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RESUMO

Os entrelacamentos de ordens legislativas envolvem o cruzamento de estruturas juridico-
politicas de diferentes niveis: internacional, transnacional, supranacional e nacional. A analise
dos entrelacamentos pela perspectiva da diplomacia parlamentar e do processo legislativo
geram uma capacidade de avaliacdo critica em torno se de sua legitimidade. A tese tem como
tema o Poder Legislativo, um dos pilares da pratica democratica da grande maioria dos
Estados do século XXI, assegurando a representacdo no processo politico. O Poder
Legislativo consiste na delegacdo soberana e legitima de fazer a lei aplicavel em um
determinado territério. Ainda que consolidado no &mbito das constituigdes nacionais, 0 Poder
Legislativo ndo tem sido estudado, no plano internacional. Contudo, a crescente incorporagédo
de normas internacionais ao nivel doméstico suscita a questdo da legitimidade democratica da
criacdo dessas normas, sendo trabalhado por seus dois elementos constituintes: processo e
representacdo legislativa. O processo legislativo é entendido como ideologia, pois mesmo
como procedimento ou forma € identificado com uma estrutura de poder que prioriza certos
resultados. A sua analise é proposta pela exploracdo de entre ordens legislativas nacionais e
extranacionais. A representacdo legislativa é abordada por meio do conceito de diplomacia
parlamentar, que engloba uma série desordenada de atividades e poderes de parlamentares ou
processos parlamentares nas relagcdes internacionais. Sendo assim, esse conceito sera
sistematizado, primeiramente por dois niveis: o nivel democratico por meio de um cddigo
eleito/ndo-eleito; e um segundo nivel por suas funcGes: legislativa, fiscalizadora e/ou
diplomatica. Como base teorica, busca-se abrigo no transconstitucionalismo e o abrigo da
teoria critica das relagdes internacionais. Como método, utiliza-se uma revisdo tedrica com
exploracdo de estudos de casos. Os casos exploram a existéncia de entrelacamento de ordens
legislativas em duas relacdes: supranacional/nacional e transnacional/nacional. Contudo,
produzem resultados opostos. Enquanto a Unido Europeia apresenta um entrelacamento
constituido por processos transparentes, legitimos e dotados de mecanismos de participacao,
na relacdo entre suas instituicbes supranacionais e os Estados-membros, a lex sportiva do
futebol produz um entrelacamento opaco, ilegitimo e hermético a participacdo na relacdo da
sua ordem transnacional e o processo legislativo estatal brasileiro.

Palavras-chave; Diplomacia Parlamentar; Processo Legislativo; transconstitucionalismo;
Unido Europeia. FIFA;



ABSTRACT

The interlacements of legislatives orders involve the legal and political structures crossing of
different levels: international, transnational, supranational and national. The interlacements
analysis through the parliamentary diplomacy and legislative outlook generate a critical
assessment capacity around its legitimacy. The thesis’ theme is the Legislative Power, one of
the pillars of democratic practice of the vast majority of states in the twenty-first century,
ensuring representation to the political process. The Legislative Power consists in the
sovereign and legitimate delegation to making the law applicable in a given territory.
Although funded in national constitutions, the Legislative Power has not been studied in
international relations. However, the increasing incorporation of international law at the
domestic level raises the question of the democratic legitimacy of the development of such
norms. Therefore, it will be developed by its two founding concepts: process and legislative
representation. The legislative process is understood as ideology, because even as a procedure
or form it is identified as a structure power that prioritizes given results. Its analysis is
proposed by exploring the national and extranational legal orders. The legislative
representation is addressed through the concept of parliamentary diplomacy which includes a
disorderly series of activities and powers of parliament or parliamentary procedures in
international relations. Thus, this concept will be systematized by two levels: first, the
democratic level with an unelected/elected code; and a second level concerning its functions:
legislative, accountable and/or diplomatic. As a theoretical basis, we seek shelter in
transconstitutionalism and the critical theory of international relations. As a method, it is used
a theoretical review on exploration of case studies. The cases explore the existence of
interlacements of political orders in two relationships: supranational/national and
transnational/national. However, it produces opposite results. While the European Union has
an interlacement consisting, transparent, legitimate and endowed with mechanisms of
participation, with the relationship between supranational institutions and their Member
States, the football lex sportiva produces interlacement opaque, illegitimate and hermetic in
relation to the participation of its transnational order with the Brazilian state legislative
process.

Keywords: Parliamentary Diplomacy; Legislative Process; Transconstitutionalism; Europe
Union; FIFA.
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1. INTRODUCAO

N&o h& um Poder Legislativo no &mbito mundial. E ndo ha uma constituicdo mundial.
Ha, contudo, uma notdria, hipercomplexa, interferéncia de processos e representacdo
legislativa que tem ganhado forca e eficicia na incorporagcdo de normas internacionais ao
ambito doméstico. A presente tese tem o0 objetivo de debater, explorar e estruturar o0s
entrelacamentos® de ordens legislativas extranacionais® e nacionais, por meio dos conceitos
de “processo legislativo” e “diplomacia parlamentar”.

Esses dois vertices — processo legislativo e diplomacia parlamentar — dao consisténcia
a analise ao Poder Legislativo, por serem a forma legislativa e representacdo democratica na

atual configuracdo do direito internacional: fragmentado®, descontinuo® e heterarquico®. Na

1 A concepcio de entrelacamentos remete a ligacdo de estruturas, equivalentes funcionais e pontes de
transicdo entre sistemas. O desenvolvimento do conceito envolve a compreensdo de acoplamento estrutural,
que, no caso entre o sistema juridico e o politico, é a constituicdo. Como critério de entrelagcamentos de
ordens legislativas, a ideia de constituicdo é utilizada como condicdo binaria em relacdes a avaliacdo de um
entrelacamento transconstitucional ou corrupto In: NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2009. p. 31. HA uma série de exemplos sobre acoplamentos estruturais: a assessoria de
especialistas na relacdo entre politica e ciéncia. Universidade entre educacdo e ciéncia. Diplomas e
certificados na relacdo entre economia. In: LUHMANN, Niklas. Derecho de la Sociedad. 22 Ed. México:
Universidad Iberoamericana; Herder. 2005.p. 540.

2 Nomeamos, no ambito da tese, toda ordem legislativa lato sensu internacional (no sentido de néo nacional),
como extranacional. Extra, prefixo de origem do latim: fora de, para fora de.

® Koskenniemi diferencia trés formas de fragmentacéo: (i) a emergéncia de interpretacdes divergentes do
direito, novas instituicBes frequentemente interpretam o direito de diferentes maneiras, procurando dar razdo
a novas preferéncias que prevalecem nessas instituices; (ii) a emergéncia de excecdes institucionalizadas ao
direito, a diferenciacdo funcional institucionalizou rigidas exce¢Bes ao direito, como, por exemplo, 0s
tratados de direitos humanos sdo interpretados por organizaces de direitos humanos diferentemente da
maneira de que tratados regulares sdo interpretados com base na Convencdo de Viena sobre Direito dos
Tratados; (iii) o conflito de direitos particulares, essa terceira fragmentacdo opde diferentes racionalidades
umas as outras: comeércio a meio ambiente, direitos humanos a direito humanitario. A fragmentacdo também
é vista nos numerosos especialistas das reas setoriais dos contextualizados regimes juridicos internacionais,
usando diferentes tipos de estratégias para produzir direito, fazer leis, favorecendo leis com diferentes
resultados. In: KOSKENNIEMI,Martti, International Law-Making: Problems of Coherence and
Fragmentation. ChathamHouselnternational Law. 2007.

* A descontinuidade das normas leva a incoeréncias do sistema juridico-politico internacional.
Descontinuidade no sentido de Delmas-Marty. De acordo com a autora, a descontinuidade das normas leva a
incoeréncias do sistema juridico-politico internacional. Esta descontinuidade exclui a subordinacdo estreita



perspectiva de uma sociedade hipercomplexa®/policontextural’, ambivaléncias tradicionais,
como nacional/internacional, esquerda/direita, nacional/estrangeiro, tornam-se insuficientes
para dar conta da intensa malha de ordens juridico-politicas e da diversidade de temas e
regimes internacionais que tencionam a literatura para um novo debate.

Esse novo debate retoma o tema da legitimidade® e déficit democratico do direito
internacional. A descontinua e fragmentada ordem internacional é resultado de ordens
supranacionais e transnacionais emergentes, que proporcionam casos de processos e
representacdo legislativa de natureza singular, como os casos do entrelacamento de ordens
supranacional/nacional da Unido Europeia/Estados-membros e da ordem transnacional
/nacional no caso FIFA/Brasil, ambos explorados no presente trabalho.

O déficit democréatico geralmente é associado ao debate sobre governanca®. Essa

nocdo compreende um governar por preferéncias e normas, regimes e praticas que ndo tém

entre diferentes conjuntos de regras, ndo significando que elas ganhem autonomia. In: DELMAS-MARTY,
Mireille. Revista Penal. Estudios juridicos comparados e internacionalizaciondelderecho. Publicado por
Librairie Arthéeme Fayard 2003, Paris; DELMAS-MARTY, Mireille; et al. Pour un nouvel imaginaire
politique. Paris: Librairie Artheme Fayard, 2006.;  Por um direito comum. Martins Fontes, 2004.

> Sobre heterarquia da legislagdo internacional: “A hierarquia das fontes juridicas é apenas uma tentativa
inadequada de evitar que esta autorreferéncia originalmente dada por acumulacfes de metaniveis, sempre
mais novos; mas o nivel superior sempre colapsa em uma identidade com o nivel mais baixo.” In:
TEUBNER, Gunther. “And God Laughed...” Indeterminacy, Self-reference, and Paradox In Law. Stanford
Literature Review. N. 7. p. 19.

® “Hipercomplexidade” pode ser definida como complexidade de segunda ordem, isto ¢, a complexidade da
complexidade. A hipercomplexidade é uma categoria que pode explicar um nimero crescente de processos
de observacdo e de comunicacdo nesta sociedade, quando se propBe a ver um problema juridico de uma
perspectiva econdmica, assumindo que, na modernidade, esses sistemas adquiriram autonomia. In:
QVORTRUP, Lars. The Hypercomplex Society. New York: Peter Lang Publishers, 2003. p. 16.;
TEUBNER, Gunther. The King’s Many Bodies: The Self-Deconctruction of Law’s Hierarchy. Law and
Society Review, Volume 31. Number4. 1997. p.763-787.

" A policontexturalidade é uma construcéo de operacdes em zonas periféricas em que um sistema consegue
re-entrar em outro sistema, de forma a ter uma maior proximidade entre suas fun¢des, sem prejuizo de suas
estruturas e codigos. Quando dizemos que uma determinada forma de direito é policontextural, dizemos que
ela se articula perifericamente no sentido de transformar estruturas e decides em direito, que néo seriam, via
de regra, direito. Sobre légica policontextural: GUNTHER, Gotthard. Life as Poly-Contexturality. In:
Beitrage zur Grundlegung einer operationsfahigen Dialektik, vol. 2. Hamburg: Meiner 1979, pp. 283-
306.; GOLDAMMER, Eberhar von. PAUL, Joachim. Gotthard Guinther Annotations 2004/1. VVordender.
Sommer-Eddition 2004. p. 02. Policontexturalidade no Direito: TEUBNER, Gunther. Global Bukowina:
Legal Pluralism in the World Society. In: Gunther Teubner (ed.) Global Law Without a State. Dartmouth:
Aldershot, 1996. p. 3-28.; LUZ, Cicero Krupp da. A policontexturalidade da lex mercatoria: contingéncia,
paradoxo e decisdo. Dissertacdo de Mestrado. 2009. 171 f.

® A legitimidade do Direito Internacional ¢ tema de um dos tltimos textos de Ronald Dworkin: “No entanto,
a pergunta moderna — o que justifica o poder politico coercitivo — ndo surge apenas de dentro de cada um dos
Estados soberanos que sdo membros do sistema do westfaliano, mas também sobre o sistema em si, isto &,
sobre a decisdo de cada Estado em respeitar os principios do sistema. (...) O argumento central que propus
requer que uma doutrina de direito internacional seja interpretada a melhorar a legitimidade do sistema
internacional.” In: A New Philosophy for International Law. Philosophy & Public Affairs, 41:2-30. 2013.

® Grande parte da literatura define “governanga” de modo amplo o suficiente para abarcar todo tipo de nova
experiéncia multinivelada, acabando por esvazid-la: “a governanca ¢ a tentativa de um sistema de multiplos
niveis e formas de regulacdo no qual micro e macro regides, assim como diferentes modalidades de
associacOes, organizacdes e redes de cidaddos que emergem como novas unidades politicas possam
contribuir para a reconstituicdo da politica global em termos mais democréticos e socialmente menos



centro localizavel ou ethos. Constantemente compreende, também, um penetrar e redefinir a
soberania dos Estados na disputa por espacos de ac&o no plano mundial®.

Assim, a governancga esta fortemente relacionada com os conceitos de diplomacia
parlamentar e processo legislativo.Os entrelagcamentos legislativos devem ser analisados com
0s preceitos constitucionais de formas democréticas de processos, como garantia no
procedimento adotado e acesso a representantes diretamente eleitos pela sociedade. A
diplomacia parlamentar € a representacdo apta a projetar uma governanca que desenvolva um
papel fundamental de accountability'* (ou fiscalizacdo democratica) e legitimidade. Portanto,
0 esclarecimento sobre a natureza desse fendmenotorna-se um novo ponto de debate para o
desenvolvimento democratico de um processo politico no plano mundial.

Essa dimensdo na escala de poder abre espaco para a multiplicidade de atores que
geram mudancas na forma da sociedade mundial, e tem-se a passagem de um sistema
hierarquico para uma heterarquia, fruto da participacdo global de diferentes niveis dessas
organizag0es: locais, nacionais, supranacionais e/ou transnacionais. Da-se inicio, entdo, a um
projeto horizontal de relagbes internacionais, por meio de novas esferas autbnomas de
autoridade. Se a resposta waltziana®? enfatiza o carater do Estado como ator incondicional,
nos contextos da globalizacdo e da governanca global, tem sido sustentado o contrario: sua
diluicdo entre outros atores, com importancia cada vez maior na constru¢cdo de uma
heterarquia, em que o Estado é apenas um ator entre tantos, na busca de interesses proprios ou
coletivos.

Esses casos sdo fontes primarias na busca de uma unidade juridica internacional frente
ao avanco entrépico de iniciativas e processos legislativos (supra/inter/trans) nacionais que
moldam um sistema em que a sua sintese mais apurada se parece com um entrelagcamento
constitucional instavel. Desse modo, o primeiro objetivo da tese € problematizar o Poder
Legislativo, em sua dimensdo de representacdo e no seu processo legislativo, como um

fendmeno original, num ambito de interseccéo entre o extranacional e o nacional.

excludentes.” CAMARGO, Sonia de. Governanga Global: utopia, desafio ou armadilha? In: Governanca
Global: Reorganizacdo da politica em todos os niveis de agéo. Centro de Estudos Konrad-Adenauer-Stiftung.
n. 16. Sdo Paulo: 1999.p. 13

10 «“Esquega o status. Tudo o que conta é a existéncia do poder de fato, qualquer que seja sua origem ou
objetivos. SO esse poder pode nos trazer algo sobre 0 bem comum de todos.” KOSKENNIEMI, Martti. What
use for sovereignty today?Asian Journal of International Law. Vol.1. 2011. pp. 61-7.

1 N&o ha traducdo literal, mas refere-se a fiscalizacdo democratica, responsabilidade piblica de agentes, &
prestacdo de conta, ou a transparéncia. Accountability, como conceito“implica que alguns atores tenham o
direito de manter outros atores num quadro de regras, para julgar se eles cumpriram suas responsabilidades
ou lhe impor sang¢Bes caso contrario.” In: KEOHANE, Robert; GRANT, Ruth. Accountability and Abuses of
Power in World Politics. The American Political Science Review, vol. 99, n° 1, February 2005, pp. 29-43.

'2 Em referéncia ao autor e referéncia neorrealista e estruturalista Kenneth Waltz.



Sé&o raros os trabalhos de direito internacional que se propuseram o tema do poder
legislativo. O Unico trabalho no meio académico que utiliza a expressdo literal “processo
legislativo internacional” ¢ de Szasz™. O autor descreve a discussdo da época (1979) em torno
das negociacdes de tratados multilaterais, em foros ad hoc, mas principalmente na Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, diferenciando etapas do processo legislativo da organizacdo em
iniciativa; formulagdo; adocdo e p6s-adogao.

Outros trabalhos em torno do tema detiveram-se, exclusivamente, em processos
supranacionais/regionais, da Uni&o Europeia’* e do MERCOSUL™. Portanto, o trabalho se
justifica por se debrucar sobre um tema pouco estudado e aborda-lo de umaperspectiva ndo
convencional.

Ao contrério, no ambito nacional, o Poder Legislativo de forma democratica é um dos

principais elementos dentro de uma sociedade que se descreve como constitucional*®

, ISto &,
dentro de um Estado de Direito, no qual a constituicdo assume um papel de conservacdo dos
direitos fundamentais e do controle de poder de uma ordem estabelecida como democratica®’.
Assim, no momento em que a sociedade torna-se moderna, e posteriormente constitucional, o
poder de fazer leis para uma coletividade progressivamente exige uma contrapartida
democratica, assumindo valores de representatividade e processo formal. Essa contrapartida é,
precisamente, 0 evento constitucional. Portanto, no ambito desta tese, Poder Legislativo

consiste em toda relacdo em que esteja presente um processo legislativo e uma representacéo

13 SZASZ, Paul. Improving the International Legislative Process. Journal of International and
Comparative Law. p.519, 1979.

Y COSTA, Olivier; SAINT MARTIN, Florent; Le Parlament européen. La DocumentationFrancaise, Paris,
2009.; MEDEIROS, M. A. ; PAIVA, M. E. ; LAMENHA, Marion . Legitimidade, Representacdo e Tomada
de Decisdo: O Parlamento Europeu e o Parlasul em Perspectiva Comparada. Revista Brasileira de Politica
Internacional, v. 55, p. 154-173, 2012.

> VENTURA, Deisy; PEROTTI, Alejandro D. El Proceso Legislativo der Merscosur. KONRAD-
ADENAUER-STIFTUNG E. V.: Montevideo, Uruguay, 2004.; DRI, Clarissa Franzoi. Building the Mercosur
Parliament: integration on European patterns? Heidelberg Papers in South Asian and Comparative
Politics, v. 59, p. 155-170, 2011. DRI, Clarissa Franzoi. Funcionalidade parlamentar nas experiéncias
européia e andina: quais perspectivas para o Mercosul? Novos Estudos Juridicos v. 14, p. 169-184, 2009.
160 principio democrético de Lincoln, governo do povo, pelo povo e para o povo, é constitucionalmente
consagrado. Ele é mais do que um método ou técnica dos governantes escolherem os governados, pois, como
principio normativo, deve ser considerado nos seus Varios aspectos politicos, econémicos, sociais e culturais,
ele aspira tornar-se impulso dirigente de uma sociedade, contendo dimensdes materiais e dimensdes
organizativo-procedimentais. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da
constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003. P. 288.

7 Além dos direitos fundamentais, a constituicdo é uma resposta a questdo organizacional da limitacdo e do
controle interno e externo do poder, mediante participacdo dos governados nos procedimentos, especialmente
nos de determinacdo da composicdo de 6rgdo de governo — em conjunto com a especializagdo de funcgdes.
NEVES, Marcelo. Op. Cit. 2009.



politica legitima que resulte em norma para um ou mais territorios'®, uma ou mais
coletividades, sob um pressuposto constitucional.

O Poder Legislativo democrético é afirmado, para além de sua competéncia politica de
fazer lei, como uma necessidade representativa. Portanto, o Poder Legislativo serd analisado
sob dois vértices medulares: processo legislativo e representatividade.

Processo legislativo, nesta tese, é entendido como forma e ideologia™. Ao mesmo
tempo em que € o iter seriado de atos para o fim legislativo, também é residuo do paradigma
racionalista, cujo objetivo de afastar-se da histdria e dos valores com uma forma positivista
resulta num determinado conjunto sistemético de conceitos®. A inclusdo ou n&o de atos e
atores pode trazer resultados diversos. Por isso, explora-se a andlise critica das etapas do
processo legislativo de cada ordem extranacional/nacional com objetivo de demonstrar os
seus equivalentes funcionais nos entrelacamentos das ordens®.

A representatividade sera incorporada pela concepcdo de diplomacia parlamentar. A
atual atribuicao conceitual a diplomacia parlamentar abrange possibilidades de representacéo
variadas e desorganizadas. Além de parlamentares nacionais que desempenham algum papel
no exterior’ ou que tomam parte em assuntos extranacionais no Parlamento, a diplomacia
parlamentar tambeém inclui reunides interparlamentares de parlamentos regionais e nacionais,
parlamentos regionais que representam regides, idiomas, coletividades, assembleias mundiais

ad hoc ou foros mundiais®. O reconhecimento dessa situacdo gera uma série de efeitos de

% Territério como lécus de aplicacdo (extra)nacional, supranacional, nacional. A dependéncia da
segmentacdo territorial é condi¢do muito forte no sistema da politica para se reproduzir. Diferentemente de
outros sistemas, ciéncia, economia, técnica ou religido... Na politica, apds a diferenciagdo inicial — funcional
— distinguindo de outras esferas de comunicacdo; a segunda diferenciagdo é segmentéria, em sistemas
politicos territoriais; a terceira diferenciacdo se da na distingdo entre Estado e organizagBes politicas do
respectivo sistema territorial, conforme o esquema centro/periferia. In: NEVES, Marcelo. Op. Cit. 2009. p.
27.

* Em analogia & critica ao Direito Processual Civil de Silva (2007) e em referéncia a teoria critica das
relaces internacionais. Sobre o primeiro, o racionalismo pelo qual se resguarda o processo € préprio de uma
estrutura moderna de pensamento pela qual o individuo, valendo-se apenas da razdo, evita influéncia das
ideologias, sendo hipoteticamente capaz de atingir as verdades absolutas. “E a ideologia da neutralidade
quanto a valores com que se pretendeu construir o Estado Moderno.” SILVA, Ovidio Araljo Baptista da.
Processo e ideologia: o paradigma racionalista. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 9.

20 procedimento legislativo é um complexo de atos, qualitativa e funcionalmente heterogéneos e autdnomos,
praticados por sujeitos diversos e dirigidos & producdo de uma lei do Parlamento. Noutros termos:
procedimento legislativo é a forma da funcdo legislativa, isto €, 0 modo ou iter segundo o qual se opera a
exteriorizacdo do poder legislativo. In: CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da
constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003. P. 871.

2l Equivalente funcional é um elemento chave na anélise de entrelagamentos de ordens. Embora ndo
conceituado objetivamente em nenhuma obra de Niklas Luhmann ou Marcelo Neves, ele é reiteradamente
utilizado como uma atribuicdo de funcéo equivalente de um sistema (ou ordem) a outra. Esse conceito remete
a ideia de acoplamento estrutural e racionalidade transversal de que nos ocupamos no proximo capitulo.

22 RAY, R. Parliamentary Diplomacy. New Delhi: Chand. 1991, p. 20.

% STAVRIDIS, Stelios. Parliamentary Diplomacy. Any Lessons for regional parliaments? 2007.
Disponivel em: <http://www. agora-parl. org/node/1288>Acesso em 12/10/2012.



distanciamento e perplexidade com a ideia de diplomacia parlamentar. Contudo, nesta tese,
por meio de uma sistematizacdo da nogdo de diplomacia parlamentar, pretende-se demonstrar
que a capacidade potencial da diplomacia parlamentar torna-se um ator multiangular dentro
da perspectiva de entrelacamentos das ordens legislativas extranacionais.

Esses dois aspectos tém o escopo de conferir legitimidade & presente proposta de
analise de Poder Legislativo. A legitimidade®* é o aspecto que garante ao sistema politico que
processos legislativos tenham validade por meio de seu aspecto democratico e constitucional.
Com efeito, a legitimidade torna-se, dentro da perspectiva do Estado de Direito
Constitucional, uma necessidade democratica das fontes de direito.

Dentro da dtica do direito internacional publico classico, essa necessidade era
tradicionalmente absorvida pelos postulados do artigo 38 do Estatuto da Cortelnternacional de
Justica. O artigo enumera a série de fontes de direito internacional nas quais a Corte ira
fundamentar sua decisdo das controvérsias que Ihe forem submetidas, mas também serve
como canone para descrever fontes” Entretanto, diante da descontinua e fragmentada
incorporagédo de novas formas das fontes de direito, observa-se vazios e desconexdes entre 0sS
conceito de fontes do direito, legitimidade esoberania.

A soberania interna representa 0 monopdlio da coercdo legitima em certo territério,
como o proprio monopolio da criagdo da ordem juridica, pois o Estado estabelece suas
proprias competéncias. Mas admitir seu carater absoluto seria equivalente a negar a existéncia
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do proprio direito internacional.”> Assim, 0 modelo de Estado soberano que ainda se sustenta

como um sistema de autoridade politica baseada no territério, reconhecimento, autonomia e

2% pode-se definir legitimidade como uma disposicdo generalizada a aceitar decisdes de contetido ainda n&o
definido, dentro de certos limites de tolerdncia. Esse aceite consiste na troca da obediéncia contra uma
participacdo democrética. A legitimidade do poder politico ndo pode ceder a uma moral apresentada de forma
natural, antes, tem de ser aprofundada no préprio sistema politico. In: LUHMANN, Niklas. Legitimacao
pelo procedimento. Tradugdo de Maria da Conceigdo Corte-Real. Brasilia, UnB, 1980. P. 145.

> O Estatuto foi redigido em 1920 com a intencéo de servir a Corte Permanente de Justica Internacional, e
também foi anexado & Carta das Nagdes Unidas em 1945: as convengdes internacionais, quer gerais, quer
especiais, que estabelecam regras expressamente reconhecidas pelos estados litigantes; o costume
internacional, como prova de pratica geral aceita como sendo o direito; os principios gerais de direito
reconhecidos pelas nagbes civilizadas; e, excepcionalmente, as decisfes judiciais e a doutrina dos juristas
mais qualificados das diferentes na¢Bes, como meio auxiliar para a determinagdo de regras de direito. In:
SHAW, Malcolm. International Law. Cambridge: University Press, 2008.

% VENTURA, Deisy; SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Introducdo ao direito internacional publico.
3% Ed. rev. ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003. pp. 62, 64 ss. Também sobre soberania: Do
ponto de vista do direito internacional, um sentido negativo, diz-se, é a ndo-sujeicdo a determinacao de outros
centros normativos.(...) Absoluto no sentido de capacidade de determinar, no &mbito de sua atuacdo ao
menos, a relevancia e o carater irrelevante de qualquer outro centro normativo que ali atue. (...) O modo
como a teoria trata o poder na teoria da soberania faz com que o poder seja basicamente tratado como fonte
do direito. In: FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Estudos de Filosofia do Direito: reflexdes sobre o
poder, a liberdade, a justiga e o direito. 22 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2003. P. 23.



controle?” é frequentemente ignorado ou violado na medida em que ordens de variados
objetivos se sobrepdem ao direito internacional ¢ nacional. “O que intriga a ciéncia juridica
tradicional é a pretensdo dessas novas ordens juridicas de se afirmarem impreterivelmente
como ordens juridicas que prescindem do Estado, que prevalecem contra os Estados, pondo
em cheque a soberania.”?®

Um dos objetivos do trabalho é destacar o Poder Legislativo no ambito
extranacional partindo de uma critica as fontes do direito internacional. Essa critica parte do
problema associado a legitimidade das normas internacionais, deflagrado pela literatura como
déficit democréatico®. O déficit democratico da criacdo de normas internacionais torna-se,
assim, o problema inicial da tese, cuja questdo central consiste na falta de politizacdo em
sentido estrito® da esfera internacional associada & sobreposicao e incorporagéo crescente das
normas internacionais ao ambito domestico.

Embora o problema ja tenha sido posto recentemente, ele ndo esta resolvido. Algumas
organizagdes internacionais tém sido simpaticas a participacdo da sociedade civil e a criacao
de parlamentos, como a Organizagdo Mundial do Comércio® e o MERCOSUL%*,

respectivamente.

2 Territorialidade significa que autoridade politica é exercida sobre um espaco geografico definido, em vez
de ser exercida, por exemplo, sobre pessoas. Reconhecimento mutuo significa que entidades territoriais
juridicamente independentes se reconhecem em funcdo da sua competéncia para celebrar acordos,
normalmente tratados. Autonomia significa que nenhum ator externo goza de autoridade dentro das fronteiras
do Estado. Controle significa que ha uma expectativa ndo sé de que os Estados soberanos tém a autoridade
para agir, mas também de que eles podem efetivamente regular 0s movimentos nas suas fronteiras e dentro
deles. In: KRASNER, Stephen D. Rethinking the sovereign state model. Review of International Studies
Vol. 27, no. 05.2001. 17-42. p.18,19,41.

8 NEVES, Op. Cit. P.252.

# O déficit democrético nas organizacdes internacionais pode ser visto como fendmeno da falta de
legitimidade, de uma forma analitica, ou de uma forma normativa, como um dever crescente de organismos e
redes internacionais terem maior nivel democratico. Assim, o déficit democratico pode ser referido sob
diferentes angulos: falta de debate democréatico de normas internacionais, o processo formal entre interno e
externo para incorporacdo dessas normas e a relagdo entre legitimidade e formas de accountability. Literatura
de déficit democratico: MORAVSCIK, Andrew. Is there a ‘Democratic Deficit’ in World Politics? A
Framework for Analysis’ Government and Opposition — An international Journal of Comparative
Politics, vol. 39, n. 2 2004, p. 336-364.; KEOHANE, Robert; MACEDO, Stephen; MORAVSCIK, Andrew.
Democracy-Enhancing Multilateralism. International Organization, vol. 63, n° 1, Winter 2009, pp. 1-31.
DINGWERTH, Klaus; PATTBERG, Philipp.Global Governance as a Perspective in World Politics. Global
Governance — a Review on Multilateralism and International Organizations, vol.12, no. 2, April-June 2006.
P.185-203.

% politizacdo em sentido estrito se refere a um dos elementos do sistema politico circular de Niklas
Luhmann. Enquanto a politica engloba uma circularidade de elementos, a politica em sentido estrito se refere
ao debate, negociacdo e convencimento na construgdo de decisdes que vinculem uma coletividade. Esses
conceitos sdo trabalhos no capitulo seguinte.

¥ SANCHEZ BADIN, M. R. .FOCOS: Férum Contexto Internacional e Sociedade Civil - Edicdo 1,11 e 111.
Cadernos Direito GV, v. 12, p. 05-105, 2006. SANCHEZ BADIN, M. R. . Atores ndo-estatais e sua relacdo
com a Organizacdo Mundial do Comeércio. In: Alberto do Amaral Junior. (Org.). Direito do Comércio
Internacional. led. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002, v. 1, p. 151-170. SANCHEZ BADIN, M. R.



Contudo, ainda permanecem ausentes elementos democraticos importantes de
participacdo e representatividade, o que é denunciado como um déficit democratico, que
produz reflexos negativos no contexto mundial, do ponto de vista da legitimidade democréatica
do direito internacional. Esta deficiéncia, decorrente de uma concepcdo tradicional de
democracia, explica, com respaldo num conceito tradicional de soberania nacional,® a
dificuldade de reconhecimento dos entrelacamentos de diferentes ordens e o debate e
incorporacdo do direito internacional e 0 doméstico. “A legitimidade trata-se de um problema
de reconhecimento, em Gltima instancia, das decisdes do detentor de poder.”*

O incremento no grau de complexidade do quadro de relagdes internacionais, com a
multiplicacdo do numero de protagonistas e procedimentos, aflora a questdo crucial da
pluralidade de ordenamentos juridicos®®. Contudo, essa pluralidade resulta numa quest&o
institucional, de falta de processos politicos mais legitimos.

Por isso, 0 transconstitucionalismo® é adotado como concepcéo tedrica principal da
tese. Sua epistemologia propde que entrelacamentos®’ sejam capazes de reconectar sistemas,
como o sistema juridico, politico e econémico, mas também entrelacem ordens no interior
sistema funcional da sociedade mundial, como entre as nacionais e as extranacionais. O

transconstitucionalismo se mostra mais apto para a passagem de uma situacdo de

Breves consideraciones sobre loslos mecanismos de participacién de las ONGs en la OMC. Sur. Revista
Internacional de Direitos Humanos. Sdo Paulo, v. 4, n.3, p. 105-127, 2006.

%2 DRI, Clarissa Franzoi. La construction du Parlement du Mercosur: le poids des institutions, des intéréts et
des idées. EtudesInternationales (Québec), v. XLIV, p. 177-196, 2013.; DRI, Clarissa Franzoi . Limits of
the Institutional Mimesis of the European Union: The Case of the Mercosur Parliament. Latin American
Policy, v. 1, p. 52-74, 2010.

% Conceito classico de Bodin “A soberania é o poder absoluto (sem limitagio de poder ou tempo) e perpétuo
de uma republica, tanto na relacdo aos particulares quanto em relagéo aos que manipulam todos os negdcios
de Estado de uma Republica.” In: BODIN, Jean. Les Six livres de la République: un abrégé du texte de
I'édition de Paris de 1583. Ed. Gérard Mairet. Paris, Librairie générale frangaise, 1993.

* FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Estudos de Filosofia do Direito: reflexdes sobre o poder, a
liberdade, a justica e o direito. 22 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2003. P.53.

¥ DALLARI, Pedro. Constituigdo e RelagBes Exteriores. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1994. p.6

% O transconstitucionalismo é o referencial tedrico principal da tese, que tem como obra norteadora: NEVES,
Marcelo da Costa Pinto. Transconstitucionalismo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2009. A obra conta com
influéncias da teoria dos sistemas, principalmente no que se refere a acoplamentos estruturais, de Niklas
Luhmann, da razéo transversal de Wolfang Welsch, que substancia limites e possibilidades da existéncia de
racionalidades transversais parciais (como pontes de transi¢do) tanto no sistema juridico quanto em outros
sistemas sociais. Por fim, notéria influéncia de Anne-Marie Slaughter In: WELSCH, Wolfgang. Rationality
and Reason Today.Scholarly Publications Cornell, 20003; LUHMANN, Niklas, EI Derecho de La
Sociedad. Traducdo Javier Torres Nafarrate. México: Editorial Herder, 2005; SLAUGHTER, Anne-Marie.
International Law in a World of Liberal States Vol. 6 European Journal of International Law 503-53.
1995.

%" Este modelo de articulacdo redunda em um modelo de entrelacamento transversal, no qual “as pontes de
transi¢ao” de materiais entre ordens juridicas ocorrem no nivel constitucional. O intercdmbio e o aprendizado
com o outro constituem o lado positivo desse entrelagamento. Mas, precisamente porque ndo ha mera
convergéncia, h& momentos de colisdo que implicam a afirmagdo de uma identidade constitucional em
detrimento da outra. Essa “dialética” do transconstitucionalismo implica uma forma de dois lados, sendo o
valor positivo a interlocucdo construtiva entre ordens juridicas. In: NEVES, Marcelo, 2009. Op. Cit.231.



fragmentacdo desestruturada para uma diferenciacdo construtiva entre ordens do que métodos
hierarquicos lineares e definitivos, sejam internacionais, estatais, supranacionais ou
transnacionais.

Na tese, transpomos a pluralidade de ordens juridicas para a pluralidade de ordens
legislativas, propondo estender os entrelagamentos do transconstitucionalismo, com énfase
nos aspectos democraticos, de participacdo politica e de legitimidade.*® Nossa proposta &,
pois, reconfigurar esse modelo para o plano politico, mais precisamente para 0s mesmos
niveis de ordens — agora legislativas — estabelecidos: internacional, supranacional e
transnacional.

A tese se coaduna com essa teoria, que rejeita tanto o estatalismo quanto o
internacionalismo, o supranacionalismo, o transnacionalismo ou o localismo como espaco de
solucéo privilegiada dos problemas constitucionais. Ao contrario, deve-se indicar pontes de
transicdo que resultem de entrelacamentos, dentro de uma perspectiva da promocdo de
conversagles constitucionais entre as diversas ordens juridicas, estatais, internacionais,
transnacionais, supranacionais ou locais.

Assim, diferentemente de aportes dogmaticos, e em consonancia com a teoria critica®,
0 transconstitucionalismo ndo tem o objetivo de tomar uma Unica ordem juridica ou um tipo
determinado de ordem como ponto de partida ou ultima ratio. E justamente o contrério. O
transconstitucionalismo observa que toda ordem imposta ou Unica sempre leva de uma forma

ou de outra ao imperialismo juridico como violéncia.*® Assim, seu objetivo é justamente

% Na obra de referéncia, “Transconstitucionalismo”, ha um enfrentamento de um problema semelhante: o
entrelacamento multiplo de ordens juridicas constitucionais, mais precisamente no exame dos direitos
humanos em cortes e tribunais de diferentes ordens juridicas, na busca de equivalentes funcionais e
acoplamentos estruturais que fornecessem respostas transconstitucionais ao problema. Entretanto, o
entrelacamento de ordens legislativas ndo foi abordado, sendo o tema da presente tese.

% A teoria critica das relacBes internacionais tem como cerne criar um novo caminho de olhar sobre o
horizonte das relagdes internacionais. Por isso, critica de maneira muito substantiva todas as teorias
positivistas, inclusive a neoinstitucionalista. Retomando Habermas, por meio de uma esfera publica
transnacional, e Robert Cox, com a reformulacdo das estruturas historicas, Linklater afirma que é possivel
criar uma ética universal do excluido. Linklater conta com os mesmos pressupostos das estruturas historicas,
com grande influéncia de Cox e do novo Marxismo e tem como sua maior influéncia a escola de Frankfurt e,
mais contemporaneamente, 0 pensamento de Habermas. Para ele, a teoria critica ndo aceita — como quer
propor o neorrealismo — a tese da imutabilidade, segundo a qual as comunidades politicas ndo podem escapar
da logica do poder inerente & condicdo de anarquia. Para Habermas, a nogdo de dominacédo e, talvez,
repressdo se esconde na técnica e na positivacdo formal do direito e da politica. Apenas por meio de espagos
publicos de fala, faz-se possivel a plena participagdo politica, o seio da formagdo de democracias. In:
HABERMAS. J. Consciéncia Moral e Agir Comunicativo Rio de Janeiro: Tempo Universitério, 1989. p.
22. COX, Robert. “Social forces, states and world orders: beyond international relations Theory”. In:
KEOHANE, Robert. The neorealism and its critics. New York: Columbia, 1986. p.212. LINKLATER, A..
“The achivement of critical theory”, In: International theory: positivism and beyond. S Smith; K. Booth;
M. Zalewski. Cambridge: Cambridge University Press, 1996. p.282.

%% Sobre a relagdo entre direito e violéncia: GROS, Frédéric. Estados de violéncia: ensaio sobre o fim da
guerra. Aparecida / SP: ldéias& Letras, 2010; LUHMANN, Niklas. A restituicdo do décimo segundo
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“afastar-se da tendéncia de sempre identificar a existéncia de uma nova Constitui¢cdo quando
surge uma ordem, institui¢do ou organizagio juridica na sociedade contemporanea.”*!

Nesse sentido, o debate sobre a constitucionalizagdo do direito internacional ndo deve
ser uma mimetizacdo da forma doméstica, ndo apenas pela falta de um poder constituinte no
campo internacional, mas porque, mesmo que ele existisse, seria um império. E é
precisamente o império o conceito que deve ser debatido se o direito internacional de fato
pretende refletir alguns valores substantivos hierarquicamente®.

Assim, esse raciocinio associa-se com a teoria critica. Diferentemente do
neorrealismo™®, a teoria critica percebe o plano politico como campo de lutas e n&o se intimida
com a dualidade descritiva/normativa: ela entende que todas as teorias sd&o normativas, ou
seja, estdo propondo e impondo — explicita ou implicitamente — um ponto de vista, e
normalmente o ponto de vista tomado como verdadeiro nada mais € que o ponto de vista do
vencedor. Embora por vezes falhe numa analise mais detalhada de institui¢des, nesse caso, 0

neoinstitucionalismo pode prover alguns conceitos sobre a democracia e grau de participagédo

camelo: do sentido de uma anélise sociolégica do direito. in: ARNAUD, André-Jean; LOPES Jr., Dalmir.
Niklas Luhmann: Do Sistema Social a Sociologia Juridica. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004.

* NEVES, M.. 2009. Op. cit.

*2 Nocéo de império de KOSKENNIEMI, Martti, 2008. Op. Cit.

3 Autores realistas tinham a pretensdo de construir uma teoria que fosse apta a lidar com a realidade, com
fatos, ndo apenas de forma abstrata ou teérica. Essa teoria politica era baseada na prépria natureza humana.
Sua maior crenca é o racionalismo (radical) e no pressuposto de encontrar leis objetivas para a sociedade, da
mesma forma que aconteceu em outras areas das ciéncias humanas, como, por exemplo, no Direito com Hans
Kelsen e a obra Teoria Pura do Direito, em que a norma juridica estd num perfeito edificio do direito onde
ndo entram moral, valores e quaisquer outros conceitos alheios a metalinguagem do dever ser. Da mesma
forma, Morgenthau montou uma carapuca para esconder-se de quaisquer preocupacdes morais, ideoldgicas
ou culturais. Seu objetivo era claro: esclarecer como as rela¢des de poder podem afetar o poder da nagéo.
Essa refundacdo conta com um novo paradigma de sistema internacional a partir do estruturalismo. De modo
geral, é possivel afirmar que as correntes tedricas do realismo neoestruturalista e do neoinstitucionalismo se
guardam em pressupostos racionais e estruturais, divergindo em outros pontos determinantes para suas
conclusdes, por vezes divergentes sobre efeitos na cooperacgéo internacional. Nas relagBes internacionais, a
nogao realista estrutural é promovida pela obra de Waltz de 1979. Sua teoria ird concentrar-se na relagéo de
grandes estruturas sistémicas. Apenas as estruturas seriam capazes de gerar resultados explicativos
verdadeiros, corretos. As outras teorias que se voltassem para os individuos ou na¢des como nivel de anélise
seriam reducionistas. De modo analogo, mas com diferentes resultados, a teoria dos sistemas de Niklas
Luhmann também compartilha de bases estrutural-funcionalistas, alicerce do pensamento do
transconstitucionalismo de Marcelo Neves. Porém, na década de 1990, Mearsheimer apoia-se na Escola de
Chicago para sustentar o contrério, dizendo que os grandes Estados sdo sempre revisionistas, sao anti-status
quo. In: MORGENTHAU, H. Politica entre as nagdes. Brasilia, UNB/Imprensa Oficial SP, 2003. ; Paulo:
Martins Fontes, 1998. ; WALTZ, K. O Homem, o estado e a Guerra. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004.;
WALTZ, Kenneth(1979) Teoria das Relagdes Internacionais. Lisboa: Gradiva, 2002 MEARSHEIMER,
John J. The tragedy of great power politics. New York/London: W.W Norton and Company, 2001.
KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. Traduzido por Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998. LUHMANN, Niklas. La Sociedad de La Sociedad. Traducdo Javier Torres Nafarrate. Cidade
do México: Editorial Herder, 2007.



11

de instituicGes. Portanto, na medida em que o trabalho se resguarda da teoria critica, ele é

permeavel**

pelo neoinstitucionalismo.

Em analogia com o transconstitucionalismo, para a analise dos entrelacamentos, sera
utilizada uma formatacédo de ordens internacionais, supranacionais e transnacionais.

A ordem internacional stricto sensu — diferente do internacional lato sensu, de sentido
extranacional —€ caracterizada pela“presenca de representantes estatais legitimados por essa
prépria ordem. Toda conversacdo carrega em si 0 potencial de disputa. O problema é como
solucionar essas disputas sem a imposic&o do top down na relacdo entre ordens.”* A ordem
internacional stricto sensu € a relagdo em que apenas 0s entes estatais tém a palavra no debate.
Isso pode englobar todo tipo de reunido de ministros de Estado das relacdes exteriores, chefes
de Estado ou diplomatas estatais.

A teoria neorrealista explicaria essa ordem como a Unica ordem existente, e os Estados
como atores primeiros e ultimos em qualquer ato internacional, pois as instituicoes estariam
apenas a servico deles. Portanto, o Poder Legislativo dessa ordem estaria monopolizado e
centralizado pelos Estados. Os processos legislativos ficam restritos a soberania, enquanto a
diplomacia parlamentar se restringe a funcéo e atuacdo parlamentar de diplomatas estatais.

A ordem supranacional, por sua vez, esta ligada a projecdo de blocos regionais.
Atualmente, as unides regionais tém natureza e escopo variados, embora se possa dizer que a
maioria se espelhou na experiéncia europeia, Unica em robustez e desempenho de funcdes.
Assim, a ideia de ordem regional tem na Unido Europeia o Unico arquétipo supranacional
valido. A ordem supranacional teria como caracteristicas: a) autonomia de um conjunto de
regras diferenciado dos ordenamentos nacionais, situado acima deles em certos dominios
(gracas ao principio da primazia da regra comunitaria), para proteger o interesse coletivo, das
suscetibilidades politicas ou dos interesses nacionais contrarios; b) a origem de tais regras,
contratual via fonte primaria, mas de natureza peculiar, por forca de fontes secundarias; c) e
sua incorporacgdo direta as ordens juridicas nacionais, isto €, a aplicabilidade imediata das
regras de direito comunitario®.

Em virtude de seu singular Poder Legislativo de normas autoaplicaveis (primazia da

regra comunitaria), a Unido Europeia configura-se como um caso Unico de equivalente

* Sobre a nogdo de permeavel: a permeabilidade entre marcos regulatorios acarreta justamente a
impossibilidade, quase generalizada, de identificar de modo estanque o que seja uma regulagdo nacional ou
internacional. In: VENTURA, D. F. L. ; MIOLA, I. Z. Os efeitos da transnacionaliza¢do sobre a governanca
regional: o caso da conflituosa implantacdo da indudstria de celulose no Cone Sul da América. Contexto
Internacional PUCRJ. Impresso., v. 31, p. 391-427. 2009. p. 394.

** NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 103.

¢ VENTURA, Deisy; SEITENFUS, Ricardo Anténio Silva. Introducgo ao direito internacional publico.
3% Ed. rev. ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003. p. 68.
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funcional no qual o entrelagamento legislativo de ordens ocorre constitucionalmente e
institucionalmente, do nivel extranacional ao nacional. Com efeito, cria-se um déficit
democréatico e a subsequente necessidade de empoderamento do Parlamento Europeu na
evolugdo de sua estrutura institucional, e democratizacdo de suas estruturas, responsaveis por
entrelacar ordens normativas. Por isso, 0s entrelacamentos das ordens politico-legislativas da
Unido e dos Estados-membros sera um dos casos discutidos.

As ordens transnacionais em sentido estrito envolvem atores privados ou quase-
publicos que contam com pouco ou nenhum processo democratico. Embora essas ordens
tenham sedes fisicas, sua caracteristica fundante é a transterritorialidade global dentro de um
tema: comércio, internet ou esporte. Elas tém éxito nos seus objetivos por atuarem de forma
estratégica mediante soft law*’. “As ordens juridicas transnacionais instrumentalizadas pelas
grandes empresas atuam destrutivamente sobre as formas de direito dos chamados paises em
desenvolvimento e das comunidades locais ndo estatais.”*® Essas ordens envolvem
particularidades contraditorias de naturezas distintas: a0 mesmo tempo que contam com alto
déficit democratico na elaboracédo de regras, tém uma forca soft poderosa na incorporagao em
ordens nacionais. Por isso, um dos casos explorados sera a relacdo da ordem transnacional do
esporte do futebol e o governo do Brasil, no caso FIFA-Brasil, a propdsito da elaboracéo da
legislacdo para a Copa do Mundo de 2014.

Assim, a problemética da tese parte de dois problemas-chaves da dogmatica
tradicional: o problema de um processo legislativo que acontece fora (extra) do nacional e o
problema de uma diplomacia parlamentar sem poderes legislativos. As duas variaveis que
pretendem dar respostas a esses problemas encontram abrigo em interpretacdes teoricas e
exploracdes faticas de que, por um lado, o processo legislativo extranacional cruza e entrelaca
ordens juridico-politicas por meio de procedimentos formais e, por outro, a diplomacia
parlamentar € um conceito amplo, que engloba, entre determinados atores e diferentes

atuacdes, uma diplomacia parlamentar eleita com funcao legislativa.

"0 conceito de soft law pode ser entendido como um conjunto de “regras cujo valor normativo seria
limitado, seja porque os instrumentos que as contém ndo seriam juridicamente obrigatorios, seja porque as
disposi¢cdes em causa, ainda que figurando em um instrumento constringente, ndo criariam obrigacdes de
direito positivo ou ndo criariam sendo obrigacdes pouco constringentes. In: NASSER, Salem Hikmat. Fontes
e Normas do Direito Internacional: Um estudo sobre a SOFT LAW. S&o Paulo: Editora Atlas, 2005. p. 25.
Outro conceito: Soft law refere-se a normas internacionais que sdo deliberadamente de carater néo
vinculativo, mas ainda tém relevancia juridica, localizando-se no creplsculo entre direito e politica.
Importantes sdo exemplos de organizagOes internacionais e resolugdes internacionais planos de agdo ou
codigos de conduta. In: SKJAERSETH, Jon Birger.;STOKKE, Olav Schram; WETTESTAD, Jogrgen. Soft
Law, Hard Law, and Effective Implementation of International Environmental Norms. Global
Environmental Politics6:3, August 2006. p. 104.

*® NEVES, M. Op. Cit. p. 106.
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Dessa forma, o problema de pesquisa que se constitui é: sob quais estruturas
institucionais, equivalentes funcionais e diplomacia parlamentar é possivel perceber um Poder
Legislativo no ambito extranacional, sob a perspectiva transconstitucional, que afete o sistema
juridico nacional?

O objetivo central da tese é explorar e demonstrar o entrelacamento de ordens
legislativas considerando as ordens legislativas nacionais, supranacionais e transnacionais,
descrevendo as formas de interferéncia legislativa por processo legislativo que contenha
diferentes niveis de ordens ou por uma participacdo parlamentar em assuntos de interesse
internacional, supranacional ou transnacional.

A hipotese do trabalho é que para haver um entrelagamento transconstitucional s&o
necessarias duas condicdes: um processo legislativo constitucional e participacdo da
diplomacia parlamentar eleita com funcdo legislativa. Todo processo legislativo, por
definicéo, é constitucional. No sentido de controle democratico de poder, diferente da simples
positivagdo dogmatico do termo (in)constitucional®®. E a diplomacia parlamentar com fungo
legislativo pressupde que haja uma oportunidade de contraditério e de oposicdo na
incorporacdo ou producédo do entrelagamento legislativo.

Assim, sempre que houver um entrelagcamento constitucional de ordens legislativas de
diferentes niveis — estatal, internacional, supranacional e transnacional — com participacéo
democratica da diplomacia parlamentar, confirmaremos o caso de transconstitucionalismo,
0u, NO caso contrario, uma corrupcao sistémica.

Um entrelacamento por meio de um acoplamento estrutural forte entre politica e
direito sempre se da por meio da constitui¢ao (transconstitucionalismo) ou, se for fraco, uma
legislacdo. Para esse diagnostico, ira se observar a diferenciacdo rigorosa entre sistemas e
processos politico-juridicos. Ao contrario, todos os casos em que ha interferéncia que se
sobrepde de um sistema a outro por seu codigo, havera uma corrupc¢ao sistémica.

Embora, a conotacdo comum de corrupc¢do tenha uma semantica politica redundante e
imprecisa, 0 conceito € utilizado na teoria dos sistemas para designar toda ruptura que ocorre
por meios que corrompam o sistema: mais grave, por operacdes ou atos legislativos que se
utilizam de um outro sistema em se passando por ele. A corrupcao sistémica é a figura de um

ator que representa ser o que ndo é para obter uma outra funcéo.

A corrupcdo sisttmica é a face negativa dos acoplamentos estruturais.
Ocorre quando houver incapacidade do sistema de reagir, conforme seus

* CANOTILHO, J. J. Gomes. 2003. Op. Cit. P. 288.
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préprios critérios e programas a sobreposi¢do de um outro cddigo, como, de
forma comum, se observa entre o sistema da economia (ter — néo ter) sobre o
cddigo politico de oposicdo, governo, ou codigo do direito, de licito e
ilicito™.

Assim, os entrelagamentos de ordens poderdo ser observados de duas maneiras
opostas, transconstitucionais ou corruptas. Dai se entender, para desenvolver a hipotese supra
definida, que os casos selecionados serdo indicativos com resultados para ambos lados. No
caso do entrelagamento supranacional/nacional da Unido Europeia e Estados-membros, seréo
explorado os contatos e entrelagamentos transconstitucionais no caso da Diretiva de Retorno
115/2008, aprovada em 2009. Enquanto, no entrelagamento transnacional/nacional, sera
desenhada a corrupgao sistémica da relagdo FIFA-Brasil.

N&o € objetivo da tese estudar o que se tem chamado de politica externa e legislativo.
Ha estudos com esse enfoque especifico, inclusive com linhas de pesquisa e programas de
pos-graduacdo, com formas quantitativas e qualitativas em relaces internacionais que se
dedicam exclusivamente a esse tema>". Esse enfoque, por vezes, enfatiza o papel das eleicdes,
partidos e forcas politicas ideoldgicas que atuam no legislativo.

Também néo é objetivo da tese discutir democracia nas organizacdes internacionais®.
Ha uma vasta literatura neoinstitucionalista que faz essa leitura, por exemplo, privilegiando
grupos organizados da sociedade civil®®>. Contudo, hd algumas nocdes sobre déficit
democratico e governanca que sdo utilizadas como referéncia acessoria, por emprestar no¢oes
que envolvem a relacdo entre democracia, constituicdo e processo legislativo. Ndo constam

nos objetivos delinear ou propor um inexistente processo legislativo internacional ou

*® NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 37.

°! Referéncias: OLIVEIRA, A. J. S. N. ; ONUKI, Janina. Politica comercial e Legislativo: a atuacio do
empresariado brasileiro. In: MANCUSO, Wagner Pralon; LEOPOLDI, Maria Antonieta; IGLECIAS,
Wagner. (Org.). Estado, empresariado e desenvolvimento no Brasil: novas teorias, novas trajetorias. 1 ed.
Sdo Paulo: Editora da Cultura, 2010, v. 1, p. 1-23. FIGUEIREDO, A.C. & LIMONGI, F.. Executivo e
Legislativo na nova ordem constitucional. Rio de Janeiro, FGV.1999.; CELLI JUNIOR, U. A
Constituicdo, o Parlamento e a politica externa brasileira. Publicado em Correio Internacional. 2003.
*’Referéncias: KOSKENNIEMI, M. International Law-Making: problems of coherence and fragmentation.
A summary of the Chatham House International Law discussion group meetingheld on 23 March 2007,
BOYLE, Alan E. CHINKIN, C. M. The making of international law. Oxford University Press, 2007. P.
338.

>3 Sobre participagéo e sociedade civil: SANCHEZ BADIN, M. R. FOCOS: Férum Contexto Internacional e
Sociedade Civil - Edicéo 1,11 e 1. Cadernos Direito GV, v. 12, p. 05-105, 2006. SANCHEZ BADIN, M. R.
Atores ndo-estatais e sua relacdo com a Organizacdo Mundial do Comércio. In: Alberto do Amaral Junior.
(Org.). Direito do Comércio Internacional. led. S&o Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002, v. 1, p. 151-
170. SANCHEZ BADIN, M. R. Breves consideraciones sobre los mecanismos de participacion de las ONGs
en la OMC. Sur. Revista Internacional de Direitos Humanos, S&o Paulo, v. 4, n.3, p. 105-127, 2006.; ZURN,
Michael. Global Governance and Legitimacy Problems. Government and Opposition— An International
Journal of Comparative Politics, vol. 39, no. 4, 2004.; NANZ, Patricia; STEFFEK, Jens. Global Governance,
Participation and the Public Sphere.Government and Opposition — An International Journal of Comparative
Politics, vol. 39, no. 4, 2004.



15

parlamento internacional. Embora a tese seja também propositiva, seus limites sdo claros:
verificar os possiveis entrelagamentos de ordens legislativas que ocorrem dentro de ordens
constitucionais que tenham como atores a figura da diplomacia parlamentar eleita com fungéo
legislativa.

A temaética envolve, portanto, explorar o atual estado da arte democratico de espacos
internacionais desenvolvidos por outras representatividade sem seus processos legislativos,
como a diplomacia parlamentar.

Ao contrério do que se da com o principio democrético, de viés constitucional, a
producdo legislativa extranacional é vista preliminarmente com um reduzido debate publico,
um processo plural minguado, limitando as motiva¢des democraticas de diferentes atores. De
acordo com essa Vvisdo, essa ordem nao teria capacidade de assegurar importantes “postulados
da teoria democratica representativa, como 0rgdos representativos, eleicbes periddicas,
pluralismo partidario, separacdo de poderes, que implicaria numa democracia participativa,
isto é, estruturacdo de processos que oferecam aos cidaddos exercer o controle critico na
divergéncia de opinides, produzir inputs politicos democraticos.”*

A ideia de representacao ligada historicamente a separacdo de poderes, e, como tal, a
organizacdo constitucional estabelecida em decorréncia dos movimentos revolucionarios
liberais, precisa ser revista com seriedade. Mesmo no ambito nacional, essa relacdo nao é
equilibrada. Essa deficiéncia do sistema é uma incoeréncia que afeta precisamente a
separacdo dos poderes. Falta criatividade para reunir o conjunto de atores, publicas, sociais e
econdmico sem um novo triangulo civico®.

No plano mundial a situacdo é ainda mais disforme, por envolver, atualmente, a
preeminéncia de instituicdes com aspecto de Poder Executivo, incertezas sobre a existéncia de
um Poder Judiciério e fraquezas de um Poder Legislativo quase ausente®. Tal enunciado
justifica largamente o estudo das relagdes emergentes no contexto internacional de criacdo de
normas, jA& que a atuacdo do Poder Legislativo e, particularmente, das assembleias
supranacionais de parlamentares, como no caso do Parlamento do MERCOSUL e do
Parlamento Europeu, ndo tem merecido a devida atencdo no campo das relagcdes

internacionais.

> CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003.
P. 288.

*DELMAS-MARTY, Mireille. Revista Penal. Estudios juridicos comparados e internacionalizacién Del
derecho. Publicado por Librairie Arthéme Fayard 2003, Paris.

*® DELMAS-MARTY, Mireille. Trés Desafios para um Direito Mundial. Tradugio Fauzi Hassan Choukr.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003. p. 170.
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A sociedade civil’’, formada tanto por organizagbes ndo governamentais e
movimentos sociais quanto por corporagdes internacionais ou interesses particulares, forja um
sistema de representagdo em nivel mundial que encerra duas duvidas: sua legitimidade e
accountability. No que se refere a legitimidade, a sociedade civil desenvolve uma
representacdo de interesses de coletividades, uma vez que grande parte das organizacOes
internacionais ndo contam com parlamentos legislativos de qualquer ordem. Em
compensacdo, ndo importa o tamanho dos esforcos da sociedade civil, a accountability s6
produz resultados com a intervencdo de parlamentos, do judiciario, avaliaces de especialistas
e da midia®®.

Mesmo entre os autores mais conservadores®’, considera-se que a Constituicdo n&o
pode ser corretamente compreendida sem que se pondere o valor e o significado da
representacdo. A representacdo democratica € um dos fatores importantes que permitem
observar e avaliar niveis democraticos dentro de um Estado, Organizagéo ou Instituicao.

Nesse contexto, o entrelacamento de ordens legislativas engloba uma rede de ordens
estatais, supranacionais, transnacionais e internacionais que interagem de forma mais ou
menos democratica, de acordo com seu desenho institucional e atuacdo de seus agentes. Os
dois casos explorados serdo analisados com as nog¢des introduzidas que contenham os critérios
previamente estabelecidos: processos legislativos entrelacados e diplomacia parlamentar
com funcéo legislativa. Como método, utiliza-se uma revisdo tedrica com exploracdo de
estudos de caso. Serdo utilizadas fontes priméarias de pesquisa, como documentos, legislacdes,
assim como fontes secundérias de cunho bibliogréafico.

A estrutura do trabalho sera composta por trés capitulos: o primeiro consta de revisao
bibliogréafica e construcao tedrica da proposta de analise do processo legislativo e diplomacia
parlamentar. O segundo e terceiro assumem a forma de exploracdo de estudos de caso dos
entrelacamentos de ordens: supranacional-estatal, no caso da Diretiva de Retorno da Unido
Europeia/Estados-membros; transnacional-estatal, no caso FIFA/Brasil.

A primeira parte sera desenhada com os contornos das observacdes ja realizadas sobre
0 posicionamento do transconstitucionalismo dentro das relagdes internacionais, a referida

teoria critica, com foco na estrutura do Poder Legislativo: primeiro conceituando e associando

> Definigdo de sociedade civil como “um espago politico onde associagdes voluntarias buscam, fora de
partidos politicos, moldar as regras que governam um ou outro aspecto da vida social”. In: SCHOLTE, Jan
Aart. Civil Society and Democratically Accountable Global Governance. Government and Opposition — An
International Journal of Comparative Politics, vol. 39, no. 4, 2004.

% SCHOLTE, Jan Aart. “Civil Society and Democratically Accountable Global Governance”. Government
and Opposition — An International Journal of Comparative Politics,vol. 39, no. 4, 2004.p. 233.

*FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Do Processo Legislativo. 42 Edicdo. S&o Paulo: Editora Saraiva,
2001. p.63.
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a critica do processo legislativo e fontes do direito as etapas do processo; depois revendo a
literatura de diplomacia parlamentar, no intuito de defini-la e sistematiza-la. A diplomacia
parlamentar sera dimensionada em suas espécies variadas, verificando em que medida €
possivel que ela diminua o déficit democratico dos processos de ordens extranacionais, uma
vez que seu conceito € demasiadamente amplo. Por exemplo, pode-se entender que
diplomacia parlamentar pode significar que os parlamentares desempenham o papel de
diplomatas, ou que as Assembleias Parlamentares possam intervir ativamente na formulagéo
da politica externa®. Mas também se pode entender a atuacdo de parlamentares eleitos em
drgdos transnacionais e regionais, uma vez que “h& uma proliferacdo de 6rgaos parlamentares
nacionais e transnacionais com um ativo papel nas questfes internacionais. Esse importante
fenbmeno representa uma forma emergente de diplomacia publica, chamada de diplomacia
parlamentar”.61

Assim, um dos objetivos desta tese € revisar a literatura sobre o tema, sintetizar e
organizar o conceito de diplomacia parlamentar, sistematizando-o em dois niveis:
democratico e funcional. A primeira diferenca € precisamente a democratica, e, em
consonancia com o transconstitucionalismo, utilizamos o critério eleito/ndo-eleito para
distinguir dois tipos de diplomacia parlamentar. O segundo nivel esta associado aos poderes e
funcbes classicamente ligados ao legislativo: a funcéo legislativa, que diferencia todos
aqueles que no seu lécus se ocupam do processo legislativo, isto €, de fazer leis; a funcao
fiscalizadora, marca democratica associada ao critério da oposi¢édo no sentido de Luhmann;
e, por ultimo, algo préprio da diplomacia parlamentar, a funcédo diplomatica, que englobara
uma série de atividades e caracteristicas proprias desses atores.

As trés funcbes serdo descritas e exploradas com exemplos e autores, mas o foco do
trabalho sera a diplomacia parlamentar eleita com funcdo legislativa. Essa escolha se
justifica porque a Unido Europeia € o exemplo radical de relacdo de supranacionalidade e
nacionalidade, enquanto a Lei Geral da Copa e a relacdo transnacional/nacional sdo exemplo
vivo e de extrema importancia para o Brasil.

A primazia do direito comunitario e a repaginada estrutura institucional da Unido
Europeia a partir de Tratado de Lisboa registram uma nova faceta de entrelacamentos,
incluindo maior participacdo dos parlamentos nacionais. Contudo, ainda contam algumas
dificuldades de efetividade e incorporacdo dentro do seu aspecto institucional. Para

visualizacdo do entrelacamento das ordens legislativas supranacional e nacional sera analisada

% RAY, R. Parliamentary Diplomacy. New Delhi: Chand. 1991, p. 2.
. STAVRIDIS, Stelios. Parliamentary Diplomacy. Any Lessons for regional parliaments? p. 3.
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a aprovacdo da Diretiva de Retorno 115/2008%. Esta diretiva, que constitui uma primeira
etapa rumo a uma politica de imigracdo europeia, visa a promover o regresso voluntério de
imigrantes ilegais, bem como estabelecer normas minimas no que diz respeito ao periodo de
detencéo e & interdicdo de entrada na UE e garantias processuais.®® A visualizacdo rigorosa
das etapas desse processo legislativo vinculado a diplomacia parlamentar eleita parece ser
uma condicdo para que se possa observar o entrelagamento das ordens legislativas e o
aumento ou diminuigdo do déficit democratico dessa relacéo.

A discussao democrética da Unido Europeia € muito particular por suas preocupacdes,
contradices e paradoxos. Por esse motivo, ela pode parecer ainda mais interessante por
fornecer elementos da formagdo de uma conjuntura que se mostra, a0 mesmo tempo, desejada
e criticada; inclusiva e exclusiva; democratica e autoritaria; forte e fraca. A diplomacia
parlamentar assume um papel determinante no processo legislativo da ordem legislativa
supranacional. A partir desses atores, abre-se toda uma nova gama de considera¢des: novos
partidos, interesses e coalizdes.

A escolha do caso estatal/transnacional justifica-se na medida em que a Copa do
Mundo de 2014 € um evento eminente, de grandes proporcdes e, especialmente, envolve
elementos de natureza legislativa diversa, distinguindo-se de um simples processo de
incorporacdo de tratados internacionais. Com esse caso, abre-se espaco para discussao do
tamanho da atual forca politica e do papel dos parlamentos nacionais na aprovacdo de atos
internacionais negociados e firmados pelo Poder Executivo, em geral vinculada a aprovacao a
posteriori.

Justamente, a partir desse aspecto classico, evidencia-se o despreparo das instituicdes
nacionais em vista da ordem juridica transnacional, com fortes caracteristicas privadas,
autdbnomas da soberania estatal, difusas em relacdo ao territério, mas com perspicacia e forca
legislativa no relacionamento com o Poder Legislativo nacional. Essa forca tem uma
equivaléncia funcional, dentre os entrelacamentos de ordens legislativas, com um aspecto
diferenciado de corrupcéao sistémica, tamanha a forca de certas ordens transnacionais dentro
de Estados soberanos. Dai a escolha da analise da relacdo entre FIFA e Brasil no
estabelecimento das Competicdes da Copa do Mundo de 2014 e Copa das Confederacdes de
2013.

%2 Diretiva Nimero 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, oficialmente publicada em 16 de
Dezembro de 2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados-membros para o regresso de
nacionais de outros paises em situacdo irregular. In: PARLAMENTO EUROPEU.

% PARLAMENTO EUROPEU. Comunicado de Imprensa: Parlamento Europeu aprova directiva de
retorno. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/news/expert/infopress_page/018-31787-168-06-25-
902-200806161PR31785-16-06-2008-2008-true/default_pt.htm> Acesso em 06.07.09
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Por fim, a ideia que envolve o trabalho como um todo é que a pluralidade de ordens
juridicas remete, da perspectiva do transconstitucionalismo e da teoria critica, a relacdo
complementar entre identidade e alteridade.

A alteridade € um conceito horizontalmente construido com a democracia, isto é, o
pressuposto democréatico € um de seus axiomas. 1sso quadra com a ideia de participacdo
ampla e democratica da diplomacia parlamentar dentro dos processos legislativos
extranacionais. Assim, parte-se da nogdo de que a representacdo e o parlamento podem ser
lugares onde se enxergam outros pontos de vista, onde minorias ou maiorias podem expressar
seu lugar na politica externa.

Com efeito, o método do transconstitucionalismo “ndo pode ter ponto de partida
definido de uma ordem juridica, muito menos daquela dos mais poderosos.”® Dessa
perspectiva, é possivel o desenvolvimento de uma racionalidade transversal ndo somente entre
ordens juridicas, mas também entre ordens legislativas. Mas, para isso, € necessaria uma
articulacéo reciproca de regras e principios ante ao caso.

O Estado deixa de ser o locus exclusivo de decisdes de problemas constitucionais.
Continua como um lugar privilegiado, mas um dentre tantos outros. A propria identidade de
cada observador define o seu ponto cego, o observador ndo pode ver em virtude de sua
posicao ou perspectiva de posicdo. Eu vejo aquilo que tu ndo vés, e o contrario, 0 ponto cego
de um observador pode ser visto pelo outro. Nesse sentido, pode-se afirmar que o
transconstitucionalismo implica o reconhecimento dos limites de observacdo de uma
determinada ordem, que admite a alternativa: o ponto cego, que o outro pode ver®.

Dessa maneira, o transconstitucionalismo depende de um método que néo se concentre
em uma identidade cega. Ordens juridicas — ou politicas — isoladas sdo levadas, normalmente,
a considerar em primeiro plano a sua identidade, pois, caso contrario, diluem-se como ordens
indiferenciadas de seu ambiente®.

S6 em um modelo de alteridade que se construa exatamente em torno da busca de uma
permanente possibilidade de alteracdo da identidade em face do outro, pode-se processar 0
paradoxo da colisdo entre direitos fundamentais. Ao ser reprimido ou sublimado por uma
instancia de otimizacdo, esse paradoxo tende a retornar, em outro momento, de forma

bloqueante ou destrutiva®’.

% NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 245.
% NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 243
% NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 243.
" NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 244.
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Ao replicar esse raciocinio, buscamos compreender os sintomas que a sociedade
apresenta, seus sintomas representam suas necessidades. E preciso criar um novo diagnostico,
com novas perguntas, novos métodos. Especialmente, os conceitos que fundam o
transconstitucionalismo como acoplamento estrutural e a alteridade-dupla contingéncia séo

correlatos de um forte argumento que se associa a ética universal do excluido da teoria critica.



2. PODER LEGISLATIVO EXTRANACIONAL: PROCESSO LEGISLATIVO E
DIPLOMACIA PARLAMENTAR

Os espacos internacionais lato sensu de debate ndo sdo um fenémeno recente. A
novidade estd no seu crescente protagonismo dentro da conjuntura mundial. O Poder
Legislativo extranacional passa por um momento de eventos ndo lineares: parlamentos
extranacionais de variadas ordens com diferentes poderes; eventos mundiais com participacéo
de diplomacia parlamentar sobre regimes diferentes, com resultados distintos; ordens
transnacionais com pouca participacdo e muito poder; e, por fim, a tradicional separacdo de
poderes e incorporacdo de normas internacionais. Esse diagnostico sera desenvolvido e
ampliado neste capitulo.

As nocdes de representacao e de processo legislativo s@o os dois pilares de todo Poder
Legislativo. Na representacdo estd a necessidade de participacéo e legitimidade da funcao de
fazer leis para uma coletividade. Essa representacdo precisa ter limites e possibilidades claros
dentro de uma institucionalidade, isto é, dentro de uma ideia de processo legislativo igual e
claro para todos. “O poder legislativo ¢ o 6rgdo coletivo (ou conjunto de drgaos coletivos)
composto de membros eleitos pelo povo (em principio) destinado a exercer a funcdo de

- . 68
legislar, além de outras.”

N&o se compreende por poder legislativo a fungdo de criar lei, mas um
aspecto especial dessa fungdo, a criacdo de normas gerais. “Uma lei” — um
produto do processo legislativo é essencialmente uma normal geral ou um
complexo de tais normas. Uma vez que ha normas juridicas individuais,
como as sentencas®.

%8 SILVA, José Afonso da, 2006. Op. Cit. p. 57
9 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 32 Ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. P. 387.
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O Poder Legislativo extranacional, por sua vez, relaciona-se com entrelagamentos de
ordens e com a atuacdo da diplomacia parlamentar. Contudo, as relagdes entre ordens
diferentes (internacional, supranacional ou transnacional) ainda orbitam, necessariamente, ao
redor do Estado, numa revisdo continua da nogdo de soberania e separacdo de poderes.

A concessdo de soberania e aumento de participagdo é um assunto litigioso. As
aberturas democraticas das organizacfes internacionais pela maior diplomacia parlamentar
tém sido morosas ou dificultadas. Assim se d&, por exemplo, com o arquivado Projeto de Lei
n.> 5.974/1982, que propunha a obrigatoriedade de participagdo de representantes
parlamentares oposicionistas em missdo oficial brasileira no exterior, de autoria do deputado
José Frejat; ou com o Projeto de Emenda a Constituicdo 52/2001, também ja arquivado, do
Senador Roberto Requido do (PMDB-PR), que prop6s aumento da participacdo do Congresso
Nacional nas tratativas de comércio internacional®.

Desde a diferenciacdo funcional entre Estado e politica, as fontes ndo nascem por
intuicdo divina, monarquica ou natural’*. O Estado de Direito democratico cria e promulga
normas por meio de processos, que devem ser publicos, claramente definidos e preocupados
com participacdo de diferentes atores. As fontes do direito sdo resultado desse Poder
Legislativo.

No plano internacional, para uma nova compreensdo do fenbmeno, é necessaria a
inclusdo das nocbes de fragmentagdo, descontinuidade das normas e heterarquia como
analises de sintomas a serem utilizadas como fontes acessérias atuais a descricdo da
sociedade. Elas tém a forte funcdo de denuncia, uma descricdo propria da entropia da atual
ordem juridica internacional e de suas fontes.

Ao mesmo tempo, a incorporacdo de normas internacionais e seu devido processo
legislativo ainda é a forma pela qual essas ordens normativas tradicionalmente séo
consolidadas nos Estados soberanos. O problema é que a producdo dessas normas ndo €
estudada com vista ao déficit democratico normalmente implicado no processo de que

decorrem, sendo enfrentada como um simples problema formal de fontes do direito.

® Ambos os casos serédo detalhados no decorrer do capitulo. Sobre pessimismo democratico em organizacdes
internacionais e déficit democratico: DAHL , Robert. Can international organizations be democratic? A
skeptics’s view. In: Shapiro, lan & Hacker-Cordon, Casiano (eds.) Democracy sEdges. Cambridge
University Press, 1999, pp. 19-40.

™ «Q processo democratico da criagio do direito constitui a inica fonte pos-metafisica da legitimidade.” In:
HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre a Faticidade e a Validade, v.1, . Rio de Janeiro: Tempo
Universitario, 2003. p. 310. Também ver Luhmann: “Especialmente porque a pergunta pelo fundamento de
legitimidade do Estado de Direito poderia ser respondida tanto apontando para o velho direito natural, como
também para uma nova referéncia comunicativa: os procedimentos legais de cria¢do do direito no &mbito do
poder politico estatal.”” LUHMANN, Niklas. Legitimacdo pelo procedimento. Traducdo de Maria da
Conceic¢do Corte-Real. Brasilia, UnB, 1980. P. 145.
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Entende-se que tanto o modo de negociagdo dos acordos internacionais, delegado por
lei a0 Ministério das Rela¢Oes Exteriores, como o processo de aprovagdo dos tratados pelo
Congresso Nacional sdo pouco transparentes e ndo oportunizam o amplo debate publico e
participacdo popular’. Por isso, a superacdo de um modelo de separag&o de poderes pelo qual
h& pouco ou nenhum diélogo e intervencdo entre Poder Legislativo e Poder Executivo em
matéria de politica externa precisa ser problematizada, desde a incorporacdo de normas
internacionais ao seu debate diplomatico primario.

A falta de transparéncia e de legitimidade sdo elementos que caracterizam esse déficit
democréatico, o qual aponta para um segundo problema, da subsequente dificuldade de
aceitacdo social de normas e sua validade politica”. De um ponto de vista descritivo, o déficit
democrético de instituicGes internacionais foi considerado, inicialmente, como um problema
puramente académico. Entretanto, com a participacdo massiva em cupulas mundiais da ONU
e as reunides mundiais paralelas as oficiais, como o caso do Forum Mundial Social em
oposicdo ao Férum Econémico de Davos, mudou-se paulatinamente esta percepcdo’. Isso
significa dizer que o déficit de legitimidade normativa de instituigdes internacionais tem
gerado reacOes sociais e, portanto, sdo sintomas relevantes.

Essa inquietacdo com o desenho institucional de espagos extranacionais deve-se
precisamente a crescente destaque e multiplicacdo de normas internacionais. Com efeito,
parlamentos extranacionais e a diplomacia parlamentar sdo pontos de identificagdo com uma
literatura neoinstitucionalista, que vai da formacédo de preferéncias dentro de uma perspectiva

doméstica ou regional nos parlamentos supranacionais até uma avaliacdo sobre o seu nivel

2.0 art. 27, inciso XIX da Lei 10.683/2003 confere competéncia ao Ministério das Relacdes Exteriores do
Brasil nas areas de: “a) politica internacional; b) relagdes diplomaticas e servigos consulares; c¢) participacdo
nas negociagbes comerciais, econémicas, técnicas e culturais com governos e entidades estrangeiras; d)
programas de cooperagdo internacional; e) apoio a delegacGes, comitivas e representacdes brasileiras em
agéncias e organismos internacionais e multilaterais. In: BRASIL. LEGISLACAO. LEI No 10.683, DE 28
DE MAIO DE 2003.

8 ZURN, Michael. Global Governance and Legitimacy Problems. Government and Opposition — An
International Journal of Comparative Politics, vol. 39, no. 4, 2004.

™ As Cupulas Mundiais da ONU tém inicio na década de 70, passam por uma intensa atividade na década de
90, incluindo variados assuntos, abrindo uma complexa e importante relacdo com as organizacbes da
sociedade civil. Todas as conferéncias contam com um ndmero expressivo de delegacGes, especialmente
ONGS, e inimeros documentos produzidos. In: PIANTA, Mario. UN World Summits and Civil Society.
The State of the Art. United Nations Research Institute for Social Development. 2005. A ideia do Forum
Social Mundial — FSM surgiu entre um grupo de brasileiros que desejavam opor resisténcia ao pensamento
Unico do neoliberalismo, tdo eloquentemente expresso nas mais de vinte reunides anuais do Férum
Econémico Mundial em Davos. O FSM é o conjunto das iniciativas de intercdmbio transnacional entre
movimentos sociais, organizacdes ndo-governamentais (ONGs) e 0s seus conhecimentos e praticas das lutas
sociais locais, nacionais e globais, levadas a cabo em conformidade com a Carta de Principios de Porto
Alegre contra as formas de exclusdo e de inclusdo, de discriminacdo e igualdade, de universalismo e
particularismo, de imposi¢do cultural e relativismo, produzidas ou permitidas pela fase atual do capitalismo
conhecida como globalizagdo neoliberal. In: DE SOUSA SANTOS, Boaventura. O Férum Social Mundial:
manual de uso. Cortez Editora, 2005.
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democrético, passando por conceitos como o de déficit democratico e de accountability, que
sdo centrais para uma avaliacdo da formulagdo de politica externa e da democratizacdo desses
processos’”.

Nesse panorama internacional, a ideia de constituicdo ainda é o fundamento
importante que sustenta a representacdo de acoplamento estrutural da diferenca entre a
politica e o direito no &mbito dos Estados e o elemento de entrelacamento deles.

Assim, ap6s uma revisdo critica da no¢do de separacdo de poderes e fontes do direito,
sera brevemente resgatada a teoria politica de Luhmann, que d& esteio ao
transconstitucionalismo, para buscar equivalentes funcionais ou interpretacdes equivalentes
para a ordem politica legislativa extranacional. O enfoque transconstitucional de
entrelacamento de ordens legislativas, como poder legislativo extranacional, contribui para a

compreensdo da diplomacia parlamentar e do processo legislativo extranacional.

2.1. O Processo Legislativo Extranacional

Todo processo € uma forma. O objetivo de explorar e descrever uma forma

analiticamente ndo é discutir seu conteddo, mas sua ideologia. Nesta tese, 0 processo €

™ Ao contrério da teoria critica, o neoinstitucionalismo tem como pratica a repeticio e preocupagdo com o
melhoramento das instituicGes nos seus estudos e avaliages. Essa metodologia possibilita varias inferéncias
vélidas, como, por exemplo, a preocupacdo com o grau de democracia, seus procedimentos e formas de
participacdo. Contudo, fica apenas voltada para procedimentos formais que muitas vezes nédo refletem as
dindmicas sociais existentes nas redes. Isso vale ainda para o &mbito internacional, que é, muitas vezes, tdo
distante ao olhar e do perceber. Autores neoinstitucionalistas: DAHL, Robert. Can international organizations
be democratic? A skeptics’s view. In: Shapiro, lan & Hacker-Cordon, Casiano (eds.) Democracy’s Edges.
Cambridge University Press, 1999, pp. 19-40.; KEOHANE, Robert; MACEDO, Stephen; MORAVSCIK,
Andrew. “Democracy-Enhancing Multilateralism.” International Organization, vol. 63, n° 1, Winter 2009,
pp. 1-31.; GRANT, Ruth & KEOHANE, Robert. Accountability and Abuses of Power in World Politics.
The American Political Science Review, vol. 99, n® 1, February 2005, pp. 29-43.; MORAVSCIK, Andrew. Is
there a ‘Democratic Deficit’ in World Politics? A Framework for Analysis’ Government and Opposition —
An international Journal of Comparative Politics, vol. 39, n. 2 2004, p. 336-364. ROSENAU, James N.
‘Governance, order, and change in world politics’. Rosenau, James; Czempiel, Ernst-otto (eds.). Governance
without Government: Order and Change in World Politics. Cambridge: Cambridge UP, 2000. P.1-29
;ROSENAU, James. “Norms”. Along the Domestic-Frontier.Exploring Governance in a Turbulent World.
Cambridge Studies in International Relations, n° 53.Cambridge: Cambridge University Press, 1997, pp.
174-188. Sobre deficit democratic: NANZ, Patricia e STEFFEK, Jens. “Global Governance, Participation
and the Public Sphere”. Government and Opposition — An International Journal of Comparative Politics,
vol. 39, no. 4, 2004. RUGGIE, John G. “Reconstituting the Global Domain — Issues, Actors, and Practices”.
European Journal of International Relations, vol. 10, n°® 4, December 2004, pp. 499-531. SCHOLTE, Jan
Aart. “Civil Society and Democratically Accountable Global Governance”. Government and Opposition —
An International Journal of Comparative Politics, vol. 39, no. 4, 2004. ZURN, Michael. “Global Governance
and Legitimacy Problems”. Government and Opposition — An International Journal of Comparative
Politics,vol. 39, no. 4, 2004.
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entendido como ideologia™®. Esse axioma é um dos fundamentos da Teoria Critica das
RelagBes Internacionais’’, considerado nesta tese como estruturas histéricas das instituicdes’.
Portanto, para separar o processo legislativo de sua semantica historica, é necessario refunda-
lo a partir de outros olhares, como o transconstitucionalismo”®.

O processo legislativo esta localizado pelo ciclo sistémico da politica no ambito da
administracdo, uma vez que serd, em regra, previsto na prépria constituicdo de paises
ocidentais. Descritivamente, 0 processo legislativo é o iter seriado de atos para o fim
legislativo, resultando num determinado conjunto positivista sistematico de conceitos®. A
analise detalhada desses atos/conceitos pretende explorar o poder de cada ator envolvido no
processo e as razdes para sua mudanga ou permanéncia.

Assim, toda ideia inicial de processo se revela essencialmente formal e encerra a ideia
de que com ele se pretende criar um sistema abstrato que enseje a participacdo de diferentes

atores. “O processo legislativo ¢ formal em dois sentidos. Primeiro, porque esta subordinado a

"8 Utiliza-se tanto a formulacdo de Silva (2004) do Processo como ideologia como os fundamentos da teoria
critica. Sobre processo: SILVA, Ovidio Araljo Baptista da. Processo e ideologia: o paradigma
racionalista. Rio de Janeiro: Forense, 2004. Também Luhmann: “O processo da legislagdo parlamentar
precisa ser entendido como pacto entre as forcas politicas relevantes, fora do processo formal, muito mais do
que o simples processo formal.” In. LUHMANN, Niklas. Legitima¢do pelo procedimento. Tradugdo de
Maria da Conceicdo Corte-Real. Brasilia, UnB, 1980. P. 145,

" Nesse sentido, a teoria critica, de forma anéloga ao construtivismo, néo aceita a cientificidade analitica das
teorias das relacdes. Afirma que todas as teorias sdo normativas, ou ao menos sao superficialmente nao-
normativas. Essa neutralidade na verdade mascara uma ordem construida intencionalmente para sustentar o
status quo. In: COX, Robert. “Social forces, states and world orders: beyond international relations Theory”.
In: KEOHANE, Robert. The neorealism and its critics. New York: Columbia, 1986. p.212

® A teoria critica entende que h4 uma acfo humana em todas as presuncdes assumidas pelas teorias
anteriores. As presunc@es de natureza dos Estados, do egoismo do homem ou do sistema internacional como
anarquia sdo formas de ideologia. “Teoria critica ¢ teoria da historica no sentido de estar preocupada néo
apenas com o passado, mas com o continuo processo de mudanga histdorica”. As estruturas historicas do
sistema internacional sdo uma moldura particular da configuracdo de forcas sociais que impde pressdes e
limitacOes. As trés categorias de forcas, expressadas como potenciais, interagem na estrutura: ideias,
capacidades materiais e instituicdes. Ndo h& determinismo entre essas categorias, hd apenas interacdo. A
capacidade material esta ligada aos potenciais produtivos e destrutivos, sua forma esta ligada a capacidades
tecnolGgicas e organizacionais, fontes naturais acumuladas. In: COX, Robert. Op. Cit. 1986. pp. 215, 209. ss.
™ A respeito do acolhimento do transconstitucionalismo pela teoria critica, para evitar uma critica com a
utilizacdo concomitante de Habermas e Luhmann, que se diferenciam em alguns pontos-chaves, como, por
exemplo, a legitimacdo pelo consenso ou situagdo ideal de fala de Habermas, que poderia fundamentar a
ética universal do excluido de Linklater. Por isso, opta-se por ndo utilizar Habermas no texto. Ver:
HABERMAS. J. Direito e Democracia entre facticidade e validade. Vol. 1. 22 Edi¢do. Rio de Janeiro:
Tempo Universitario, 2003. p. 71; LUHMANN, Niklas. Poder.Traducdo Martine C. Rezende Martins.
Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, 1985.;LINKLATER, A.. “The achivement of critical theory”,
In: International theory: positivism and beyond. S Smith; K. Booth; M. Zalewski. Cambridge:
Cambridge University Press, 1996. p.282.

8 Conceito baseado em Canotilho e Afonso da Silva. A formagdo dos atos normativos obedece o iter
juridicamente regulado, que se costuma designar como procedimento. Procedimento legislativo é a sucessdo
de série de atos necessarios para produzir um ato legislativo. A lei é o ato final do procedimento. As varias
fases procedimentais, disciplinadas com maior ou menor particularizagao nos varios ordenamentos, estéo pré-
ordenados a formal a lei formal da Assembleia. In: CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e
teoria da constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003. P. 871. No processo legislativo, essa meta € o ato
legislativo geral, abstrato, obrigatorio e modificativo. In: SILVA, José Afonso da, 2006. Op. Cit. p.40.
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formalidades previstas na Constituicdo e nos regimentos internos das Camaras Legislativas.
Segundo, porque ¢ representagdo ou deve ser dos interesses sociais.”

A matéria envolve a discussdo sobre os limites e diferencas entre processo e
procedimento. Procedimento seria a atividade de preparacio de provimentos estatais®, isso &,
uma formalidade burocratica do processo, enquanto o processo significaria avancar, caminhar
na direcdo de um fim. Todo processo envolveria, portanto, a ideia de temporalidade, a partir
de um ponto inicial até atingir o fim desejado. Ele envolve o afastamento da ideia de
instantaneidade da reacédo e da possibilidade de reacdes imediatas tomadas pelos competentes,
no caso, a competéncia politica®. Seguindo esse fundamento teleoldgico, no qual o processo é
dotado de finalidade, enquanto o procedimento ndo, o procedimento seria a mera
externalizacdo do processo®.

Contudo, o argumento mais relevante nesse debate envolve a questdo da legitimidade
e 0 processo. A ideia de criacdo de processos, legislativos e judiciais, € fruto de uma criticada
separacdo de poderes do Estado moderno e pretende oferecer um espaco democratico de
legitimidade compartilhada entre esses poderes na construgéo de fontes de direito autbnomas
e outras esferas da sociedade, como a economia, ciéncia, entre outros. Assim, a forma com a
qual o direito passa a produzir-se a si mesmo Sdo 0s processos legislativos e judiciais. No
paradigma do positivismo juridico, o problema das fontes do direito se desloca das referéncias
transcendentes ao direito para o problema dos processos juridicos de criacao/aplicacdo do

direito®.

O processo legislativo, enquanto processo de justificacdo democratica do
Direito, pode ser caracterizado como uma sequéncia de diversos atos
juridicos que, formando uma cadeia procedimental, assumem seu modo
especifico de interconexdo, estruturado em ultima analise por normas
juridico-constitucionais, e, realizados discursiva ou ao menos em termos

8 SILVA, José Afonso da, 2006. Op. Cit. p.41.

8 provimentos estatais sdo atos de carater vinculante do Estado que geram efeitos sobre a esfera juridica dos
cidaddos. Provimentos podem ser legislativos, jurisdicionais ou administrativos, dependendo do
procedimento que os prepara. Mas o procedimento ndo se esgota na simples preparacdo do provimento, ele
possui uma caracteristica fundamental, a forma especifica de interconexdo normativa entre os atos que o
compde. In: CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. Do processo legislativo: uma justificagdo
democréatica do controle jurisdicional de constitucionalidade das leis e do processo legislativo. Belo
Horizonte, Mandamentos, 2000.

8 SILVA, Ovidio A Batista da. Curso de Processo Civil. Vol. 1. 62 Edicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2002. p. 14.

8 BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e democracia: parlamento, esfera
publica e jurisdicdo constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. P. 79.

% SIMIONI, Rafael Lazzarotto. "Organizacdo do poder politico: o estado constitucional em Niklas Luhmann.
Prismas: Dir., Pol. Publ. e Mundial., Brasilia, v. 6, n. 2, p. 329-349, jul./dez. 2009. P. 340.
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negocialmente equanimes ou em contraditério entre agentes legitimados

%

Com efeito, o elemento do contraditério, isto €, da oportunidade de incluir uma
diversidade distinta de atores confere legitimidade ao processo. O procedimento de producéo
das leis é processo legislativo na medida do desenvolvimento das relagdes entre seus
participantes a partir do principio do contraditério®’.

Estabelece-se, assim, uma sequencializacdo de atos que deve incluir diferentes atores.
A forma como esses atos estdo organizados, por meio de procedimentos, vai constituindo a
validade das decisdes sobre a validade das normas. O processo legislativo é o sistema especial
de comportamento que trata de determinado método especial de legislacdo e persegue o
objetivo de elaborar uma lei e colocé-la em vigor®.

Geralmente, esses atos sdo previstos nas constituicdes de cada um dos Estados
nacionais, Estatutos constituintes de organizacOes internacionais ou dos 6rgdos competentes
para a producdo de leis. A natureza juridica da ordem (nacional ou extranacional) e sua
configuracéo politica determinaré@o quais atos sdo considerados parte do processo legislativo.

N&o h& um padréo de processo legislativo nacional ou extranacional. Ndo ha nenhuma
regra Ultima, norma fundamental ou constituicdo original que determine quais atos
legislativos comporao um processo “padrao” ou “universal”.

