocolo se aplicard as relacdes que decorram dos
respectivos Acordos de Integracdo vigentes entre os Estados partes
do presente Protocolo, no caso de ruptura da ordem democratica em
algum deles.

Artigo 3

Toda ruptura da ordem democratica em um dos Estados partes do
presente Protocolo implicard a aplicagido dos procedimentos previstos
nos artigos seguintes.

Artigo 4

No caso de ruptura da ordem democrética em um Estado parte do
presente Protocolo, os demais Estados partes promoverio as consultas
pertinentes entre si e com o Estado afetado.

Artigo 5

Quando as consultas mencionadas no artigo anterior resultarem
infrutiferas, os demais Estados partes do presente Protocolo, no &mbito
especifico dos Acordos de Integragdo vigentes entre eles, considerario a
natureza e o alcance das medidas a serem aplicadas, levando em conta
a gravidade da situagio existente.

Tais medidas compreenderio desde a suspensdo do direito de
participar nos diferentes 6rgios dos respectivos processos de integracao
até a suspensio dos direitos e obriga¢des resultantes destes processos.
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Artigo 6

As medidas previstas no artigo 5 precedente serdo adotadas por
consenso pelos Estados partes do presente Protocolo, conforme o caso
e em conformidade com os Acordos de Integragio vigentes entre eles,
e comunicadas ao Estado afetado, que nio participard do processo
decisorio pertinente. Tais medidas entrardo em vigor na data em que
se faca a comunicacio respectiva.

Artigo 7

As medidas a que se refere o artigo 5 aplicadas ao Estado parte
afetado cessario a partir da data da comunicacio a tal Estado da
concordancia dos Estados que adotaram tais medidas de que se verificou
o pleno restabelecimento da ordem democratica, o que devera ocorrer
tdo logo o restabelecimento seja efetivo.

Artigo 8

O presente Protocolo é parte integrante do Tratado de Assungio
e dos respectivos Acordos de Integracio celebrados entre o MERCOSUL
e a Republica da Bolivia e entre o MERCOSUL e a Republica do Chile.

Artigo 9

O presente Protocolo se aplicard aos Acordos de Integracio que
venham a ser no futuro celebrados entre o MERCOSUL e a Bolivia, o
MERCOSUL e o Chile e entre os seis Estados partes deste Protocolo, do
que se deverd fazer mencio expressa em tais instrumentos.

Artigo 10

O presente Protocolo entrard em vigor para os Estados partes do
MERCOSUL trinta dias depois da data do depésito do quarto instrumento
de ratificagdo junto ao Governo da Republica do Paraguai.
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O presente Protocolo entrard em vigor para os Estados partes do
MERCOSUL e a Republica da Bolivia ou a Republica do Chile, conforme o
caso, trinta dias depois que a Secretaria-Geral da ALADI tenha informado

as cinco Partes Signatdrias correspondentes que nelas se cumpriram

os procedimentos internos para sua incorporag¢do aos respectivos

ordenamentos juridicos nacionais.

Feito na Cidade de Ushuaia, Republica Argentina, no dia vinte e

quatro do més de Julho do ano de mil novecentos e noventa e oito, em

trés originais nos idiomas Espanhol e Portugués, sendo ambos os textos

igualmente auténticos.

Pela Republica Argentina
Carlos Saul Menem
Guido Di Tella

Pela Republica Federativa do Brasil
Fernando Henrique Cardoso
Luiz Felipe Lampreia

Pela Republica do Paraguai
Juan Carlos Wasmosy
Ruben Melgarejo Lanzoni

Pela Republica Oriental do Uruguai
Julio Maria Sanguinetti
Didier Opertti Badan

Pela Republica da Bolivia
Hugo Banzer
Javier Murillo de La Rocha

Pela Republica do Chile
Eduardo Frei Ruiz-Tagle
José Miguel Insulza
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Anexo II: Clausula democratica no Acordo de Associac¢io
MERCOSUL-Uni&o Europeia (texto de 18/06/2020, ainda passivel
de revisio legal, de assinatura e de ratifica¢io)

General principles

1. Respect for democratic principles, human rights and fundamental
freedoms as laid down in the Universal Declaration on Human Rights
and other international human rights instruments to which they are
party, as well as for the principles of the rule of law underpins the
internal and international policies of the Parties and constitutes an
essential element of this Agreement.

2. The Parties confirm their strong commitment to the shared principles
and objectives as expressed in the Charter of the United Nations.
Among others, the promotion of sustainable economic and social
development, as well as the equitable distribution of the benefits of the
Inter-regional Association are guiding principles for the implementation
of this Agreement.

3. The Parties reaffirm their attachment to the principles of good
governance, [including principles such as governmental, transparency
and the fight against corruption; ethical and accountable government;
independence of the judiciary and the protection of the rights of
minorities.

(...)
Fulfilment of the obligations

1. Based on the principles of mutual respect, equal partnership and
respect for international law, each Party shall take any general or specific
measures required to fulfil their obligations under this Agreement
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2. If either Party considers that the other Party has failed to fulfil any
of the obligations under Part X (Trade) of this Agreement, the specific
mechanisms provided for in that Part of the Agreement shall apply.