No Brasil, tendo amparo no Constituicdo Federal, o conjunto de atos ordinarios para
producdo legislativa inclui: iniciativa, emenda, votacdo, sancdo, veto, promulgacdo e
publicacdo. De uma perspectiva supranacional/regional, Ventura e Perotti realizam um
diagnostico do processo legislativo do MERCOSUL tracando um paralelo entre o processo

legislativo nacional e internacional, respectivamente, conforme o quadro abaixo, *°

8 CATTONI, Marcelo. Do processo legislativo: uma justificacio democratica do controle jurisdicional de
constitucionalidade das leis e do processo legislativo. Belo Horizonte, Mandamentos, 2000.

8 BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e democracia: parlamento, esfera
publica e jurisdi¢do constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 79.

% LUHMANN, Niklas. Legitimacdo pelo procedimento. Tradugdo de Maria da Conceicdo Corte-Real.
Brasilia, UnB, 1980. p. 146

®VENTURA, Deisy; PEROTTI, Alejandro D. El Proceso Legislativo del Merscosur. KONRAD-
ADENAUER-STIFTUNG E. V.: Montevideo, Uruguay, 2004. p. 20.
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Nacional Internacional

Iniciativa: de membros do legislativo, Iniciativa: bilateral, foros multilaterais, organizagdes
executivo, judiciario ou popular internacionais, comunidade de Estados
Discusséo Negociacéo
Possibilidade de Referendum Possibilidade de Referendum

Concluséo (individual/bilateral) ou Deliberacao
Votagéo Coletiva
Sancdo ou Veto Incorporagao Aprovacio Legislativa
Promulgacéo Ratificacdo pelo Executivo
Publicacao Promulgacdo/Publicacdo

Essa matriz serve como ideia inicial na distribuicdo dos procedimentos legislativos
extranacionais entre ordens legislativas. Contudo, cada Estado, organizagdo internacional,
supranacional ou transnacional conta com uma forma especifica de atos do seu proprio
processo legislativo, sendo indcua a procura por um padrdo dentro de uma amostra qualitativa
de exploracéo de casos.

Mesmo se considerassemos uma analise estritamente nacional, em que aparecem as
caracteristicas de iniciativa, emenda, votacdo, sancdo, veto, promulgacdo e publicacdo
aparecem com mais frequéncia, ndo seria possivel ter um parametro sério sem considerar as
formas de governo presidencialista ou parlamentarista e variacdes, 0s sistemas juridicos
(Common Law; Civil Law; Customary Law), sistema monista ou dualista de incorporacao
legislativa e, principalmente, as Constituicdes de cada pais. Assim, o processo legislativo
nacional utilizado sera o brasileiro, na medida em que serd descrito no caso FIFA-Brasil.
Também serdo citados oportunamente certos processos legislativos nacionais europeus de
entrelacamento do caso Unido Europeia e Estados-Membros.

O processo legislativo extranacional € ainda mais sui generis. As diferentes ordens
internacional, supranacional e transnacional trafegam por vias de atores e interesses diversos.
Enguanto a ordem internacional relaciona-se com organizac6es internacionais e conferéncias
multilaterais, a ordem supranacional é singularizada pela Unido Europeia e a ordem
transnacional tem respaldo nos estatutos de organizacGes e associacOes privadas. Nesta tese
serdo descritos apenas 0s processos extranacionais trabalhados nos casos: da FIFA, no ambito
transnacional, e da Unido Europeia, no supranacional.

A partir do valor constitucional fundamental de controle de poder por meios
democraticos, uma particularidade do trabalho serd desvelar o ator por trds de cada ato
legislativo: se desde a iniciativa a votacdo cabe apenas a um ator ou a uma diversidade de
atores; no nosso caso, de entrelacamento de ordens, também é observada a ordem legislativa

de cada ator.
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Uma vez que todo processo legislativo é constitucional, sempre que houver um
entrelacamento licito de ordens juridicas de diferentes niveis — estatal, internacional,
supranacional e transnacional — confirma-se 0 caso de transconstitucionalismo, ou, no caso
em que isto ocorre ilicitamente, uma corrupgao sistémica.

Portanto, a partir da exploracdo dos dois casos de entrelagamentos legislativos, serdo
detalhados os processos legislativos de cada um, destacando desde a iniciativa, debates,
incorporagéo e publicacéo final.

2.1.1 A critica a separacdo de poderes € a teoria das fontes

No Direito internacional, o processo legislativo é abordado pelo vies de fontes do
direito internacional, segundo o qual, de acordo com a ideia de soberania estatal, direitos e
deveres internacionais dos Estados somente podem resultar da sua vontade expressa ou tacita.
Contudo, o diagnéstico de um sistema de direito internacional que passa por uma
fragmentacdo, descontinuidade de normas e heterarquia pode sensibilizar o debate para
repensar esse tema®’.

Desde o desenvolvimento do pensamento neopositivista juridico, o Direito tem origem
nas suas fontes, como direito autofundado, a partir de um processo legislativo que diz o que €
licito-ilicito no seu proprio sistema®. Esta distingdo permite fazer distincées e afastamentos
momentaneos da moral, da religido, da politica, e/ou dos costumes®. E o critério de validacéo
de um sistema juridico. Essa questéo € resolvida, na modernidade ocidental, pelo acoplamento
estrutural da Constituicdo, no sistema do direito ordinario, seguindo, nesse aspecto, O

neopositivismo juridico.

% KOSKENNIEMI, Martti. International legislation today: Limits and possibilities, Wisconsin
International Law Journal Vol. 23, No. 1, 2008. DELMAS-MARTY, Mireille. Revista Penal. Estudios
juridicos comparados e internacionalizaciondelderecho. Publicado por Librairie Arthéme Fayard 2003, Paris.;
GOLDSMITH, Jack L.; POSNER Eric A. The Limits of International Law. Oxford: Oxford University
Press, 2005. Mas também nos autores classicos do neo-realismo: WALTZ, Kenneth, Man, The State and
War. Columbia University Press, 1959..;TEUBNER, Gunther. Global Bukowina: Legal Pluralism in the
World Society. In: Gunther Teubner (ed.) Global Law Without a State. Dartmouth: Aldershot, 1996. p. 3-
28.

8 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. Traduzido por Jodo Baptista Machado. S&o Paulo: Martins
Fontes, 1998.

%2 Referéncia implicita as ideias de diferenciacdo funcional de LUHMANN, Niklas, El Derecho de La
Sociedad. Tradugdo Javier Torres Nafarrate. México: Editorial Herder, 2005.
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Assim, a fonte primordial de todos os sistemas juridicos seria a Constituicdo e a
legislacdo infraconstitucional, conforme os critérios formais e materiais que a primeira
estabelece. De legislagOes internacionais a decisbes dos tribunais, passando pelo proprio
trabalho legislativo do Estado, a Constituicdo seria posta como critério de racionalidade do
sistema juridico.

A legislacéo, como fonte de direito, também seria um acoplamento estrutural fraco ou
periférico. Ela se converte hum mecanismo importante de compensacdo de tempo para a
sociedade em seu conjunto, construindo essa tal forma juridica, que da acesso ao sistema do
direito e, a0 mesmo tempo, limita as expectativas para o sistema da politica. “A legisla¢do se
coloca a funcionar e chega ao fim com relativa rapidez, com tal que haja suficiente presséo
politica. A promulgacdo de uma lei (isto €, a reacdo do sistema juridico na direcdo desejada
pela politica) € um simbolo de éxito politico: o triunfo do grupo que nesse momento esta no
poder.”93
Com a mesma racionalidade, a teoria tradicional do direito internacional afirma que,
para o direito internacional positivo, direitos e deveres internacionais dos Estados somente
podem resultar da sua vontade expressa ou tacita®. Essa forma de pensar est4 associada a

nocéo de classica de soberania e & criacdo do Estado Moderno®.

O Direito internacional é o conjunto de normas que regulam as relacdes
entre os Estados. Declarando-se soberanos, estes ndo reconhecem nenhuma
autoridade acima deles. Esta pretensdo da as normas juridicas que regulam
as suas relacdes um carater original que as diferencia das normas de Direito
interno. Enquanto neste Gltimo os sujeitos de direitos sdo colocados sob um
poder que estabelece a lei e a faz respeitar, os Estados, sujeitos do Direito
internacional, promulgam em comum, por meio de acordo, a regulamentacéo
que exprime o interesse de todos, cabendo a cada um deles avaliar a
dimens&o do dever que lhe incumbe e as condi¢des de sua execucdo®™.

Essas concepcbes geraram uma necessidade de fontes positivas para o direito
internacional pablico, desassociado de qualgquer preocupagdo com processos legislativos no

plano internacional. E, assim, os processos de criacdo legislativa na sociedade internacional

% LUHMANN, Niklas. Derecho de la Sociedad. 2* Ed. México: Universidad Iberoamericana; Herder.
2005.p. 494.

% ACCIOLY, Hildebrando; SILVA, Geraldo Eulalio N; e CASELLA, Paulo Borba. Manual de Direito
Internacional Publico, 162 ed. (revista, atualizada e ampliada). S&o Paulo: Saraiva, 2008. p.140.

% 0O direito deixa de ser sacro e torna-se soberano: a legislacdo, a execuco e a aplicacio das leis tornam-se
trés momentos no interior de um Unico processo circular regulado politicamente. Com o absolutismo, passa-
se de uma indiferenciacdo sacramente fundada de poder e direito para uma subordinacdo instrumental do
direito e a politica. In: NEVES, Marcelo. Op. Cit. 20009.

% DUPUY, René-Jean. O Direito Internacional. Livraria Almedina. Coimbra, 1993.
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raramente foram estudados. Por influéncia neopositivista, associou-se a criacdo do direito
internacional as fontes de legislacdo internacional enunciadas pelo artigo 38 do Estatuto da
Corte Internacional de Justica®’.

Esse artigo enumera fontes de direito internacional nas quais a Corte fundamentara sua
decisdo das controvérsias que lhe forem submetidas: as convencBes internacionais, quer
gerais, quer especiais, que estabelecam regras expressamente reconhecidas pelos Estados
litigantes; o costume internacional, como prova de pratica geral aceita como sendo direito; 0s
principios gerais de direito reconhecidos pelas nacfes civilizadas; e, excepcionalmente, as
decisdes judiciais e a doutrina dos juristas mais qualificados das diferentes nacGes, como
meio auxiliar para a determinacdo de regras de direito.

No debate das fontes de direito internacional, ndo h& preocupacdo de como se da o
processo legislativo formal e seu processo politico, o processo legislativo. A atenuacdo desse
problema comporta um sério risco. Desconsiderar o processo legislativo ou seu equivalente
funcional na sociedade, no sistema da politica, é correr o risco da nédo diferenciagdo entre
politica e direito no plano internacional. Isso significaria manter a ordem social hierarquica no
ambito internacional, confirmando a hipdtese neorrealista e remetendo a sociedade
internacional ao estado absoluto de anarquia. Implicaria, ainda, a impossibilidade/dificuldade
de questionar o status quo dominante.

Por isso, ha necessidade de uma nova compreensdo das fontes do direito como
processo legislativo entrelacado de ordens legislativas que permita observar uma evolucédo e
diferenciacdo no campo da politica internacional.

A diferenciacdo moderna entre politica e direito, que implica na formacdo do Poder
Legislativo, consubstancia-se no ideal de separacdo de poderes. Em sociedades democraticas,
o individuo conquista a possibilidade de participar das decisdes do Estado, ainda que nédo de
forma direta, mas por meio de seus direitos politicos de votar e ser votado num representante
e do processo formal de Legislatura.

Na Roma antiga, essa divisdo de poder tinha o objetivo de garantir a liberdade politica,
mesmo que a liberdade civil ainda fosse limitada. Entdo, os plebeus e patricios podiam
compartilhar o acesso ao poder, ainda que outras classes estivessem excluidas. Esse equilibrio

explica que o acesso ao bem publico fosse modificado gradualmente:

Pois que em um Estado livre todo homem que se reconhece uma alma livre
deve ser governado por si mesmo, seria nNecessario que o povo, em corpo,

" SHAW, Malcolm. International Law. Cambridge: University Press, 2008.
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possuisse o poder legislativo; mas assim como é impossivel nos grandes
Estados e € sujeito a muita desordem nos pequenos, ocorre que 0 povo faca
por meio dos seus representantes tudo aquilo que ndo pode fazer por si
proprios®.

Ainda no Império Romano, ja se observava um esbogo da divisdo de poderes, como
relata Montesquieu, no Espirito das Leis. A forma pura ou absoluta da teoria da separacdo de
poderes afirma que: o governo deve estar divido entre trés ramos, Legislativo, Executivo e
Judiciério; cada ramo € limitado ao exercicio proprio de sua funcdo e ndo pode se permitir
usurpar as fungdes de outros ramos; os trés 6rgdos devem ser compostos de membros
diferentes e ndo podem permitir que um individuo pertenca a mais de um ramo a0 mesmo

tempo®.

E preciso notar que os trés poderes podem estar bem distribuidos em relacéo
a liberdade da constituicdo, ainda que ndo o estejam tdo bem em relagdo a
liberdade do cidaddo. Em Roma, como o povo tinha a maior parte do poder
legislativo, uma parte do poder executivo e uma parte do poder de julgar,

constituia um grande poder que devia ser equilibrado por outro™®.

Da Republica em Roma a passagem do absolutismo a democracia moderna, imp&e-se
a forma de dividir o poder. O Estado Moderno é definido, desde seu surgimento, como
estrutura secularizada e unificada de poder, necessitando da separacdo dos poderes em

determinado momento de sua evolucdo, por motivos politicos, que permitiram a passagem do

absolutismo monérquico ao liberalismo constitucionalista democratizante™®*.

Foi uma assembleia de nobres (bardes) que imp6s ao rei Jodo Sem Terra a
assinatura da Magna Carta inglesa, em 1215. Mas 0 povo estava ausente, de
sorte que sO se tem, mesmo, como as primeiras assembleias representativas
aquelas que se foram a partir da admissdo dos membros das classes livres
das cidades e vilas aos corpos politicos deliberantes, junto com os nobres e
prelados. E assim se reuniu na Inglaterra, em 1295, formada de prelados,
bardes e deputados dos condados, cidades e burgos, constituindo uma

representacdo completa de todos os estamentos sociais'®.

% MONTESQUIEU, Charles de Secondat. Espirito das Leis. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996. P. 75.
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2.p. 257 -293. p. 260
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102 SALDANHA, Nelson. O Estado Moderno e a Separagdo de Poderes. Sdo Paulo: Saraiva, 1987.
p. 83-4.

102 S1LVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formagcéo das Leis. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
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As revolugdes liberais na Franca e nos Estados Unidos sdo marcos para o inicio da
aquisicdo de novos direitos civis, politicos e sociais, mas também resultam na separacdo dos
poderes. Esses direitos ndo sdo promulgados rapidamente, sdo conquistas historicas e ndo
lineares'®. A divisdo de poderes estabiliza-se somente a partir da ideia de direitos
fundamentais, fenémenos novos, como a construcdo de leis objetivas. Assim, o sistema de
freios e contrapesos difunde-se entre os novos Estados de Direito, principalmente onde
Constituices nacionais foram elaboradas com legitimo intuito democrético'®,

De fato, o principio da separacdo de poderes tem sua primeira objetivacdo positiva na
Constituicdo estadunidense de 1787, que foi a primeira carta politica que a admitiu,
universalizando-a para o constitucionalismo moderno'®. O principio democratico de
Abraham Lincoln, governo do povo, pelo povo e para o povo, torna-se constitucionalmente
consagrado. Ele é mais do que um método ou técnica para 0s governantes escolherem 0s
governados, pois, como principio normativo, deve ser considerado nos seus varios aspectos
politicos, econdmicos, sociais e culturais: ele aspira tornar-se impulso dirigente de uma

sociedade, contendo dimensdes materiais e dimensées organizativo-procedimentais*®.

A Constituicdo do Estado Democratico de Direito institucionaliza tanto o
procedimento eleitoral e a “divisdo de poderes” quanto os direitos
fundamentais. Aqueles configuram exigéncias primariamente politicas, estes,
juridicas. (...) Assim é que a elei¢do como procedimento politico importa o
voto como direito fundamental, a “divisdo de poderes”, o controle juridico
da politica mediante, sobretudo, as garantias fundamentais contra a
ilegalidade do poder®’.

O conceito moderno de legislacdo surge com a criacdo deliberada de normas gerais
por um Orgao central, caracterizado por reunir representantes do povo ou de uma classe do
povo. A distincdo tedrica decorrente dos trés poderes é incorporada pela maioria das

democracias e monarquias constitucionais modernas. “A criagdo de normas gerais, em

103 \Jer: COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagcéo Historica dos Direitos Humanos. S&o Paulo: Editora
Saraiva. 1999.
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y textos posteriores. In: PECES-BARBA MARTINTEZ, Gregorio; FERNANDEZ GARCIA, Eusebio; DE
ASIS ROIG. Historia de los Derechos Fundamentales. Tomo. 11: Siglo XVIII Vol. 11l. Madrid: Editorial
Dukinson S. L., 2001. p. 213.
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principio, de todas as normas gerais, de todas as leis — pertence ao corpo legislativo, sozinho
ou com o chefe do Estado™®.

Na maioria das constitui¢cbes ocidentais, em que figura a forma de divisdo de poderes,
as limitacGes que cada poder impde ao outro sdo garantias contra o despotismo e toda forma
de autoritarismo, como uma garantia democratica. “Se os trés poderes — o de fazer leis, o de
executar as resolucdes publicas e o de punir os crimes ou solver pendéncias entre particulares
— estivessem reunidos num s6 homem ou associacdo de homens, isso redundaria na maxima
concentracéo de poderes do despotismo, implicando a total abolicio da liberdade politica.”*®

Para que se manifeste a separacdo de poderes sdo necessarios dois elementos:
especializacdo funcional e independéncia organica. Assim, as funcdes especializadas
(legislativa, executiva e jurisdicional) sdo entregues a Orgaos separados, dotados de
autonomia: nesse momento, sim, fala-se a separacéo de poderes''®, que atribui o poder de
legislar ao Parlamento, 6rgdo de carater representativo. Esse representante tem direitos e
deveres limitados pela propria lei, nos casos modernos, pelas Constituicdes.

Mas as fronteiras da soberania ndo séo absolutas. Embora o conceito de separacéo de
poderes designe um principio de organizacdo politica, sendo possivel definir fronteiras que

separem cada uma dessas trés funcdes, os atuais sistemas de governo desmentem esse ideal ***.

Todos sabem que o ideal politico da “separagdo de poderes” é impraticavel
na sociedade contemporanea. Mas o Direito ainda ndo absorveu este fato
politico. Para ele a histéria parou no século XIX. Certamente Nnossos
magistrados procuram formar direito, embora o facam dissimuladamente.
Tanto o sistema quanto a doutrina Ihe ddo cobertura para proteger e praticar
o dogma da “separagdo de poderes”™*?,

Assim, uma critica recorrente no tema recai sobre a grande assimetria de poder, apesar
da separacdo de poderes. H& uma predominancia significativa do Executivo no Estado
contemporaneo. Essa predominancia é também caracterizada por uma forte influéncia no

Poder Legislativo. Esse fato de influenciar significativamente o processo legislativo para

108 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 3% Ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. P. 366.
109 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 150.
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112 gILVA, Ovidio Araljo Baptista da. Processo e ideologia: o paradigma racionalista. Rio
de Janeiro: Forense, 2004. P. 318
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assegurar resultados consistentes com suas preferéncias é referido por alguns autores de teoria
da preponderancia executivo™®.

Também sob a perspectiva de modelo de organizacéo do poder, hd uma forte critica no
seio da separacdo de poderes. A doutrina marxista-leninista repudia o principio de separacao
de poderes, porque ele conduziria cada vez mais ao enfraquecimento da verdadeira fungéo da
lei — que € obra do parlamento — em proveito dos outros poderes, especialmente do poder
executivo ou administrativo®*,

Essa critica torna-se ainda mais contundente quando se trata de Poder Legislativo e
relacdes internacionais. No Brasil, essa relacdo, no dmbito nacional, é ilustrada por meio da
evolucdo politica brasileira, consolidada por meio de suas constitui¢des durante todo o século
XX. O Poder Executivo negocia o tratado e posteriormente o submete a voto de aprovagao ou
rejeicdo, sendo ele normalmente aprovado. Assim, o Poder Legislativo federal dispde de
prerrogativas de competéncia para aprovacao dos tratados internacionais ordinarios, conditio
sine qua non da vigéncia dos Gltimos™*.

Nas constitui¢cbes brasileiras, tanto na Constituicdo de 1967 quanto na de 1988, o
Poder Executivo, em comparacdo com 0s demais poderes, tem um papel eminentemente
concentrado nas fases de formulacéo e deciséo da politica externa. As competéncias do poder
Executivo em ambas as Constituicdes ndo foram modificadas na sua esséncia**®.

Assim, os rumos da politica externa e 0s métodos de acdo diplomatica no Brasil tém
sido confiados ao Poder Executivo. O Parlamento, por sua vez, exerce controle sobre a
atividade governamental, desempenhando ndo um papel ativo e positivo, mas passivo e
negativo.

Esse insulamento burocratico da politica externa encontra abrigo na legitimidade

atestada pela estabilidade do principio constitucional da competéncia do Executivo na

113 pPEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo. Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo: o sistema
de comissdes no sistema brasileiro. REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS - VOL. 15 No.
43. junho/2000. Sobre o tema: LIJPHART, Arend. Modelos de Democracia, Rio de Janeiro, Civilizacdo
Brasileira, 2003. DAHL, Robert. On Democracy, New Haven: Yale University Press, Part Il cap.9- 11,
p.100-130. 1998.
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P. 256.
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condugdo da politica externa. “Duas politicas governamentais tém sido mais insuladas do jogo

legislativo: a politica econdmica e a politica externa, mas por razdes diferentes.”*"’

Esta delegacéo é fruto da percepcéo entre as forgas politicas e sociais de que
a politica externa tem sido um instrumento de desenvolvimento importante,
ou pelo menos assim o foi no periodo do modelo de substituicdo de
importagdes. Neste sentido, a mudanga do modelo de insercéo internacional
com a abertura econdmica e as modificacdes decorrentes na politica externa,
em especial a adesdo do Brasil aos novos regimes econémicos
internacionais, de propriedade intelectual, servigos e outros sistemas
normativos internacionais, tendem a erodir esta delegacdo prévia, na medida

em que a internalizagdo de novas normas e disciplinas internacionais

inevitavelmente gera a politizacdo interna da politica externa™®,

Uma maior participagdo do parlamento seria, de todo modo, desejavel por uma
simples questdo de legitimidade, sobretudo porque a discussdo em ambito parlamentar
possibilita a participagdo mais ativa da sociedade em temas de seu interesse, contribuindo
para uma conducdo mais transparente dos assuntos externos**®.

A legitimidade do Poder Legislativo no Brasil e do conjunto do sistema de freios e
contrapesos poder ser questionada com base em diferentes criticas. A crescente participacao
social no processo decisorio de organizagdes internacionais de toda ordem é combinada com
as tradicionais representacdes de governos nacionais. Em geral, esse processo legislativo
extranacional, que produz tratados internacionais e regras internacionais cogentes,comporta
exclusivamente a representacdo dos 6rgdos executivos. Evidentemente, o Poder Executivo
tem competéncia para convidar qualquer outro ator a integrar a delegacao nacional. Portanto,
toda a abertura a participacao de parlamentares, no Brasil, é atualmente discricionaria.

Em 1982, contudo, o deputado José Frejat submeteu um projeto de lei que pretendia
modificar essa concepcdo. O Projeto de Lei n.° 5.974/1982 dispds sobre a participacdo de
representantes parlamentares oposicionistas em missdes oficiais brasileiras no exterior. O
projeto previa, em seu artigo primeiro, a presenca obrigatéria de pelo menos um
representante indicado pela oposi¢do em toda missdo oficial do governo brasileiro ao exterior.

Conforme a justificativa do deputado autor:

7 DE CASTRO NEVES, Jodo Augusto. O Papel do Legislativo nas Negociacdes do Mercosul e da ALCA.
Contexto Internacional 25.1. 2003.103-138.
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E da indole democratica a fiscalizacdo dos atos do Governo pela Oposicao.
Os representantes do povo, eleitos pelas legendas oposicionistas, tém o dever
de exercer essa tarefa. E bem verdade que os atos, tratados e convengdes
internacionais, firmados pelo governo brasileiro, vém ao Congresso para
apreciagdo. Todavia, na maioria das vezes, o Parlamento ndo dispde de
muitos dados para aferir as reais condi¢cGes que predominavam quando da
celebracdo daquele ato internacional.

Contudo, o projeto obteve um parecer fortemente desfavoravel emitido pelo Consultor
do Itamaraty, M. Franchini-Neto. Este se manifestou por sua inconstitucionalidade, além de
afirmar que o projeto era desnecessario e contrério aos interesses nacionais.

Ele foi declarado inconstitucional com base no argumento de que, pela Constitui¢do
da época, de 1969, o art. 62 determinava independéncia e harmonia dos Poderes. Ao
presidente da Republica, caberia “manter relacdes com os Estados estrangeiros (art. 81, IX),
celebrar tratados convengdes e atos internacionais, ad referendum do Congresso Nacional (art.
81, X)”. Segundo o parecerista, “isto significa que ndo caberd ao Congresso intervir nas
negociagdes, sendo apOs a sua concretizagdo, ficando-lhe, entretanto, livre 0 acesso ao
Ministro de Estado para as informacGes que julgue necessarias, mediante convocacgéo que Ihe
dirija.”*?!

Foi considerada desnecessaria a presenca de qualquer membro do Poder Legislativo,
seja ou ndo de partido ou oposicdo, pois a génese dos tratados, convengdes e atos
internacionais é de competéncia do Executivo, ao qual se associa ou ndo o Congresso
Nacional, mas sempre a posteriori, tendo em vista a repercussao juridica interna. O
Congresso deve ser elucidado sobre o pensamento politico do Executivo; sem essa precaucao
a lei serd abstrusa. A pretensdo legislativa também € contraria aos interesses nacionais e ao
“arrepio da imemorial tradicdo diplomatica, zelosamente defendida pelo Ministério de
Relacdes Exteriores.”??

O projeto foi arquivado sem chegar a ser debatido nas Comissdes ou no Plenario. Nao
se sabe da forca que teve ou tem um parecer consultivo, nota-se seguramente forca que o
Ministério das Relacbes Exteriores faz ao tentar blindar-se da intervencao alheia. Nesse caso,

seria um passo inédito em direcdo a democratizacdo das missGes diplomaticas brasileiras.
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Desde ent&o, nenhum passo significativo foi dado em dire¢cdo a uma maior participacdo do
Congresso Nacional.

Portanto, 0 que se observa hoje é a continua blindagem do Poder Executivo a
participacdo da diplomacia parlamentar em assuntos internacionais, a0 menos no caso
brasileiro. A separacdo de poderes é uma ficcdo que vai além da perspectiva de organizagado e
divisdo do poder nacional. Ela concentra também os poderes na atuacéo internacional do pais,
minguando a participacdo de outros poderes, diminuindo seu debate domestico, sob o pretexto
constitucional formal.

Ao contrério, sob uma perspectiva constitucional material, a inclusdo do contraditorio,
a participacdo de diferentes atores no trabalho legislativo sdo aspectos pétreos na concepcao
de um Estado que organiza e divide seu poder sob principios democraticos.

2.1.2 Sintomas e novos pontos de partida

Num sistema descentralizado, nenhum processo pode reivindicar prioridade e
diferentes processos podem ser contratados de forma simultdnea ou em competicdo uns com
0s outros. Mas, em um sistema fragmentado, ndo existem ponteiros faceis para determinar
qual é a forma mais adequada para se aproximar do processo legislativo em uma instancia
especifica, ou que processo serd mais provavelmente considerado legitimo e por quem. Alega-
se que a participacdo de atores ndo estatais democratizou o direito internacional e, portanto,
conferiu-lhe maior legitimidade'®.

Outro ponto de partida para uma nova visdo das fontes do direito também passa pelos
acontecimentos sociais que transformam a sociedade, como a globalizacdo, que é um tema
que dispensa conceitos introdutérios*?*. O importante a destacar é o tipo de contribuicdo que
esse termo pode dar a diplomacia parlamentar e aos processos legislativos extranacionais. A
globalizacdo representa a reordenacdo da sociedade a partir de um modo de (re)producéo de

informacGes e de normas produzido por um nimero dinamico e complexo de instituicdes. O

123 KOSKENNIEMI,Martti, 2007. Op. cit.

124 para a epistemologia, génese e desenvolvimento da globalizagio: ARNAUD, André-Jean. Eliane
Botelho.(orgs). Diciondrio da Globalizacdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.; O Direito entre
Modernidade e globalizacao: li¢des de filosofia do direito e do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 1999.
BAUMAN, Zygmunt. Globalizagdo: as conseqiiéncias humanas. Trad. Marcus Penchel. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Ed., 1999; ROCHA, Leonel Severo. O Direito na forma de sociedade globalizada. In:
Epistemologia Juridica e Decis&o. 2* Ed. Sdo Leopoldo: Editora UNISINOS, 2002.
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paradoxo da globalizacdo faz com que haja uma uniformizacdo cada vez maior da vida social
ao redor do mundo, a0 mesmo tempo em que aumenta sua fragmentacao, isto é, a emergéncia

de esferas sociais especializadas e relativamente autbnomas de agéo e estrutura.

H& uma espécie de medo a globalizacdo e ao enredo internacional: Tudo
como se o aparato politico-juridico construido ao longo de mais de dois
séculos — Constituicdes, parlamentos, Estado de Direito, principios de
legalidade, elei¢Ges, governo da maioria, separacdo de Poderes... — fosse,
hoje, completamente inadequado, inatil ou contraproducente. (...) Nada
indica que a globalizagéo tenha transformado os Estados, a democracia e 0s
direitos em estruturas politicas descartaveis. As alternativas internacionais a
acdo politica no interior do territério ainda ndo ganharam a posicdo ja
alcancada por partidos, minorias, oposi¢cdes ou movimentos de protesto de
ambito nacional'®.

Precisamente, o sistema politico ndo deve ser descartado ou renegado, mas repensado.
A sociedade moderna,destacada como sociedade mundial, apresenta-se como formacéao social
que se desvincula das organizacdes politicas territoriais, embora estas, na forma de Estados,
continuem a exercer dimensdes fundamentais a sua reproducdo. “A sociedade mundial
constitui-se como conexdo unitaria de uma pluralidade de ambitos de comunicacdo em
relacdes de concorréncia e, simultaneamente, de complementaridade.”*%
Como resultado, a globalizacdo nos revela sintomas de diagnosticos politicos ainda

nio resolvidos*?’

. A fragmentacéo social e juridica € intensificada como técnica e informacao
ao final século XX, E, no ambito da politica internacional, novas e ativas instituicdes
internacionais, impulsionadas pelo desenvolvimento de tecnologia, desenvolvem redes de
comunicacdo e informag&o que modificam a forma de atuacio e publicacéo de resultados.
A figura da fragmentacao pode ser observada nos parlamentos extranacionais, em que
temas surgem e dao a luz outros, construidos em torno deles. “A fragmentacdo é ilustrada

pelos agrupamentos horizontais de Estados operando ao lado e dentro da ordem juridica

122 CAMPILONGO, Celso Fernandes. O direito na sociedade complexa. 22 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011.
126 NEVES, Marcelo. Op. Cit. 2009. P. 20.

127 «Sintoma” na referéncia politico-psicanalitica de Slavoj Zizek: “Elas (as reivindicagdes de Wall Street)
s80 respostas, e os intelectuais deveriam propor as questdes para elas. A situacdo é como a da psicanalise, em
que o paciente sabe a resposta (seus sintomas), mas ndo sabe a que ela responde, e o analista deve formular a
questdo.” In: ZIZEK, Slavoj. O violento siléncio de um novo comego. HARVEY, David... et al. Occupy. Séo
Paulo, Boitempo, 2012. p.25.

128 Intensificacdo no aumento objetivo de legislacdo, os nlimeros de normas internacionais desde sua origem,
apenas o direito comunitério europeu elaborou 68.000 textos. In: DELMAS-MARTY, Mireille. Revista
Penal. Estudios juridicos comparados e internacionalizacion del derecho. Publicado por Librairie Arthéme
Fayard 2003, Paris; DELMAS-MARTY, Mireille; et al. Pour un nouvel imaginaire politique. Paris: Librairie
Artheme Fayard, 2006.;___ Por um direito comum. Martins Fontes, 2004.;

129 Sobre a mundanca da sociedade em rede, ver: CASTELLS, Manuel. A galaxia da internet. Reflexdes
sobre a internet, os negdécios e a sociedade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003
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internacional.”** O problema ainda se agrava na medida em que a especializacéo juridica e
social ndo € simultdnea em todos os campos e territorios, pois que ha uma relativa ignorancia
sobre os campos adjacentes, ou sobre 0s principios e praticas gerais do direito internacional.
O resultado gera conflitos entre regras e sistemas de regras, divergindo das praticas
institucionais e, possivelmente, implicando a perda de perspectiva especialmente para o

direito internacional.

A antiga legislagdo internacional uniforme foi tomada por uma luta
hegemonica entre os diferentes atores, cada um representando interesses e
perspectivas particulares, mas reivindicando autoridade para as suas proprias
instituicGes, por isso a fragmentacdo tornou-se um dos desafios a legislacao
internacional, em conjunto com a desformalizacéo e o império™.

A desformalizacdo se caracteriza pela disposicdo desordenada do direito internacional.
Sua forma estd muito longe de ser minimamente clara, ou de algum centro administrativo
conseguir ter controle suficiente para tanto. “A esséncia da ideia de direito internacional esta
no fato de que a propria sociedade que se autolegisla também é a mesma que se governa. Ao
contrario da ideia doméstica, onde ha individuos ou um grupo deles que ocupam uma posicao
de autoridade hierarquica com poder de impor regras.”**?

No entanto, ndo se trata de um simples deslocamento de autores e atores. O Direito é
formado por uma série de regras que vao além de tratados internacionais, e incluem padrdes
procedimentais, regras transnacionais e outra serie de formas distintas de legislar. Esses
procedimentos interferem na forma de sagrar tratados multilaterais, fazendo com que os
tradicionais tomadores de decisdo, os Estados, sejam submetidos aos 6rgdos e atores das
instituicBes competentes para o assunto™**,

Em virtude da extrema especializacdo do direito internacional, como se V&, por
exemplo, nos regimes de direitos humanos e comércio internacional, ha uma radical ruptura

horizontal entre organizacfes internacionais, que sdo gradualmente consideradas autbnomas,

130 KOSKENNIEMI, Martti. The Lady Doth Protest Too Much: Kosovo and the Turn to Ethics in
International Law, 65 The Modern Law Review, 2002.

131 KOSKENNIEMI, Martti, 2006 op. cit.

132 KOSKENNIEMI, Martti, 2006 op. cit

133 Outros exemplos de desformalizacio no dominio do meio ambiente ou no uso de recursos sdo 0s artigos
do projeto de Prevencdo de danos transfronteiricos de atividades perigosas da ICL de 1998, bem como, mais
genericamente, o sistema de licencas de emissdes no dmbito do Protocolo de Quioto de 1992 do Tratado o
Rio e o papel da Agéncia Global do Banco Mundial para o0 Meio Ambiente na administracdo dos tratados
multilaterais ambientais. In: KOSKENNIEMI, Martti, 2008, op. cit.
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por elas mesmas e pela comunidade internacional.** Mas esta descontinuidade exclui a
subordinacdo estreita entre diferentes conjuntos de regras, ndo significando que elas tenham
plena autonomia. Para evitar esses transtornos, seria necessaria uma teoria que fosse, ao
mesmo tempo, dialética e sintese, que tivesse como objetivo construir um pluralismo
ordenado. Da pluralidade de sistemas pode-se tentar combinar diferentes logicas, exigindo 0s
processos acima mencionados, politicas alternativas de diferentes figuras.™*> A fragmentacéo
e a descontinuidade das normas geram estruturas diferentes: estaveis e instaveis.

Quando a moldura do Estado-hierarquia, com legislagdo politica constitucionalmente
legitimada no seu topo, se “quebra” sob as pressdes da globalizagdo, entdo a nova moldura,
que substitui a antiga moldura da hierarquia, s6 pode ser heterarquica, e assim se utiliza uma

distincao entre centro e periferia na producio da norma juridica™*®

. A hierarquia é um critério
de coeréncia, de ligacdo entre todo o sistema juridico. Na teoria neopositiva do direito, ela €
um critério de racionalidade do sistema normativo, j& que as normas ndo podem ser
consideradas independentemente de suas interacoes.

O processo legislativo extranacional € um exemplo, em dimensdes globais, em que
ndo ha o recurso da produgdo de um codigo binario “licito-ilitico”, mas se tenta sustentar um
cédigo de legitimidade, que se reproduz a si mesmo mediante o processamento de um
simbolo de vigéncia global, como nas ordens transnacionais da lex mercatoria, lex sportiva e
lex digitalis.

Cria-se entdo um paradoxo: um direito sem direito. Ou, mais precisamente: um direito
autbnomo, em que a estrutura do direito moderno ndo prevé elementos capazes de remontar
uma nova coeréncia (num sentido de hierarquia) a partir de elementos classicos. Esta troca de
paradigma tem como caracteristica a heterarquia de direitos multiplos e autbnomos.

Pois, mesmo sem uma hierarquia juridica, este ‘“novo” processo legislativo,
entrelacado, cumpre sua funcdo de elaborar normas, mesmo que para iSSO seja necessario
regular por meio de um direito sem Estado. E o Estado é, justamente, o que da forca e
validade ao direito moderno; por isso, 0s novos processos legislativos internacionais ndo tém
fundamentacdo no ordenamento juridico, embora outros elementos virdo a integrar essa ideia

de direito autdnomo.“A hierarquia das fontes juridicas ¢ apenas uma tentativa inadequada de

13 DELMAS-MARTY, Mireille. Revista Penal. Estudios juridicos comparados e internacionalizacion
delderecho. Publicado por Librairie Arthéme Fayard 2003, Paris.

35 DELMAS-MARTY, Mireille, 2003. Op. Cit.

138 Centro e periferia sdo conceitos proprios da Teoria dos Sistemas Autopoiéticos de Luhmann e se referem a
distingdes em que se leva em consideracdo o principal tomador de deciséo (centro) em desfavor dos outros
atores periféricos em relacdo a sua fungdo. In: TEUBNER, Gunther. Breaking Frames: Economic
Globalization and the Emergence of the lexmercatoria.European Journal of Social Theory.5(2): 199-217.
p. 207.
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evitar esta auto-referéncia originalmente dada por acumulagbes de metaniveis, sempre mais
novos; mas o nivel superior sempre colapsa em uma identidade com o nivel mais baixo.”**’

A hierarquia da validade juridica passa a ser substituida pela heterarquica. As fontes,
as operacOes e as decisdes ndo se comportam de uma maneira hierdrquica, mas sim de
maneira a referir-se ao cddigo do direito (litico/iliticito), para uma definicdo de suas

possibilidades operativas.

2.1.3 Transconstitucionalismo e Sistema Politico

As estruturas instaveis de variadas ordens conectam transversalmente os fragmentos.
Isso ndo se resolve com utopias constitucionais, teleologicas, ou com ordens normativas
altimas, mas sim com modelos que oferecam um tecido dos fragmentos. O
transconstitucionalismo ndo exige pertinéncia a uma determinada comunidade, mas sim uma
promoc¢do de inclusdo generalizada, ou melhor, a reducdo da exclusdo primaria crescente,
especialmente em relacédo ao direito, no contexto de uma estrutura heterogénea e diferenciada
de comunicacdes.

Dessa forma, pode-se gerar uma rede de aprendizagem para ambos os lados, mediante
a formacao de uma rede transversal construtiva, ou seja, 0 transconstitucionalismo é decisivo
para 0 sucesso nessa area de colisdo. Pois, do contrario, internacionalismo e nacionalismo
poderiam levar a atitudes destrutivas para os direitos humanos ou fundamentais e, no caso da
politica, a modelos autoritarios e antidemocraticos.

O sistema da politica — dentro do transconstitucionalismo —situa-se na diferenca entre
politica e sociedade. A partir dessa diferenca, trabalha com a funcdo de tomar decisdes que
vinculem coletivamente. Para isso, utiliza-se do meio simbolicamente generalizado do poder.
Os interesses econdmicos que estejam impulsionando um fato novo poderdo resultar em uma
irritacdo no sistema da politica, que ird trata-lo através de suas organizagdes (executivo e
legislativo), observar e decidir sobre o que considera importante levar adiante.

O sistema politico moderno evolui de um sistema bidimensional para um
tridimensional a partir da adocéo de modelos democraticos de tomada de decisdo. Na verdade,

antes da modernidade e das diferenciacdes funcionais, era dificil pensar em politica stricto

37 In: TEUBNER, Gunther. “And God Laughed...” Indeterminacy, Self-reference, and Paradox. In: Law.
Stanford Literature Review. N. 7. p. 19.
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sensu. Essa é o principal resultado da mudanca do Estado moderno autoritario para o
democratico. “Democracia pode ser entendida tanto como uma forma de constituicdo do
corpo politico quanto como uma técnica de governo. O termo reenvia ao conceito do direito
publico e da prética administrativa: ela designa tanto a forma de legitimacéo do poder quanto
as modalidades de seu exercicio.”**®

Num sistema bidimensional, as tomadas de decisdo ocorrem de cima para baixo. Mas
0 design dinamico-democratico modifica essa relacdo: a constituicdo implica, entdo, uma
circulacdo e contracirculacdo estrutural béasica entre administracdo, politica, publico e
povo™®. A forma circular perde em seguranca, mas é o preco democratico: ganha-se em
dinamicidade. Esses conceitos implicam um glossario particular dentro da teoria politico-
democrética de Luhmann.

A administracdo tem o sentido amplo dos procedimentos de 6rgdos competentes para
a tomada de decisdo politica e sua execucdo. A politica em sentido estrito diz respeito aos
processos de formacdo de programas partidarios, e escolha entre pessoas e programas. O
publico é o receptor das decisdes. O povo é o publico enquanto reage ativamente as decisdes
da administracao®.

Essa reestruturacdo foi realizada gradualmente. O publico (esfera publica) surge a
partir do Estado e de sua diferenciacdo interna segundo o esquema de divisdo de poderes, e
principalmente quando a democratizac¢do do sistema politico leva a participacdo em todas as
decisBes, ndo apenas nas eleicdes™*".

Como consequéncia da diferenciacdo dos partidos politicos aparece um ambito
separado de comunicacdo especificamente da politica stricto sensu, situado entre o publico e
o Estado, que serve de canal de mediacdo entre eles. Com essa estrutura, a politica ndo pode
ser concebida como preparacgéo de atos de dominio, nem como influéncia sobre o detentor do
poder politico: é um sistema diferenciado para a prépria politica**?. Essa é a politica propria

da politica, isto €, uma mediacdo necessaria dentro do sistema da politica, um sistema

13 AGAMBEN, Giorgio. Note liminaire sur le concept de démocratie, In: AGAMBEN, Giorgio et all. (Org.)
Démocratie, dans quel état? Paris: La Fabrique editions, 2009. 9.

139 NEVES, 2009. p. 52. Também em LUHMANN, Niklas. Teoria politica en el Estado de Bienestar.
Madrid: Alianza Universidad, 2002. p.62.

140 NEVES, 2009. Op. Cit. P.52.

11 | UHMANN, Niklas. Teoria politica en el Estado de Bienestar.Madrid: Alianza Universidad, 2002.
p.63.

142 Na verdade, antes da modernidade e das diferenciacdes funcionais seria dificil pensar em politica stricto
sensu. Essa é o principal resultado da mudancga do Estado moderno autoritério para o processo democratico.
In: LUHMANN, Niklas. Teoria politica en el Estado de Bienestar.Madrid: Alianza Universidad, 2002.
p.62-3.
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complexo, autbnomo, que opera e esta estruturalmente limitado por si mesmo, principalmente
da sua politica.

A diferenciacdo entre publico e politica stricto sensu necessariamente transforma
aquilo que era chamado de Estado e que se havia identificado com o sistema politico em uma
Administracdo, que inclui governo e legislacdo, isto €, instituicbes que se apoiam em
mandatos ou em pontos de vista politicos para criarem decisdes vinculantes. Com efeito: “o
parlamento escreve as leis e adota 0s meios para se chegar aos fins; o executivo executa 0s
programas decididos politicamente; e o publico se submete as decisdes e vota por sua vez no
parlamento. O poder aponta sempre para uma mesma dire¢do, circularmente, como 0s
ponteiros de um rel(')gio”.143

Na interpretacdo desses conceitos, o processo legislativo e a diplomacia parlamentar
fazem parte do conceito de administragdo. Contudo, a diplomacia parlamentar é um ator
privilegiado, que pode participar também da politica em sentido estrito e da negocia¢éo com
a esfera publica no plano extranacional. Esses atores teriam — em tese — maior contato com o
publico que diplomatas do Executivo e teriam, ao mesmo tempo, a legitimidade democratica,
pois participam da administragdo e foram eleitos.

Com essa capacidade circular, o conceito de diplomacia parlamentar torna-se um ator
multiangular dentro da perspectiva dindmica das ordens legislativas extranacionais, na medida
em que ha espaco institucional dentro da esfera pablica mundial para debates nos respectivos
procedimentos juridicos e politicos.

Portanto, a relagdo entre povo'**, esfera ptblica, politica stricto sensu e administracéo
€ um jogo cuja circularidade inclui a participacdo de maior diversidade de atores dentro do
sistema: politicos, cidadaos e a burocracia do Estado, todos juntos. O poder consegue reagir
na sociedade principalmente através do publico, que é o objeto das politicas, participa e vota
na eleicdo dos governantes. Estes realizam a politica (mediacdo) entre puablico e
administracdo, que precisa executar as politicas para ser eleita novamente pelo pablico.

Contudo, é notavel que exista uma dificuldade de observar essa dindmica no sistema

politico. Em termos comparativos, o sistema da politica e o do direito ndo tiveram sucesso na

3 LUHMANN, Niklas. Teoria politica en el Estado de Bienestar. Madrid: Alianza Universidad, 2002.
p.64.

1440 conceito de “povo” foi introduzido numa fase posterior do pensamento de Luhmann. O povo tem o
objetivo de fechar o sistema politico no ponto em que o publico formado de individuos, grupos e
organizacOes, recebedor de ordens, importunado administrativamente, torna-se povo, no ponto em que a
volonté de tous, torna-se volonté générale. In: NEVES, 2009. p. 52. O povo constitucional ¢ um elemento
legitimador do sistema da politica, dentro da ldgica circular. A ndo existéncia de um povo constitucional, ou
algo equivalente, significa a auséncia de uma instancia que assegure o fechamento operativo do sistema
politico, que possibilitasse 0 apoio generalizado no contexto de uma sociedade hipercomplexa.
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evolucdo dentro da sociedade mundial. O sistema moderno da politica é estruturado pela
burocracia, lentiddo e dificuldade de diferenciacdo na sociedade mundial, multicéntrica. O
cddigo do poder, assim como os equivalentes funcionais de governo/oposic¢do, a dinamica
circular do sistema das relagcdes politicas ndo obtiveram sincronia direta com o sistema

internacional.

2.1.4 Entrelagamentos como Processo

A concepcdo de entrelagamentos remete a ligacdo de estruturas, pontes de transicao e
aprendizagem entre sistemas. O desenvolvimento do conceito envolve a compreensdo de
“acoplamento estrutural”, que, no caso entre o sistema juridico e politico, € a constitui¢ao. O
acoplamento estrutural entre o sistema do direito e o sistema da politica se instaura pela
Constituicdo. Ele funciona como se um condicionasse o outro. Por um lado, a Constituigdo
vincula ao sistema politico com o direito, com a consequéncia de que a¢des contrérias a lei
comportem o fracasso politico; e, por outro, a Constituicdo torna possivel que o sistema
juridico chegue a inovaces mediante uma legislag&o politicamente induzida'*.

O acoplamento estrutural da Constituicdo traz orientagdes para as politicas, como um
programa. Portanto, € uma maneira de limite acordado tanto para politica quanto para direito.
“Esta forma de acoplamento através do Estado constitucional faz possivel, em ambos lados
(no sistema politico e no sistema juridico), a realizacdo de graus de liberdade superiores,
assim como uma notavel aceleracao da dindmica propria de cada um dos sistemas” .

A Constituicdo ird desempenhar um importante papel de irritabilidade reciproca para
um aumento de producdo de complexidade, em contraposicao as pressdes que a politica pode
sofrer. 1sso quer dizer que, paradoxalmente, esse acoplamento estrutural ira fazer com que
exista uma indiferenga reciproca entre politica e direito. “O acoplamento estrutural marca as
relacbes de um sistema fechado com o mundo circundante. Trata-se de um equipamento
voltado a producado de ‘irritagdes’ no interior do sistema. O mundo ndo interfere nos sistemas

fechados, mas ele existe”*'.

5 _LUHMANN, Niklas. La Sociedad de la Sociedad. México:Editorial Herder. 2007. p. 620.

16 _LUHMANN, Niklas. El Derecho de la Sociedad. 22 Ed. México: Universidad Iberoamericana; Herder.
2005.p. 540.

T MARCONDES FILHO, Ciro. O escavador de siléncios: formas de construir e desconstruir os sentidos da
comunicacdo. Nova Teoria da comunicacao Il. Sdo Paulo: Paulus, 2004. p. 427.
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O acoplamento estrutural forte entre politica e direito serd sempre a constitui¢do ou, se
for fraco, uma legislacéo. Isso se observa pela diferenciagéo rigorosa entre sistemas. Sempre
que houver uma interferéncia de um sistema em outro por seu cédigo, havera uma corrupgdo
sistémica.

O Poder Legislativo como processo e representacdo é o lado de dentro do sistema
politico da constituicio. E a forma procedimental e subjetiva de transconstitucionalismo. Por
iss0, essas duas formas serdo desenhadas como reconstrucdo semantico-historica a fim de que
sejam fortes o suficiente para resistirem estruturalmente e proporcionar a visualizagdo de
entrelagamentos entre ordens legislativas.

Os acoplamentos estruturais, com seu duplo efeito de inclusdo e excluséo, tornam mais
facil a concentracdo de irritabilidade, ao mesmo tempo que preparam, no ambito de suas
possibilidades, para as contingéncias**®. Dessa forma, assim como outros acoplamentos
estruturais, a ambivaléncia da Constituicdo possibilita que ela possa ser vista tanto como
instancia do sistema politico quanto como instituto do sistema juridico™*.

Um leitor pouco atento ou ndo familiarizado com a complexa teoria dos sistemas de
Luhmann poderia supor que o conceito de acoplamento estrutural seria suficiente para a
autodescricdo do sistema mundial da sociedade. O acoplamento estrutural tem a capacidade
(constitucional) de realizar os intercambios necessarios entre os sistemas da politica e do
direito. Contudo, sendo rigoroso na leitura teorica, seria arriscado supra dimensionar um
conceito apenas para conveniéncia do intérprete.

Ha uma brusca diferenca nos sistemas mundiais quando se pensa em politica e direito:
o territério. Dentro da evolucdo da formacao da sociedade, explicada por Luhmann por meio
de uma série de paradoxos e diferenciacdes’™, a diferenciacdo mais interessante para o tema
de ordens legislativas esta na construcdo ficcional dos territérios. Como todo sistema, o
sistema da politica diferencia-se comunicativamente por sua funcdo. Contudo, a segunda e
terceira diferenciacdo tomam como base o territério.A segunda diferenciacdo segmenta em
sistemas politicos territoriais; a terceira diferenciacdo se da na distincdo entre Estado e
organizacgdes politicas do respectivo territério, conforme o esquema centro/periferia, sendo

dela derivados governo/oposicdo e o ciclo publico, povo e politica.

Y8 UHMANN, Niklas. EI derecho de la sociedad. Traduzido por Javier Torres Nafarrate. México:
Iberoamericana, 2002. p. 511.

9 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009.p.33.

150 | uhmann explica essa relagdo no caso do direito em: A terceira questdo - O Uso criativo dos paradoxos no
Direito e na histéria do Direito. Tradugdo: Cicero Krupp da Luz; Jéferson Luiz Dutra. Estudos Juridicos.
Vol. 39 N. 1. Jan-Jun. S&o Leopoldo: Universidade do Vale do Rio dos Sinos, 2006. p.45-52.
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A diferenciagdo segmentéria por territérios € muito particular do sistema da
politica, diferentemente de outros sistemas como economia, ciéncia e
religido. Isso acontece pelo fato da legitimag&o politica ainda estar vinculada
a contextos vinculados a esses proprios sistemas territoriais™".

Diferentemente de outros sistemas, ciéncia, economia, técnica ou religido, o territério
torna-se uma sujeicdo radical para o sistema da politica, pois se torna condicdo de
sobrevivéncia, de estabilidade e autorreferéncia para sua propria reproducdo. Com a rara e
questiondvel excecdo do direito internacional e dos novos espacos de processos politicos
extranacionais, toda producéo legislativa depende de si mesma.

A criacdo de normas secundarias e primarias, pela teoria do direito no inicio do
século XX, ja desenvolvia esse argumento. O sistema do direito conteria ndo apenas regras
primarias, que regulam o comportamento das partes, mas também regras secundarias, que
preveem a sua identificacdo, sua interpretacdo, os procedimentos para resolver conflitos, e sua
modificacdo®®.

Factualmente, ndo ha perspectiva de uma politica mundial totalizante, que possa
prescindir de Estados e territdrios, apenas de movimentos transversais. Assim fica claro que a
limitacdo do acoplamento estrutural do sistema politico e do sistema juridico atraves de
Constituicdes ndo tem correspondéncia no plano da sociedade mundial™®.

O fato se agrava em uma sociedade globalizada, em que o sistema do direito submerge
num impasse institucional em virtude do contraste entre a alta globalizacdo dos sistemas
sociais, como a economia, e a insuficiéncia da globalizacdo politica simplesmente
institucionalizada. Isto é, o sistema da politica ndo consegue suportar a pressdo de seu
acoplamento estrutural com o Direito. S&do geradas, deste modo, formas juridicas globais
diferentes para a economia, mas elas sdo estranhas a toda legislacdo, constituicdo ou
hierarquia®>*.

As constituicdes, tomadas como acoplamentos estruturais, ndo dao conta do crescente

“entrelacamento de ordens estatais, internacionais, supranacionais, transnacionais e locais no

151 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009.p.27.

152 Na maior parte dos casos a regra de reconhecimento (secundaria) ndo é enunciada; todavia, a sua
existéncia manifesta-se no modo como as regras concretas sdo identificadas. Evidentemente, quando isso
acontece pelas autoridades, como pelos tribunais, € diferente, pois o que dizem tem um estatuto de autoridade
especial, que Ihe é conferido por outras regras. As regras, portanto, ndo sdo necessariamente enfaticamente
pronunciadas, mas utilizadas & medida que se compreenda a necessidade. In: HART, Herbert. O conceito de
direito. Traduzido por A. Ribeiro Mendes. 3 ed. Lishoa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2001. p. 113.

153 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 27.

1% TEUBNER, Gunther. The King’s Many Bodies: The Self-Deconctruction of Law’s Hierarchy. Law and
Society Review, Volume 31. Number 4.1997 .p.763-787.p. 772.
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ambito de um sistema juridico mundial em niveis multiplos, a partir do qual se tem

desenvolvido o transconstitucionalismo da sociedade mundial”*®°.

Assim como os acoplamentos estruturais, os entrelagamentos, as pontes de
transicdo variam grandemente dependendo das caracteristicas dos tipos de
sistemas envolvidos. Mas a existéncia de um acoplamento estrutural, embora
seja condigdo necessaria, ndo é condicao suficiente para que esteja presente a
racionalidade transversal. Os acoplamentos estruturais servem como garantia
de autonomias reciprocas mediante a seletividade das influéncias,
relacionando complexidades desordenadas na observacdo reciproca, 0s
entrelagamentos promotores de racionalidade transversal servem,
sobretudo, ao intercdmbio e aprendizado reciprocos entre experiéncias
com racionalidades diversas, importando a partilha mdatua de
complexidade preordenada pelos sistemas envolvidos e, portanto,
compreensivel para o receptor™® (grifo nosso).

A nocdo de racionalidade transversal implica uma variagdo em relagdo ao acoplamento

157
d 5

estrutural. Marcelo Neves cita Lyotard™‘, conhecido pelos jogos de linguagem e por

h158

metanarrativas, fundamenta os argumentos de Welsch™", considera a sociedade multicéntrica

sob o ponto de vista da heterogeneidade dos jogos de linguagem®*®. “Isso significa que ndo ha

um discurso supraordenado, uma vez que a imposi¢do de um jogo sobre 0 outro importaria na

prépria destruicdo da heterogeneidade das esferas discursivas™*®.

A razdo transversal implica um status de hiperintelecto, status de razdo — ndo
de impor decretos, sendo de fazer transi¢bes. Ou seja, trata-se de uma razédo
que ndo é outorgada aos jogos de linguagens™® particulares, mas, ao

1 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009.

1% NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 43.

157 Metanarrativas e jogos de linguagem s&o conceitos utilizados pelo filésofo francés Jean-Francois Lyotard
(1924-1998) na obra “A condigdo poés-moderna”, de 1979. Para sua compreensio é necessaria a constatagao
de que a ciéncia moderna, sua constituicdo, estruturou-se sobre a concepcao de que existem sentidos a serem
desvendados; de que existe a “Verdade” a ser revelada; de que existe a esséncia e a aparéncia das coisas e do
mundo. In: RANGEL, Marcelo de Mello; PEREIRA, Mateus Henrique de Faria; Valdei Lopes de Araujo
(orgs). O giro-linguistico e a historiografia: balanco e perspectivas. Ouro Preto: EQUFOP, 2012,

158 N3o héa nenhuma traducdo do trabalho do autor a respeito da razdo transversal no Brasil, mas um dnico
artigo traduzido que traz o conceito de transculturalidade: WELSCH, Wolfgang. Mudanca estrutural nas
ciéncias humanas: diagnostico e sugestdes. Educacédo, n. 2 (62), p. 237-258, maio/ago. Porto Alegre/RS:
Editora PUCRS, 2007.

159 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p.33.

160 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p

181 Os jogos de linguagem foram introduzidos na filosofia por Wittgenstein. Considera-se o século XX como
o século da linguagem em boa parte pelo trabalho do autor que contribui para a “virada linguistica”. Essa
virada equivale a fazer da linguagem, de suas estruturas e de seus recursos, o transcendental de toda
investigacdo da faculdade de conhecer, e a dispor a filosofia seja como uma gramatica generalizada,
principalmente pelo grande pensador da virada Wittgenstein, no Tractatus. In: MARCONDES FILHO, Ciro.
O escavador de siléncios: formas de construir e desconstruir os sentidos da comunicacdo. Nova Teoria da
comunicacdo Il. Sdo Paulo: Paulus, 2004. P.384.



49

contrario, esta envolvida com entrelacamentos que lhe servem como pontes
de transicdo entre heterogéneos'®.

A questdo reside, portanto, no estabelecimento de uma forma de entrelagamento que
tenha um maior potencial de aprendizagem, ndo apenas na relagéo entre sistemas funcionais,
mas também nos limites e possibilidades de constru¢do de uma racionalidade transversal
mediante o aprendizado reciproco e intercdmbio criativo, para além do acoplamento estrutural

e, por exemplo, dos limites territoriais dos sistemas politico e juridico.

A ideia normativa da razdo transversal aponta para uma justica sem
consenso, para uma justica em face do heterogéneo, ou de uma forma mais
radical, em um consenso justamente sobre o fato de que estd em jogo um
dissenso de base, a partir do qual ndo é mais possivel acordo relativo ao
contetido. A atividade da razdo ndo leva ao consenso, mas sim a articulacao
de dissensos basais'®. (grifo nosso)

A racionalidade transversal pode ocorrer em trés sistemas sociais a0 mesmo tempo,
como no direito, economia e politica. Isto €, importa num grau de aprendizado e intercambio

construtivo entre esses trés niveis'®,

Esse traco também o diferencia do acoplamento
estrutural.

A combinacdo do acoplamento estrutural e da razdo transversal resulta num método
transconstitucional, pelo qual é possivel estabelecer conexdes de aprendizagens ndo somente
entre multiplos sistemas, mas extraterritorialmente, no caso dos sistemas politicos e do
direito. As novas ordens formadas dentro da sociedade poderdo ser estudadas de forma
analitica e critica dentro dessa metodologia.

Essas pontes como entrelagcamentos que servem a uma racionalidade transversal entre
ordens juridicas ndo sdo construidas de maneira permanente e estatica no ambito do
transconstitucionalismo®®. Um sistema juridico exposto frequentemente as intromissdes
opera em um estado de corrupcao. Reconhece por meio de suas normas que nao pode resistir a
pressdo da politica. O sistema se mantém simulando legalidade, ainda assim ndo renuncia a

normatividade em geral®®.

162 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 34.

163 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 34.

164 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 45.

165 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 113.

166 | UHMANN, Niklas. EI derecho de la sociedad. Trad. Javier Torres Nafarrate. México: Universidade
Iberoamericana/Coleccién Teoria Social. 2002.p. 137-8.
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2.2 A Diplomacia Parlamentar: democratizagéo e fungdo

Uma preocupagdo recorrente em nivel internacional lato sensu ou extranacional é o
nivel de participacao e representacdo no processo legislativo, na medida em que as legislacdes
internacionais tém alcancado maior relevancia, abrangéncia e incorporacdo doméstica nas
ultimas decadas. Para modificar essa tradicional lacuna das democracias nacionais em suas
relagbes externas e do monopdlio do Poder Executivo, seria necessario ter uma maior
representacédo social.

Entende-se que a diplomacia parlamentar pode gradualmente realizar essa
representacdo, uma vez que ja conta com um poder difuso de legislar, fiscalizar e representar
legitimamente a populacdo no que se refere aos temas internacionais e a diferentes esferas de
interesse. A diplomacia parlamentar pode ser um dos vetores para constitucionalizar os
entrelacamentos de ordens legislativas diferentes. E um dos poucos atores com essa
capacidade.

Esse assunto é debatido na literatura em termos de déficit democrético e das demandas
de inclusdo da sociedade civil organizada. Organizacdes ndo governamentais, organizagcdes
internacionais ou associagdes de interesses particulares diversos sdo oferecidas como suposto
remédio para a maioria das deficiéncias democraticas. A proposta da diplomacia parlamentar
é diferenciada na medida em que inclui agentes eleitos, legitimados por um Estado e que
fazem politica (no sentido de Luhmann).

De tal perspectiva, surge o debate sobre a funcdo da sociedade civil. Ela pode ter
capacidade de cumprir papel importante na representacdo de interesses de coletividades, dado
que as organizacOes internacionais ndo contam, em sua maioria, com parlamentos de qualquer
ordem. Entretanto, a sociedade civil ainda ndo conta com a mesma accountability que as
instituicbes estatais. Resultados desse nivel sdo mais frequentes com intervencbes de
parlamentos, do judiciario, avaliagdes de especialistas e da midia*®’.

A sociedade civil impde um novo plano de representacdo, mas tem um distanciamento
institucional da politica. As nocdes de delegacdo, representacdo e, assim, legitimidade
estruturam e limitam a autonomia entre os poderes de fazer lei, executar e interpretar. Ao

contrario de uma diplomacia tradicional do Poder Executivo, e de forma distinta da sociedade

167 SCHOLTE, Jan Aart. “Civil Society and Democratically Accountable Global Governance”. Government
and Opposition — An International Journal of Comparative Politics, vol. 39, no. 4, 2004. p. 233.
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civil, a diplomacia parlamentar é necessariamente testada a cada novo ciclo eleitoral, de nova

legitimacdo popular pelo voto.

A delegacdo é sempre limitada pelo modo de imposicdo legitimo, por
emissores legitimos e por destinatarios legitimos. Essa limitacdo coloca o
principio da limitacdo da autonomia do poder como condicdo especial para
uma reelaboracdo da questdo da soberania, que se torna um tipo de relacdo e
ndo uma forma de independéncia'®.

A eleicdo democrética funciona como um filtro de possiveis influéncias externas,
excluindo a imposicdo imediata de interesses particularistas, que poderiam afetar o &mbito da
politica por desvid-la do interesse publico. Assim, “o sufragio universal, igual e secreto
também objetiva assegurar a independéncia do eleitor em relacdo aos seus outros papéis
sociais e, dessa forma, imunizar o procedimento eleitoral contra diferengas de status.”*% Isso
quer dizer, em tese, que as diferengas econdmicas, politicas ou religiosas ficam suspensas na
relacdo com o parlamentar, conferindo certo grau de autonomia na sua funcao.

A diplomacia parlamentar permite ser um ator multiangular na teoria dos sistemas no
plano internacional e na circularidade sistémica entre administracéo, poder stricto sensu,
povo e esfera publica. Diferentemente de outros atores internacionais, como a sociedade civil
organizada ou a diplomacia tradicional, a diplomacia parlamentar tem ao mesmo tempo: a
autoridade politica por ser parte da administracdo; a capacidade de negociacdo entre
diferentes esferas do governo, partidos politicos, grupos de interesse, movimentos sociais,
uma vez que também ¢é incluida na politica stricto sensu; o contato com a esfera publica, pois
é eleita periodicamente; e a legitimidade em relacdo ao povo, pois precisa ser eleita.

Por isso, a diplomacia parlamentar podera ter a capacidade de ser mais sensivel ao
povo constitucional ou esfera pablica, sendo o fiel da balanca do método transconstitucional:
“eu posso ver o que o outro ndo pode”. A diplomacia parlamentar seria capaz de trazer o alter

para dentro da discussdo do processo legislativo entre ordens*™.

188 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Estudos de Filosofia do Direito: reflexdes sobre o poder, a
liberdade, a justica e o direito. 22 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2003. p. 58-9.

169 A inexisténcia de eleicdes efetivamente democraticas, nas condicdes atuais, relaciona-se estreitamente
com tendéncias ideoldgicas que desconhecem a pluralidade contraditoria de valores, interesses e
expectativas, como também com a prevaléncia de interesses de grupos privilegiados. In: NEVES, Marcelo.
Entre Témis e Leviata: uma relacdo dificil: o Estado Democratico de Direito a partir e além de Luhmann e
Habermas. S&o Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 101; p.104

170 0 transconstitucionalismo depende de um método que ndo se concentre em uma identidade cega. Ordens
juridicas — ou politicas — isoladas séo levadas, normalmente, a considerar em primeiro plano a sua identidade,
pois, caso contrario, diluem-se. Assim, ndo ha um lécus ou pressuposto exclusivo para as decisdes de
problemas constitucionais. A propria identidade de cada observador define o seu ponto cego, o observador
ndo pode ver em virtude de sua posicdo ou perspectiva de posicdo. Eu vejo aquilo que tu ndo vés, e 0
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Essa caracteristica tem dois lados. Enquanto a sociedade civil tem uma pauta definida,
pois normalmente suas entidades estdo ligadas a algum grupo ou tema especifico, 0s
parlamentares tém potencial para transmitir as especificidades de cada povo ou local no
ambito internacional. Contudo, a democracia parlamentar também pode estar mais suscetivel
a corrupcéo, diferindo nisso da diplomacia do Poder Executivo, que habitualmente atua como
um ator Unico, com uma pauta definida.

A conceituacdo dogmatica da diplomacia parlamentar ndo possui um sentido Gnico na
literatura de relagdes internacionais ou de direito internacional. Isso se deve a duas razdes
principais: a escassa producdo académica sobre o assunto e 0 aumento da variedade de
praticas que sdo classificadas como diplomacia parlamentar. Além disso, nunca houve uma
sistematizagcdo apropriada aos usos do termo, apenas tentativas esparsas de classificacdo. A
maior parte da literatura se propde a descrever as atividades e a destacar fatos novos sobre o
tema, como emergéncia de parlamentos ou encontros parlamentares.

A diplomacia parlamentar se distingue da diplomacia classica, composta por
delegacdo do Poder Executivo e da paradiplomacia. E diferente da diplomacia classica na
medida em que envolve, necessariamente, o0 conceito de parlamento, em métodos ou
representacdo. Além disso, a diplomacia parlamentar ndo é a mesma tarefa parlamentar da
politica externa e de defesa, embora as duas estejam ligadas*".

Também ndo é o mesmo que a paradiplomacia, a qual se preocupa prioritariamente
com a atracdo dos entes subnacionais, tradicionalmente desautorizados ou despersonalizados

internacionalmente para determinados atos, embora seja amplamente estudada®’.

contrario, o ponto cego de um observador pode ser visto pelo outro. Nesse sentido, pode-se afirmar que o
transconstitucionalismo implica o reconhecimento dos limites de observacéo de uma determinada ordem, que
admite a alternativa: o ponto cego, o outro o pode ver. In: NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2009. pp. 243 e seguintes.

11 STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics. November 2002 - JIMWP n° 48.

172 A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de governo subnacional nas relagdes
internacionais, por meio do estabelecimento de contatos, formais e informais, permanentes ou provisérios ad
hoc, com entidades estrangeiras publicas ou privadas, objetivando promover resultados socioecondmicos ou
politicos, bem como qualquer outra dimensdo externa de sua propria competéncia constitucional. Embora
bastante contestado, o conceito de paradiplomacia ndo impossibilita a existéncia de outras formas de
participacdo subnacional no processo da politica externa, mais diretamente ligado ao departamento de
relacBes exteriores de governos centrais, como a assim chamada diplomacia federativa. Também néo impede
0 papel cada vez maior dos governos subnacionais nas estruturas de multicamadas para a governanca
regional ou mundial In: PRIETO, Noé Cornago. O outro lado do novo regionalismo pds-soviético e da Asia-
Pacifico. In: VIGEVANI, Tullo (Org.). A dimensdo subnacional e as relag@es internacionais. Sdo Paulo:
Unesp, 2004, p. 252-252. Principais Referéncias: VENTURA, D. F. L.; FONSECA, M. G. . Posibilidades y
limites a la participacion de los entes subnacional es en la politica exterior de Brasil y en los procesos de
integracion regional. Revista CIDOB d'Afers Internacionals v. 99, p. 55-73, 2012.
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“Contrariamente a existéncia de uma bem desenvolvida literatura em paradiplomacia, hd uma
pequena, limitada, mas esperancosa literatura emergente em diplomacia parlamentar.”*"

A polissemia ndo € imotivada. Além de possuir uma conotag¢do imprecisa, esse signo
tem uma variacao significativa no tempo e uma multiplicacdo de fatos correlatos — como a
pluralizacdo de atividades parlamentares extranacionais — que acabaram sendo amplamente
designados como diplomacia parlamentar. Ademais, existe uma defasagem académica sobre o
assunto'’*. Embora o tema possa colaborar para o debate sobre participagdo democrética nas
ordens internacionais, a diplomacia parlamentar tem sido ignorada por académicos de
relagBes internacionais, principalmente pelas duas principais correntes teoricas, neorrealista e
neoinstitucionalista®”™.

E notavel mencionar que o fendmeno da nova diplomacia parlamentar é recente,
complexo e carrega a combinagéo do selo de desconfianca sobre o direito internacional e uma
prejudicada reputagdo dos parlamentares de modo geral.'”® Ele é também recente, pois,
embora originado das discussdes sobre a Liga das NacOes e Assembleia Geral da ONU, é
apenas com a terceira onda democrética, no sentido de Huntington'’”, com o renascimento
democratico na América latina e na Europa do Leste, que percebemos um aumento
significativo de paises democraticos, com parlamentos legitimos. “Nos ultimos anos, 0s
legisladores tém assumido um papel proeminente na gestdo dos assuntos publicos, como
resultado do processo de redemocratizagdo. O fato de que 181 dos 192 Estados existentes

tenha Parlamento ¢ prova de sua crescente importancia.”*’® Ou seja, a partir do momento em

178 STAVRIDIS, Stelios. ParliamentaryDiplomacy. Any Lessons for regional parliaments? p. 3

17 Esse argumento esta presente na maioria da restrita literatura sobre o tema: STAVRIDIS, Stelios.
Parliamentary Diplomacy Any Lessons for regional parliaments? Paregi. Bordeaux, 2006. RAY, R.
Parliamentary Diplomacy. New Delhi: Chand. 1991; RUSK, D. Parliamentary Diplomacy — Debate vs.
Negotiation, World Affairs Interpreter.1955, 26: 121-38. GOTZ, Norbert. On the Origins of
‘Parliamentary Diplomacy’ Scandinavian ‘Bloc Politics’ and Delegation Policy in the League of Nations
Cooperation and Conflict: Journal of the Nordic International Studies Association Vol. 40(3): 263-279. 2005.
175 Robert Gétz afirma que as disciplinas de histéria da diplomacia e relacdes internacionais poderiam incluir
esse debate, problematizando, dessa forma, a complexidade doméstica da elaboracdo de politica externa e
fazendo com que esse tema fosse mais presente nas discussdes. In: GOTZ, Norbert. On the Origins of
‘Parliamentary Diplomacy’ Scandinavian ‘Bloc Politics’ and Delegation Policy in the League of Nations
Cooperation and Conflict: Journal of the Nordic International Studies Association Vol. 40(3): 263-279.
2005.

176 A utilizacdo dessa expressdo pela primeira vez é atribuida ao Secretario Americano de Estado, Dean Rusk,
que cunhou o verbo referindo-se a forma de diplomacia nas NagBes Unidas em 1955. In: STAVRIDIS,
Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean Region: does it amount to
Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010.

YT HUNTINGTON, Samuel. The third wave: democratization in the late twentieth century. University of
Oklahoma Press, 1991.

178 JIMENEZ, Carlos. Diplomacia parlamentar. Diplomacia Parlamentar — Uma Contribuicio ao Debate.
Instituto Universitas. Brasilia-DF: DGrau Multimidia Ltda, 2008.
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que se nota um aumento no numero de parlamentos legitimos em Estados de Direito, hd uma
intensificacdo no debate de seu conceito e atuagédo da diplomacia parlamentar

A génese da ideia de diplomacia parlamentar estd na diplomacia multilateral,
relacionada as negociacdes na Ligas das Nacgdes e, depois, nas Nagdes Unidas, no
estabelecimento de redes multilaterais, por seus métodos e os agentes diplomaticos inerentes a
eles”®. Naquele momento, a diplomacia parlamentar foi estabelecida como um conceito que
estava relacionado com as negociagdes multilaterais especificamente pela institucionalizacéo,
regras de procedimento, o debate publico e a votacdo do projeto de resolucdo daquele periodo
histérico'®. Ainda hoje, a Liga das Nacdes e a ONU continuam a ser casos de diplomacia
parlamentar, pela importancia de organizagdes de alcance universal e também por sua tensao
entre diplomacia parlamentar e diplomacia tradicional®".

Naquele momento historico, a no¢do de diplomacia caracterizava-se exclusivamente
por imitar procedimentos parlamentares em oOrgaos deliberativos, com a composicdo de
diplomatas publicos de carreira, agentes do Poder Executivo ou membros do Ministério de
Relacdes Exteriores, ou seus convidados. Essa nocdo de diplomacia parlamentar sera
nomeada e detalhada como diplomacia parlamentar ndo-eleita, nos itens subsequentes.

Com efeito, a diplomacia parlamentar foi primeiramente conceituada de acordo com
Rusk, como um conceito que descrevia essas negociacbes multilaterais caracterizadas por
institucionalizacdo, regras de procedimento, debate publico e votacdo em projetos de

182 Mas é interessante perceber que, nesse primeiro conceito, ainda ndo ha aluséo

resolucdes
aos possiveis tipos de atores envolvidos, sua legitimidade, nem mesmo os diferentes locus de
fala, isto €, as naturezas variadas de parlamentos.

Entretanto, o conceito de diplomacia parlamentar ampliou seu campo semantico ao
abarcar situacdes novas no contexto internacional, abrangendo uma série de atividades que,

por vezes, vao além das paredes do Parlamento, além das constituigdes e regimentos. “Surge

como atividade direta do Legislativo nas decisdes internacionais e como resposta a0 processo

1% GOTZ, Norbert. On the Origins of ‘Parliamentary Diplomacy’ Scandinavian ‘Bloc Politics’ and
Delegation Policy in the League of Nations Cooperation and Conflict: Journal of the Nordic International
Studies Association Vol. 40(3): 263-279. 2005. p. 275.

180 RUSK, D. Parliamentary Diplomacy — Debate vs. Negotiation, World Affairs Interpreter. 1955. 121—
38.p. 122.

181 GOTZ, Norbert, 2005. 275.

182 RUSK, D. Parliamentary Diplomacy — Debate vs. Negotiation, World Affairs Interpreter. 1955, 26:
121-38.
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de globalizagcdo multidimensional que estimulou e estimula mudangas nas estruturas e nas
instituicdes na orbita internacional, refletindo mudangas internas dos paises.”*®®

Assim, a diplomacia parlamentar gradualmente comeca a ser relacionada com o
desempenho de parlamentares no papel de diplomatas, ou com a influéncia de Assembleias
Parlamentares na formulagdo da politica externa.’® A diplomacia parlamentar n#o
desempenha a mesma tarefa que a diplomacia classica, mas ambas podem estar eventualmente

relacionadas.

A importancia da diplomacia parlamentar é articular o Legislativo como
protagonista da politica externa de seu pais, retirando a exclusividade dessa
competéncia do Poder Executivo, visando a fortalecer as relagcdes com o0s
organismos internacionais e interparlamentares, a representar e a estabelecer
aliancas com a sociedade civil organizada, a fim de advogar e decidir sobre
interesses sociais, culturais e comerciais, entre outros.'®

Como protagonista, a diplomacia parlamentar pode tornar-se interveniente nos
episodios de discussdes em torno de producdo de normas internacionais, fazendo com que o
processo seja mais inclusivo e legitimo.

O acesso privilegiado a informac0es e a instituicdes ao Executivo criado em torno do
amalgama da prerrogativa de “interesse nacional” ou de delegagdo constitucional niao se
coaduna com os principios democraticos materiais de todo sentido material e simbolico da
nocdo de constituicdo™®. Por isso, em tese, a diplomacia parlamentar pode ser um ator
protagonista e atuante nas relacdes internacionais, democratizando estruturas e trazendo a

publico um debate que ndo interessa apenas a elite intelectual ou politica, mas a todos.

8% FRANCO, Giuliana Silva. Diplomacia parlamentar no Brasil: Participacdo Direta nas Decisdes
Internacionais. In: Diplomacia Parlamentar — Uma Contribui¢do ao Debate. Instituto Universitas. Brasilia-
DF: DGrau Multimidia Ltda, 2008.

18 RAY, R. Parliamentary Diplomacy. New Delhi: Chand. 1991, p. 2.

85 FRANCO, Giuliana Silva. Diplomacia parlamentar no Brasil: Participacdo Direta nas Decisdes
Internacionais. In: Diplomacia Parlamentar — Uma Contribui¢do ao Debate. Instituto Universitas. Brasilia-
DF: DGrau Multimidia Ltda, 2008.

18 Interesse nacional foi um dos trés argumentos utilizados no Parecer do Itamaraty para a negativa ao
Projeto de Lei 5.974/1982 que pretendia democratizar as missdes diplomaticas brasileiras. In: FRANCHINI-
NETTO, M. Projeto de Lei n.° 5.974/1982, que dispde sobre a participacdo de representantes oposicionistas
em missdo oficial brasileira no exterior. Brasilia, 1982. In: MEDEIROS, Antonio Paulo Cachapuz (Org.)
Pareceres dos Consultores Juridicos do Itamaraty. Vol VIII (1972-1984). Brasilia: Senado Federal, 2004.
pp. 358-361. A respeito da constituicdo simbdlica: no Brasil, a constitucionaliza¢do simbdélica de orientacdo
social democratica é restabelecida e fortificada com o texto constitucional de 1988. O contexto social da
Constituicdo apontava para limites intransponiveis a sua concretizacdo generalizada, e quanto mais as
relacdes reais de poder se afastavam do modelo constitucional democratico, tanto mais radical era o discurso
constitucionalista. Dessa forma o problema surge no plano da concretizagéo constitucional. A prética politica
e 0 contexto social favorecem uma concretizagdo restrita e excludente dos dispositivos constitucionais. In:
NEVES, Marcelo. Constitucionalizago Simbdlica. 2* Ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007. P. 184.
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Um aspecto destacado é a grande variedade de temas discutidos pela diplomacia
parlamentar. Alguns parlamentares cobrem todas as questdes internacionais, enquanto outros
sdo mais voltados especificamente para os direitos humanos, defesa, etc. Por exemplo, da
perspectiva de diplomacia parlamentar eleita de funcéo fiscalizadora, as Comissdes de
Direitos Humanos mantém um didlogo e uma atuagdo constantes junto a organismos de
protecdo de minorias, como no caso da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos e/ou
outros 6rgdos internacionais ou movimentos sociais, como aconteceu, por exemplo, no caso
Damido Ximenes Lopes. Outros parlamentares estdo interessados em um aspecto especifico,
por exemplo a integracéo regional, como € o caso daqueles que sdo indicados para compor o
Parlamento do Mercosul, ou as reunides conjuntas, como a Assembleia Parlamentar Euro-
Latino-Americana (EUROLAT)™’.

Uma série de eventos combinados serve para enfatizar essa nogdo: o aumento no
niamero de Estados democratizados, o0 aumento de parlamentos extranacionais
(supranacionais, transnacionais, internacionais); crescimento das relacbes e encontros de

reunides de amizade e negociacdo de parlamentares; e, por fim, a tecnologia da informacao.

O aumento do nimero de estados democréaticos na América latina e no leste
europeu incrementou o nimero de parlamentos no mundo. O avanco da
comunicacao fortaleceu os interesses dos cidaddos em muitos Estados para
saber 0 que esta acontecendo no mundo. A pressdo de parlamentares para

responder a essas reivindicagbes aumentou a intrusdo democréatica de

parlamentares na politica externa*®.

Aliado a democratizacdo dos paises, 0s 0rgdos transnacionais lato sensu e a historia de
alguns parlamentos regionais (supranacionais) também colaboram para o desenvolvimento da
diplomacia parlamentar. “Ha uma proliferagdo de Orgdos parlamentares nacionais e
transnacionais com papel ativo nas questdes internacionais. Esse importante fenémeno
representa uma forma emergente de diplomacia puablica, chamada de diplomacia
parlamentar.”*®°

A forca crescente do Parlamento Europeu, assim como a institucionalizacdo da Unido
Europeia, serviu de espelho a outras regides, encorajando a emergéncia de novos parlamentos,
ainda que nenhum outro parlamento regional tenha poderes semelhantes aos do Europeu.

Assim, nota-se a abundancia de evidéncias empiricas de um crescente protagonismo dos

187 Esses casos serdo ampliados e debatidos no decorrer do capitulo.

188STAVRIDIS, Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean Region: does
it amount to Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010.

189 STAVRIDIS, Stelios. Parliamentary Diplomacy. Any Lessons for regional parliaments? p. 3.
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parlamentares nos assuntos mundiais, bem como um crescimento significativo no nimero de
6rgaos parlamentares transnacionais®.

Por outro lado, a tecnologia da informacdo tornou o acesso aos representantes e até
mesmo & politica externa mais facil. O crescimento em comunicacéo fortaleceu os interesses
dos cidaddos em muitos Estados para perceber o que esta acontecendo no mundo™®?,

Contudo, as instancias que evocam a legitimidade parlamentar nas — ou para as —
organizagdes internacionais sdo pouco conhecidas. Paul Bacot procurou compreender a
importancia dos parlamentos internacionais principalmente na area de seguranga
internacional. Para isso, buscou o sentido etimol6gico de certas palavras que fazem referéncia
aos parlamentos e assembleias no contexto internacional, promovendo um estudo quantitativo
sobre discursos em organismos internacionais*®2.

Os resultados demonstram que ha uma multiplicidade de referéncias aos termos:
parlamentar, parlamento, interparlamentar, assembleia, congresso, conferéncia, que s&o
utilizados sem a devida distincdo. Cerca de um ter¢co dos organismos estudados por ele
correspondem a uma instancia parlamentar mais ou menos efetiva. Dentro desse aglomerado
de entes “parlamentares”, a maior constatacao ¢ a quase onipresenca da palavra parlamentar.
Os nomes “parlamento”, “parlamentar” (substantivo e adjetivo) e o morfema ““-parlamentar”
no adjetivo “interparlamentar” figuram na denominacao de 5 a cada 6 organizagdes que
contam com esse tipo de 6rgdo’®.

Assim, ha uma variedade de 6rgdos com distintas representacdes, finalidades ou
poderes que se nomeiam como parlamentares, por exemplo: assembleias, associagdes,
comités, conselhos, dialogos, sindicatos, e até mesmo parlamentos de ordens extranacionais
multiplas. Ha também uma série de organizac6es e de outras associacdes que fazem uso do
termo parlamento, com sentido voltado para reunido sobre algum tema ou/e uma categoria,
como, por exemplo, o Parlamento dos Balcds, que agrupa estudantes, académicos e
empresarios da regido, ou o Parlamento Europeu dos Jovens, uma organiza¢do que promove a

problematizacéo de temas entre os jovens europeus®*.

1% STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics.November 2002 - IMWP n° 48.

L STAVRIDIS, Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean Region:
does it amount to Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010.

192 A lista de organismos é imensa e n&o cabe aqui a simples listagem. Para averiguar a lista de Ol: BACOT,
Paul. Parlement, Région, Securité, Existence et dénomination des institutions parlamentaires
internationales. In : HASSAN-YARI, Houchang ; OUSMAN, Abdelkérim. Régionalisme et sécurité
internationale. Bruxelas :Bruylant, 2009.

198 BACOT, Paul, 2009. Op. Cit. p.30.

1% STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics. November 2002 - IMWP n° 48.



58

2.2.1. Contornos para uma classificagéo

Com efeito, o conceito parlamentar coligado a diplomacia esvazia-se na difusdo
policontextural prépria de um instituo que ganha forca com a tecnologia e com a
contemporaneidade. Essa confusdo, em geral devida ao desconhecimento, agrega
desconfianca a forca, a efetividade, da diplomacia parlamentar como fonte de poder, fonte de
direito internacional e ator num processo legislativo de ordens juridicas entrelacadas. Para se
afastar desse lado negativo, a literatura tem dado passos iniciais na direcdo de uma forma de
classificagdo que consiga sair do paradoxo da desordem, propondo uma forma de discurso.

De acordo com Stavridis, é possivel agrupa-los sob o rotulo geral de atividades e acdes
que orgdos parlamentares e seus membros tém nas relagdes internacionais. Uma lista inicial
proposta pelo autor abrigaria as seguintes atividades: missdes parlamentares no exterior e
participacdo em dérgéos parlamentares transnacionais; visitas de delegacoes parlamentares e de
outros deputados de parlamentos e outras instituicbes (nacionais ou transnacionais);
questionamentos (escritos e orais), relatorios e outros estudos sobre assuntos externos que tém
lugar dentro de uma instancia parlamentar; atividades dos o&rgdos parlamentares
transnacionais; participacdo parlamentar no acompanhamento das eleicbes em paises
terceiros™®.

Ja Norbert Gotz distingue a diplomacia parlamentar em duas formas: a primeira se
refere a métodos especificos de tomada de decisdo e a segunda se refere a um tipo particular
de ator, que ndo esta ligado a outro por nenhum meio estrito'®®. Na primeira forma, a
diplomacia parlamentar seria exercida normalmente pela diplomacia publica (classica)
multilateral em assembleias mundiais, como na assembleia geral da ONU ou em foruns
globais, como os World Summits. Na segunda forma, legisladores e legislaturas podem estar
envolvidos em relacdes diplomaticas sob condicGes que ndo se assemelham a procedimentos

parlamentares.

195 STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics.N° 48. 2002.

1% GOTZ, Norbert. On the Origins of ‘Parliamentary Diplomacy’ Scandinavian ‘Bloc Politics’ and
Delegation Policy in the League of Nations Cooperation and Conflict: Journal of the Nordic International
Studies Association Vol. 40(3), 2005 263-279. 264.
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Embora a primeira sistematizacdo pareca bastante inclusiva, ela deixa de lado o
primeiro sentido da diplomacia parlamentar, assim como um dos aspectos mais recorrentes, a
diplomacia parlamentar estatal. Por outro lado, a diferenciacdo de Gotz se aproveita das
noc¢des de ator e acdo, mas ndo da lugar a diplomacia parlamentar regional e ndo aprofunda o
carater democratico que a diplomacia parlamentar pode acrescentar, ndo distingue as variadas
relacdes entre ordens diferentes, nem mesmo os poderes distintos que cada ator podera ter.

Além dessas formas de classificacéo, atores/procedimentos, hd uma clara evidéncia de
vasos comunicantes entre a maioria destes organismos transnacionais, se ndo entre todos eles,
e parlamentar nacional, como destaca Stavridis'®’. A expressdo vasos comunicantes é uma
nogdo muito aproximada dos entrelagamentos de ordens legislativas trabalhadas.

Diante de uma série de tentativas de classificacdo, ha clivagens por ator, parlamento,
métodos ou atividades. N&o se materializa nenhuma forma que seja, a0 mesmo tempo,
totalizante e tenha um critério justificado. Assim, a partir da avaliacdo bibliografica, propde-
se um arquétipo que seja compativel com o transconstitucionalismo e a teoria dos sistemas
sociais autopoiéticos.

A diplomacia parlamentar como conceito € um ator eleito (parlamentar) ou ndo-eleito
(diplomacia publica ou do Executivo) que detém poderes legislativos, fiscalizadores ou
representativos dentro de um lécus com entrelagcamento de ordem extranacional.

Portanto, os dois critérios da sistematizacdo serdo: democratico e divisdo de poderes.
O primeiro critério de distincdo, partindo de uma O&rbita constitucional, é o critério
democratico. A partir do momento em que o Estado moderno adere ao sistema democratico de
governo, o cOdigo governo/oposicdo institui que ocorram eleicGes periddicas com
possibilidade de mudanca de governo. Esse critério é propicio a uma oposi¢ao apta a criticar,
fiscalizar e tentar buscar maior sucesso nas eleicGes seguintes. Podemos perceber uma
motivacdo inerte a essa diferenciacdo. Assim, o critério democratico serd a diferenca
eleito/ndo-eleito.

A legitimidade democratica reflete tanto na eleicdo do executivo quanto na elei¢do dos
legisladores, especialmente quando ha partidos disciplinados. Isso traz a tona a pergunta de
guem deve falar em ultima ratio em nome do povo, o legislativo ou o executivo. O tempo de
mandato é sempre pré-determinado, fazendo com que a sociedade e os politicos devam se

adequar ao ritmo de eleicdes’®.

YSTAVRIDIS Stelios, 2002. Op. Cit.
198 |LINZ, Juan. Presidencialismo ou Parlamentarismo: Faz alguma diferenca? LAMOUNIER, Bolivar et al.
(Org.) A Opgdo Parlamentarista, S&o Paulo: Sumaré, p.61-120. 1991. Em vérios estudos
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Democracia € um governo pro tempore, um governo no qual o eleitorado, em
intervalos regulares, pode exigir uma prestacdo de contas daqueles que governam e impor
uma mudanca. Aqui surge um paradoxo, pois, a0 mesmo tempo que a limitacéo de tempo para
qualquer governo entre uma eleicdo e outra talvez seja a maior garantia contra a onipoténcia e
0 abuso de poder, pois todos os governos desejam se perpetuar no poder, um lider excelente
ndo podera concorrer ao cargo, tendo em vista a limitacdo de re-eleicdo ou limitacdo do
termo™®.