3. If either Party considers based on the factual situation that the other
Party has committed a violation of the obligations that are described as
essential elements in Article XX and Article XX, it may take appropriate

measures.

It shall immediately notify the other Party of this fact and of the
measures taken. A Party may request to hold urgent consultations on
the matter with a view to seeking a mutually agreed solution. The Parties
concerned shall endeavour to hold consultations before the appropriate
measures are taken. The notifying Party adopting the measures shall
submit all relevant information required for a thorough examination
of the situation.

For the purpose of this paragraph, ‘appropriate measures’ may include
the suspension, in part or in full, of this Agreement. Suspension of
the Agreement is a measure of last resort and can be imposed only in
particularly serious and substantial violations of the essential elements
in Article XX and Article XX. In such an event, the Parties shall be
released from the obligation to perform the Agreement, in full or in
part, in their mutual relations during the period of the suspension.
Such suspension shall apply for the minim period necessary to resolve
the issue in a manner acceptable to the parties.

4. If either Party considers based on the factual situation that the other
Party has failed to fulfil any obligation in this Agreement, save those
falling within the scope of paragraphs 2 and 3 above, it shall notify
the other Party. The Parties shall intensify their efforts to consult and
cooperate in order to resolve the issues in a timely and amicable manner
and shall hold consultations under the auspices of the Association
Council with a view to reaching a mutually acceptable solution. The
Association Council may ask the Association Committee to convene
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within 15 days to hold urgent consultations. Each Party shall provide
the relevant information required for a thorough examination. Where
the Association Council is unable to reach a mutually acceptable solution
within 90 days of the date of notification, the notifying Party may take
appropriate measures. For the purpose of this paragraph, ‘appropriate
measures’ may include the suspension only of Parts [XYZ] of this
Agreement (list all parts except the Trade Part). In such an event, the
notifying and the notified Party shall be released from the obligation to
perform the suspended parts of the Agreement in their mutual relations
during the period of the suspension.

5. ‘Appropriate measures’ referred to in paragraphs 3 and 4 above shall
be taken in full respect of international law and shall be proportionate to
the failure to fulfil the obligations under this Agreement. Priority must
be given to those which least disturb the functioning of this Agreement.

6. The suspension of the operation of any part of the Agreement in
relation to a signatory MERCOSUR State shall not entail the suspension
of the operation of the Agreement in relation to the other signatory
MERCOSUR States, save where the full suspension of this Agreement
pursuant to paragraph 3 is appropriate to redress a breach of an essential
element. When determining whether to suspend this Agreement in full,
the EU Party shall take in to account any measures taken by MERCOSUR
against the Signatory MERCOSUR State that has committed the breach.
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A questdo das drogas nas Relagdes Internacionais: uma perspectiva
brasileira (2013)

Guilherme Frazio Conduru
O Museu Historico e Diplomdtico do Itamaraty: histéria e revitali-
zagdo (2013)

Luiz Maria Pio Corréa
O Grupo de Ag¢do Financeira Internacional (GAFI): organizag¢des in-
ternacionais e crime transnacional (2013)

André Chermont de Lima
Copa da cultura: o campeonato mundial de futebol como instrumento
para a promogdo da cultura brasileira no exterior (2013)

Marcelo P. S. Camara
A politica externa alemd na Republica de Berlim: de Gerhard Schré-
der a Angela Merkel (2013)

Ana Patricia Neves Tanaka Abdul-Hak
O Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS): objetivos e interesses
do Brasil (2013)

Gustavo Rocha de Menezes
As novas relagbes sino-africanas: desenvolvimento e implicagées
para o Brasil (2013)

Erika Almeida Watanabe Patriota
Bens ambientais, OMC e o Brasil (2013)

José Ricardo da Costa Aguiar Alves
O Conselho Econémico e Social das Nagées Unidas e suas propostas
de reforma (2013)
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Mariana Gongalves Madeira
Economia criativa: implicagbes e desafios para a politica externa bra-
sileira (2014)

Daniela Arruda Benjamin
A aplicagdo dos atos de organizagdes internacionais no ordenamento
juridico brasileiro (2014)

Nilo Dytz Filho
Crise e reforma da Unesco: reflexées sobre a promogéo do poder bran-
do do Brasil no plano multilateral (2014)

Christiano Savio Barros Figueirda
Limites exteriores da plataforma continental do Brasil conforme o
Direito do Mar (2014)

Luis Claudio Villafafie G. Santos
A América do Sul no discurso diplomdtico brasileiro (2014)

Bernard J. L. de G. Klingl
A evolugdo do processo de tomada de decisdo na Unido Europeia e sua
repercussdo para o Brasil (2014)

Marcelo Baumbach
Sangées do Conselho de Seguranga: direito internacional e prdtica
brasileira (2014)

Rui Antonio Juca Pinheiro de Vasconcellos
O Brasil e o regime internacional de seguranga quimica (2014)