A eleicdo constante e periddica de representantes é uma caracteristica indissociavel da
democracia. “O que esta temporalidade transcendente assinala é que o povo atual — o corpo
eleitoral do momento — nunca passa do representante momentaneo e transitério do povo
perpétuo, verdadeiro titular da soberania.”?%

A democracia é o regime que tira autoridade do apoio renovado do povo. Mas uma
tensdo ndo parou de opor esse ideal democratico a realidade do regime representativo, que
pressupde que o direito de palavra seja delegado pelo povo aos representantes, exceto durante
o breve instante das consultas eleitorais®™".

O critério para a diplomacia parlamentar eleita inclui todos os parlamentares que
sejam eleitos periodicamente por alguma ordem legislativa, seja estatal ou supranacional: isto
é, parlamentares nacionais, regionais que desempenhem todo tipo de poderes em reunides,
assembleias, parlamentos, entre parlamentos no exterior ou no seu proprio parlamento.

Esse critério se justifica porque reduz, ou atenua o déficit democratico no processo
legislativo. Quanto maior legitimidade dos atores presentes no debate legislativo, maior a
possibilidade de despontar demandas que gerem conflito governo/oposicdo, desfazendo a
ficcdo do estado como ator Unico dentro de um debate na seara internacional.

Praticamente todas as atividades dos parlamentos nacionais tornaram-se cada vez mais
internacionalizadas, ndo apenas os direitos humanos ou a defesa. Os assuntos antes estatais
agora estdo entrelacados, como as comissdes técnicas agricolas, de educacdo ou salde. A

globalizacdo da sociedade tanto fortaleceu este desenvolvimento quanto implicou o aumento

neoinstitucinalistas, utiliza-se uma definicdo de democracia minimalista: democracia € um regime no qual
aqueles que governam séo selecionados por meio de elei¢des disputadas. In: PRZEWORSKI, Adam, et. al,
Economic development and political regimes. Cambridge: Cambridge University Press, 2003.

199 | INZ, Juan. Presidencialismo ou Parlamentarismo: Faz alguma diferenca? LAMOUNIER, Bolivar et al.
(Org.) A Opgéo Parlamentarista, S&o Paulo: Sumaré, p.61-120. 1991,

20 OST, Frangois. O tempo do Direito. Tradugdo Maria Fernanda Oliveira. Lisboa: Instituto Piaget. 1999. p.
263.

21 OST, Francois. Op. Cit.1999. p. 260.
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no numero de parlamentares nas atividades de instituices como o Banco Mundial, o FMI ou
a Organizacdo Mundial do Comércio®*.

Esse critério inclui também o parlamento supranacional da Unido Europeia e o
regional do MERCOSUL. As atividades e papéis desses parlamentos ndo podem ser
rapidamente comparados com parlamentos nacionais, mas podemos observar que eles
cumprem certas fungbes. O Unico parlamento que elege seus representantes por sufragio
universal direto é o Parlamento Europeu, desde 1979. O Parlamento do Mercosul adiou suas
eleicdes diretas para 2020, sendo que o Paraguai ainda é o Unico pais que realiza tal
procedimento: o restante de seus membros permanece sendo indicado pelos parlamentos
nacionais, ou seja, sao eleitos para o pleno nacional, ndo para o regional®®.

Esse critério da diplomacia parlamentar eleita/ndo-eleita inclui basicamente esses
dois tipos de atores: parlamentares nacionais e supranacionais (regionais) ou diplomatas do
Poder Executivo. Contudo, esse critério recebe uma segunda distin¢ao, pelas fungdes que cada
uma dessas reunides, assembleias, parlamentos poderdo ter: legislativa, fiscalizadora e/ou
diplomatica.

Esse segundo critério leva em consideracdo que, constitucionalmente, a maioria das
casas parlamentares conta com trés fungdes: Legislativa, Fiscalizagdo e Orcamentéria.?®* As
diferentes funcdes da instituicio dependem do estagio e das modalidades de intervencéo®®.
Entretanto, nas relacfes internacionais, o poder orcamentario ainda € associado a um
territério especifico. Com a excecdo do Parlamento Europeu e da Assembleia Geral da ONU,
nenhum parlamento extranacional conta com essa especificidade. Ademais, poderiamos
considerar que esse critério esta incluido dentro do Poder Legislativo.

Ao contrario, uma das suas mais importantes fungdes é a préopria diplomacia dessas

relacGes. Portanto, a terceira funcdo da diplomacia parlamentar é a diplomacia, que

202 STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics. November 2002 - JIMWP n° 48.

203°0 adiamento foi proposto pelo deputado brasileiro Dr. Rosinha (PT-PR), no dia 02/12/2013, mas ainda
ndo foi aprovado pelo Conselho do Mercosul. Assim, esta previsto para dia 31 de dezembro de 2020 o prazo
para que os cinco paises membros do bloco (Brasil, Argentina, Uruguai, Paraguai e Venezuela) escolham
seus representantes na instituicao por eleigdes diretas. In: CAMARA DOS DEPUTADOS. Agéncia Camara
Noticias. Parlasul adia elei¢des diretas de parlamentares do Mercosul para 2020. Disponivel em
<http://mww2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiass RELACOES-EXTERIORES/458455-PARLASUL -
ADIA-ELEICOES-DIRETAS-DE-PARLAMENTARES-DO-MERCOSUL-PARA-2020.html> Acesso em
4/12/13.

2% Ha variadas abordagens das funcdes do Parlamento. Alguns autores as dividem em representativa,
legislativa, de legitimacdo e de controle. Ver: SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de
Formagdo das Leis. 2% ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. BERCOVICI, G.Dilemas do estado federal
brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.;.

25 DRI, Clarissa. As fungdes do parlamento entre o Estado-nacéo e a integracdo regional: esgotamento
orgénico ou adaptacgdo institucional? Revista de Ciéncias Humanas. N. 39. Floriandpolis, EDUFSC, p. 83-
98, abril de 2006. P. 86.
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geralmente € conceituada “como um processo de comunicagdo do Estado com o outro, numa
tentativa de levar a compreensdo de valores e ideais da nacdo, instituicdes e cultura, bem
como as metas e as politicas nacionais."?*® A funcdo diplomética, na diplomacia parlamentar,
abrange a funcdo socializante e negociante das relagcGes diplomaticas, com limitado poder
legislativo ou de controle.

Embora as fungdes se espelhem em poderes classicos do constitucionalismo, é
necessario compreender as limitacGes e possibilidades especiais principalmente, levando em
consideracdo o objetivo de vasculhar as ordens legislativas entrelacadas. Para efeito de
esclarecimento da sistematizacdo, esta sera explorada e detalhada a seguir.

2.2.2 Diplomacia Parlamentar N&o-Eleita

A diplomacia parlamentar ndo-eleita tem como ideia base a diplomacia multilateral.
Esse tipo de diplomacia parlamentar se caracteriza pela diplomacia publica (classica), em que
ha regras de procedimento, com o debate publico e regras sobre votacdo parlamentar para
aprovacdo dos resultados das suas atividades. Dessa forma, a diplomacia parlamentar é
exercida no ambito de organismos internacionais com constituicbes ou estatutos que irdo
prever a sua formacao representativa, forma de atuacdo e competéncias.

A primeira conceituacdo da noc¢do historica de diplomacia parlamentar é associada a

diplomacia multilateral®®’

, mais precisamente, a diplomacia multilateral (publica) das
negociacbes da Liga das Nacdes e das Nacbes Unidas, no inicio da construcdo de redes
multilaterais, por seus métodos e os agentes diplomaticos inerentes a eles. Tanto nas Nacdes
Unidas como na Liga das Nacgbes, que poderiam ser consideradas como o que ha de mais
proximo de um parlamento mundial, o conceito deve ser entendido como analogia aos

métodos e a 6rgaos legislativos.’®®

2% TYCH, Hans. Communicating With the World: US Public Diplomacy Overseas. Nova lorque:
StMartin’s Press, 1990., p. 3.

27 por esse motivo, 0 primeiro conceito de diplomacia parlamentar sera de Rusk, ainda em 1955, definindo-a
como “negociacdes multilaterais caracterizadas por institucionalizagdo, regras de procedimento, debate
publico e votagdo em projetos de resolugdes.” In: RUSK, D. Parliamentary Diplomacy — Debate vs.
Negotiation, World Affairs Interpreter.1955, 26: p.127.

208 <A jdeia de uma assembleia parlamentar mundial, na qual cidaddos do mundo seriam representados e se
veria reconhecido o poder de legiferar em escalar planetaria, ela ¢ ainda utopica neste fim de século XX.” In:
DELMAS-MARTY, Mireille. Trés Desafios para um Direito Mundial. Traducdo Fauzi Hassan Choukr.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003. P. 167.
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A criacdo de 6rgdos deliberativos internacionais trouxe consigo a experiéncia de seus
respectivos parlamentos nacionais e o seu nivel de funcionamento para o ambito da
diplomacia multilateral. “Essa diplomacia trouxe também certos aspectos do parlamentarismo
interno, notadamente o nivel de trabalho das organizagdes e dos métodos de negociagdo.”?”

Assim, a Liga das NacOes se torna a primeira, embora imperfeita, expressao do novo
espirito da diplomacia por conferéncia, e seus 6rgaos se assemelhavam muito a propria ONU.
Esse € 0 momento em que surge um novo sistema de relagBes internacionais, advogando
principios de universalismo, multilateralismo, diplomacia aberta, solu¢fes conflituosas de paz
e seguranca comum?%.

A diplomacia parlamentar, nesse caso, fica limitada as competéncias das organizacdes
que estdo a servir, isto é, 0 processo parlamentar constituido por cada um desses 6rgdos.
Esses 0rgéos intergovernamentais serdo compostos de representantes de Estados obedientes as
instrucdes de seu governo. “Esses orgdos sdo o lugar de negocia¢des diplomaticas
tradicionais, onde seus interesses particulares (estatais) se confrontam.”?"

A literatura de internacional law-making trata esse assunto com atencdo voltada para
0S papeis de organizacOes internacionais nesse processo, a inclusdo de atores da sociedade
civil e a (in)eficacia das normas produzidas nesses processos. O objetivo é afastar-se dessas
analises e voltar-se para a relagdo de diplomacia parlamentar nao-eleita®*2.

A Assembleia Geral da ONU serd usada como exemplo desse tipo de diplomacia
parlamentar. Essa forma de diplomacia parlamentar caracteriza-se por mimetizar 0s
procedimentos parlamentares em 6rgdos deliberativos. Contudo, a sua composicdo € de
diplomatas publicos, agentes do Poder Executivo ou membros do Ministério de RelacGes
Exteriores. A delegacdo de cada Estado-membro, composta de no maximo cinco
representantes, tem o dever de demonstrar a carta de poderes emanados do Chefe de Estado,

Chefe de Governo ou do Ministro das RelacBes Exteriores®™?,

299 DORMOY, Daniel. Droit des organisations internationales. Paris: Dalloz, 1995.

219 GOTZ, Norbert, 2005. 267.

21 DORMOY, Daniel. Droit des organisations internationales. Paris: Dalloz, 1995.

2 Tradugdo aproximada para processo legislativo internacional. Ver: BOYLE, Alan E. CHINKIN, C. M.
The making of international law. Oxford University Press, 2007.; GREWE, Wihelm, The Epochs of
International Law. Berlin: Walter de Gruyter, 2000. ALVAREZ, José. E. International Organizations as
Law-Makers. New York: Oxford University Press, 2005. SHAW, Malcolm. International Law.
Cambridge: University Press, 2008.

213 Art. 25: A delegacdo de um Estado-Membro consiste no méaximo de cinco representantes e cinco suplentes
e assessores, técnicos, especialistas e pessoas com estatuto semelhante que venha a ser exigido pela
Delegacdo. Art. 27: As credenciais dos representantes e os nomes dos membros de uma delegacdo serdo
submetidos ao Secretario-Geral, se possivel, pelo menos, uma semana antes da abertura da sessdo. A carta de
poderes deve ser emitida pelo Chefe de Estado ou de Governo ou pelo Ministro dos Negdcios Estrangeiros.
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Na Assembleia Geral e em outras organizagdes internacionais, seus resultados sobre
certa matéria poderdo redundar em legislacfes. Nesses casos, ndo ha parlamentares, ha
diplomatas que utilizam métodos e procedimentos tipicos da dindmica ou da cultura
parlamentar.

No entanto, por causa da pluralidade de participantes, a diplomacia multilateral
também tem um lado parlamentar nos métodos de negociacdo, na medida em que se formam
0s grupos, as coligaces, as aliancas, variando de acordo com a organizagao e areas em causa,
que serdo, por vezes, institucionalizadas, de acordo com o ato constitutivo da organizacdo®*.

Mesmo que a Assembleia Geral das Nag6es Unidas ndo tenha sido planejada para ser
um 6rgao legislativo, a pratica nos mostra que ela tem assumido o papel principal no processo
legislativo internacional. Isso acontece por trés motivos: primeiro, ela possui uma
legitimidade universal dentre os Estados-membros, por dar uma voz igual a cada Estado;
segundo, seu processo deliberativo, de negociacdo e politico possui um padréo estabelecido;

terceiro, ela tem competéncia universal®*®.

Com efeito, a situacdo mudou e esta mais complexa. A Assembleia Geral,
ultimamente, tem produzido um grande numero de resolugfes altamente
importantes e declaraces, e é inevitavel que elas resultem num impacto da
producdo de legislacdo internacional. A forma como os Estados votam na
Assembleia e as suas justificativas constituem evidéncias da pratica estatal e
do entendimento do Estado com o direito internacional. Por exemplo,
guando um pais vota sistematicamente contra o apartheid, ele ndo poderia
num momento posterior deixar de condenar esse tipo de pratica. Ha
exerr;&los também de utilizacdo das resolu¢bes como forma de opinio
jaris,

Quando uma grande maioria de Estados votam consistentemente resolucdes e
declaracdes sobre um topico, isso credencia uma pratica estatal e uma regra coercitiva a poder
provar na préatica que pode ser aprovada. Por exemplo, a Declaracdo sobre Independéncia a

Paises Coloniais e Pessoas, de 1960, que foi adotada sem oposi¢cdo, com apenas nove

abstencbes e foi seguida por uma série de resolucdes gerais e especificas que atacaram o

In:  ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Rules of Procedure. Embodying amendments and
additions adopted by the General Assembly up to September 2007. A/520/Rev.17. New York, 2008.

21 DORMOY, Daniel. Droit des organizations internationales. Paris: Dalloz, 1995. p.73

215 BOYLE, Alan E. CHINKIN, C. M. The making of international law. Oxford University Press,
2007.P.108-9.

216 SHAW, Malcolm. International Law. Cambridge: University Press, 2008
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colonialismo, chamando a autodeterminacdo das colbnias restantes. Essas concepcgdes
geraram a Declaracdo de Principios de Direito Internacional.?*’

As resolugdes da Assembleia Geral tornam-se, assim, capazes de acelerar 0 processo
de legalizacdo de determinada pratica estatal e, dessa forma, a melhor adaptacdo do direito
internacional & incorporacéo do nivel doméstico?'®. Com isso, suspende-se a classica posicéo
que descreve a Assembleia como um parlamento meramente consultivo, deixando as decisdes
coercitivas para serem tomadas pelo Conselho de Seguranca®'®. Assim, volta-se para a
controvérsia sobre o papel do Conselho de Seguranga da ONU e no mundo, em razéo da sua
composicdo e métodos de trabalho, sua monopolizacdo das fontes da ONU, desde as
reclamacdes sobre os membros permanentes (e seus vetos) até a sua falta de limite claro de
atribuicdes de cultura legal®®. De outro modo, a Assembleia Geral, autorizada pelos artigos
10 e 14 da Carta fundamental esta apta a tratar de todo e qualquer problema internacional e
recomendar medidas para o estabelecimento de paz?*'.

A composicdo da Assembleia e seus procedimentos refletem uma proposta igualitéria
para criar um fim global para as atividades da organiza¢do, uma conclusdo desenhada a partir
do insucesso da Liga das Nagdes. Com maior ou menor efetividade, a diplomacia parlamentar
ndo-eleita nasce na Assembleia Geral das Nagdes Unidas e, até hoje, desempenha as fungdes

que estdo atribuidas nos seus regulamentos.

2.2.3 Diplomacia Parlamentar Eleita de Funcéo Diplomatica

21T ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembleia Geral. XV Sessdo. Declaration on the granting
of independence to colonial countries and peoples.Resolucdo 1.514, de 14/12/1960.

218 SHAW, Malcolm International Law. Cambridge: University Press, 2008 (p.114-119).

219 SHAW, Malcolm, 2008. Op. Cit.

220 KOSKENNIEMI, Martti. The Police in the Temple: Order, Justice and the UN: A Dialectical View.
European Journal of International Law, 6 (3). 1995. 325-348.

221 Artigo 10. A Assembléia Geral poderé discutir quaisquer questdes ou assuntos que estiverem dentro das
finalidades da presente Carta ou que se relacionarem com as atribuicdes e fungdes de qualquer dos 6rgédos
nela previstos e, com exce¢do do estipulado no Artigo 12, podera fazer recomendagdes aos Membros das
Nacdes Unidas ou ao Conselho de Seguranga ou a este e aqueles, conjuntamente, com referéncia a qualquer
daquelas questdes ou assuntos. Artigo 14. A Assembléia Geral, sujeita aos dispositivos do Artigo 12, podera
recomendar medidas para a solugdo pacifica de qualquer situacdo, qualquer que seja sua origem, que lhe
pareca prejudicial ao bem-estar geral ou as relagdes amistosas entre as nagdes, inclusive em situagdes que
resultem da violacdo dos dispositivos da presente Carta que estabelecem os Propoésitos e Principios das
Nagdes Unidas. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. CARTA DAS NACOES UNIDAS. Séo
Francisco, 26 de junho de 1945.
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De forma distinta da diplomacia parlamentar ndo-eleita, na diplomacia parlamentar
eleita ha maior diferenciacdo das funcbGes dentro das ordens politicas. Assim, mais que
aprofundar o conceito, faz-se necessario averiguar quais casos se encaixam nas diferentes
funcdes. As reunides, grupos de amizade e assembleias possuem identidade e procedimentos
préprios que canalizam as discussdes para um ambito de negociacdo e debate. Mesmo que
eles ndo possuam um poder de legislar stricto sensu, podem deliberar e mostrar interesses
comuns na direcdo de um tema.

O vinculo que geralmente os mantém ativos sdo valores democraticos e objetivos
comuns, mas também a disposicao dos atores de representar seu pais em outros locais.“Cabe
ao diplomata, na qualidade de negociador, perceber e identificar os interesses comuns que
aproximam os governos e, a partir deles, construir o consenso. O dialogo aberto é necessario
para afastar ambiguidades e eliminar desconfiangas, fatores indispensaveis para a superacdo
de desaveng:as.”222

Assim, a fungdo diplomatica da diplomacia parlamentar assemelha-se a diplomacia
publica comum na medida em que inclui a participacdo em encontros, reunides, negociagoes,
assembleias e parlamentos nas funcbGes de socializacdo, aprendizagem, fortalecimento de
contatos — a politica stricto sensu no sentido luhmanniano. De fato, tal funcéo inclui um fazer
diplomatico por parlamentares. A diplomacia assim ¢ entendida como o “processo pelo qual
as relacdes diretas com pessoas de um pais sdo exercidas para fazer avancar 0s interesses e
estender os ganhos daqueles que estdo sendo representados.”®*® A diferenca fundamental é
que os representantes devem ter sido eleitos diretamente por uma ordem estatal ou
supranacional cuja legislatura Ihe confira competéncia e legitimidade.

A atividade da diplomacia parlamentar é atribuido o efeito de socializagdo que o0s
6rgdos parlamentares podem gerar entre seus participantes?**. O efeito de socializagdo é um
conceito que pressupde uma capacidade das organizacdes de gerarem interagdes sociais, isto
é, as condicbes institucionais e/ou regras informais/formais que afetam praticas de
comportamento, normas sobre adequacdo e preferéncias sobre resultados, e que sdo

internalizados pelos atores individuais e transmitidos a grupos ou nacdes®.

22 AMARAL JUNIOR, Alberto do. Curso de Direito Internacional Publico. 22 Ed. Sao Paulo: Editora
Atlas, 2011. P. 261.

228 SHARP, Paul. Revolutionary States, Outlaw Regimes and the Techniques of Public Diplomacy.;
MELISSEN, Jan (Org.). The new public diplomacy. Palgrave Macmillan, 2005. P. 107.

224 STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics. November 2002 - IMWP n° 48.

> E um conceito de que teve inicio na literatura construtivista, de autores integracionistas europeus. In:
BEYERS, Jan. International Institutions and Socialization in Europe. International Organization.Vol. 59,
No. 4, pp. 899-936. 2005.
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A primeira instituicdo parlamentar de natureza internacional na historia da diplomacia
parlamentar foi a Uni&o Interparlamentar Mundial - IPU?*°, fundada em 1889. No principio,
reunia somente os Parlamentos de poucos paises, mas hoje conta com a participacdo de 152

membros e oito associados, que tém natureza internacional®?’.

A Unido Interparlamentar Mundial é sem davida a mais genuina
representacdo da vontade dos povos para construir um espaco de dialogo e
acao que contribua para o desenvolvimento social e a paz mundial. Devemos
entdo consolidar o papel da Unido Interparlamentar Mundial como mediador
de alto nivel e considerar os esfor¢os regionais que se levam a cabo no seio
do Parlamento Latinoamericano e os Parlamentos regionais Andino, Centro-
americano, Amazonico ou Indigena, sem esquecer, é claro, a Confederagao

Parlamentar das Américas e o Foro Interparlamentar das Américas®®,

O objetivo de ser mediador reflete uma capacidade e vontade comum entre muitas
assembleias e reunides parlamentares. As préprias delegacdes nacionais ou supranacionais
parlamentares envolvidas em relagcbes multilaterais ou regionais com outros paises também
desempenham essa fungéo diplomatica.

A exemplo do reconhecimento do trabalho do IPU, a Assembleia Geral das Nacdes
Unidas, na 662 Sessdo, cumprimentou os esforcos feitos pela instituicdo para estimular uma
maior contribuicdo parlamentar e democréatica entre os paises. Pela Resolucdo A/66/L.45, foi
proposta uma cooperacdo mais estreita entre os dois organismos, especialmente para ajudar a
fortalecer instituicbes parlamentares em paises de conflito ou passando por uma transicdo para

a democracia®®®.

Através de uma resolucdo de consenso, a Assembleia das Na¢des Unidas
quer desenvolver uma forma mais estruturada e integrada de trabalho com os
parlamentos nacionais. Envolver, entre outros, as consultas sobre as
estratégias nacionais de desenvolvimento e sobre a eficicia da ajuda ao
desenvolvimento. As Nagdes Unidas e IPU deverdo trabalha-la intimamente
em vAarios campos, tais como: paz e seguranga, desenvolvimento
socioecondmico, os direitos humanos e da democracia®®.

226 INTERNATIONAL PARLIAMENTARY UNION. Disponivel em <<http://www.ipu.org>> Acesso em
12.11.12.

221 DRI, Clarissa; MALAMUD, Andrés.Spillover Effects and Supranational Parliaments: The Case of
Mercosur. Journal of Iberian and Latin American Research V. 19.2. p. 224-238. 2013.

228 JIMENEZ, Carlos.Diplomacia parlamentar. Diplomacia Parlamentar — Uma Contribui¢do ao Debate.
Instituto Universitas. Brasilia-DF: DGrau Multimidia Ltda, 2008.

229 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembleia Geral. 662 Sessdo. 112 Reunifo. GA/11245.
Referéncias a resolucdes A/66/L.45 e A/66/770. 29/5/2012. DepartmentofPublicinformation, New York.

20 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembleia Geral. 66 Sessdo. 112 Reunifo. GA/11245.
Referéncias a resolugdes A/66/L.45 e A/66/770. 29/5/2012. DepartmentofPublicinformation, New York.
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O fato de essa resolucdo ser extremamente recente, de 2012, reflete a atualidade do
tema, a importédncia crescente dessas instituicdes e a necessidade do papel mais ativo de
outros atores, nesse caso, da diplomacia parlamentar.

Nesse mesmo sentido, no dmbito regional, destaca-se também a Resolucdo 1673 de
1999 da Organizacdo dos Estados Americanos. A Resolucéo reconhece o papel fundamental
dos parlamentos nacionais e das redes interparlamentares Latino-Americanas autbnomas no
desenvolvimento democratico e no papel de fiscalizador.

De fato, no cenario da América Latina, que tem um histérico farto de reunibes e
assembleias parlamentérias, destacam-se o Parlamento Latino Americano — Parlatino (1964),
a Acdo Global de Parlamentares (1978/1979), o Parlamento Centro Americano -
Parlacen(1991), Conferéncia Parlamentar das Américas (1997), Forum Interparlamentar das
Américas (2002) e o recente Parlasul (2006).

Dentre esses, vamos detalhar os dois Gltimos. A Resolucdo 1673/99 da Assembleia
Geral da Organizagdo dos Estados Americanos, além de reconhecer o papel da diplomacia
parlamentar, propds apoiar a formacdo de uma Rede de Parlamentares das Américas. O
objetivo era estabelecer uma rede de parlamentares entre os Estados-membros no ambito
hemisférico para complementar as iniciativas realizadas nos foros parlamentares
internacionais, regionais e sub-regionais das America, e acolher os parlamentares nacionais de
muitos Estados-membros que tomam medidas para iniciar um diadlogo dessa natureza no que
se refere & agenda interamericana®*".

Sob essa prerrogativa, foi formado o Forum Interparlamentar das Américas (FIPA),
em 2001, “reunindo em seu seio os parlamentos nacionais da América em torno do
compromisso de contribuir para o processo de integracdo como um dos instrumentos mais
adequados para o desenvolvimento sustentavel e harménico do Continente.”*** O Férum é
composto pelos poderes legislativos dos 26 paises membros da OEA, e no seu ultimo
encontro, em 2009, teve a participacdo de 22 delegacdes, 80 parlamentares e observadores de
varios pafses®®. Seus objetivos s&o promover a participacdo parlamentar interamericana e

fomentar o didlogo interparlamentar, aumentar a troca de experiéncias e cooperacdo em

%1 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Assembleia Geral. RESOLUCAO 1673/99.
Vigésimo Nono Periodo Ordinario de SessGes Guatemala. De 6 a 8 de junho de 1999. Atas e documentos
volume I. Secretaria-Geral. Washington, D.C. 20006. P.256-257.

%2 FORUM INTERPARLAMENTAR DAS AMERICAS. Relatorio apresentado pelo Forum das Américas
FIPA a V Cupula de Chefes de Estados e Governos das Américas. Trinidad e Tobago, 2009. Disponivel em
<www.summit-americas.org/V.../CS/fipa_report_pt.pdf> Acesso em 11/08/13.

23 FORUM INTERPARLAMENTAR DAS AMERICAS. Relatorio apresentado pelo Forum das Américas
FIPA a V Cupula de Chefes de Estados e Governos das Américas. Trinidad e Tobago, 2009. Disponivel em
<www.summit-americas.org/V.../CS/fipa_report_pt.pdf> Acesso em 11/08/13.
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questdes de interesse comum aos Estados-membros e ajudar a fortalecer o papel dos
legislativos na democracia e na promocdo e na defesa dos direitos humanos. “O Férum
Interparlamentar das Américas é uma rede independente comprometida em promover a
participacdo parlamentar no sistema interamericano e em contribuir para o dialogo
interparlamentar sobre os temas da agenda hemisférica.”*** Na reunido de trabalho de 2009, o
Forum debateu em sua agenda os temas de: Democracia na América Latina, Cooperacao
intergovernamental e fortalecimento de politicas de Género?*°.

A acumulacdo de conhecimento ¢ um dos fatores que ndo pode ser negligenciado
nessas atividades parlamentares. O fato é que os parlamentares sdo capazes de viajar para
outros paises, participar de atividades interparlamentares e, principalmente, coletar
informacdes de primeira mdo que poderdo ser utilizadas estrategicamente em seus paises.
Como eles ndo sdo representantes diretos do governo, nem da oposicdo, eles podem se
aventurar em territorios que sdo frequentemente fora da linha ou prematuros para
representantes da diplomacia tradicional**.

O Parlamento do MERCOSUL, Parlasul, foi instituido em dezembro de 2005, quando
0 Conselho do Mercado Comum do MERCOSUL aprovou o Protocolo Constitutivo do
Parlamento do MERCOSUL. Essa nova assembleia foi oficialmente instalada em 2006, dando
inicio aos trabalhos em 2007, composta por parlamentares nacionais dos quatro Estados-parte.
O Parlasul nasce com poucos poderes em comparacdo com as funcdes e competéncias dos
parlamentos nacionais®®’. Por doze anos, o papel de Parlamento foi exercido pela Comissdo
Parlamentar Conjunta - CPC, integrando os parlamentos nacionais dos Estados-partes com 0s
orgaos institucionais do MERCOSUL, em particular, com o Conselho do Mercado Comum e

238

com o Grupo Mercado Comum“®. “Na pratica, a CPC basicamente buscava acelerar os

procedimentos internos de cada Estado Parte para entrada em vigor das normas emanadas do

23 FORUM INTERPARLAMENTAR DAS AMERICAS. Relatorio apresentado pelo Forum das Américas
FIPA a V Cupula de Chefes de Estados e Governos das Américas. Trinidad e Tobago, 2009. Disponivel em
<www.summit-americas.org/V.../CS/fipa_report_pt.pdf> Acesso em 11/08/13.

2% FORUM INTERPARLAMENTAR DAS AMERICAS. Relatorio apresentado pelo Forum das Américas
FIPA a V Cupula de Chefes de Estados e Governos das Américas. Trinidad e Tobago, 2009. Disponivel em
<www.summit-americas.org/V.../CS/fipa_report_pt.pdf> Acesso em 11/08/13.

2 STAVRIDIS, Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean Region:
does it amount to Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010. p. 12.

27 DRI, Clarissa. GARNET Workshop Parliaments in regional integrations (PAREGI), Bordeaux, March
24 2010.

238 «Q Protocolo de Ouro Preto deixou claro que o processo de elaboragio de normas constituiria uma forma
de funcéo legislativa, ou seja, um processo legislativo que operaria com uma competéncia normativa a partir
de uma sequéncia de atos, heterogéneos e autbnomos, praticados por diversos atores, e dirigidos & producao
de normas.” No entanto, ndo outorgou a CPC as competéncias necessarias a participagdo neste processo. In:
VENTURA, Deisy; PEROTTI, Alejandro D. El Proceso Legislativo der Merscosur. KONRAD-
ADENAUER-STIFTUNG E. V.: Montevideo, Uruguay, 2004.
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Conselno Mercado Comum (CMC), além de promover uma cultura politica

integracionista.”**

A ideia do Parlamento regional € que ele funcionasse de forma analoga a Unido
Europeia. “O Mercosul caracteriza-se por uma assimetria interna entre seu proposito
constitutivo ambicioso e a fragilidade dos meios colocados a sua disposicao pelos Estados
Partes.”* Assim, mesmo que a ideia fosse semelhante ao projeto Europeu, 0 MERCOSUL
nunca contou com um sistema autdnomo de pesos e contrapesos entre as instituicbes. O
processo legislativo também ndo tem o poder de propor normas autoaplicaveis. Todas as
normas, inclusive os acordos internacionais de cunho comercial com outros paises ou blocos,
apos a conclusdo no ambito do bloco, precisam ser aprovadas pelos parlamentos nacionais.

O artigo 4° do Protocolo Constitutivo do Parlasul enumera as competéncias do
Parlamento do MERCOSUL, dentre as quais se destacam:

1. Velar, no @mbito de sua competéncia, pela observancia das normas do
MERCOSUL.

2. Velar pela preservacdo do regime democratico nos Estados Partes, de
acordo com as normas do MERCOSUL, e em particular com o Protocolo de
Ushuaia sobre Compromisso Democratico no MERCOSUL, na Republica da
Bolivia e Republica do Chile.

3. Elaborar e publicar anualmente um relatério sobre a situacdo dos
direitos humanos nos Estados Partes, levando em conta 0s principios e as
normas do MERCOSUL.

4. Efetuar pedidos de informacgdes ou opiniGes por escrito aos 6rgaos
decisérios e consultivos do MERCOSUL estabelecidos no Protocolo de
Ouro Preto sobre questdes vinculadas ao desenvolvimento do processo de
integracdo. Os pedidos de informacgdes deverdo ser respondidos no prazo
maximo de 180 dias.

5. Convidar, por intermédio da Presidéncia Pro Tempore do CMC, a
representantes dos 6rgdos do MERCOSUL, para informar e/ou avaliar o
desenvolvimento do processo de integracdo, intercambiar opinides e tratar
aspectos relacionados com as atividade em curso ou assuntos em
considerac&o.

13. Propor projetos de normas do MERCOSUL para consideracdo pelo
Conselho do Mercado Comum, que devera informar semestralmente sobre
seu tratamento.

14. Elaborar estudos e anteprojetos de normas nacionais, orientados a
harmonizagdo das legislagcGes nacionais dos Estados Partes, os quais serdo
comunicados aos Parlamentos nacionais com vistas a sua eventual
considerac&o.

29 MEDEIROS, Marcelo de Almeida, et al. Legitimidade, representacéo e tomada de decisdo: o Parlamento
Europeu e o Parlasul em perspectiva comparada. Revista Brasileira de Politica Internacional, 55.1: 154-
173.2012. P.162,

#0 \VENTURA, D. F. L.. As Assimetrias entre 0o MERCOSUL e a Unido Européia - os desafios de uma
associacdo interregional. 1. ed. Sdo Paulo: Manole, 2003. p.3.



71

15. Desenvolver agfes e trabalhos conjuntos com os Parlamentos
nacionais, a fim de assegurar o cumprimento dos objetivos do MERCOSUL,
em particular aqueles relacionados com a atividade legislativa. (grifo nosso)

Por meio das competéncias do Parlasul, é possivel visualizar as trés fungdes da
diplomacia parlamentar. Os quatro primeiros incisos do art. 4° destacam o papel de
fiscalizador ou de controle do Parlamento. Velar sobre a legalidade do processo regional, a
democracia dos Estados-partes, elaboracdo de relatdrios sobre a situacdo de direitos humanos
e, por fim, acompanhar o processo regional por meio de pedidos de informacdes. O artigo 4.5
pode ser visto como interpretado em consonancia com a funcdo diplomatica da diplomacia
parlamentar, segundo a qual ele pode propor reunides que levem ao intercdmbio e
aprendizagem de informacdes.

No que se refere a funcéo legislativa, o Parlamento do MERCOSUL possui atribuicao
compartilhada em matéria de elaboracdo e recomendacdo de normas para 0 MERCOSUL,
principalmente a respeito de iniciativa de projetos de normas e harmonizagédo legislativa
regional. N&o obstante, trata-se de um orgédo autdbnomo, diferentemente de outras assembleias
parlamentares anteriormente referidas, pois ndo esta vinculado a nenhum governo ou érgéao
executivo nacional. “Apesar de o Parlamento trabalhar com questdes legislativas, ele nao
produz normas imperativas: sua inteira producdo — pareceres, projetos de normas,
declaracdes, recomendacdes, relatorios e disposicdes — deve ser apreciada pelo CMC antes de
ser aplicada pelos quatro Estados Partes.”?*

Assim, a diplomacia parlamentar eleita do MERCOSUL ja conta com um atenuado e
timido entrelacamento, uma vez que o Parlasul ndo conta com uma iniciativa legislativa
autbnoma (artigo 4.13 do Protocolo Constitutivo), mas tem a capacidade de enviar suas
propostas legislativas para o Conselho do Mercado Comum.

A diplomacia parlamentar é caracterizada com funcdo diplomatica, fiscalizadora e
legislativa baixa. H4 uma centraliza¢do nos seus 6rgdos principais pelos governos executivos
nacionais, uma vez que o Ministério das Relacbes Exteriores de cada pais detém o poder de
negociacdo e decisdo em todas as instancias, com exce¢do do Parlamento, sem poderes. As
decisbes sdo tomadas por consenso e, assim, as instituicbes regionais ndo contam com
qualguer autonomia.

Isso se deve a falta de estrutura, consisténcia e desorientacao de integracao:

21 MEDEIROS, Marcelo de Almeida, et al. Legitimidade, representacéo e tomada de decisdo: o Parlamento
Europeu e o Parlasul em perspectiva comparada. Revista Brasileira de Politica Internacional. 55.1: 154-
173.2012. P.164.
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As grandes linhas do direito comunitario ndo encontram nenhum eco nos
contornos juridicos do Mercosul. Em primeiro lugar, o0 Mercosul adota uma
estrutura institucionalmente minimalista. Em segundo lugar, o bloco ndo é
dotado de uma ordem juridica auténoma, e constitui, assim, um fenémeno de
direito internacional classico, o que revela uma profunda assimetria entre os
dois modelos de integragao®*.

Enquanto na Unido Europeia, a0 menos no plano dos Estados-membros, estéo
presentes 0s pressupostos para a formagédo de uma organizagédo fundada no constitucionalismo
transversal, no que diz respeito tanto a democracia quanto ao Estado de Direito, 0
MERCOSUL ainda ndo preenche tais condi¢cdes minimas, com duplo déficit democratico,
presente tanto nos Estados quanto na organizacdo regional de integracao, e o duplo déficit de
Estado de Direito®*.

A Unido Europeia, assim como a Europa, € um exemplo tradicional que mantém
inimeras delegacbes em outros paises com acordos formais, no caso, Assembleias
parlamentares regionais como Assembleia Parlamentar Mista Africa-Caribe-Pacifico e Uni&o
Europeia (ACP-EU Joint Parlimentary Assembly), e talvez o mais tradicional encontro de
parlamentares, o Didlogo Transatlantico de Legisladores, que redne o Parlamento Europeu e
0 Congresso Americano, antes chamado de EP-US Congress.

Em especial, para a presente tese, importa a Assembleia Parlamentar Euro-Latino-
Americana (EUROLAT), que retne Unido Europeia, Caribe e América Latina. A EUROLAT
foi criada em 2006 e, de 1974 até a sua criacdo, havia dezessete conferéncias
interparlamentares bianuais entre o Parlamento Europeu (PE) e diferentes representacdes
parlamentares do continente Latino-Americano, como o Parlatino (Parlamento Latino-
americano), Parlandino (Parlamento Andino), Parlacen (Parlamento Centro-Americano) e, em
seguida, com o Parlasul (Mercosul) ou com sua Comissdo Parlamentar Conjunta. Dentro
desse contexto, a criacdo da EUROLAT pode ser vista como o cumprimento dos desejos de
ambos, o PE e as vérias assembleias regionais Latino-americanas, e como um passo a frente
no desenvolvimento das relagdes entre as duas regiées (UE-América Latina).?**

Desde 2006, a EUROLAT conta reunides ordinarias anuais, produzindo resolucdes e
documentos sobre todos os temas que envolvam as duas regides, como, por exemplo, a

Resolucdo sobre a Luta contra o Narcotrafico e a Delinquéncia Organizada, de 2013,

#2 \VENTURA, D. F. L.. As Assimetrias entre 0o MERCOSUL e a Uni&o Européia - os desafios de uma
associacao interregional. 1. ed. S&o Paulo: Manole, 2003. p.2.

243 NEVES. M. Op. cit. 2009. p.91.

2% STAVRIDIS, Stelios; AJENJO, Natalia. EU-Latin American Parliamentary relations: some preliminary
comments on the EUROLAT. Jean Monnet/Robert Schuman Paper Series Vol. 10, No. 3, April 2010.
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Resolucdo sobre Politicas Energéticas de 2008, ou ainda Projetos, como o Projeto de
Educacéo formal, informal e educag&o continua, que esta em vigor®®.

O Regulamento Interno define as diretrizes de composi¢do e competéncia. De acordo
com art. 2°, a EUROLAT é composta por 150 parlamentares, sendo 75 do Parlamento
Europeu e 75 membros do continente Latino-americano. De acordo com art. 3°, é competente
como férum de discusséo, consulta, controle e monitoramento de todas as questdes relativas a
parceria estratégica Birregional. Para este fim, a Assembleia tem o poder de adotar resolucdes
e recomendag®es que serdo encaminhadas para 0s 6rgdos governamentais competentes®*.

O seu Ato Constitutivo destaca, dentre seus objetivos, a promogéo e aprofundamento
de varios aspectos praticos da Associacdo Estratégica Birregional em trés frentes: nivel
politico (incluindo a promoc¢do da democracia, a integracdo, a paz, a governabilidade/
governanca e Direitos Humanos); econdmica (incluindo as relagdes comerciais e financeiras);

e social (incluindo o ambiente, a educacio e as questées de migracio)®*’.

Continua a ser um paradoxo para EUROLAT como a Unido Europeia, na
qual quase todos os seus Estados-Membros tém democracias parlamentares,
desenvolverd as suas relacbes com a América Latina, que tem democracias
dominadas pelo Poder Executivo, deixando um papel muito limitado de
tomada de decisdo para a sua dimensdo parlamentar. E o contrario: 0s
regimes presidenciais na América Latina tiveram uma influéncia parlamentar
nos seus respectivos esforcos de integracdo sub regionais®*.

Outros parlamentos regionais que ndo possuem poder de decisdo, mas se reinem como
orgaos parlamentares subnacionais, sdo o Parlamento cataldo, o Parlamento escocés, ou o
Parlamento de Quebec, que também possuem um papel internacional.*°

Alem desses, ha casos no mediterraneo, como a Assembleia Parlamentar Euro-
Mediterranea — EMPA (Euro-MediterraneanParliamentary Assembly) e a Assembleia
Mediterranea Parlamentar — PAM (Parliamentary Assembly oftheMediterranean), que néao

tém poderes legislativos e podem apenas aprovar resolucdes nao obrigatérias e fazer

25 EUROLAT. Documentos e Eventos. Disponivel em <http://www.europarl.europa.eu/> Acesso em
01/07/13.

% EUROLAT. ASSEMBLEIA PARLAMENTAR EURO-LATINO-AMERICANA. REGLAMENTO.
25/01/13. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/intcoop/eurolat/key documents/rules_of procedure 2013/926146es.pdf>
Acesso em 01/07/13.

7 EUROLAT. ASSEMBLEIA PARLAMENTAR EURO-LATINO-AMERICANA. ACTA
CONSTITUTIVA DE LA ASAMBLEA PARLAMENTARIA EURO-LATINOAMERICANA. 2006.
Disponivel em <http://www.europarl.europa.eu/intcoop/eurolat/key_documents/acta_constitutiva_es.pdf>

#8 STAVRIDIS, Stelios; AJENJO, Natalia. EU-Latin American Parliamentary relations: some preliminary
comments on the EUROLAT. Jean Monnet/Robert Schuman Paper Series Vol. 10, No. 3, April 2010.

29 STAVRIDIS, Stelios 2002. Op. Cit.



http://www.europarl.europa.eu/intcoop/eurolat/key_documents/rules_of_procedure%20_2013/926146es.pdf
http://www.europarl.europa.eu/intcoop/eurolat/key_documents/rules_of_procedure%20_2013/926146es.pdf
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recomendacBes para 0s governos e outras organizacdes, como a UE.*° Contudo, ambas as
assembleias — PAM e EMPA — podem exercer, por meio de seu papel consultivo, influéncias

importantes em determinados setores, por exemplo:

As assembleias podem exercer uma contribuicdo valida e com tempo, por
meio de uma gradual aquisicdo de poder e prestigio, tornar-se plenamente
formada por mecanismos de integracdo com seu proprio direito. Eles
também podem ser influéncias positivas no processo de cooperagdo e
integracdo, facilitando a resolucéo de conflito e problemas, gerando metas e
ideais para os proximos passos e acfes como catalisadoras da construcdo de
consenso®.

A noc¢do de uma diplomacia parlamentar diplomatica responde ao problema do
déficit democratico no momento em que inclui novos atores. A incluséo de atores legitimos a
entrar em contato com outros parlamentares igualmente legitimos faz com que o alter,
esquecido das relagdes internacionais, tenha um lugar ao sol. A inclusdo do alter no debate
internacional é a materializacdo de um potencial do método transconstitucional, na medida em
que proporciona uma forma de inclusdo de outro ponto de vista, ndo apenas de atores
unitarios. Nessa medida, contribui também para o entrelacamento de ordens legislativas.

Contudo, sua maior contribuicdo esta no potencial democratico agregador
respondendo a tese da fragmentacdo do direito e da descontinuidade das normas. O direito
internacional é império e hegemonico na medida em que limita a participacdo de novos atores
legitimos. O direito internacional pode contar com uma crescente contribuicdo sempre que
houver espacos a serem tomados por atores com a caracteristica multidimensional da

democracia.

2.2.4 Diplomacia Parlamentar eleita de Funcéo de Fiscalizacéo

Os parlamentos ocupam crescentemente um papel fiscalizante, consultivo, até mesmo
de opinido publica. A segunda funcdo que mais se destaca na diplomacia parlamentar esta

ligada a um poder tradicional dentro das fungdes parlamentares: a fiscalizacdo ou controle.

20 STAVRIDIS, Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean. Region:
does it amount to Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010. p. 9.
#1 STAVRIDIS, Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean. Region:
does it amount to Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010. p. 21.
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“O Poder Legislativo ¢ uma instituicdo fundamental da democracia representativa, porque se
compde de representantes do povo, para o exercicio de duas fung¢Ges basicas: a legislativa e a
de controle sobre o governo.”*?

A diplomacia parlamentar tem participado em diversas ordens politicas com a funcéo
de observar ou avaliar como certas legislagdes extranacionais ou estatais sdo implementadas.
A funcdo da fiscalizacdo ndo exclui a diplomaética, isto €, sdo funcbes complementares que
podem ser atribuidas simultaneamente, inclusive pelas mesmas institui¢ces ja citadas na
categoria anterior. A funcao fiscalizadora inclui processos consultivos e de investigacéo.

No que se refere aos exemplos estatais, ha uma comprovada participacdo dos
parlamentares em questes ligadas aos direitos humanos, tanto individualmente como, em
alguns casos, por meio da Comissdo de Direitos Humanos da Camara Federal ou de
Comissoes Estaduais de Direitos Humanos. Casos paradigmaticos envolvem Damido Ximenes
Lopes e a Fabrica de Fogos de Santo Ant6nio de Jesus, nos quais o empenho de
parlamentares estaduais e federais foi determinante para a denuncia de corrupgdo ou injustica
de outras ordens politicas e juridicas na proteco internacional dos direitos humanos?®*3,

O caso Damido Ximenes Lopes é particularmente paradigmatico, por ter se tornado a
primeira condenacdo do Brasil pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA). O Brasil foi condenado com base nos artigos 4°
e 5° da Convencdo, reconhecidas pelo proprio Estado, e também dos artigos 8(1) e 25 da
Convencao, relacionados com o fato de Damido ter um transtorno mental e a demora da

Justica brasileira nos processos criminal e civel ajuizados pela familia®*.

22 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formagéo das Leis. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006. P. 60.

23 A explosdo da fabrica de fogos de artificios em Santo Anténio de Jesus, Bahia, no dia 11 de dezembro de
1998, matou 64 pessoas, de 42 familias, na sua maioria entre 12 e 22 anos. A acdo penal e civil apontou
como responsaveis, todos integrantes da mesma empresa ilegal de fabricacdo de fogos, somente apos a
atuacdo da Comisséo de Direitos Humanos da Assembleia Legislativa da Bahia, em especial, o parlamentar
Yulo Oiticica, articulador de uma série de acBes de mobilizagdo junto ao Movimento 11 de dezembro.
Contudo, ainda apds 15 anos, ainda ndo houve sentenca. O caso foi denunciado na Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos e também pelo Alto Comissariado de Defesa dos Direitos Humanos da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU). In: SANTOS, Lindinalva dos, VELLOSO, Tatiana Ribeiro Velloso. Aprendizados no
Processo de Construcdo de Alternativas de Inclusdo Social do Grupo do Movimento 11 de Dezembro no
Municipio de Santo Antonio de Jesus—BA. NAU Social 3.5 63-68, 2012.; JUSTICA GLOBAL. Santo
Antdnio de Jesus, 15 anos de impunidade. Tragédia dos fogos de artificios. 6 DE SETEMBRO DE 2013.
Disponivel em <http://global.org.br/programas/santo-antonio-de-jesus-15-anos-de-impunidade-tragedia-dos-
fogos-de-artificios/>Acesso em 7/10/13.

2% A vitima faleceu em quatro de outubro de 1999 na Casa de Repouso Guararapes, no Estado do Ceara, apds
ser internada para tratamento psiquiatrico, centro de atendimento psiquidtrico privado, que operava no ambito
do sistema publico de satide do Brasil, chamado Sistema Unico de Sadde. A sentenca da Corte determinou
que o Brasil deveria reparar moralmente e materialmente a familia Ximenes, através do pagamento de uma
indenizacdo e outras medidas ndo pecuniarias. Dentre elas, 0 Brasil foi instado a investigar e identificar os
culpados da morte de Damido em tempo razoavel e também promover programas de formacao e capacitago
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Além do entendimento de que a demora nos processos favorece a impunidade e
proporciona a violacdo do direito de acesso a justica, a leitura dos fatos indica uma blindagem
politica ao devido processo legal e investigacdo dos fatos. Os responsaveis pelo falecimento
de Damido Ximenes Lopes foram condenados, primeiro, porque sua irméd e sua mae ndo se
conformaram com a falta de investigacdo das autoridades competentes, mas, ao contrario,
reivindicaram justica perante diversos organismos publicos. “A senhora Albertina Viana
Lopes, mée da suposta vitima, recorreu a Coordenacdo Municipal de Controle e Avaliacdo da
Secretaria de Saude e Assisténcia Social, e a senhora Irene Ximenes Lopes Miranda, irma da
suposta vitima, recorreu a Comissdao de Cidadania e Direitos Humanos da Assembleia
Legislativa do Estado do Ceard.”?>

Assim, Jodo Alfredo Teles Melo, que na época dos fatos era deputado da Assembleia
Legislativa do estado do Ceara, em que presidia a Comissdao de Direitos Humanos e

Cidadania, torna-se um dos principais atores e testemunhas do litigio.

A Comissdo de Direitos Humanos e Cidadania funciona como um balcéo
onde a populacdo pode apresentar demandas, queixas e reclamagdes e, em
seguida, a Comissdo faz o encaminhamento das mesmas aos &rgaos
responsaveis. Ela tem a funcdo de acompanhar o seguimento das queixas,
seja cobrando providéncias ou realizando audiéncias publicas em matéria de
direitos humanos. No caso do senhor Damido Ximenes Lopes, convidou-se a
sua irma e sua mae e outros pacientes gque estiveram na Casa de Repouso
Guararapes para prestarem depoimento, foram dirigidos oficios e aprovadas
moc¢Oes que foram dirigidas a distintas autoridades solicitando a adocdo de
medidas, tanto no ambito administrativo e disciplinar -para o Conselho de
Medicina, para a Prefeitura de Sobral, através da Secretaria de Salde, para a
Secretaria de Saude do Estado-, como também para autoridades policiais e
judiciais?*®.

Por isso, tantas vezes, a diplomacia parlamentar sera atribuido o papel de denuncia, de

controle e fiscaliza¢d0.“O instrumento parlamentar de controle mais comum esta no poder de

para profissionais de salde, especialmente médicos/as psiquiatras, psicélogos/as, enfermeiros/as e auxiliares
de enfermagem, bem como para todas as pessoas vinculadas ao campo da salde mental. In:
ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Corte Interamericana De Direitos Humanos. Caso
Ximenes Lopes versus Brasil. Sentenca de 4 de julho de 2006. Mérito, Reparacdes e Custas. (Caso 12.237)
San José, Costa Rica.

2% Em 12 de dezembro de 2000, a senhora Irene Ximenes Lopes Miranda solicitou ao Presidente da
Comissdo de Cidadania e Direitos Humanos da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara que requeresse ao
Juiz da Terceira Vara de Sobral o aditamento da dendncia contra as pessoas mencionadas no oficio dos
promotores do Centro de Apoio Operacional dos Grupos Socialmente Discriminados da Procuradoria-Geral
de Justica. In: ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Corte Interamericana De Direitos
Humanos. Caso Ximenes Lopes versus Brasil. Sentenca de 4 de julho de 2006. Mérito, Reparacdes e
Custas. (Caso 12.237) San José, Costa Rica.

¢ ORGANIZAGAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Corte Interamericana De Direitos Humanos. Caso
Ximenes Lopes versus Brasil. Sentenca de 4 de julho de 2006. Mérito, Reparagdes e Custas. (Caso 12.237)
San José, Costa Rica. P.5.
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tornar notdria e apontar a opinido publica, por meio de solicitacdo de explicacdes,
interpelacBes e inquéritos, a atuagio do Executivo”.?®’ Assim, observa-se uma faceta

importante do trabalho parlamentar dedicado as relagdes internacionais.

O papel de tribunal moral é geralmente vinculado a fungdo dos parlamentos.
Isso quer dizer que a realpolitik pode existir e existe na politica externa, mas
ha outros elementos mais idealistas, pluralistas, que geralmente sdo
expressos nos corpos parlamentares, consideradas como casas de debate.
Isso pode ser facilmente observado a partir do desenvolvimento da Liga das
Nacgbes, das NacOes Unidas, dos processos regionais e dos Estados

nacionais®®,

Paralelamente, nota-se, na Europa, um aumento no namero de pedidos de desculpas
publicas para os erros do passado, provocados pelos Parlamentos. O Estado arrepende-se da
colonizacéo, da escravid@o e dos genocidios. Na America Latina, pede-se perddo pelos crimes
cometidos durante as ditaduras militares. H& participacdo mais ativa em inquéritos
parlamentares sobre questdes complexas, como a limpeza étnica ou outras atrocidades do
passado. Como exemplo, tanto os parlamentos franceses como os holandeses elaboraram
relatdrios sobre as acdes de seus soldados nos massacres de Srebrenica em Julho de 1995%%°.

Outro mecanismo no qual se observa participacdo de parlamentares dos trés niveis de
governo sdo alguns procedimentos especiais da ONU, em especial durante suas visitas ao

Brasil.

Nesses momentos, em praticamente todas estas visitas, os relatores
dialogaram com vereadores, deputados estaduais e federais. Audiéncias
publicas foram realizadas em cdmaras municipais (como, por exemplo, em
Guarulhos, durante a visita da relatora especial sobre Execu¢Bes Sumarias
em 2003) ou assembleias legislativas estaduais. A participacdo de
parlamentares comprometidos com a protecdo dos direitos humanos se
reflete também na maior participacdo de organizacGes locais que trabalham
com os temas objeto das visitas. O papel catalisador dos parlamentares é

muito importante e certamente poderia ser fortalecido®”.

Contudo, sabe-se que essa conduta ndo é a regra. Ao contrario, 0 comportamento
padrdo é um distanciamento de assuntos externos, uma vez que eles ndo contam com um

retorno eleitoral do povo constitucional que reelegera os deputados. A accountabiliy, no

27 BOBBIO, Norberto. Dicionario de politica.10. ed. Sérgio Bath. Brasilia: UnB, 1997.

#8 STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics. November 2002 - IMWP n° 48.

%9 STAVRIDIS, Stelios. "Parliamentary Diplomacy": some preliminary findings. Jean Monnet Working
Papers in Comparative and International Politics. November 2002 - IMWP n° 48.

%0 ASANO, AMPARO, 2008. Op. Cit.
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sentido de responsabilizacdo e fiscalizagdo parlamentar em assuntos externos, € ainda fraca,
independentemente do tipo de sistema politico que existe em qualquer democracia liberal.

Um caso de destaque nesse ambito foi o debate da ALCA no Congresso Nacional
brasileiro, com a criagdo da Frente Parlamentar de Acompanhamento das Negociagdes da
Alca em Defesa da Soberania e com o Projeto de Emenda & Constituicdo 52/2001%°*,

No dia 22 de outubro de 2003, a referida Frente, na figura da Deputada Clair Martins
(PT-PR), publicou um manifesto que reivindicava a ampliagdo do debate democrético da
negociacdo da ALCA e, para isso, a ampliacdo da participacdo dos parlamentares nesse
debate: “Nos, parlamentares do Brasil, lutamos por acordos internacionais que respeitem a
Soberania Nacional, entendendo serem importantes para o combate a pobreza, para a
promocao dos valores democréaticos e para impulsionar o desenvolvimento comum dos povos
das Américas.”?

Contudo, o efeito mais significativo da Frente Parlamentar nas negocia¢es da ALCA
foi a propria reflexdo do Senado brasileiro sobre seu escasso poder formal nos debates de
formacéo de politica externa. A analise do debate e atuagcdo do Congresso tornou evidente o
expressivo nivel de preocupacdo dos parlamentares com relacdo a ALCA e outras questdes
comerciais, “sendo possivel afirmar que a integracdo do continente motivou, direta ou
indiretamente, o interesse dos senadores, em especial, em ampliar de modo significativo as
atribuigdes do Congresso Nacional em matéria de politica de comércio exterior.”%3

Com efeito, a Proposta de Emenda a Constituicdo 52/2001 é um exemplo de uma
tentativa de inclusdo do Congresso Nacional no debate da politica externa, ao menos em
matéria de comércio internacional. A justificativa do projeto de lei € uma critica forte e ldcida
ao atual sistema de incorporacdo legislativa brasileiro: “a agenda do comércio mundial para os
proximos quatro anos nao podera transformar o Congresso Nacional nhum mero fantoche,

homologador de acordos comerciais decididos na esfera do Executivo (...).”%%* O projeto

61 Entre os deputados que integraram a Frente estdo seu coordenador, deputado Luiz Eduardo Greenhalgh
(PT-SP), Chico Alencar [PT-RJ], Ivan Valente [PT-SP], Luiza Erundina [PSB-SP], Jamil Murad [PCdoB-
SP], Ari Vanazzi [PT-RS] e Addo Pretto [PT-RS]. In: CAMARA DOS DEPUTADOS. Agéncia de Noticias
da Camara. Disponivel em <http://agencia-camara.justica.inf.br/noticia/2003/8/frente-da-alca-reune-se-daqui-
a-pouco> Acesso em 10/10/13.

262 BRASIL. CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS DO BRASIL. Discurso de Plenaria. Deputada
Clair Martins (PT-PR). 22/12/2003. Disponivel em <www.camara.gov.br/sileg/integras/178226.doc> Acesso
em 10/10/2013.

%3 OLIVEIRA, Rodrigo Regazonni. O Congresso Nacional e a Politica Externa Brasileira. Posicionamento
dos senadores frente as negociagdes para a formacdo da ALCA (1994-2005). 2011. 138f. Dissertacdo
Programa de P6s-Graduacdo em Historia, UNB. Brasilia, 2011. p. 116.

%4 BRASIL. SENADO FEDERAL. DIARIO DO SENADO FEDERAL. Proposta de emenda a
Constituicdo N° 52, 2001. Sexta-feira, 30 de Novembro de 2001. p. 29892.
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trouxe como proposta o0 acréscimo de inciso e pardgrafo Unico ao art. 49 e outro inciso ao art.

84 da Constituicdo Federal:

“Art. 49: é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

XVIII: acompanhar as negociagOes realizadas pelo Poder Executivo dos atos,
acordos, convénios e tratados que versem sobre matéria de comércio internacional,
desde o seu inicio até 0 momento de sua conclusdo, para assinatura entre o Brasil e
0s paises signatarios.

Paragrafo unico. O Congresso Nacional terd um prazo de até 30 dias para emissao
de relatério autorizativo para assinatura dos atos, acordos, convénios e tratados
referidos no inciso XVIIIL.”

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

XXVIII: - submeter ao Congresso Nacional, para o acompanhamento de seu
processo de elaboracdo até a fase de sua conclusdo, para assinatura entre o Brasil e
seus paises signatarios, os atos, acordos, convénios e tratados que versem sobre
matéria de comércio internacional, desde o inicio de suas negociagdes.”*®®

O projeto, de autoria principal do Senador Roberto Requido (PMDB-PR), foi adiado
pelo Senador Aloizio Mercadante (PT-SP), sendo arquivado em 22 de janeiro de 2007, pelo
fim da Legislatura®®. Ironicamente, a justificativa do adiamento e nova diligéncia @ Comisséo
de Constituicdo Justica e Cidadania, que levou ao arquivamento a revelia, foi fundamentado
por ndo avangar o suficiente no que toca aos poderes do parlamento: “a redagdo dada a
Proposta ndo alcanca o objetivo (insercdo do Parlamento no processo de formulagéo,
negociacdo e implantacao da politica exterior), pois na proposta o parlamento se limitaria a
acompanhar as negociagdes, ndo participando da formacdo ou negociacdo comercial.”?®’
Contudo, na avaliacdo anterior da Comissdo de Constitui¢do, Justica e Soberania, em 19 de
junho de 2002, o projeto teve parecer favoravel e foi aprovado, sendo relator o Senador Josée

Fogagca, que destaca no voto:

% BRASIL. SENADO FEDERAL. DIARIO DO SENADO FEDERAL. Proposta de emenda a
Constituicdo N° 52, 2001. Sexta-feira, 30 de Novembro de 2001. p. 29890.

28<Art, 332. Ao final da legislatura serdo arquivadas todas as proposi¢des em tramitagio no Senado, exceto: |
—as originarias da Camara ou por ela revisadas; Il —as de autoria de Senadores que permanegam no exercicio
de mandato ou que tenham sido reeleitos; I1l — as apresentadas por Senadores no Gltimo ano de mandato; IV
— as com parecer favoravel das comissdes; V — as que tratem de matéria de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional (Const., art. 49);VI — as que tratem de matéria de competéncia privativa do Senado
Federal (Const., art. 52); VII — pedido de sustacdo de processo contra Senador em andamento no Supremo
Tribunal Federal (Const., art. 53, §§ 30 e 40, EC no 35/2001).” In: BRASIL. CONGRESSO. SENADO
FEDERAL. Regimento Interno: Resolugdo n° 93, de 1970. Brasilia: Senado Federal. ; BRASIL. SENADO
FEDERAL. SSCLSF - SUBSEC. COORDENACAO LEGISLATIVA DO SENADO PEC - PROPOSTA
DE EMENDA A CONSTITUICAO, N° 52 de 2001. Situagio: ARQUIVADA AO FINAL DA
LEGISLATURA. Matéria arquivada ao final da 522 Legislatura, nos termos do art. 332 do Regimento Interno
e do Ato n° 97, de 2002, do Presidente do Senado Federal. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/
atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=49034> Acesso em 10/10/2013.

7 |n: BRASIL. SENADO FEDERAL. DIARIO DO SENADO FEDERAL. Requerimento N° 825/2003.
Senador Aloizio Mercadante. Quinta-feira, 18 de Setembro de 2003. p. 27437.
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De imediato, o Parlamento brasileiro tera pela frente o desafio da montagem,
em um curto espaco de tempo, de uma estrutura leve, porém &gil, no cenério
do Congresso Nacional, capaz de providéncias o estudo e a andlise de
propostas de negociacdo para o ingresso do Brasil no bloco econdmico da
Unido Europeia e uma possivel Area de Livre Comércio das Américas, a

ALCA, além de buscar acelerar as negociacfes comerciais destinadas a

fortalecer, ampliar e consolidar o Mercosul (...)*®,

O fato de o voto do Relator incluir as negocia¢des da ALCA e as questdes regionais do
MERCOSUL e Unido Europeia demonstra preocupacédo e interesse do Congresso nos temas
estratégicos da época ao Brasil. Essa atencdo incorpora uma visdo democréatica e
constitucional que vai além da Constituicdo brasileira positivada, isto €, da Constituicdo
posta: “No Brasil de hoje prevalece a visao ultrapassada, mesmo na Constituicao Federal de
1988, de que as questbes de politica exterior sdo de exclusiva competéncia do Executivo,
cabendo ao Legislativo apenas a fungdo homologatoria dos seus atos internacionais.” %

Assim, podemos entender que uma visdo transconstitucional da diplomacia
parlamentar brasileira necessariamente precisa ir além da constituigdo vigente. “Maior
ingeréncia do Poder Legislativo nos temas concernentes a politica externa e,
indubitavelmente, uma das mais importantes tendéncias da relagdo entre Poderes nas
democracias modernas.”*"

A nocao de Constituicdo € mais do que uma ideia positivada. Um dos seus objetivos é
conter o poder, distribui-lo, fazer com o que poder politico seja controlado. A Constituicéo
surge como uma resposta complexa aos problemas que ensejaram o surgimento do Estado
moderno: controle de poder e afirmacéo dos direitos humanos.?”*

Pode-se afirmar, portanto, que a constituicdo brasileira atual € menos constitucional
quando limita a atuacdo do Poder Legislativo e concentra no Poder Executivo a funcdo de
Politica Externa.

O proprio Ministério de Relacdes Exteriores (MRE) tem modificado sua estrutura nos
altimos anos para melhor responder as demandas oriundas dos Parlamentos federal e
estaduais. Recentemente, 0 MRE criou a Assessoria Especial para Assuntos Federativos e

Parlamentares. Suas atribuicdes incluem assisténcia direta ao ministro, a articulacdo entre o

28 BRASIL. SENADO FEDERAL. DIARIO DO SENADO FEDERAL. Parecer N° 861/2002, da Comissio
de Constituicdo Justica e Cidadania. Quinta-feira, 8 de Agosto de 2002. p. 15544.

29 BRASIL. SENADO FEDERAL. DIARIO DO SENADO FEDERAL. Parecer N° 861/2002, da Comissdo
de Constituicdo Justica e Cidadania. Quinta-feira, 8 de Agosto de 2002. p. 15544,

219 BRASIL. SENADO FEDERAL. DIARIO DO SENADO FEDERAL. Parecer N° 861/2002, da Comissio
de Constituicdo Justica e Cidadania. Quinta-feira, 8 de Agosto de 2002. p. 15544,

2" NEVES, Marcelo. Op. Cit. 2009. P. 91.
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MRE e o Poder Legislativo e o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados
pelos parlamentares.?’

A funcéo fiscalizadora é uma das mais recorrentes e democratizantes de uma gradual
politizacdo do processo politico global, principalmente porque ela responde a duas das criticas
mais contundentes do neoinstitucionalismo — o déficit democratico e accountability — com
uma resposta que j& existe: diplomacia parlamentar. Ou seja, sem necessidade de criar ou
inventar novas institui¢cdes, com custo elevado ou novas desconfiangas. Essa funcéo privilegia
0 codigo governo/oposicdao na medida em que proporciona que a oposi¢cdo também seja
representada no nivel extranacional.

A diplomacia parlamentar eleita funcao legislativa é propriamente o objeto dos
entrelagcamentos de ordens legislativas, e, por isso, emerge nos casos que serdo analisados nos

proximos dois capitulos.

212 ASANO, AMPARO, 2008. Op. Cit.



3. (ON) ENTRELACAMENTOS DE ORDENS LEGISLATIVAS
SUPRANACIONAL/NACIONAL: UNIAO EUROPEIA/ESTADOS-MEMBROS

A diplomacia parlamentar que mais interessa a este estudo é a diplomacia
parlamentar eleita com funcéo legislativa. Ela compreende os parlamentares nacionais e
supranacionais que sdo eleitos e nos seus proprios parlamentos exercem funcdes de debate,
negociacdo e aprovacao de tratados ou normas de organizagdes internacionais, trazendo para o
ambito interno algo que é externo. Trata-se de um processo formal, vinculado aos atos
legislativos previstos nas suas constituicdes.

No plano supranacional, o Uunico bloco regional que alcangcou o nivel de
supranacionalidade é a Unido Europeia. Sua estrutura institucional proporciona a producéao de
normas autoaplicaveis e tem no Parlamento Europeu, com elei¢cdes diretas desde 1979, um
ator central no circulo freios e contrapesos multidimensional formado pelo Conselho,
Conselho Europeu, Comissao, Tribunal e Parlamento.

Sob a perspectiva do multilateralismo e de maior abertura democratica, as instituicdes
regionais que contam com parlamentos incluem um papel diferenciado: a representacdo dos
cidaddos — ndo apenas dos Estados nacionais. Essa representacdo se da por meio da
diplomacia parlamentar, descentralizando a politica externa do uso exclusivo do Executivo.
Esses parlamentares regionais, portanto, fazem parte da diplomacia parlamentar eleita, assim
como parlamentares nacionais no debate e na aprovacdo de normas internacionais, quando
elas figuram na agenda de parlamentos nacionais.

A estrutura institucional e a composicdo juridica da Unido Europeia entrelacam as
ordens legislativas pelo equivalente funcional de normas autoaplicaveis. O fundamento do

entrelacamento da ordem supranacional (europeia) com a ordem nacional (dos Estados-



83

membros) jaz nessa capacidade de producéo legislativa. Portanto, a ponte de transicdo entre
uma ordem e outra se d& pela imposicéo de legislagdo comunitéria sem a aprovacdo posterior
dos parlamentos nacionais, quando algumas matérias se tornam de exclusividade comunitaria,
deixam de ter atribuicdo parlamentar nacional.

Nesse caso, a ponte de transi¢cdo, o acoplamento estrutural, que entrelaca a Unido
Europeia com seus Estados-membros é a forca normativa do resultado de seu processo
legislativo. “O que distingue a unido europeia de qualquer outra organizacdo internacional, no
entanto, € a combinagdo de aplicabilidade imediata e primazia do direito comunitario.”?"

Contudo, as normas autoaplicaveis foram antecipadas a uma estrutura democratica
equivalente. Essa estrutura foi inicialmente criticada pelo seu déficit democratico. Na
verdade, o que faltava era um adicional equivalente funcional, nesse caso, um equivalente
funcional aos parlamentos nacionais, dentro da estrutura da UE.?’* Para ter um equivalente
funcional que garantisse legitimidade para as decisdes do bloco seria necessario criar um
Parlamento Europeu nos moldes de um parlamento nacional, em poder e representacéo.

Essa transformacdo acontece a partir dos anos 70, quando se entende que parte do
déficit seria absorvido se o Parlamento fosse eleito atraves do voto direito e se Ihe fossem
atribuidos os poderes de controle, legislativo e financeiro, equivalentes aos parlamentos
nacionais®’>. Assim, seus poderes tém sido progressivamente conquistados aqueles de que
dispdem os parlamentos das democracias modernas, ainda que a comparacdo seja dificil
diante das diferencas que cada sistema politico nacional guarda em relacio ao Parlamento®".

Contudo, os poderes do Parlamento Europeu como um 6rgao de controle democratico

permaneceram insuficientes até o Tratado de Lisboa (2009)?"

, quando torna-se um ator forte,
sobretudo quanto ao dominio da iniciativa das leis, da politica de despesas e da nomeacao da

Comisséo Europeia®’®.

213 NEVES, M. 2009.0p. Cit. p. 104.

2" No plano regional, para que surja uma Constituicdo (supranacional) capaz de servir & a uma racionalidade
transversal com Estados-membros territorialmente divididos, é necessario que os sistemas politico e juridico
estejam vinculado construtivamente mediante constitui¢des transversais. In: NEVES. M. Op. cit. 2009. p.
100.

2 MAGNETTE, Paul. Le régime politique de I'Union européenne. 2° Edition. Paris: Presses de Sciences
Po, 2006. p. 242

218 COSTA, Olivier; SAINT MARTIN, Florent; Le Parlament européen. La Documentation Francaise,
Paris, 2009. p.62.

2" O Tratado de Lisboa tem o objetivo de realizar as reformas necessarias as estruturas e ao funcionamento
da Unido Europeia apés a rejeicdo da Constituicdo Europeia, em 2007. As reformas sdo motivadas
principalmente pelos sucessivos alargamentos do bloco. In: PIRIS, Jean-Claude. The Lisbon-Treaty: a legal
and political analysis. Cambridge studies in European Law and policy. Cambridge, Reino Unido.

218 K AELBLE, Hartmut. Les Chemins de la Démocratie Européenne. Paris: Editions Berlin, 2005. p. 116.
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O Parlamento Europeu comegou como uma assembleia desprovida de competéncias
relevantes, chamados de alguns de sem dentes, e gradualmente ganhou poder para se tornar a

instituicdo de lideranca e o motor da integracdo®’”.

Os parlamentos podem exercer uma contribuicdo valida e em tempo, por
meio de uma gradual aquisicdo de poder e prestigio, tornar-se plenamente
formada por mecanismos de integracdo com seu proprio direito. Eles
também podem ser influéncias positivas no processo de cooperagdo e
integracdo, facilitando a resolucéo de conflito e problemas, gerando metas e

ideais para os proximos passos e agcGes como catalisadoras da construcdo de

consenso®®’.

Dessa forma, com o Tratado de Lisboa, o Parlamento Europeu torna-se mais proximo
de um equivalente funcional de parlamentos nacionais, fazendo com que as normas
autoaplicaveis tivessem um carater ndo apenas de imposicdo, mas constitucionalmente
democraticos, como um entrelagamento transconstitucional entre ordens legislativas.

Atualmente ¢ “o modelo mais avangado de parlamento de integragdo existente, parte
da inédita institucionalidade concebida para a Unido Europeia, que pareceria reproduzir, em
nivel regional, ainda que imperfeitamente, a construcao politica presente no espacgo publico do
Estado nacional”®®.Com o Parlamento Europeu em posse de poderes, completa-se essa
relacdo circular constitucional entre procedimentos legislativos, executivos e jurisdicionais,
analogos ao modelo do constitucionalismo estatal.

Para observar esse entrelacamento transconstitucional, propomos uma breve analise do
caso da primeira aprovacdo de uma Diretiva apds o Tratado de Lisboa, a Diretiva 2008/115,
chamada de Diretiva de Retorno, que trata da politica imigratdria europeia. A percepcao do

processo legislativo e dos deputados europeus serd o principal foco de analise.

3.1 As Estruturas Supranacionais da Unido Europeia

1% STAVRIDIS, Stelios; PACE, Roderick. Regional Parliaments in the Euro-Mediterranean Region: does it
amount to Integration? Garnet, Bordeaux, 24 March, 2010. p.13.

20 STAVRIDIS, Stelios, 2010 Op. Cit. p.21

%! DRUMMOND, Maria Claudia. O déficit democratico e as instituicdes parlamentares internacionais. In:
Brasil, Unido Europeia, América do Sul: anos 2010 — 2020. Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad Adenauer,
2009. p. 160-180. p. 163.
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3.1.1 As mudancas a partir do Tratado de Lisboa

O conceito de ordem de supranacional, levado a sério, consta apenas de uma
organizacdo que espelha de forma plena as fun¢des do Estado: A Unido Europeia - UE.
Progressivamente, a UE se organizou em tratados que atribuiram a seus préprios 6rgaos,
competéncias de natureza legislativa, administrativa e jurisdicional abrangente no ambito
pessoal, material, territorial e temporal de validade, com forga vinculante direta para 0s
cidaddos e Orgdos dos estados-membros, constitui, assim, a Unica experiéncia de
supranacionalismo?®.

O Tratado de Lisboa, que entrou em vigor em dezembro de 2009, é um dos chamados
Tratados Constitucionais da Unido Europeia®®®. Como principais modificacdes pode-se
conferir ampliacdo da participacdo do Parlamento Europeu no processo de co-deciséo,
reformular a ponderagdo de votos no Conselho e o nimero de cadeiras no PE. O Tratado de
Lisboa também confere ao Parlamento uma maior participacdo técnica, ao alterar o Tratado da
Unido Europeia associando sempre o Parlamento ao Conselho em todos os momentos que se
referem ao processo decisério.?®* Também conferiu uma maior participacdo dos préprios
parlamentos nacionais?®®®. Em conjunto com o maior peso do Parlamento Europeu, a
participacdo dos parlamentos nacionais refor¢a a democracia e confere maior legitimidade ao
funcionamento da Uniéo.

Essa estratégia buscou fortificar a esfera publica europeia e ajudar na construcdo de
um povo constitucional, por meio de um uma ampla reforma do parlamento, fortificando o
seu papel representativo e decisrio.?®® Um érgéo legislativo-parlamentar relevante instigaria
a articulacdo de uma esfera publica supranacional em torno dos seus procedimentos. Com a
fortificacdo da representatividade democratica e do poder decisorio do Parlamento Europeu,

poderia estimular o desenvolvimento de uma esfera publica procedimentalmente relevante no

ZZNEVES. M. Op. cit. 2009. P.133
8 Tratados Constitucionais anteriores: Tratado de Paris (1952); Tratado de Roma; (1957); Ato Unico
Europeu; (1986); Tratado de Maastricht (1992); Tratado de Amsterdd (1997); Tratado de Nice (2001) In:
MEDEIROS, Marcelo de Almeida. Unido Européia, reformas institucionais e déficit democratico: uma
andlise a partir do mecanismo de co-decisdo. Revista Brasileira de Politica Internacional 52.1 20009.
% MEDEIROS, Marcelo de Almeida. Unido Européia, reformas institucionais e déficit democratico: uma
andlise a partir do mecanismo de co-decisdo. Revista Brasileira de Politica Internacional 52.1 20009.
28 O papel dos parlamentos nacionais sera detalhado a seguir.

® O povo constitucional diz respeito a capacidade de apoio politico generalizado, no sentido da
neutralizacdo perante os particularismos e as persistentes pressdes das relagdes concretas de dominagao. In:
NEVES. M. Op. cit. 2009. p. 97.
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plano europeu, que estaria em relagdo de complementaridade e concorréncia com esferas
pUblicas nacionais respectivas, no contexto de um sistema de niveis maltiplos entrelacados.?’

Devido a essa diferenciada concepcdo institucional, a relacdo entre pesos e
contrapesos do poderes legislativo e executivo na Unido Europeia é diferente dos Estados
nacionais. Nesse contexto da relagéo entre legislativo e executivo, o poder de assinar tratados
internacionais em determinadas areas ¢ compartilhado entre o Conselho da Unido Europeia, 0
Parlamento Europeu e a Comissdo Europeia, e ainda, sempre “autorizado” pelo Conselho
Europeu.

Dessa forma, a capacidade de elaborar leis europeias, diretivas e regulamentos é
distribuida conforme a competéncia de cada 6rgdo, podendo aprovar, alterar ou rejeitar o
contetdo das leis europeias. Dois tercos das leis europeias sdo adotadas conjuntamente pelo
Parlamento Europeu e pelo Conselho, enquanto a Comissdo Europeia detém o poder de
iniciativa legislativa de toda ordem, interna ou de tratados internacionais.

Com o Tratado de Lisboa, o Conselho Europeu tornou-se uma instituicdo formalmente
existente no ambito da UE. E formado pelos presidentes e/ou os primeiros-ministros dos
Estados-Membros, bem como o Presidente da Comissdo Europeia, reunindo-se quatro vezes
por ano, e, via de regra, delibera por consenso (art. 15, 88 4° e 5° do Tratado de Maastricht).

O Conselho Europeu é um érgédo que define prioridades e elabora estratégias politicas
gerais para a Unido Europeia®®®. Segundo alguns autores®®®, é a instituicdo com maior poder
na Unido Europeia.

A Comissdo Europeia é o o6rgdo executivo da UE. Além de elaborar propostas de nova
legislacdo europeia, assegura a gestdo corrente da aplicacdo das politicas e dos fundos da UE
e representa 0s interesses desta no seu conjunto. Cabe-lhe, também, garantir que todos os
paises membros cumpram os Tratados e a legislacdo europeia®®. Tradicionalmente, a
Comissdo Europeia detém o direito exclusivo de iniciativa legislativa formal, isto é, de
agenda. Ainda que no campo de iniciativa politica esse direito possa ter sido compartilhado

291

com o Conselho Europeu, Parlamento Europeu e com a iniciativa popular~~, uma novidade

27 NEVES. M. Op. cit. 2009. p. 94.

288 gegundo o art. 15 do Tratado de Lisboa.

%9 CEPS, EGMONT, EPC Joint Study. The Treaty of Lisbon: A second Look at the Institutional
Innovations. Bruxelas, 2010.

20 Comissdo Europeia.

21 Artigo 8.- B 4. “Um milhdo, pelo menos, de cidaddos da Unido, nacionais de um ndmero significativo de
Estados-Membros, pode tomar a iniciativa de convidar a Comissdo Europeia a, no ambito das suas
atribuicdes, apresentar uma proposta adequada em matérias sobre as quais esses cidaddos considerem
necessario um ato juridico da Unido para aplicar os Tratados.” In: Tratado de Lisboa.
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do Tratado de Lisboa®®?. O tratado também assegurou & Comissdo um ndmero de
representantes iguais para cada Estado-membro. A legitimidade da Comissao estd no fato de
ter a habilidade de levar o interesse comum de todos os Estados-membros: “A Comissiao
promove o interesse geral da Unido e toma as iniciativas adequadas para esse efeito”?%,

O Conselho da Unido Europeia ou Conselho de Ministros, ou apenas “Conselho”, é
composto por um representante de cada Estado-membro ao nivel ministerial. O Conselho € o
principal 6rgdo de tomada de decisGes da Unido Europeia. A fungdo do Conselho é
representar os Estados-membros no nivel de decisdo legislativa, tendo em vista que ele é
competente para deliberar e votar sobre os projetos de atos legislativos®**.

O Parlamento Europeu é o Unico 6rgdo da Unido Europeia que resulta de elei¢des
diretas desde 1979. Excepcionalmente, conta com 766 deputados. Em junho de 2009, 736
deputados foram eleitos. O Tratado de Lisboa, que entrou em vigor em dezembro de 2009,
permitiu um adicional de 18 deputados que tomaram seus assentos em 1° de Dezembro de
2011. Em 1° de julho de 2013, ap0s a adesdo da Croécia a UE, 12 deputados croatas se
juntaram ao Parlamento Europeu. Mas o numero total de deputados sera reduzido para 751,

depois das eleicdes europeias de 2014°%°.

3.1.2 A opcéo da Unido Europeia pela diplomacia parlamentar

As inovagdes do Tratado de Lisboa trouxeram uma série de inovacdes, notadamente
ao Parlamento Europeu, mas também aos parlamentos nacionais dos Estados-membros. Essa
opcdo é corroborada pelos diversos artigos que sdo direcionados para as duas formas de
Parlamentos. Assim, fica evidenciada uma crescente oportunidade, ao menos formal, para a
diplomacia parlamentar ser atuante para além de sua funcdo legislativa, mas também nas suas

prerrogativas fiscalizadora e diplomatica.

22 CEPS, EGMONT, EPC Joint Study. The Treaty of Lisbon: A second Look at the Institutional
Innovations. Bruxelas, 2010. p. 51.

2% Art. 9°— D.TRATADO DE LISBOA,

29 |_LAGASSE, Charles-Etienne. Les institutions Européennes aprés le traité de Lisbonne. Bruxelas:
Etidions Erasmus, 2010. p. 99-101.

% Essa readequacdo acontecer pelo fato do Tratado de Lisboa dar a alguns paises lugares adicionais no PE
pelo seu crescimento populacional, mas esses novos deputados foram incapazes de assumir seus postos no
inicio da legislatura de 2009, pelo fato do Tratado de Lisboa ainda ndo haver sido ratificado. ARCHICK,
Kristin. The European Parliament. Congressional Research Service.CRS. July 29, 2013. www.crs.gov
Disponivelem<https://www.fas.org/sgp/crs/row/RS21998.pdf>Acessoem 12/11/13.
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A participagdo dos parlamentos nacionais é garantida no Tradado, com os parlamentos
nacionais tendo mais oportunidades de participar no trabalho da Unigo?*®. “O Tratado de
Lisboa consagra os Parlamentos nacionais como garante do bom funcionamento da UE (artigo
12.° TUE) e reconhece que os Governos sdo democraticamente responsaveis perante eles
(artigo 10.° TUE).”®" Igualmente anexado ao Tratado, o Protocolo Sobre O Papel Dos
Parlamentos Nacionais Na Unido Europeia concede obrigacdo de informagdo aos
parlamentos de todos atos legislativos da Comissdo, Conselho ou Parlamento Europeu.?*® No
mesmo Protocolo, é afirmado “definir em conjunto a organizacdo e a promocao de uma
cooperacdo interparlamentar eficaz e regular ao nivel da Unido.”?*

Assim, o Protocolo privilegiou também as conferéncias interparlamentares de
fiscalizagdo e informacdo entre os o6rgdos. Dessa forma, foi fundada a “A Conferéncia dos
Orgdos Especializados em Assuntos Comunitarios” (COSAC), que envolve 0s 06rgaos
especializados em assuntos da UE dos parlamentos nacionais e representantes do Parlamento
Europeu. A COSAC reline-se bianualmente. E composta por seis representantes de cada
Parlamento nacional dos Estados-Membros e seis membros do Parlamento Europeu, dos quais
dois sdo vice-presidentes responsaveis pelas relages com os parlamentos nacionais®®. Além
da cooperagdo parlamentar, o protocolo também obriga aos principais 6rgédos, Conselho,
Comissdo e Parlamento a manter os parlamentos nacionais informados de todos os atos

legislativos®*.

2% Temas e novos poderes dos Parlamentos Nacionais: Escrutinio do principio da subsidiariedade; Espaco de
Liberdade, Seguranca e Justica (Art. 71.° TFUE; (Art. 85.° e 88.%, n.° 2 TFUE); Revisdo dos Tratados; (art.
48.°/2 a 5 TUE) o (art. 48.9/6 a 7 TUE); Pedidos de Adesdo; (art. 49.° TUE); Clausula Passerelle; (Art. 81.°,
n.°3 TFUE); Clausula de Flexibilidade. (art. 352.° TFUE)

»7 PORTUGAL. Assembleia da Replblica. O TRATADO DE LISBOA E OS PARLAMENTOS
NACIONAIS. Comissdo de Assuntos Europeus. 2013

Disponivel em <http://www.parlamento.pt/europa/Publishinglmages/Documentos/TLx_PNs.pdf> Acesso em
11/11/13.

2% UNIAO EUROPEIA. PROTOCOLO RELATIVO AO PAPEL DOS PARLAMENTOS NACIONAIS NA
UNIAO EUROPEIA. Jornal Oficial da Unido Europeia. C 310/204. 16.12.2004.

299 Art. 9°. In: PROTOCOLO RELATIVO AO PAPEL DOS PARLAMENTOS NACIONAIS NA UNIAO
EUROPEIA. Jornal Oficial da Unido Europeia. C 310/204. 16.12.2004.

%0 Além do COSAC, a cooperagdo entre o Parlemento Europeu e os Parlamentos Nacionais também é
fomentada por dois institutos: o Centro Europeu de Investigagdo e Documentacdo Parlamentares (CERDP) e
0 IntercAmbio Interparlamentar de Informacdo sobre a Unido Europeia (IPEX). In: Disponivel em
<http://mww.europarl.europa.eu/aboutparliament/pt/006d1cec56/Member-States'-national-parliaments.html>

Acesso em 11/11/13.

%L Art. 19 A Comissdo envia diretamente aos Parlamentos nacionais os seus documentos de consulta (livros
verdes, livros brancos e comunicagdes), a quando da sua publicacdo. A Comissdo envia também aos
Parlamentos nacionais, ao mesmo tempo que ao Parlamento Europeu e ao Conselho, o programa legislativo
anual e qualquer outro instrumento de programacéo legislativa ou de estratégia politica. Artigo 2. Os projetos
de atos legislativos europeus dirigidos ao Parlamento Europeu e ao Conselho sdo enviados aos Parlamentos
nacionais. Para efeitos do presente Protocolo, entende-se por “projeto de ato legislativo europeu” as
propostas da Comissdo, as iniciativas de um grupo de Estados-Membros, as iniciativas do Parlamento
Europeu, os pedidos do Tribunal de Justica, as recomendacfes do Banco Central Europeu e os pedidos do
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O Parlamento Europeu passa a decidir sobre a maior parte da legislacdo comunitaria e
a ter poderes sobre mais de quarenta novas areas legislativas, incluindo a agricultura, a
politica energética e os fundos da UE, em codecisdo com o Conselho. Compete ao Parlamento
Europeu a aprovacdo final do orcamento da EU**. O Parlamento Europeu, nos moldes de
parlamentos nacionais hodiernos, detém o poder de controle do executivo, poder legislativo e
poder orcamental, os dois ultimos em conjunto com o Conselho.

Isso faz com que o Parlamento Europeu se diferencie de qualquer outro parlamento
extranacional: “Apenas um, o Parlamento Europeu, tem um verdadeiro poder legislativo, que
desenvolve e aprova leis diretamente, embora ndo tenha poderes de soberania como um
parlamento nacional, porque ele ¢ um colegislador”3°3.

Em conjunto com o maior peso do Parlamento Europeu, a participacdo dos
parlamentos nacionais reforcara a democracia e conferira uma legitimidade acrescida ao
funcionamento da Unido. Essa legitimidade vem suprir um deficit democratico das
instituicoes europeias.

Assim, completa-se a circulagéo e contracirculacdo dos conceitos de sistema politico,
administracdo, politica stricto sensu, publico e povo no plano europeu, sendo possivel
esbocar a formagdo de uma ordem democratica supranacional em condi¢cdes de vincular-se
com a ja consolidada ordem nacional, gracas a constituicao transversal entre politica interna e
direito interno europeu®®. Assim, ao lado de um povo constitucional determinante dos
procedimentos, impde-se, para 0 surgimento e a estabilidade de uma Constituicdo
supranacional transversal, a formacdo de uma esfera pablica forte no plano regional, isto &,
relevante para os procedimentos, que possa servir a abertura do sistema politico®*>.

A circulacdo e contracirculacdo democratica na Unido Europeia conta com uma
intensa interatividade das instituicGes da Unido Europeia, sendo compartilhadas as funcdes
executivas entre o Conselho e a Comissdo, e as fungdes legislativas entre as outras trés

instancias. E importante considerar também o papel do Conselho Europeu, que projeta as

Banco Europeu de Investimento, que tenham em vista a ado¢do de um ato legislativo europeu. A Comissdo
envia os seus projeto de atos legislativos europeus diretamente aos Parlamentos nacionais, ao mesmo tempo
que ao Parlamento Europeu e ao Conselho. O Parlamento Europeu envia os seus projetos de atos legislativos
europeus diretamente aos Parlamentos nacionais. O Conselho envia os projetos de atos legislativos europeus
emanados de um grupo de Estados-Membros, do Tribunal de Justica, do Banco Central Europeu ou do
Banco Europeu de Investimento aos Parlamentos nacionais. In: UNIAO EUROPEIA. PROTOCOLO
RELATIVO AO PAPEL DOS PARLAMENTOS NACIONAIS NA UNIAO EUROPEIA. Jornal Oficial da
Unido Europeia. C 310/204. 16.12.2004

%02 pPARLAMENTO EUROPEU, 2012.

%3 pUIG, Lluis Maria de. Les parlaments internationaux. Editions Du Conseil de L Europe. Strasbourg,
2008.p. 38.

%% NEVES. M. Op. cit. 2009. p. 90.

%5 NEVES. M. Op. cit. 2009. p. 93.
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diretrizes gerais da Unido e, informalmente, joga um poderoso papel na rede institucional da
Unido Europeia. Uma das mais importantes alteragdes trazidas pelo Tratado de Lisboa é
incluir o Parlamento Europeu e o Conselho deliberando conjuntamente de acordo com o
processo legislativo ordinério, adotando as medidas necessarias a execucdo da politica de
cooperacao para o desenvolvimento, programas plurianuais de cooperacdo com paises em
desenvolvimento ou programas com uma abordagem tematica®®.