Eduardo Uziel
O Conselho de Seguranga, as missdes de paz e o Brasil no mecanismo
de seguranga coletiva das Nagdes Unidas (2% edi¢do, 2015)

Regiane de Melo
Industria de defesa e desenvolvimento estratégico: estudo comparado
Franca-Brasil (2015)

Vera Cintia Alvarez
Diversidade cultural e livre comércio: antagonismo ou oportunidade?
(2015)
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Claudia de Angelo Barbosa
Os desafios da diplomacia econémica da Africa do Sul para a Africa
Austral no contexto Norte-Sul (2015)

Carlos Alberto Franco Franca
Integragdo elétrica Brasil-Bolivia: o encontro no rio Madeira (2015)

Paulo Cordeiro de Andrade Pinto

Diplomacia e politica de defesa: o Brasil no debate sobre a seguranga
hemisférica na década pés-Guerra Fria (1990-2000) (2015)

Luiz Alberto Figueiredo Machado
A plataforma continental brasileira e o direito do mar: consideragdes
para uma agéo politica (2015)

Alexandre Brasil da Silva
Bioética, governanga e neocolonialismo (2015)

Augusto Pestana

ITER - os caminhos da energia de fusdo e o Brasil (2015)

Pedro de Castro da Cunha e Menezes
Areas de preservagdo ambiental em zona de fronteira: sugestdes para
uma cooperagdo internacional no contexto da Amazoénia (2015)

Maria Rita Fontes Faria
Migragées internacionais no plano multilateral: reflexées para a poli-
tica externa brasileira (2015)

Pedro Marcos de Castro Saldanha
Convengdo do Tabaco da OMS: génese e papel da presidéncia brasilei-
ra nas negociagées (2015)

Arthur H. V. Nogueira
Késsovo: provincia ou pais? (2015)

Luis Fernando de Carvalho
O recrudescimento do nacionalismo cataldo: estudo de caso sobre o
lugar da nagéo no século XXI (2016)

Flavio Goldman
Exposi¢ées universais e diplomacia publica (2016)
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Acir Pimenta Madeira Filho
Instituto de cultura como instrumento de diplomacia (2016)

Mario Vilalva
Africa do Sul: do isolamento a convivéncia. Reflexées sobre a relacéo
com o Brasil (2016)

Andréa Saldanha da Gama Watson
O Brasil e as restrigies as exportagdes (2016)

Eduardo dos Santos
Entre o Beagle e as Malvinas: conflito e diplomacia na América do Sul
(2016)

José Viegas Filho
A seguranca do Atlantico Sul e as relagées com a Africa (2016)

Alessandro Candeas
Aintegragdo Brasil-Argentina: histéria de uma ideia na “visdo do ou-
tro” (2% edigdo, 2017)

Carlos Luis Duarte Villanova
Diplomacia publica e imagem do Brasil no século XXI (2017)

Luiz Eduardo Fonseca de Carvalho Gonc¢alves
Egito: revolugdo e contrarevolugdo (2011-2015) (2017)

Vanessa Dolce Faria
Politica Externa e participagdo social: trajetorias e perspectivas
(2017)

Ricardo Guerra de Aratjo
O jogo estratégico nas negociagbes Mercosul-Unido Europeia (2018)

Kassius Diniz da Silva Pontes
Entre o dever de escutar e a responsabilidade de decidir: o CSNU e
osseus métodos de trabalho (2018)

Cristiano Franco Berbert
Reduzindo o custo de ser estrangeiro: o apoio do Itamaraty a interna-
cionalizagéo de empresas brasileiras (2018)
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Guilherme José Roeder Friaca
Mulheres diplomatas no Itamaraty (1918-2011): uma andlise de
trajetérias, vitérias e desafios (2018)

Gabriel Boff Moreira
A politica regional da Venezuela entre 1999 e 2012: petrdleo, inte-
gragdo e relagées com o Brasil (2018)

Rodrigo de Oliveira Godinho
A OCDE em rota de adaptagéo ao cendrio internacional: perspectivas
para o relacionamento do Brasil com a Organizagéo (2018)

Elza Moreira Marcelino de Castro

O acordo TRIPS e a satide publica — implicagées e perspectivas (2018)

Marcelo Ramos Aratjo
A regido norte e a integragdo: a demanda dos atores subnacionais
amazonicos por integragdo regional (2019)

Fabio Rocha Frederico
Politica externa e guerrilha no Cone Sul (2020)

Aurimar Jacobino de Barros Nunes
O Itamaraty e a Forca Expediciondria Brasileira (FEB): o legado da
participagéo do Brasil na Segunda Guerra Mundial como ativo de po-
litica externa (2020)

Davi Augusto Oliveira Pinto
Renovagdo versus anacronismo no Banco de Compensagdes Interna-
cionais (BIS)

Alexandre Mendes Nina
A diplomacia brasileira e a seguranga energética nacional

Paula Aguiar Barboza
O tratamento do bem-estar animal na politica externa brasileira. De
preocupagdo social a necessidade econémica

Adriana Sader Tescari
A Biodiversidade como recurso estratégico, as negociagées do Proto-
colo de Nagoia e a politica externa brasileira
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