Assim, a generalizacdo do apoio politico (povo constitucional) pode ser considerada
uma necessidade de legitimidade. A legitimidade regional remete a uma comunidade
imaginaria de mapas mentais, em que se sublinham algumas caracteristicas e ignoram-se
outras®”’. Esse conceito pode ser aplicado a agrupamentos regionais na América Latina ou na
Europa, pois, em ambas as regifes, 0s paises tém estruturas ou codigos em comum, ndo
necessariamente de valores. Ndo se trata de uma comunidade de valores, mas um povo
institucionalizado que tem necessidades em comum.

No caso da Europa, as agendas regionais coincidem com o0s interesses regionais
europeus, mas ndo necessariamente coincidem com os seus interesses globais. O Parlamento
Europeu, assim, integra uma importante distribuicdo de poderes, que resulta em peca-chave
para o fortalecimento do sistema da Unido Europeia, a partir de uma reciprocidade entre poder
e legitimidade.

Com a necessidade de legitimidade, a ordem mundial esté disposta de forma distinta,
em que os cidaddos e os Estados precisam estar representados na distribuicdo de poderes,
dentro de uma nova hierarquia: “A ordem mundial esta estruturada com um tipo de hierarquia
clara, invertida: individuos se juntam para formar um Estado, e os Estados, eventualmente,
para formar um Estado federal; Estados centrais e federais juntam-se talvez para formar uma
unido (sub)continental.”*%

Da perspectiva de uma ordem supranacional, os parlamentos regionais devem ser a
fonte de legitimidade e representacdo a luz do regime democratico. Para sairem do plano
exclusivamente simbdlico, sua institucionalizaco necessita de poder legislativo. “E
necessario que haja democracia: é inconcebivel que onde haja igualdade juridica e democracia
politica entrelacadas, possa desenvolver-se com base em Estados autocraticos constituicdes

simbdlicas.”3%

%% JNIAO EUROPEIA, TRATADO DE FUNCIONAMENTO DA UNIAO EUROPEIA, 2009. art. 188 — E.
%7 HURRELL, Andrew. One world? Many worlds?The place of regions in the study of international society.
International Affairs 83: 1 (2007) 127-146

%8 HOFFE, Otfried. A democracia no Mundo de Hoje. Sao Paulo, Martins Fontes, 2005. p. 507.

%9 NEVES. M. Op. cit. 2009. p.88.
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Embora esse aspecto normativo seja claro para a maior parte da literatura, ou seja,
desejem-se instituicbes mais democraticas em todos os niveis, essa nogdo deixa de ser
pacifica quando surgem criticas a respeito da prépria possibilidade de democratizacdo. Para
Robert Dahl**®, o conceito de democracia, independente dos niveis ou ordens, deve ser
observado no minimo em dois aspectos: como um sistema de controle popular sobre politicas
e decisbes governamentais, e como um sistema de direitos fundamentais. No primeiro caso, a
participacdo popular por meio de eleicGes € a maneira mais pratica de democracia, enquanto
no segundo os direitos politicos e civis sdo os mais requeridos. Dessa forma: a democracia

”311. ISSO

seria um sistema de controle popular sobre politicas e decisdes governamentais
acontece, segundo o autor, pela incapacidade do individuo de participar efetivamente no
governo. Quanto maior o projeto democratico e quanto maior a gama de individuos que ele
abarca, menor sera sua capacidade de interacao.

Entretanto, h& posicionamentos indicando que o problema esteja mais no deficit
institucional do que plano individual: “A politica externa é uma politica publica, haja vista
que atores institucionais, sociais e econdémicos a tratam nessa perspectiva; falta-lhe, porém,
arcabouco institucional que reflita politicamente essa nova configuracdo.”*** De forma

analoga, Delmas-Marty®

propunha um direito mundial como forma de realizacdo da
democracia e dos direitos humanos no plano internacional, pois, embora acredite que um
governo mundial poderia ser capaz de lidar melhor com problemas de pobreza, fome, salde,
educacdo e meio ambiente, duvida da capacidade dos individuos de participar efetivamente
dessa democracia com tendéncia & desaparicdo.***

Argumenta também que as pessoas ndo se interessam por politicas exteriores mesmo
em paises ampla e tradicionalmente democraticos. “E notoriamente dificil para cidaddos

5315

exercerem controle efetivo sobre muitas questdes centrais em politica externa” . ESse

30 DAHL , Robert. Can international organizations be democratic? A skeptics’s view. In: Shapiro, lan &
Hacker-Cordon, Casiano (eds.). Democracy’s Edges. Cambridge University Press, 1999, pp. 19-40.

311 DAHL , Robert. Can international organizations be democratic? A skeptics’s view. In: Shapiro, lan &
Hacker-Cordon, Casiano (eds.). Democracy’ sEdges. Cambridge University Press, 1999, pp. 19-40. p. 22.

312 MILANI, Carlos R. S.; PINHEIRO, Leticia. Politica externa brasileira: os desafios de sua caracterizagio
como politica publica. Contexto int., Rio de Janeiro, v. 35,n. 1. p. 28.

13 DELMAS-MARTY, Mireille. Trés Desafios para um Direito Mundial. Traducéo Fauzi Hassan Choukr.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003. p. 175.

314 DAHL , Robert. Can international organizations be democratic? A skeptics’s view. In: Shapiro, lan &
Hacker-Cordon, Casiano (eds.). Democracy’s Edges. Cambridge University Press, 1999, pp. 19-40. p. 23

%15 DAHL , Robert. Can international organizations be democratic? A skeptics’s view. In: Shapiro, lan &
Hacker-Cordon, Casiano (eds.). Democracy’s Edges. Cambridge University Press, 1999, pp. 19-40. p. 24.
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argumento é corroborado na medida em que o indice de participacdo nas elei¢cbes do

Parlamento Europeu tem diminuido progressivamente desde as eleicées diretas de 1979%°.

3.2 O Entrelagamento Legislativo da Unido Europeia

O Parlamento Europeu conta com dois processos legislativos principais: 0 processo
legislativo ordinario e o especial. O processo legislativo ordindrio — antes chamado de
codecisdo — garante 0 mesmo poder ao Parlamento Europeu e ao Conselho num vasto leque
de dominios, como, por exemplo, vistos, asilo e imigracdo (art. 78° TFUE); cooperacéo
judiciaria civil (art. 81° TFUE); cooperacdo judiciaria penal (art. 82°, 83°, 84° e 85° TFUE);
transportes maritimos e aéreos (art.100° TFUE); politica monetaria (art. 121.°/6 TFUE), e
ainda meio ambiente e a protecdo dos consumidores. O processo de codeciséo foi introduzido
pelo Tratado de Maastricht (1992) e depois ampliado e adaptado para reforcar a sua eficacia
pelo Tratado de Amsterdd (1999). No Tratado de Lisboa, ele € novamente ampliado, tendo
seu nome trocado para “processo legislativo ordinario’.

O processo legislativo especial — antes chamado de processo de consulta — aplica-se a
casos especificos, em que o Parlamento apenas possui um papel consultivo. Com efeito, esses
casos sdo justamente questdes ditas sensiveis, como, por exemplo, a tributacdo, a politica
industrial e a politica agricola. Em certos casos, o Tratado prevé que a consulta seja
obrigatodria, e, assim, a proposta s6 adquire forca de lei se o Parlamento tiver emitido um
parecer®"’.

Portanto, no ambito da Unido Europeia, o poder legislativo, embora amplo e forte, é
compartilhado entre o Conselho da Unido Europeia®® e o Parlamento Europeu. Dessa forma,
a capacidade de elaborar leis europeias diretivas e regulamentos é distribuida conforme a
competéncia de cada 6rgdo, podendo aprovar, alterar ou rejeitar o conteudo das leis europeias.

Os atos legislativos, a partir do Tratado de Lisboa, incluem os regulamentos, as

diretivas e as decisdes, conforme o Tratado de Funcionamento da Unido Europeia -TFUE (art.

316 COSTA, Olivier; DRI, Clarissa."L’Union européenne peut-elle étre démocratique? La participation aux
élections au Parlement européen.” Revista de estudos constitucionais, Hermenéutica e teoria do direito
2.1 2010.

' PARLAMENTO EUROPEU, 2012.

%18 O Conselho Europeu ou Conselho de Ministros é composto pelos Chefes de Estado ou de Governo, redine-
se N0 maximo quatro vezes por ano e, via de regra, delibera por consenso. (art. 15, 88 4° e 5° do Tratado de
Maastricht).
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289)*'°. Os regulamentos tém um alcance geral, s&o obrigatérios em todos seus elementos e
aplicaveis diretamente a todos os Estados-membros. A diretiva diferencia os Estados-
membros na eficacia temporal da obrigatoriedade, atendendo aqueles Estados que necessitem
de uma transposicdo no corpo juridico interno, oportunizando diferentes formas de

320 A diretiva é uma

transposicdo e determinando um prazo maximo para o inicio da vigéncia
obrigacéo de resultado, ndo de meio.

Além do poder legislativo, o Parlamento Europeu dispde de uma série de poderes de
controle do executivo: poder de controle do dominio econdmico e monetario®?!; controle
democratico a Comissdo; controle parlamentar sobre a atividade do Conselho; poder de
censura & Comissdo??; poder de nomear comissdes de inquérito em caso de infracdes ou de
mé aplicacio do direito comunitario; poder de iniciativa politica®®*; e poder de peritagem**.

E também a respeito do poder orgamentario, o Parlamento Europeu e o Conselho da
Unido Europeia constituem a autoridade orcamentaria da Unido Europeia que determina,
todos os anos, as despesas e as receitas da Unido. Além disso, o Parlamento Europeu participa
na execucao e aprovacdo de despesas em caso de falta de orcamento®®.

Portanto, no que diz respeito a diplomacia parlamentar no Parlamento Europeu, como
foi afirmado acima, o Parlamento Europeu conta com 766 deputados, de 28 paises diferentes,

326

divididos em sete grupos politicos®”. O Tratado de Lisboa conferiu a possibilidade da criacao

de partidos politicos internacionais, criados autonomamente ou a partir dos grupos politicos ja

327

existentes.”" Atualmente, o poder esta distribuido entre os sete grupos politicos e nimero de

deputados, conforme tabela abaixo:

9 Tratado de Funcionamento da Unido Europeia, art. 289: O processo legislativo ordinario consiste na
adocdo de um regulamento, de uma diretiva ou de uma decisdo conjuntamente pelo Parlamento Europeu e
pelo Conselho, sob proposta da Comissao.

#0 SAURON, Jean-Luc. Le Parlement européen.Paris: Gualino éditeur, 2009, p.79.

#1 O Presidente, o Vice-presidente e os membros que comp&em a Comissdo Executiva do Banco Central
Europeu tém de obter o aval do Parlamento antes de serem nomeados pelo Conselho. O Presidente do BCE
apresenta o relatério anual perante o Parlamento Europeu em sessdo plenaria. (art. 283 TFUE)

%22 Trata-se de um direito fundamental de que dispdem os deputados europeus, afim de assegurar o controle
democrético da Unido Europeia. (art. 234 TFUE).

%23 O parlamento pode pedir & Comisso que submeta uma proposta ao Conselho da Uni&o Europeia. Convida
regularmente a Comissdo e o Conselho da Unido Europeia a desenvolverem politicas existentes ou a iniciar
outras novas. (art. 289, 42 parte, TFUE)

%24 A Comissdo deve submeter regularmente & apreciacdo do Parlamento diversos relatérios, como, por
exemplo: relatério anual da Comissao sobre o funcionamento das Comunidades; relatério anual da aplicagdo
do orcamento. (art. 319 TFUE)

25 SAURON, Jean-Luc. Le Parlement européen. Paris: Gualino éditeur, 2009, p.104.

%26 Desde 1° de Julho de 2013, 0 nimero de eurodeputados aumentou de 736 para 766.

%21 Conforme art. 224 do TFUE
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*« ALDE: 25

*0 GREENS/EFA: 58 O EPP: 274

S&D: 194

766 ECR: 57
/ ‘i. T

»* GUE/NGL: 35 2 NA: 32

Fonte: EPP%%®

Atualmente, os grupos politicos sdo uma analogia aos partidos politicos em
assembleias nacionais, assegurando a organizacgdo interna. Para constituir um grupo politico €
necessario um numero minimo de 25 deputados e uma representacdo de pelo menos um
quarto dos Estados-Membros, sendo proibido aderir a mais do que um grupo politico.
Atualmente, os dois grupos politicos com maior representacdo sao: “EPP” - Grupo do Partido
Popular Europeu (Democratas-Cristdos), com 274 cadeiras, ¢ o “S&D” Grupo da Alianga

Progressista Socialistas e Democratas do Parlamento Europeu, com 194cadeiras. Entretanto,

38 As siglas estdo em inglés, e se referem em ordem decrescente de representacdo aos seguintes grupos
politicos: EPP 274 Group of the European People's Party (Christian Democrats) - Grupo do Partido
Popular Europeu (Democratas-Cristdos); S&D 194 Group of the Progressive Alliance of Socialists and
Democrats in the European Parliament - Grupo da Alianca Progressista dos Socialistas e Democratas no
Parlamento Europeu; ALDE 85 Group of the Alliance of Liberals and Democrats for Europe; Grupo da
Alianca dos Democratas e Liberais pela Europa; GREENS/EFA 58 Group of the Greens/European Free
Alliance - Grupo dos Verdes/Alianca Livre Europeia; ECR 57 European Conservatives and Reformists
Group - Conservadores e Reformistas Europeus; 35 GUE/NGL Confederal Group of the European United
Left - Nordic Green Left - Grupo Confederal da Esquerda Unitaria Europeia/Esquerda Nérdica Verde; EFD
31 Europe of Freedom and Democracy Group - Europa da Liberdade e da Democracia; NA 32 — Néo
associados a nenhum grupo politico. *Os assentos da Croécia ainda ndo estavam agregados. Tabela original
publicada Grupo do Partido Popular Europeu. Disponivel em<http://www.eppgroup.eu/ep> Acesso em
01/12/13.
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alguns deputados ndo pertencem a nenhum grupo politico e, nesse caso, fazem parte dos
“NA” - Nao-inscritos.

A governanca e a diplomacia parlamentar nacional estdo amplamente ancoradas, pelo
Regimento Interno do Parlamento Europeu, no seu art. 25, cujo item 5 promove e garante a
participacdo da sociedade civil no debate de grandes temas do parlamento. Ja o item 3
corresponde a uma grande preocupagdo do parlamento regional europeu em manter contato
com os parlamentos nacionais, formando, assim, uma dupla diplomacia parlamentar.

O Parlamento Europeu se aproxima em muitos sentidos de um parlamento nacional.
Contudo, diferentemente dos bancos centrais dos Estados europeus, que fazem parte da zona
do euro e que foram destituidos em favor do Banco Central Europeu, os parlamentos
nacionais ainda existem e mantém seu relativo protagonismo em todas as matérias que nédo

foram objeto de comunitarizacdo®?°.

3.2.1 A Iniciativa Legislativa

A imigracdo associada a questdo populacional € um dos grandes desafios do século
XX13*. Embora o assunto nunca tenha saido de pauta, a imigracdo atualmente tem aspectos
peculiares em cada regido. Na Europa, as politicas de imigracdo sdo consideradas um ponto
crucial na harmonizacdo de normativas regionais, o que, segundo algumas autoridades
europeias, evitaria a legislacdo a la carte desse tipo de situacdo, complementando, ainda, o
Acordo Shengen (1985). Como plano de fundo, a imigracdo € um ponto chave para o futuro
econémico da Unido Europeia.

A presente tese limita-se a analise formal do processo de elaboracdo legislativa da
chamada Diretiva de Retorno aprovada pela Unido Europeia em dezembro de 2008. A

controvertida Diretiva 2008/115 tem objetivo de dar inicio a politica imigratoria europeia:

%29 Dezessete paises formam atualmente adotam o Euro como moeda Gnica, o que se designa em conjunto
como a zona do euro: Bélgica, Alemanha, Irlanda, Espanha, Franga, Italia, Luxemburgo, Paises Baixos,
Austria, Portugal, Finlandia (em 1999), Grécia (em 2001), Eslovénia (em 2007), Chipre, Malta (em 2008),
Eslovaquia (em 2009) e Esténia (em 2011). In: COMISSAO EUROPEIA. Assuntos Econdémicos e
Financeiros. O euro. Disponivel em <http://ec.europa.eu/economy_finance/euro/index_pt.htm>Acesso em:
10/10/13.

%0 gobre imigragdo ver: BARALDI, C.; VENTURA, D. F. L.; ILLES, P. Protecdo aos migrantes. In: Liliana
Lyra Jubilut; Alexandre Gustavo Melo Franco Bahia; José Luiz Quadros de Magalhdes. (Org.). Direito a
diferenca. led. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, v., p. 441-462.; ILLES, P.; VENTURA, D. F. L.. Qual a politica
migratoria do Brasil?. Le Monde Diplomatique (Brasil), Sdo Paulo, SP, p. 34 - 35, 07 mar. 2012.
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“esta Diretiva, que constitui uma primeira etapa no sentido de uma politica de imigracdo
europeia, visa promover o regresso voluntario de imigrantes ilegais e estabelecer normas
minimas no que diz respeito ao periodo de detencdo e a interdicdo de entrada na UE, bem
como garantias processuais>>".”

A Diretiva 2008/115 foi aprovada em primeira leitura, com alteracfes do Parlamento
Europeu. O que indica a importancia da diplomacia parlamentar e o valor simbdlico da
segunda leitura. O Acordo de Schengen, de 1985, estipulou que a Comunidade Europeia, na
época de sua adocdo, deveria eliminar gradualmente o controle de barreiras internas,
harmonizando a legislacdo sobre a politica de concessdo de vistos e medidas compulsorias.
Em 1997, o Tratado de Amsterdam incorporou o Acordo de Schengen a Unido Europeia e
obrigou todos os Estados-Membros a fazer parte de uma area de livre circulacdo de pessoas.

O Conselho Europeu de Tampere, em 1999, estabeleceu uma abordagem coerente no
ambito da imigracgéo e do asilo, que tem por objeto a criagcdo de um sistema comum de asilo, a
politica de imigracéo legal e a luta contra a imigracédo clandestina.

Na sua Comunicacdo relativa a uma politica comum em matéria de imigracéo
clandestina, de 15 de Novembro de 2001, a Comissdo assinalou que a politica de regresso é
parte integrante e crucial da luta contra a imigracao ilegal. A politica de regresso deve ter por
base trés elementos: principios comuns, normas comuns e medidas comuns. O Livro Verde,
relativo a uma politica comunitaria em matéria de regresso, de 10 de Abril de 2002,
considerou mais especificamente a questdo do regresso como parte integrante de uma politica
comunitaria global em matéria de imigracdo e de asilo®®.

Com base na referida comunicacao, o Conselho adotou o seu Programa de Acdo em
matéria de regresso de 28 de Novembro de 2002, buscando uma cooperacdo operacional mais
eficaz entre Estados-Membros, um reforco da cooperacdo com paises terceiros e 0

estabelecimento de normas comuns para facilitar o regresso dos imigrantes ilegais.

1 COMISSAO EUROPEIA: Dossier interinstitucional: 2005/0167 (COD) MIGR 41CODEC 750 COMIX
579 Data: 5 de setembro de 2005. <<http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/05/st12/st12125.pt05.pdf>>
%2 0 Livro Verde de 2002 foi o resultado da consulta das partes interessadas e avaliagdo do impacto relativo
a uma politica comunitaria em matéria de regresso. Assim, foi lancado um projeto de amplo processo de
consulta, incluindo uma audicdo publica, na qual participaram mais de duzentas pessoas e intervieram
cercade trinta peritos. A audi¢do permitiu que todas as partes interessadas tivessem a oportunidade de
exprimir os seus pontos de vista e opinides sobre as questfes abrangidas pela presente proposta. Com base
nas ideias apresentadas no Livro Verde, foram debatidas as praticas atuais em nivel das politicas de regresso
e as opgdes para uma futura politica comum da UE em matéria de regresso de nacionais de paises terceiros
em situacdo irregular. In: COMISSAO EUROPEIA: Dossié interinstitucional: 2005/0167 (COD) MIGR
41CODEC 750 COMIX 579 Data: 5 de setembro de 2005.
<<http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/05/st12/st12125.pt05.pdf>>



http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/05/st12/st12125.pt05.pdf
http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/05/st12/st12125.pt05.pdf
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O Programa da Haia, adotado pelo Conselho Europeu de 4 e 5 de Novembro de 2004,
retomou esta questdo e solicitou expressamente o estabelecimento de normas comuns para
proceder ao repatriamento em condi¢fes humanas, com pleno respeito pelos direitos humanos
e a dignidade das pessoas. Em 2005, o Comité de Ministros do Conselho da Europa aprovou

»333 e, assim, 0 Conselho Europeu solicitou a

as “Vinte orientagdes sobre o regresso forgado
apresentacdo de uma proposta da Comissdo no inicio de 2005. Desde o inicio dos debates, ha
uma preocupacao sobre os limites dessas regras em relacdo a dignidade da pessoa humana.

A funcéo legislativa da Unido Europeia enseja uma intensa interatividade das suas
instituicdes, especialmente o Conselho e a Comisséo e o Parlamento Europeu. Por meio de
uma analise formal dos procedimentos legislativos da Unido Europeia, com a analise de caso
da Diretiva de Retorno 2008/115, espera-se visualizar a capacidade do Parlamento Europeu de
influir na legislacéo europeia. No contexto da cooperagdo no dominio do regresso, a Diretiva
2003/110/CE do Conselho, de 25 de Novembro de 2003, relativa ao apoio em caso de transito
para efeitos de afastamento por via aérea e a Decisdo 2004/573/CE do Conselho, de 29 de
Abril de 2004, relativa a organizacdo de v0os comuns para o afastamento, representam o0s
primeiros marcos juridicos importantes.

A Diretiva 2001/40/CE do Conselho, relativa ao reconhecimento mutuo de decisdes de
afastamento de nacionais de paises terceiros, em conjugacdo com a Decisdo 2004/191/CE do
Conselho, que estabelece os critérios e as modalidades praticas da compensacdo dos
desequilibrios financeiros decorrentes da aplicacdo daquela diretiva, prevé um quadro juridico
para o reconhecimento matuo das decisdes de afastamento.

No que diz respeito a dimenséo financeira do regresso, a Comisséo prop0s a criacao de
um Fundo Europeu de Regresso para o periodo de 2008 a 2013, no &mbito do programa geral
“Solidariedade e gestdo dos fluxos migratorios™>*.

A iniciativa legislativa na Unido Europeia esta definida em varias possibilidades
legais: a Comissdo Europeia, iniciativas politicas do Conselho, do Parlamento e iniciativa
popular. Historicamente, o Conselho autoriza a abertura das negociac6es, define as diretrizes
de negociacao, autoriza a assinatura e celebra os acordos.

No caso proposto, no dia 15 de Setembro de 2005, a iniciativa foi da Comissdo

Europeia, que enviou uma proposta concomitantemente ao Parlamento Europeu e ao

333 COMISSAO EUROPEIA: Dossier interinstitucional: 2005/0167 (COD) MIGR 41CODEC 750 COMIX
579 Data: 5 de setembro de 2005. <<http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/05/st12/st12125.pt05.pdf>>
%% [COM (2005) 123 de 6.4.2005].
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Conselho Europeu, chamado de ‘“Normas e Procedimentos Comuns aos dos Estados-
Membros para o Regresso de Nacionais de Paises Terceiros em Situagdo Irregular”>®°,

Assim, a Comissao deu inicio ao trabalho de negociacdo a partir da solicitacdo do
Conselho, como ja foi relatado. A Comissdo com a prerrogativa de fazer consultas a
sociedade civil, assim o fez, promovendo o citado “Livro Verde” a respeito da matéria.**®

No documento de proposta da Comissdo, hd uma exposicdo de motivos que ilustra o
historico de acontecimentos que envolvem a diretiva. Seu “objetivo teria sido o de responder a
esse pedido e apresentar normas comuns claras, transparentes e equitativas em matéria de
regresso, afastamento, recurso a medidas coercivas, prisdo preventiva e readmissdo, que tém
em devida consideracdo o respeito pelos direitos humanos e as liberdades fundamentais das
pessoas em causa™>’

O “retorno”, no contexto daquele documento refere-se a pessoas em situacao irregular
na UE. Estas pessoas ndo preenchem, ou deixaram de preencher, as condicGes para a entrada,
permanéncia ou residéncia em os territorios dos Estados-Membros da Unido Europeia, porque
entraram ilegalmente, porque perderam a sua autorizagdo de residéncia, ou porque 0 seu
pedido de asilo foi finalmente rejeitado®®. Nacionais de paises terceiros séo aqueles que ndo
preenchem ou deixaram de preencher as condi¢cdes de entrada em conformidade com a
Convencéo de Aplicacdo do Acordo de Schengen — um ato baseado no acervo de Schengen ou

de algum modo com ele relacionado, na acepgdo do n.° 2 do artigo 3.° do Ato de Ades&o®®.

3.2.2 Debate e aprovacao Legislativa

Apos a iniciativa, Conselho e Parlamento dao inicio as discussdes, embora ja haja
conhecimento da matéria, informalmente, por ambas instituicbes. Em conformidade com a
declaracdo comum sobre as regras praticas do processo legislativo ordinario, realizaram-se
diversos contactos informais entre o Conselho, o Parlamento Europeu e a Comissdo a fim de
chegar a um acordo em primeira leitura. Caso fosse necessario, tanto o Parlamento Europeu

quanto o Conselho poderiam fazer emendas ao texto.

%5 COMISSAO EUROPEIA: Dossier interinstitucional: 2005/0167 (COD) MIGR 41CODEC 750 COMIX
579 Data: 5 de setembro de 2005. <<http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/05/st12/st12125.pt05.pdf>>
¥6 COMISSAO EUROPEIA, 2005. Op. Cit.

¥ COMISSAO EUROPEIA, 2005. Op. Cit.

¥8 COMISSAO EUROPEIA, 2005. Op. Cit.

¥9 COMISSAO EUROPEIA, 2005. Op. Cit.
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A Comissdo das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos do Parlamento
Europeu propds 260 emendas a proposta inicial, reunidas no Relatorio apresentado pelo
deputado Manfred Weber - Grupo do Partido Popular Europeu (Democratas-Cristaos).

Com as suas alteraces, o relator deseja, nomeadamente, reforcar o papel do
Parlamento enquanto defensor dos direitos humanos e da humanidade. Por
isso, o relator procurou conferir ao procedimento de regresso uma dimenséo
humanitéria, e isto, superando também as normas previstas na proposta da
Comissdo. Por isso, o relator prope nas suas alteracdes uma definicdo de

"zona de transito". Deste modo, devera por-se cobro a uma definicdo

arbitraria, propiciadora da criacdo de espacos nao regidos pelo direito®?.

Os temas modificados pelas emendas do Parlamento também abrangem outras areas:
periodo méaximo de detencdo; disposi¢cbes mais favoraveis; o melhor interesse da crianga;
proibicdo de reentrada: em principio, ser superior a cinco anos®*. Verifica-se que algumas
alteracbes, mesmo que timidas, foram significativas e alteraram a proposta inicial
positivamente para os direitos humanos, como a que diz respeito a detencdo, em que uma
série de alteragBes foram realizadas, como destaca o relator: os Estados-Membros s6 podem
manter detidos nacionais de paises terceiros que estdo sujeitos a procedimentos de regresso, a
fim de preparar o regresso e/ou realizar o processo de afastamento, nomeadamente quando ha
um risco de fuga ou quando a pessoa em causa evitar ou entravar a preparacéo do retorno ou o
processo de remocao®*.

Contudo, sobram criticas e espantos quando se depara com certas declaragdes oficiais:

“A diretiva torna claro que os clandestinos devem abandonar a Europa. N&o é, de resto, tarefa

0 parlamento Europeu. Comissdo das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos. Relator:
Manfred Weber PROJECTO DE RELATORIO. EXPOSICAO DE MOTIVOS. 13.6.2006.
(COM(2005)0391 — C6-0266/2005 — 2005/0167(COD)).

%1 EUROPEAN PARLIAMENT. Legislative Observatory.2005/0167(COD) - 18/06/2008
http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/summary.do?id=1040487 &t=d&l=en

%2 A detencdo sera para um periodo tdo curto quanto possivel e s6 serd mantida enquanto o procedimento de
afastamento estiver pendente e for executado com a devida diligéncia. Quando a detencdo tenha sido
ordenada por autoridades administrativas, os Estados-Membros: i) prever um controle jurisdicional célere
(menos de 48 horas) da legalidade da detencdo, a decidir o mais rapidamente possivel, a partir de do inicio da
detencdo, ou ii) ou conceder o nacional de um pais terceiro em causa o direito de intentar uma acdo através
da qual a legalidade da sua detengdo seja sujeito a um controlo jurisdicional célere, a decidir o mais
rapidamente possivel a partir do langamento do respectivo procedimento, neste caso os Estados-Membros
devem informar imediatamente o pais terceiro em causa nacional sobre a possibilidade de apresentar tal
pedido. In: EUROPEAN PARLIAMENT. Legislative Observatory. 2005/0167(COD) - 18/06/2008
http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/summary.do?id=1040487 &t=d&l=en
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da presente diretiva verificar a situacdo de clandestinidade, mas apenas garantir um processo
de repatriamento transparente.”*

Com esse tom, o Parlamento Europeu emitiu o parecer em primeira leitura em 3 de
Setembro de 2008, tendo aprovado alteracio & proposta da Comiss&o®**. Para adotar a decis&o
sobre o tratado, é necessaria a aprovacdo no Parlamento Europeu. Apenas apds a aprovacdo
no Parlamento é possivel a adocdo do tratado pelo Conselho.

Na votacdo que teve lugar em Estrasburgo, os eurodeputados apoiaram as alteracGes
de compromisso apresentadas pelo grupo PPE/DE (partido politico do relator, Manfred
Weber). Das 260, 45 alteragdes(emendas) propostas foram aprovadas.* As alteracdes foram
aprovadas por 367 votos a 206, com 109 abstencGes. De acordo com o relator elas sdo
resultado de um compromisso alcangado com o Conselho em primeira leitura

As alteracbes apresentadas pelos grupos PSE, Verdes/ALE e CEUE/EVN néo
obtiveram 0s votos necessarios, tendo acontecido o mesmo com as alteragdes que propunham
a rejeicdo total da diretiva.

Na votacdo dessa diretiva, tivemos uma cooperacdo nao usual entre os dois maiores
grupos de partidos: os Democratas Cristdos, de direita, e 0s Socialistas, de esquerda. A razao
principal dessa cooperacdo é a propria dindmica de votacdo em turnos. No primeiro turno é
necessaria apenas a maioria dos deputados, no segundo é necessaria a maioria de todo o
parlamento®®.

Se o Parlamento ndo o tivesse aprovado em primeira leitura, o texto retornaria a
Comisséo Europeia que poderia refazer a proposta e novamente apresenta-la ao Parlamento, o
que constitui a “segunda leitura”. Aprovado o texto, o PE o envia para o Conselho. Se o
Conselho aprova-lo, torna-se lei, um ato normativo obrigatdrio a todos Estados-membros.

Se 0 Conselho ou Parlamento Europeu ndo aprovam um texto em sua segunda leitura,
h& uma reunido na qual Parlamento Europeu, Conselho e a Comissdo Europeia sdo chamados

a uma terceira e Ultima leitura de proposicdo. Havendo acordo, a lei é adotada.

3 parlamento Europeu. Comissdo das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos. Relator:
Manfred Weber PROJECTO DE RELATORIO. EXPOSICAO DE MOTIVOS. 13.6.2006.
(COM(2005)0391 — C6-0266/2005 — 2005/0167(COD)).

%% CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Dossier interinstitucional: 2005/0167 (COD) CODEC 1630
MIGR 119 COMIX 856. Data: 2 dezembro de 2008.
<<http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/08/st16/st16166-re01.pt08.pdf>>

%% parlamento Europeu. Comissdo das Liberdades Civicas, da Justica e dos Assuntos Internos. Relator:
Manfred Weber PROJECTO DE RELATORIO. EXPOSICAO DE MOTIVOS. 13.6.2006.
(COM(2005)0391 — C6-0266/2005 — 2005/0167(COD)).

546 PEERS, Steve. StatewatchAnalisys. Junho 2008.<http://www.detention-in-
europe.org/images/stories/june%202008%20statewatch%20analysis%200n%20return%20directive.pdf>
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Depois de aprovada a diretiva, os Estados-Membros tiveram 24 meses, contados apos
a data de publicagédo da diretiva no Jornal Oficial da UE para transpb-la para o direito
nacional, prazo que se encerrou em 24 de dezembro de 2001. No caso das regras relativas a
assisténcia juridica, o prazo de transposicdo é de 36 meses. Apds a assinatura do ato
legislativo pelo Presidente do Parlamento Europeu, pelo Presidente do Conselho e pelos
Secretarios-Gerais de ambas as instituicoes, o ato legislativo é publicado no Jornal Oficial da
Uni&o Europeia®*’.

Contudo, nem todos os Estado fizeram a transposicdo de suas normas a tempo:
Austria, Bélgica, Chipre, Alemanha, Lituania, Pol6nia, Suécia e Holanda ndo comunicaram a
Comissao Europeia, um dever de cada pais, as medidas nacionais de transposicdo da Diretiva
Retorno de 2008/115. Os Estados-Membros eram obrigados a transpor as disposicGes da
diretiva até final de 2010%*%. Os membros n3o cooperaram mesmo ap6s uma carta solicitando
explicagdes da Comissdo em setembro de 2011.

As politicas do processo de tomada de decisdes da UE tém um impacto limitado na
fase de adaptacdo em nivel nacional. Entre os fatores no plano da UE, um papel mais
importante € desempenhado pela qualidade juridica das diretivas. Assim, em VArios casos
ocorreram problemas de transposicdo porque as disposicdes subjacentes foram redigidas
vagamente ou por falta de clareza e consisténcia®®.

Esta € a primeira de trés diretivas sobre uma politica comum de imigracdo a ser
submetida a votacdo do plenario. As demais foram a proposta de diretiva que estabelece
sancOes contra os empregadores de imigrantes ilegais e a proposta relativa as condicdes de
entrada e de residéncia de nacionais de paises terceiros para efeitos de emprego altamente
qualificado.

A visualizacdo das fases do processo legislativo reafirma que, apés o Tratado de
Lisboa, com os novos poderes conferidos as instituicdes europeias, forma-se uma estrutura de
freios e contrapesos, na qual o Parlamento Europeu desempenha um papel importante na
tentativa de suprimir déficit democratico, por meio de poderes e representacdo direta dos

parlame ntares europeus.

%7 CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA. Dossier interinstitucional: 2005/0167 (COD) CODEC 1630
MIGR 119 COMIX 856. Data: 2 dezembro de 2008.
<<http://register.consilium.europa.eu/pdf/pt/08/st16/st16166-re01.pt08.pdf>>

%8 EUROPA - PRESS RELEASES - Press Release - An effective and humane return policy: 8 Member
States have yet to comply with the Return Directive. Disponivel em <<europa.eu/rapid/press-release_IP-11-
1097 _en.htm >>

9 WAHL, Peter. “No, they can't!” The potential and limitations of the EU (as a supranationalstate in the
making) to reform finance and overcome the crisis. PSL Quarterly Review, vol. 65 n. 263. 2012. 403-427.
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Uma vez que o Parlamento Europeu preenche o papel de diplomacia parlamentar
eleita com funcao legislativa, o elemento de participacdo dos parlamentares é um critério de
desempenho democratico do sistema. Embora haja um novo e despretensioso papel dos
parlamentos nacionais, na medida em que as normas aprovadas sdo autoaplicaveis, esvazia-se
seu papel de funcdo legislativa em relacdo as matérias que foram objeto de norma
supranacional.

N&o obstante, o sistema de normas autoaplicaveis ndo funciona sem coagbes e
fiscalizacbes. Todas as transposicOes de diretivas até hoje sofreram resisténcias. 1sso
demonstra que o entrelacamento entre as ordens ainda ndo € automatico e conta com
problemas de execugdo. Contudo, ainda assim, a estrutura institucional europeia proporciona
uma caso concreto de transconstitucionalismo, uma vez que a diplomacia parlamentar tem

legitimidade e forca para interferir na elaboragéo das normas supranacionais.



4. oS ENTRELACAMENTOS DE ORDENS LEGISLATIVAS
TRANSANACIONAL/NACIONAL: O EQUIVALENTE FUNCIONAL
LEGISLATIVO DO CASO FIFA/BRASIL

A diplomacia parlamentar eleita com funcédo legislativa € realizada por
parlamentares legitimados direta ou indiretamente por eleicbes. Seu envolvimento no
processo legislativo ird depender das competéncias que lhes sdo conferidas pela constituicdo
nacional. As ordens legislativas nacionais geralmente envolvem o Parlamento no debate post
factum, restringindo ao poder a aprovacdo ou rejeicdo de atos internacionais e subsequente
incorporacdo ao ambito domestico. Isso poderia parecer comum, mas é condicionado
diferentemente frente a ordens legislativas atipicas, como a ordem juridica-politica
transnacional.

Portanto, essa diplomacia parlamentar no ambito nacional tem uma estreita relagdo
com a evolucdo politica constitucional. No Brasil, a consolidacdo de suas competéncias
também ¢é reflexo da luta politica entre os trés poderes, estabilizada nas estruturas
constitucionais de cada época. No entanto, o ambiente internacional pressiona e motiva
mudancas nessas relacdes. A crescente notoriedade dos temas internacionais para o Brasil e a
consolidacdo de diferentes ordens extranacionais no mundo submetem o ator parlamentar ao
ambito internacional. Em especial a lex sportiva, a ordem transnacional do esporte, tem
gerado expectativas contraditorias: do prestigio da ideia de megaeventos, como a Copa do
Mundo e Olimpiadas, a imputacdo de desrespeito a direitos.

Essas contradicbes sdo denunciadas por vozes difusas de blogs, jornais e redes

sociais.** H& preocupacdo de variadas naturezas com respeito as competicdes realizadas pela

¥0/ARELLA, Guilherme. Copa sem direitos ndo da jogo. Carta Capital. 11/10/2011. Disponivel
em:<www.cartacapital.com.br/politica/a-lei-geral-da-copa-cria-um-estado-de-excecao-em-relacao-a-defesa-
do-consumidor>Associacfes Nacionais: Copa Comité Popular da Copa, Disponivel em:
<www.portalpopulardacopa.org.br/>; Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
<www.idec.org.br/campanhas/copasemdireitos>; Comité Popular dos Atingidos pela Copa 2014.
<http://atingidoscopa2014.wordpress.com/>; Projeto Jogos Limpos
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FIFA no Brasil em 2013 e 2014, a Copa das Confederacdes e a Copa do Mundo. Esses receios
séo diferentes entre si, mas giram em torno da violacdo de direitos, do questionamento sobre
reais ganhos econdmicos para a sociedade e da exagerada excecdo juridica e politica
concedida a FIFA.

Contudo, verifica-se que a maioria das denuncias e especulacdes ndo sdo propostas
como hipotese e problema de pesquisa. Isso ocorre principalmente pela dificuldade de
obtencdo de informacdes oficiais. Nesse contexto, por exemplo, nenhum dos documentos
entre Brasil e FIFA estdo disponiveis para o publico. O governo brasileiro mantém diversos
websites oficiais sobre o evento: Transparéncia da Copa®*, Portal da Copa®?, Gecopa/Agu®*?,

%% Estados federados e municipios®*°possuem portais de

Tribunal de Contas da Uniéo
transparéncia da Copa, 0s quais proporcionam apenas a visualizacdo e publicidade das obras
em andamento, no entanto, ndo divulgam os documentos oficiais sobre o evento, ou contratos
entre Governo, patrocinadores e Copa do Mundo. Websistes da FIFA®*® ou da CBF*’
também ndo o fazem. Fazem o contrario: todas essas informacdes sdo dificultadas, sonegadas
ou burocratizadas, isto &, utiliza-se apenas retoricamente de um discurso de transparéncia®®.
As implicacdes da ordem juridica transnacional do futebol ndo sao triviais. No ambito
desta tese, o futebol é considerado como um bem comum publico. Essa caracteristica, por si,
ja lhe confere um status de objeto de debate politico e publico sobre as regras que o regem.
Contudo, a ingeréncia de uma organizacdo privada com abrangéncia mundial como a FIFA

em paises democraticos e soberanos demonstra ter também reflexos econdmicos e juridicos.

<http://www.jogoslimpos.org.br>Associa¢les Locais da Copa: Séo Paulo:
<comitepopularsp.wordpress.com/>Porto Alegre: <http://comitepopularcopapoa2014.blogspot.com.br/> Rio
de Janeiro:  <comitepopulario.wordpress.com/>; Curitiba: <copa2014curitiba.wordpress.com>; Recife:
<comitepopularpe.wordpress.com/> Acessos em 23/10/2013.

%1 BRASIL. Portal da Transparéncia. Disponivel em: <www.portaltransparencia.gov.br/copa2014>. Acesso
em 20/09/2013.

%2 BRASIL. Portal da Copa. Disponivel em: <http://www.copa2014.gov.br/>. Acesso em 20/09/2013.

%3 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Disponivel em:<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Tem
plateTexto.aspx?idConteudo= 181043&id site=1104&ordenacao=1> Acesso em 21/08/2013.

% BRASIL. Fiscalizacdo da Copa 2014 do TCU — Disponivel em: <http:/portal2.tcu.
gov.br/portal/page/portal/TCU/copa2014> Acesso em 25/08/2013.

%5 Acesso em 20/08/2013; Governo do Estado do Parana. Disponivel em: <http://www.copa2014.pr.gov.br/>
Acesso em 23/07/2013; Governo do Estado de S&o Paulo. Disponivel em: <http://www.copa2014.sp.gov.br/>
Acesso em  23/08/2013;  Prefeitura  Municipal de Belo  Horizonte.  Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?app=transparenciacopa2014> Acesso em 25/07/2013;
Prefeitura Municipal de Natal. Disponivel em:<http://www.copa2014.natal.rn.gov.br/> Acesso em
27/07/2013; Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Disponivel em:
<http://www.transparencianacopa.com.br/> Acesso em 03/07/2013; Prefeitura Municipal de Recife.
Disponivel em: <http://www.secopa.recife.pe.gov.br/> Acesso em 23/09/2013.

%6 FIFA - Federacéo Internacional de Futebol. Disponivel em: <www.fifa.com> Acesso em: 20/09/2013.

%7 CBF. Confederacio Brasileira de Futebol. Disponivel em: <www.cbf.com.br> Acesso em 20/11/2013.

%8 A exemplo dessa afirmacdo, sera a descricdo desse capitulo ao acesso as Garantias do Brasil dadas a
FIFA.



http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/saibamais.seam?textoIdTexto=3
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/saibamais.seam?textoIdTexto=3
http://www.jogoslimpos.org.br/
http://comitepopularcopapoa2014.blogspot.com.br/
http://www.copa2014.gov.br/
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Tem%20plateTexto.aspx?idConteudo=%20181043&id_site=1104&ordenacao=1
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Tem%20plateTexto.aspx?idConteudo=%20181043&id_site=1104&ordenacao=1
http://www.copa2014.pr.gov.br/
http://www.copa2014.sp.gov.br/
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?app=transparenciacopa2014
http://www.copa2014.natal.rn.gov.br/
http://www.transparencianacopa.com.br/
http://www.secopa.recife.pe.gov.br/
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Com o poder de barganha que deriva da prerrogativa de administrar megaeventos e gerar
recursos financeiros grandiosos, a FIFA, que ndo se submete a qualquer tipo de fiscalizacéo
publica ou 6rgdo democrético, alcanga um grande sucesso em se valorizar.

O objetivo do estudo de caso do presente capitulo serd explorar o entrelagamento
transconstitucional da ordem legislativa transnacional e ordem legislativa nacional. Para tanto,
é proposto inicialmente um debate em torno da natureza de ordem legislativa transnacional,
repleta de propriedades distintas da ordem nacional, embora fortemente adaptada aos novos
paradigmas da globalizacdo. O processo legislativo nacional € estruturado pela constituicdo
nacional e pela atuacdo politica da diplomacia parlamentar.

Como argumento central, o objetivo € analisar transconstitucionalmente a relacéo
entre a FIFA — Fédération Internationale de Football Association — e o Brasil no
estabelecimento da nova legislacdo, notadamente, a Lei Geral da Copa, para as
Competices®™® da Copa das Confederacdes de 2013 e a Copa do Mundo de 2014. Com isso,
pretende-se demonstrar o entrelacamento da ordem transnacional com a outra, nacional,
havendo tido a FIFA o poder de iniciativa legislativa na Lei Geral da Copa.

Serdo utilizadas fontes de pesquisa primarias e secundarias. Dentre as fontes
primérias, destacam-se os documentos: Form of Hosting Agreement e o Bidding Agreement®®
(Protocolo de Garantias), debates das audiéncias da Comissdo Especial para Lei Geral da
Copa, Emendas propostas e discursos dos parlamentares no Plenario. O Protocolo de
Garantias, ao qual a populacdo ndo tem acesso e que conta com restricGes as instituicoes
publicas e ao Congresso Nacional, serd o equivalente funcional de iniciativa legislativa no
entrelacamento entre o Brasil e a FIFA.

A interacdo do Poder Legislativo nos processos de negociacdo dos tratados
internacionais é decorrente dos ideais democratico-liberais, consolidados a partir do final do
século X1X. Nesse periodo, surgem dois principais sistemas de controle de atos internacionais
pelo Legislativo, a Constituicdo dos Estados Unidos da América e a Constituicdo Belga, que
sera adotada pela Franca, posteriormente*,

Ha exemplos classicos, e outros novos, desse tipo especifico de diplomacia

parlamentar em questdes internacionais. Em 1919, o Senado dos Estados Unidos da América

%9 Segundo o Form of Hosting Agreement da FIFA, o termo Competicdes é associado aos dois eventos
“Copa do Mundo 2014” e “Copa das Confederagdes 2013”.

%0 Esses documentos serdo descritos com maior precisdo no subcapitulo seguinte. Contudo, para efeito de
compreensdo do texto, serdo chamados de Protocolo de Garantias.

%! CACHAPUZ DE MEDEIROS, Anténio Paulo. O poder de celebrar tratados. Competéncia dos
poderes constituidos para a celebragdo de tratados, a luz do Direito Internacional, do Direito Comparado
e do Direito Constitucional Brasileiro. Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 1995. pp. 40-107.
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ndo aprovou o tratado constitutivo da Liga das NacGes, proposto pelo proprio presidente
americano, Woodrow Wilson. “No seu discurso perante o Senado, em 1917, Wilson afirmou
que o estabelecimento de direitos iguais entre Estados seria um preceito necessario para a
manutencdo da paz por meio da seguranca coletiva, independentemente do poder de cada

~ 2
nacao represen‘[ada.”36

Outros paises tiveram pouca fé no que estariam fazendo. Enquanto pregavam
a paz se preparavam para a guerra, pois ndo se poderia esperar sucesso de
um programa de desarmamento bem sucedido, enquanto os Estados Unidos
ndo tivesse nenhuma participagdo. A partir de entdo, outras nacOes, ao
colocarem seus planos para uma ordem mundial, tiveram que escolher ndo o

que eles acham que é desejavel, mas o que eles acham que a situacao politica

na América permitird o Senado a aceitar®®,

Com essa negativa, 0 pais nunca se tornou membro da organizagdo internacional. A
recém-formada Liga das Nacdes nasce avariada, quando o Senado dos Estados Unidos da
América ndo aprovam a entrada do pais na nova organizagéo.

Outro exemplo mais recente e polémico envolve 0 MERCOSUL. Em 4 de julho de
2006, o Protocolo de Adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL foi
aprovado de forma unanime pelos quatro paises membros. Dando sequéncia ao tramite legal,
o Protocolo foi enviado a suas respectivas casas parlamentares para aprovacdo definitiva.

Enguanto na Argentina e Uruguai a votacao nos respectivos parlamentos foi imediata e
positiva, no Brasil e no Paraguai a discussao parlamentar foi intensa®**.. O Senado brasileiro
foi palco dos debates mais acirrados, com manifestacGes radicais, tais como as declaracdes
dos senadores Gerson Camata (PMDB-ES) e Marisa Peirano (PSDB-MS) em favor de
expulsar a Venezuela do MERCOSUL®*®. Ao mesmo tempo, houve atitudes conciliadoras,

como do senador Eduardo Suplicy (PT-SP), que sugeriu o convite a deputados venezuelanos

%2 KISSINGER, Henry A. Diplomacy. New York: Simon and Schuster, 1994. P. 227.

%3 BAILEY, Thomas Andrew. Woodrow Wilson and the great betrayal. Macmillan, 1945.

%4 O Uruguai promulgou o Protocolo no dia 06 de Novembro de 2006, que passou no Senado e por Gltimo na
Cémara de Deputados, Lei 18.053. In: URUGUAI, Lei 18.053. A aprovacdao foi alvo de criticas por
deputados oposicionistas, como o Deputado do Partido Tradicional, Jaime Trobo, que declarou: “Ou ndo
querem discutir ou ha uma pressdo indevida do exterior para o Uruguai”. In: A Argentina aprovou o
Protocolo no Congresso no dia 6 de dezembro de 2006, por unanimidade no Senado e por 160 votos
favoraveis e 12 contra, na Camara de Deputados, Lei 26.192. In: ARGENTINA, Congresso Nacional. Lei
26.192.; Periodico Perfil: <http://www.perfil.com/ internacional/-20061102-0064.htmI>Acesso em 25 de
outubro de 2013. El Economista.Parlamento argentino apruebaelingreso de Venezuela al Mercosur . Espafia.
<http://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/noticias/ 115303 /12/06/Parlamento-argentino-aprueba-el-
ingreso-de-Venezuela-al-Mercosur.html;> Adn Mundowww.adnmundo.com/contenidos
/i_regional/pralam_uruguay ven _mercos_ir_06_11 03.html Acesso em 10 de setembro de 2013.

%5 SANTOS, Fabiano; VILAROUCA, Marcio. Adesdo da Venezuela ao Mercosul: Des-ideologizar como
forma de atingir o Interesse Nacional. Papéis Legislativos. n.4. 2007. P.6



http://www.perfil.com/%20internacional/-20061102-0064.html
http://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/noticias/%20115303%20/12/06/Parlamento-argentino-aprueba-el-ingreso-de-Venezuela-al-Mercosur.html
http://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/noticias/%20115303%20/12/06/Parlamento-argentino-aprueba-el-ingreso-de-Venezuela-al-Mercosur.html
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para que viessem ao Brasil, e do senador M&o Santa (PMDB-PI) sugerindo o movimento
contrério, que uma delegacdo brasileira fosse a Caracas.’®® Ao final, as delegactes
parlamentares reuniram-se apenas com os servi¢os diplomaticos, encaminhando a aprovacdo
do Protocolo®’.

Ao contrério, no Paraguai, a discussdo foi levada a votacdo duas vezes durante o
governo de Fernando Lugo, sendo rejeitada na primeira e retirada de pauta na segunda. A
situacdo é agravada com o golpe de Estado de 2012 e a deposicéo do presidente®®.

A ruptura democrética do Paraguai foi punida pelos paises parte do Mercosul,
sequindo as prerrogativas do artigo 6° do Protocolo de Ushuaia (11)**°.O Protocolo de
Ushuaia é muito claro. Se um pais membro do MERCOSUL adota um regime ndo-
democratico, este pais deve ser excluido desta organizagdo de integracdo regional.”*’® Dentre
outras alternativas que podem ser adotadas para violacdo da clausula democratica, esta a
suspensdo do pais parte, revogando o seu direito de participar dos orgdos estruturais que
compdem a organizacdo. Por esse motivo, no dia 29 de junho de 2012, Argentina, Brasil e
Uruguai anunciam a suspensdo do Paraguai do MERCOSUL até abril de 2013°*"*. No mesmo
ato e imediatamente, declaram a admisséo da Venezuela a0 MERCOSUL®",

Mesmo suspenso do MERCOSUL, o Senado paraguaio volta a votar e rejeitar a

entrada da Venezuela no bloco em 23 de agosto de 2012°". “Mesmo sendo rejeitado pela

%6 SANTOS, Fabiano; VILAROUCA, Marcio. Adesdo da Venezuela ao Mercosul: Des-ideologizar como
forma de atingir o Interesse Nacional. Papéis Legislativos. n.4. 2007.

%7 O Plenario do Senado finalmente aprovou, por 35 votos a 27. O Congresso Brasileiro aprovou
definitivamente o referido Protocolo, por meio do Decreto Legislativo N° 934, de 16 de dezembro de 2009.
In: BRASIL, Decreto Leg. 934/2009. In: Agéncia Senado. Aprovado protocolo que inclui a Venezuela no
Mercosul. Disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2009/12/15/aprovado-protocolo-
que-inclui-a-venezuela-no-mercosul> Acesso em 10/10/13.

%% MARTINS, Carlos Eduardo. O Golpe de Estado no Paraguai e a América do Sul. Carta Maior.
24/06/2012

%9 Art. 6% Em caso de ruptura ou ameaga de ruptura da ordem democréatica em umaParte do presente
Protocolo, os Presidentes das demais Partes -ou na falta destes seus Ministros das Rela¢Bes Exteriores em
sessdo ampliada do Conselho do Mercado Comum-, poderdo estabelecer, dentre outras, as medidas que se
detalham a seguir: a.- Suspender o direito de participar nos diferentes 6rgdos da estrutura institucional do
MERCOSUL. In: MERCOSUL. Protocolo de Montevidéu sobre Compromisso com a Democracia no
Mercosul(Ushuaia Il), Dezembro de 2011.

370 ALBUQUERQUE, Del Roberto Chacén. El Mercosur y la adhesion de Venezuela. Revista De Derecho
Publico. n° 111. Venezuela, 2007.

37! Decision Sobre La Suspension Del ParaguayEn EI Mercosur Em Aplicacion Del Protocolo De Ushuaia
Sobre Compromiso Democratico, Mendoza, 29 de junio 2012. Biblioteca do Senado Argentino:
<http://eventos.senado.qgov.ar:88/11129.pdf> Acesso em 2 de outubro de 2013. MERCOSUR/CMC/DEC.
N°28/12. Regulamentacién de los aspectos operativos de La Suspension de La Republica Del Paraguay. In:
MERCOSUR:  <http://www.mercosur.int/innovaportal/file/3862/1/dec_028-2012 es reglam_suspension
parag uay.pdf>Acesso em 2 de outubro de 2013.

"2 SECRETARIA DEL MERCOSUR. Instrumentos Fundamentales Del Mersocur. Sector de normativa,
documentacién y divulgacion, Montevideo, Uruguai. 2012;

8 FRIZZERA, Guilherme. A suspensdo do Paraguai no MERCOSUL.: problema interno, solucdo externa
Conjuntura Global, Curitiba, Vol. 2, n.3, jul./set., 2013, p. 156-164.
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maioria absoluta, muitos congressistas levaram a discussdo para a questdo comercial, levando
em conta que tal atitude poderia causar atritos em futuros negdcios com a Argentina e o
Brasil.”%"

Somente em nove de dezembro de 2013, o Senado do Paraguai volta a votar e aprova a
adesdo da Venezuela ao Bloco. O presidente do Congresso, Julio César Velazquez, justificou
sua mudanca de posi¢ao: “Eu tento ser bastante pratico. Sei que posso ser tratado até mesmo
de antipatriotico. Sou absolutamente realista. Se insistirmos, e nés queremos reconhecer que o
Brasil e a Argentina violaram o MERCOSUL, o Paraguai nao vai voltar para o bloco”.%"

No Brasil, historicamente, as negociacfes e as tomadas de decisfes externas, desde a
Constituicdo do Império de 1824 até a Constituicdo democratica de 1988, sdo atribuicbes
consideradas inerentes ao Poder Executivo e balizadas pelo Chefe de Governo, de acordo com
a ordem politica vigente em cada um desses periodos da histéria brasileira. A atuacdo do
parlamento brasileiro modifica-se pouco, dependendo da dindmica diplomaética e da forma de
governo de cada periodo. A participacdo legal dos parlamentares nos atos internacionais

evoluiu nesses periodos da seguinte forma:

a. Constituicdo de 1824 — no Império coube ao Poder Moderador elaborar as propostas,
aprovar e assinar tratados internacionais, ficando o Poder Legislativo fora dessas

deliberaces®™®.

b. Constituicdo de 1891 — na Primeira Republica, o Legislativo passa a regular tratados

comerciais e a resolver definitivamente tratados internacionais.*”’

374 ERIZZERA, Guilherme. Op. Cit. 2013.

375 TELESUR. Senado de Paraguay aprueba ingreso de Venezuela al Mercosur. 10 de Dezembro de
2013. Disponivel em: http://www.telesurtv.net/articulos/2013/12/10/senado-de-paraguay-aprueba-ingreso-de-
venezuela-al-mercosur-5486.html Acesso em 12/12/2013.

375 Art. 102. O imperador é o Chefe do Poder Executivo, e o exercita pelos seus Ministros de Estado. S&o
suas principais atribuicbes: VIII — fazer tratados de alianca ofensiva e defensiva, de subsidio e de comércio,
levando-os, depois de concluidos, ao conhecimento da Assembleia-Geral, quando o interesse e a seguranca
do Estado o permitirem. Se os tratados concluidos em tempo de paz envolver cessdo ou troca de territério ou
Império, ou de possessdes a que o Império tenha direito, ndo serdo ratificados sem sido aprovados pela
Assembleia Geral. BRASIL. Constituicdo Federal Brasileira de 1824. In: REZEK, J.F. As relacdes
Internacionais na Constituicdo da Primeira RepuUblica. Arquivos do Ministério da Justi¢a. Jun. 1975. pp.
107-112.

317 A constituicdo de 1891, no art. 34, estabelecia ser da competéncia privativa do Congresso Nacional
resolver definitivamente sobre os tratados e convengdes com as nagdes estrangeiras, atribuindo ao Presidente
da Reptiblica, no art. 47, a competéncia para “entabular negocia¢des internacionais, celebrar ajustes,
convencdes e tratados, sempre ad referendum do Congresso” (inciso XVI). In: FRAGA, Mirt6. O conflito
entre tratado internacional e norma de direito interno: estudo analitico da situagdo do tratado na ordem
juridica brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 1997. P. 62. A imposicdo do assentimento Legislativo para os
tratados ndo resultou de influéncia de nenhum modelo constitucional estrangeiro, do qual pudessem ter sido
copiados os termos empregados pela Constituicdo brasileira, a regra amadureceu através da propria
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c. Constituicdo de 1934/1937 — no primeiro governo Vargas, as decisdes internacionais
ndo cabiam mais ao Legislativo, pois foram centralizadas no Poder Executivo, depois
O Poder Legislativo retorna a celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, ad

referendum do Congresso Nacional.*"®

d. Constituicdo de 1946 — prevé a competéncia exclusiva do Congresso Nacional para
resolver definitivamente sobre os tratados e convencdes celebrados com os Estados
estrangeiros pelo Presidente da Republica. *"°

e. Constituicdo de 1967 — ao Poder Legislativo cabe avaliar, definitivamente, tratados,

acordos ou atos internacionais celebrados pelo presidente da Republica.**°

Como se observa, ndo ha muita variacdo ou diferenca no tratamento constitucional do
tema desde 1946. “Observa-se que, tanto na Constituicdo de 1967 quanto na de 1988, o poder
Executivo, em comparacdo com o0s demais poderes, tem um papel eminentemente
concentrado nas fases de formulagao e decisdo da politica externa.”>8

A Constituicdo de 1988 instituiu um Estado Democratico de Direito, estruturado
organicamente com o0s poderes semelhantes as anteriores, no que se trata do parlamento
brasileiro e a incorporacdo de tratados. Assim, em virtude do artigo 49, cabe exclusivamente

ao Legislativo:

experiéncia politica nacional. In: CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antbnio Paulo. O poder de celebrar
tratados. Competéncia dos poderes constituidos para a celebracdo de tratados, & luz do Direito
Internacional, do Direito Comparado e do Direito Constitucional Brasileiro. Porto Alegre, Sergio Antonio
Fabris Editor, 1995, p. 118.

8 O art. 40, da Constituicdo de 1937, alinea a, citava expressamente a competéncia exclusiva do Poder
Legislativo para “resolver definitivamente sobre os tratados e convengdes com as nagdes estrangeiras,
celebrados pelo Presidente da Republica, inclusive os relativos a paz”, reafirmando no art. 56 a competéncia
do Presidente da Republica para “celebrar convengdes e tratados internacionais, ad referendum do Poder
Legislativo” (8§ 6°). In: FRAGA, Mirtd. O conflito entre tratado internacional e norma de direito
interno:estudo analitico da situacdo do tratado na ordem juridica brasileira.Rio de Janeiro: Forense, 1997. P.
63.

379 No art. 66, I, ser da competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre os
tratados e convencdes celebrados com os Estados estrangeiros pelo Presidente da Reptblica”.In: ARIOSI,
Mariangela. Conflitos entre tratados internacionais e leis internas: o Judicidrio e a Nova Ordem
Internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 140.

%80 Art. 47, 1, da CF-1967 In: SANCHEZ BADIN, M. R; SILVA, E. C. G. S. ; CARDOSO, Evorah Lusci
Costa; SPECIE, Priscila. Politica Externa como politica publica: uma anlise pela regulamentagio
constitucional brasileira 1967/1988. Revista de Sociologia e Politica, v. 27, p. 13-29, 2006.

%1 SANCHEZ BADIN, M. R.; SILVA, E. C. G. S.; CARDOSO, Evorah Lusci Costa; SPECIE, Priscila.
Politica Externa como politica pablica: uma anélise pela regulamentacao constitucional brasileira 1967/1988.
Revista de Sociologia e Politica, v. 27, p. 13-29, 2006.
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I - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais
gue acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional;

Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a
permitir que forgas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele
permanecam temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em lei

complementar (...) (grifo nosso)*®.

Dessa forma, a atual Constituicdo reafirmou o papel do Legislativo na aprovacao de

tratados, acordos ou atos internacionais. Essa opcdo determinou um carater dualista de

|383

incorporacdo de legislacdo internaciona Esses dois aspectos sdo relevantes para a

compreensdo das consequéncias da relacdo entre ordens legislativas extranacionais e o papel

da diplomacia parlamentar. A jurisprudéncia do STF afirmou:

E na Constituicio da Republica - e ndo na controvérsia doutrinaria que
antagoniza monistas e dualistas - que se deve buscar a solu¢do normativa
para a questdo da incorporagdo dos atos internacionais ao sistema de direito
positivo interno brasileiro. O exame da vigente Constituicdo Federal permite
constatar que a execucdo dos tratados internacionais e a sua incorporacao a
ordem juridica interna decorrem, no sistema adotado pelo Brasil, de um ato
subjetivamente complexo, resultante da conjugacdo de duas vontades
homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve, definitivamente,
mediante decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos
internacionais (CF, art. 49, 1) e a do Presidente da Republica, que, além de
poder celebrar esses atos de direito internacional (CF, art. 84, VIII), também
dispde - enquanto Chefe de Estado que é - da competéncia para promulga-
los mediante decreto. O iter procedimental de incorporacdo dos tratados
internacionais - superadas as fases prévias da celebracdo da convencdo
internacional, de sua aprovacdo congressional e da ratificacdo pelo Chefe
de Estado - conclui-se com a expedicdo, pelo Presidente da RepuUblica, de
decreto, de cuja edi¢do derivam trés efeitos basicos que lhe sdo inerentes: (a)
a promulgacdo do tratado internacional; (b) a publicagdo oficial de seu texto;
e (c) a executoriedade do ato internacional, que passa, entdo, e somente
entdo, a vincular e a obrigar no plano do direito positivo interno®. (grifo
Nosso)

%2 BRASIL. CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL (1988).

%83 Conceito que remete ao hindmio dualista/monista. O objetivo desses conceitos ¢ diferenciar a forma como
as ordens legislativas nacionais recepcionam ordens extranacionais. A teoria dualista compreende o sistema
juridico em duas ordens diferentes. Esta divisdo € sustentada por dois elementos nesses sistemas juridicos: o
conteudo e a fonte. Os sistemas juridicos interno e internacional apresentam contetidos e fontes diferentes,
fato que os diferencia dos muitos direitos que existem, assim é possivel a coexisténcia de duas ordens
independentes e autbnomas entre si porque ambas apresentam contetdos e fontes diferentes e préoprios. Ao
contrério, a teoria monista sustenta a existéncia de uma Unica ordem juridica, em que os dois ramos do direito
que compdem um s6 sistema juridico; tal sistema juridico uno esta baseado na identidade dos sujeitos que o
compde e na identidade das fontes. In: ARIOSI, Mariangela. Conflitos entre tratados internacionais e leis
internas: o Judiciario e a Nova Ordem Internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 137.

%4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 1480. MC, Relator: Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
julgado em 04/09/1997, DJ 18-05-2001 PP-00429 EMENT VOL-02031-02 PP-00213.
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Dessa forma, o Congresso Nacional tem uma participacdo afirmada em atos, acordos
ou tratados internacionais apenas para aprovar o acordo apos a negociacdo. Desde um ponto
de vista teorico, isso ndo seria um problema em si. Neoinstitucionalistas, como Helen Milner,
argumentam que, em alguns Estados, a dimensdo doméstica teria capacidade de afetar a
politica externa, fazendo com que o negociador ja saiba previamente o que sera ou ndo
aprovado futuramente no Parlamento®®.

Para isso, seria necessario notar a forca do parlamento na aprovacdo dos tratados ou
atos internacionais. Contudo, historicamente, ndo se percebe esse tratamento. Na vigéncia da
CF de 1967, foram aprovados 148 atos internacionais, dos quais 127 multilaterais e 186
bilaterais, sendo que trés foram reprovados com reserva®®*®. De 1946 a 1981, apenas um
tratado foi aprovado com emendas: o acordo de comércio e pagamento entre Brasil e Tcheco-
eslovaquia, concluido em 1960, que foi promulgado em 1963, apds o0 governo tcheco aceitar
as emendas™®’.

Alguns debates sdo aprovados com bastante discussdo. Alem do caso da entrada da
Venezuela, o Tratado para Proscricdo de Armas Nucleares na América Latina e no Caribe
(Tlatelolco) também passou por um lento processo de negociacdo interna. “Foi s6 em agosto
de 1994 que o Brasil pdde ratificar ap6s uma tramitacdo morosa e de dificil conducdo para o

ltamaraty no Parlamento brasileiro.”*®®

4.1 Do conceito de bem publico a ordem transnacional da lex sportiva

%> 0 argumento central entende que a cooperagdo entre as nacdes é afetada menos por medo dos ganhos
relativos ou por trapacga, e mais pelas consequéncias domésticas distributivas de empenhos cooperativos.
Assim, a questdo de andlise se concentra na estrutura das preferéncias domésticas formada pela interacdode
atores — Executivo, legislativo e grupos de interesses —, em que procedimentos sdo garantidos por instituigdes
politicas e a informacao tem grande papel. A informagao é poder, a diferente distribuicdo de informacéo ir4
gerar resultados diferentes de preferéncias. In: MILNER, Helen. Interest, institutions and information:
domestic politics and international relations. Princenton: Princeton University Press, 1997. O argumento de
Milner ¢ inspirado na teoria dos jogos de dois niveis de Robert Putnam, Ver: Diplomacy and domestic
politics. The logic of two-level games, International Organization, Vol. 42, n. 3.1988.

* ERANCO, Giuliana Silva, 2008. Op. Cit.

%7 CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paulo. O poder legislativo e os Tratados Internacionais. Porto
Alegre: LPM, 1983, pp. 114.

%8 PINHEIRO, Leticia; HIRST, Monica. A politica externa do Brasil em dois tempos. Revista Brasileira de
Politica Internacional 38.1, 1995. pp. 5-23.
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4.1.1 Futebol como bem publico global

O conceito de bens publicos globais se coaduna com o transconstitucionalismo, pois é
voltado a bens difusos, compartilnados entre todos, que precisam, por isso, ser regrados no
marco de instituicdes publicas.

A hierarquia é um critério de coeréncia, de ligacdo entre todo o sistema juridico. Na
teoria neopositiva do Direito, todas as normas derivam de uma e mesma norma fundamental,
formando um sistema de normas, uma ordem normativa, ligada a legitimacdo do Estado, da
Constituicdo, hoje questionada pela globalizacdo e pela hipercomplexidade. O critério de
racionalidade do sistema normativo, ja que as normas ndo podem ser consideradas
independentemente de suas interacdes, € a hierarquia normativa, na qual uma norma é véalida
somente se uma norma superior determina a sua integracdo ao sistema. Esta norma
fundamental é a ligacéo hierarquica da qual o sistema do direito é pressuposto.

A hierarquia das normas juridicas, em que normas inferiores sdo legitimadas por
normas superiores até chegar as normas constitucionais, elas proprias legitimadas pelo
soberano democratico, faz figura de ilusdo grandiosa, mascarando os paradoxos do direito”.
O direito € um sistema que se apresenta como um jogo de diferencas normativas e cognitivas,
como uma transformacao em variacdo continua de normas e de principios inenarraveis no seu
conjunto, como uma interacdo de atos juridicos, cujas mudancas dependem de ambientes
variaveis®®.

O processo legislativo emergente cumpre sua funcdo de criar novas normas, mesmo
que, para isso, seja necessario criar expectativas normativas de um Direito sem Estado. E o
Estado €, justamente, o que da forca e validade ao Direito moderno, por isso, 0S novos
processos legislativos internacionais ndo tém fundamentacdo no ordenamento juridico,

embora outros elementos possam integrar essa ideia de direito autbnomo.

%9 TEUBNER, Gunther. The King’s Many Bodies: The Self-Deconctruction of Law’s Hierarchy. Law and
Society Review, Volume 31, Number 4, 1997, p. 763-787, p. 781.

%0 A desparadoxizacdo ocorre de muitas maneiras e é percebida historicamente. Luhmann foi ao fundo
dessas questdes no texto: LUHMANN, Niklas. A terceira questdo - O Uso criativo dos paradoxos no Direito
e na historia do Direito. Traducdo: Cicero Krupp da Luz; Jéferson Luiz Dutra. Estudos Juridicos. Vol. 39 N.
1. Jan-Jun. Sdo Leopoldo: Universidade do Vale do Rio dos Sinos, 2006. p.45-52. GuntherTeubner resume:
“A chave reside na chamada desparadoxizagdo dos paradoxos, ou seja, na aplicagdo criativa dos paradoxos,
na transformacdo de uma informacdo infinita em finita e de uma complexidade indeterminada numa
complexidade determinada” In: TEUBNER, Gunther. The King’s Many Bodies: The Self-Deconctruction of
Law’s Hierarchy. Law andSocietyReview, VVolume 31, Number 4, 1997, p.763-787, p. 782.
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Assim, a hierarquia da validade juridica passa a ser heterarquica. As fontes, as
operacOes e as decisbes ndo se comportam de uma maneira hierdrquica, mas sim em
referéncia ao cddigo do direito, para uma definicdo de suas possibilidades operativas.

No caso em apreco, o entrelacamento da relacdo da FIFA e Brasil, a ordem
transnacional da lex sportiva tem como tema nuclear o esporte e, em particular, o futebol. O
argumento que levantamos como critica € que o futebol ndo é uma mercadoria material,
tampouco uma propriedade intelectual. O futebol, assim como o esporte ou todos os bens
culturais, ndo é posse de nenhum senhor, ou de qualquer organizacdo que nao seja de todos. O
futebol é um bem puablico global. Por isso, ndo pode estar sujeito a regras, interesses e
administracdo de uma entidade privada, sem legitimidade, responsabilidade ou prestacdo de
contas publica.

O conceito de bens publicos se aproxima bastante da ideia de patriménio comum da
humanidade. O patriménio comum da humanidade diz respeito a Convencdo do Patriménio
Mundial da UNESCO DE 1972%%*, que se propde promover a identificacdo, a protecdo e a
preservacdo do patrimonio cultural e natural de todo o mundo considerado valioso para a
humanidade. O sentido de patriménio mundial nela contido € o de que esse compde um bem

de interesse comum da humanidade, e ndo uma propriedade comum?®%,

Longe de ser imediatamente universais, o conceito de patriménio comum da
humanidade implica certamente num longo processo de universalizacdo que
suporia, nesta fase, que fossem reconhecidas margens nacionais no espaco e

no tempo. Esta constante € necessaria no inicio do conceito, mas também

explica, talvez, a sua evolucdo para o bem comum da humanidade®®,

Mas as nocOes sdo distintas, ndo devem ser confundidas, pois sdo complementares.
Enquanto o Patrimdnio da Comum Humanidade é um conceito que se relaciona com um
direito de protecdo a bens tangiveis e intangiveis, institucionalizado pela UNESCO, gerando

politica de protecdo em variados niveis, o objetivo do bem publico global € relacionar-se com

%1 A Convencéo do Patriménio Mundial, concluida em 1972, é, dentre as convencdes de protecdo ao
patrimonio negociadas na UNESCO, a que possui maior repercussdo politica e econdmica nos Estados-Partes
e mobiliza mais recursos. (...) A prote¢do proporcionada pela Convencdo é fundada no reconhecimento
internacional do valor do patriménio, baseado em critérios acordados pelos Estados-Partes, pela primeira vez
sedimentados em um conceito de patriménio que abrange o cultural e o natural. In: BO, Jodo Batista Lanari.
Protecéo do Patriménio da UNESCO: agdes e significados. Brasilia: UNESCO, 2003, p. 101.

%92 7ZANIRATO, Silvia Helena. Patriménio da Humanidade: Controvérsias Conceituais e Legais. In:
ENCONTRO NACIONAL DA ANPPAS, 5, 201. Anais do V ENCONTRO NACIONAL DA ANPPAS.
2010, Floriandpolis.

%3 DELMAS-MARTY, Mireille. Etudes juridiques comparatives et internationalisation du droit.
Collection: Lecons inaugurales du College de France. Paris: Fayard, 2003, p. 640.
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um aspecto mais amplo e variado de possibilidades, que implique uma critica aos public bads
e aos bens estritamente privados.

O futebol ainda ndo é considerado um patriménio da humanidade no Brasil ou para a
UNESCO**. Contudo, é possivel sustentar que ele seja um bem publico global. A
ambivaléncia entre privado e publico é reproposta nos antigos moldes da ficgdo juridica criada
sobre a propriedade privada: enquanto bens privados tém proprietarios, tudo aquilo que ndo é
de alguém é de todos, e, portanto, € bem publico. Diferentemente do que é proposto pela
FIFA, o futebol ndo é um bem privado, € um bem publico global e, assim, ndo pode ser
governado, administrado e legislado por uma corporacdo privada da mesma forma que uma
rede de restaurantes ou de roupas.

Enquanto a globalizagdo foi um processo inicialmente dirigido pelo mercado, a
contraforca da governanca emergiu de forma discreta e descrente, mas pode e deve ser
entendida por regras, bem como por consenso e contribuicdo de todos os paises para a
regulagdo de public bads e a promocéo de public goods*®.

Os bens publicos se diferenciam de bens privados por ndo haver incentivo econémico
a sua producdo®®. Entende-se que o futebol, como esporte, seja um bem publico puro global.

O debate sobre bens publicos globais foi inaugurado por meio do texto produzido pelo
PNUD*’. A tese inicial é simples: ndo ha como existir mercado “livre” sem regulagdo
“estatal”. Essa tese ¢ uma analogia aos sinais de transito: mesmo para se fazer compras de

bens privados, € necessario ter bens publicos, como 0s sinais de transito, para organizar o

9% O patriménio cultural associa a pertinéncia ao conceito de “tombamento”, que, no principio, era aplicado
apenas a bens materiais tangiveis, fossem eles naturais ou culturais. A ideia do tombamento de bens
intangiveis é muito mais recente. No Brasil, apenas em 2004 deu-se inicio ao registro de bens imateriais pelo
Departamento de Bens Imateriais do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), sendo
que os sete primeiros itens registrados foram a fabricacdo da viola-de-cocho do Mato Grosso, a produgdo de
panelas de barro de Goiabeira-ES, o oficio das baianas de fazer acarajé, o Cirio de Nazaré em Belém-PA, o
jongo do Vale do Rio Paraiba, o samba de roda do Reconcavo Baiano e a pintura corporal dos indios Wajapi
no Amapd. Em nivel mundial, apenas os dois Gltimos foram incluidos da lista das Obras-Primas do
Patriménio Oral e Intangivel da Humanidade, elaborada pela UNESCO. In: PAZ, Sérgio Miranda. O Futebol
como patriménio cultural do Brasil: estudo exploratério sobre possibilidades de incentivo ao Turismo e ao
Lazer. Sdo Paulo, 2006. 245f. Tese (Doutorado) -- Escola de Comunicacédo e Artes da Universidade de S&o
Paulo. Departamento de Relagdes Publicas, Propaganda e Turismo. Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo,
2006.

%5 NAYYAR, Deepak. ‘Towards Global Governance’. Governing Globalization: issues and institutions.
Oxford: Oxford UP, 2002. P. 3-18.

%% para compreender a nogdo de public goods — bens publicos no debate internacional, utilizaremos uma
abordagem analitica, que procura estabelecer critérios objetivos e ambivalentes — como puros e ndo puros,
ndo-concorrentes e ndo-excludentes — para sua conceituacdo. In: KAUL, INGE, GRUMBERG, ISABELLE
& STEIN, Marc (Eds.) Defining Public Goods e Global Public Goods:concepts, policies and strategies.
Global Public Goods. International Cooperation in the 21% century. New York: Oxford University Press:
1999.

7 Relatério da Reunido, organizado por IngeKaul, Isabelle Grunberget Marc A. Stern: NACOES UNIDAS.
Programa das NagBes Unidas para o Desenvolvimento. Les biens publics a I'échelle mondiale: La
coopération internationale au 21eme siécle. Nova lorque : Oxford University Press, 1999.
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acesso e dar seguranca até o local de compras. Simples regras de transito, que cuidam do bem
publico de todos, comprovariam, entdo, a necessidade do Estado e de uma legitimidade da
construcdo dessas regras.

Para que essa formulacdo ndo pareca idealista, contrapem-se bens publicos globais
puros e impuros. Um bem publico global puro é marcado por sua amplitude: ele beneficia
todos os paises, pessoas e geracdes. O bem publico global impuro, por sua vez, beneficia mais
de um grupo de paises, ndo discrimina qualquer segmento da populagdo ou grupos de
geracoes®®.

Os bens publicos puros tém duas qualidades: ndo sdo concorrentes (N0 consumo) e nao
sdo excludentes A guisa de exemplo, a paz, o direito, a ordem ou boa administragio
macroeconémica sdo bens n&o-concorrentes e ndo-excludentes. Isso quer dizer que a
utilizacdo desses bens por um cidaddo ou pais ndo impede outros de utiliza-los também. A paz
€ um bem que ndo se esgota ou diminui por seu uso, assim como o direito, e a maioria dos
bens culturais, como o futebol.

Entretanto, ndo se descaracteriza um bem publico por ndo ser puramente publico, pois
poucos bens publicos sdo puramente publicos ou privados. A maioria combina tais
caracteristicas.

Devido a utilizacdo da escolha racional derivada da economia, 0s bens publicos, por
serem nao-concorrentes no consumo e ndo-excludentes, geram os problemas tipicos de free
riding®® e de dilema do prisioneiro®®, de forma que os bens ptblicos globais estdo sujeitos

aos riscos da quebra do mercado e ao fracasso do governo***.

398 KAUL, INGE, GRUMBERG, ISABELLE & STEIN, Marc (Eds.). Defining Public Goods e Global Public
Goods:concepts, policies and strategies. Global Public Goods. International Cooperation in the 21% century.
New York: Oxford University Press: 1999.

%9 O conceito de free riding (ou rider) (trad. “carona”) remete a possibilidade de beneficiar-se da adeso e do
comprometimento dos demais atores, sem incorrer nos custos associados aos acordos. Um exemplo
recorrente de problema de free-rider sdo as politicas globais sobre mudanca climatica. Nessas politicas, as
democracias tém lenta passagem do papel (documentos assinados) para a pratica (resultados das politicas).
Isto ndo é uma grande surpresa, pois justamente a mudanga climética é um desafio muito mais complexo do
que a maioria das questdes de degradacdo ambiental local ou regional, como a poluigéo do ar e da agua, pois
caracteriza-se essencialmente por acordo passivel de free-rider global. In: Battig, M., T. Bernauer, “National
institutions and global public goods: are democracies more cooperative in climate change policy?,”
International Organization 63, 2, (2009): 281-308.

%% o Dilema dos Prisioneiros é um dos tipos de jogos mais conhecidos. Supde duas pessoas presas pela
policia, com algumas evidéncias circunstanciais, mas nada definitivo. A policia isola cada sujeito em salas
distintas e faz a seguinte proposta: se ele confessar o roubo e seu parceiro ndo confessar, ele sera libertado em
razdo de sua cooperagcdo com a policia, enquanto o parceiro (que ndo confessou) sera condenado a quatro
anos. Se, ao contrdrio, ele ndo confessar, mas seu parceiro o fizer, ele serd preso por quatro anos, enquanto
seu parceiro libertado. Caso ambos confessem, a cooperacdo individual de um deles perde o valor como
dendncia do comparsa e ambos enfrentam uma pena de dois anos de prisdo. Finalmente, embora eles ndo
saibam, se nenhum dos dois confessar, ambos serdo soltos ap6s um ano de detencdo. In: FIANI, Ronaldo.
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O principal resultado do dilema do prisioneiro é derivado do fato de os atores nédo
poderem se comunicar durante o jogo, estabelecendo um dilema entre cooperagdo versus
interesse proprio. “Assim, desempenha um papel central nas teorias neoliberais de relagdes
internacionais, uma vez que passa a representar, de forma emblemaética, a anarquia como um
ambiente descentralizado no qual o conflito emerge devido a situacdo em que os Estados
interagem.”*%? A falta de informagdo sobre politicas nacionais ou o excessivo protagonismo
de atores privados pode levar a piores desempenhos de bens publicos globais.

Essa nocdo poderia explicar o debate de convencimento entre governo e iniciativa
privada para sediar um megaevento em torno de um bem publico esportivo, como o futebol.
Mesmo diante de altos custos de riscos politicos diversos, 0s estudos sobre megaeventos ex
post tém frequentemente confirmado as criticas sobre o investimento publico, engquanto

403 0 efeito do free-

analises ex ante rotineiramente exageram nos seus beneficios econdmicos
rider é outro. No nosso caso, o free-rider poderia ser atores, por exemplo, a iniciativa privada
ou um grupo politico, que se valeriam do megaevento futebolistico para obter vantagens
econdmicas ou politicas, sem ter tido custo (econdmico ou politico) para tanto.

Para a identificacdo de bens publicos globais sdo necessarios trés elementos:
geografico, socioeconémico e geracional. O bem publico global precisa ser compartilhado
com mais de um grupo de paises, isto €, ndo pode ser restringido geograficamente. Nos
altimos anos, as disparidades entre os Estados cresceram: os ricos ficaram mais ricos e 0s
pobres ficaram mais pobres, pois 0 acesso a bens publicos, como ao conhecimento,

informacdo, tecnologia e salde, continua a ndo alcancar as populages mais pobres*®*. Essa

Teoria dos Jogos: com aplicagBes na economia, administracdo e ciéncias sociais. 3a Ed. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009. p. 110.

01 KAUL, INGE, GRUMBERG, ISABELLE & STEIN, Marc (Eds.). Defining Public Goods e Global Public
Goods:concepts, policies and strategies. Global Public Goods. International Cooperation in the 21% century.
New York: Oxford University Press: 1999.

492 MESSARI. Nizar; NOGUEIRA, Jodo Pontes. Teoria das Relacdes Internacionais. Correntes e Debates.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 93.

98 Sobre “megaeventos” serd detalhado a seguir no Capitulo. Os estudos ex post normalmente comparam a
performance de outras regifes similares no mesmo periodo, mas que ndo sediaram 0 evento.
Alternativamente, também séo utilizadas comparagdes da mesma cidade ou regido, antes e/ou depois do
evento. Os indices utilizados sdo renda de pessoa fisica, renda per capita, emprego, variacdo de arrecadacdo
de impostos, taxas de ocupacdo de hotéis e variacdo de precos, nimero de chegadas e partidas de aeroportos.
Enquanto isso, as avaliagbes ex ante utilizam um ndmero estimado de visitantes com o nimero esperado de
dias que eles ficam no local, resultando no impacto econdmico direto. Essa cifra é objeto de multiplicacéo,
geralmente pelo fator dois, sendo chamado de impacto econdmico indireto. Assim, o impacto econdmico
total é geralmente o dobro do valor inicial de gastos. In: MATHESON, Victor. Mega-Events: The effect of
the world’s biggest sporting events on local, regional, and national economies. College Of The Holy Cross,
Department Of Economics Faculty Research Series, Paper06-10, 2006.

%0 relatério que observa todos os 30 paises desenvolvidos da OCDE mostra que tem havido um aumento
da desigualdade dos rendimentos, que ocorre, pelo menos, desde meados dos anos 80 e, provavelmente,
desde os anos 70. Isso afetou a maioria (mas ndo todos) dos paises, registrando-se recentemente grandes
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situacdo se agravou com a chegada da crise econdmica financeira de 2008*°. Um bem
publico global precisa produzir beneficios para uma grande parte da populacdo global, néo
apenas para alguns.

Em longo termo, além disso, as geragdes presentes devem desenvolver-se de maneira
sustentavel, sem comprometer as geracdes futuras*®. Isso é chamado de elemento geracional.

Com essa definigcdo, os bens publicos globais podem passar a ser o contetido pratico de
uma preocupacado transconstitucional e de um debate democréatico que deve ocorrer no plano
internacional, principalmente, dentro de um plano de legislativo representativo dos
parlamentos.

O mundo politico civico pode ser associado a todos que disputam o dominio publico
global, entre esses as organizagcbes de sociedade civil tanto quanto as corporacoes
transnacionais*®’. O transconstitucionalismo, em qualquer dos niveis sociais, pressupde um
comprometimento democratico que se refere a conducdo das atividades publicas, num sentido
amplo de regras, instituicdes e praticas. Onde tradicionalmente os Estados constituiam o
espaco “publico”, atualmente tém lugar atores de outros niveis, levantando o debate sobre
bens puablicos globais, por exemplo, 0 meio ambiente, a paz, desenvolvimento, estabilidade
econémica e, como proposto aqui, o futebol.

Assim, forcosamente, o sistema dos Estados incorpora-se a um dominio publico
baseado no ndo-estatal. O novo dominio publico global precisa ser um espaco
institucionalizado de discurso, contestacdo e acdo organizada sobre a producdo de bens

publicos globais. Discussdes institucionais dessa natureza ja ocorreram no ambito do PNUD

aumentos no Canadé e na Alemanha, por exemplo, mas diminui¢des no México, Grécia e Reino Unido. (...)
O aumento moderado da desigualdade registrado ao longo das Ultimas duas décadas esconde uma tendéncia
subjacente maior. Nos paises desenvolvidos, os governos tém aumentado a tributacdo e gasto mais para
desviar a tendéncia de maior desigualdade — gastam atualmente mais em politicas sociais do que em qualquer
outro momento da histéria. In: OCDE. Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico.
Growing Unequal?: Income Distribution and Poverty in OECD Countries. OECD Publishing, 2008.

%95 O abismo entre pobres e ricos ndo cresce somente desde a crise econdmica e financeira global. Segundo a
Organizacdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), no entanto, a crise econdmica e
financeira intensificou essa tendéncia, a desigualdade da renda bruta nos paises da OCDE aumentou mais
intensamente entre 2008 e 2010 do que nos 12 anos anteriores. In: AGENCIA DEUTSCHE WELLE. OCDE
aponta aumento de abismo entre pobres e ricos na Europa. Carta Capital. 16/05/2013. Internacional. 2013.
46 KAUL, INGE, GRUMBERG, ISABELLE & STEIN, Marc (Eds.) Defining Public Goods e Global Public
Goods:concepts, policies and strategies. Global Public Goods. International Cooperation in the 21% century.
New York: Oxford University Press: 1999

“7 RUGGIE, John G. “Reconstituting the Global Domain — Issues, Actors, and Practices”. European
Journal of International Relations, vol. 10, n°® 4, December 2004, pp. 499-531.
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no debate com o Banco Mundial*®®. O projeto mais famoso ficou conhecido como a Taxa
Tobin®®®.

Persistem importantes divergéncias entre Estados quanto aos bens publicos globais.
Assim, diante de um quadro de apoios e resisténcias, 0os bens comuns globais evoluem em
paralelo a globalizacdo. A governanca global interage por um debate no qual a liberalizacéo
do mercado e os interesses privados transnacionais passam a ser sujeitos a preservacdo dos
bens publicos globais, sejam eles abstratos, como a paz ou futebol, ou concretos, como as
tributacbes em transacGes internacionais.

Esse € o caso da lex sportiva, especificamente da FIFA, em relacdo ao futebol.
Entende-se que o futebol como atividade de desporto deve ser entendido como bem publico
global. Dessa forma, ndo poderia ser objeto da normatividade de uma organizacdo desprovida
de qualquer tipo de legitimidade ou fiscalizacéo.

O capitulo tem o objetivo de detalhar a conjuntura de fatores que levam o Protocolo de
Garantias a se tornar a Lei Geral da Copa e o debate parlamentar em torno desta. A forga
desse Protocolo de Garantias é tamanha que ele se torna um equivalente funcional de
iniciativa legislativa. Essa sera a principal ideia trabalhada e demonstrada em conjunto com a

analise da forma dos atos legislativos.

4.1.2 A ordem transnacional da lex sportiva e a FIFA

A primeira caracteristica de uma ordem politico-juridica transnacional é sua
abrangéncia territorial difusa. Paradoxalmente, o territorio € um dos elementos definidores da
competéncia do direito. Por isso, a ordem transnacional ndo tem comprometimento especifico

com qualquer ordem juridica determinada, mas por um tema, por exemplo, 0 comércio no

498 Relatério da Reunifo, organizado por Inge Kaul, Isabelle Grunberget Marc A. Stern: NACOES UNIDAS.
Programa das NagBes Unidas para o Desenvolvimento. Les biens publics a I'échelle mondiale: La
coopération internationale au 21eéme siécle. Nova lorque : Oxford University Press, 1999.

499 O objetivo principal da Taxa Tobin, proposta pela primeira vez na década de 70 pelo Professor James
Tobin, é reduzir a volatilidade da taxa de cdmbio. Um imposto internacional uniforme pago em todas as
operacdes a vista envolvendo a conversdo de uma moeda para outra, desencorajando, em tese, a especulacgéo
por troca de moeda mais cara. In: PAHN, Paul Bernds. The Tobin Tax and Exchange Rate Stability. Finance
& Development. Junho. 1996. Trabalho original: TOBIN, James, 1978, A Proposal for International
Monetary Reform, Yale University, Eastern Economic Journal pp. 153-159. Recomendacéo rediscutida e
avaliada como positiva, em: NACOES UNIDAS. Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento.
Innovative Financing for Development: A New Model for Development Finance? Nova lorque: January
2012. Discussdo entre PNUD e Banco Mundial em: CARBONE, Maurizio. “Supporting or Resisting Global
Public Goods? The Policy Dimension of a Contested Concept”, Global Governance - A Review of
Multilateralism and International Organization.vol. 13 n° 2, 2007 pp.179-198.
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caso da lex mercatoria, a internet no caso da lex digitalis e o esporte, no caso da lex sportiva.
Assim, a regulacdo de um tema global torna-se objetivo dessas ordens, pois o seu limite é o
mundo, e ndo o Estado soberano ou o Estado de Direito.

Uma ordem politico-juridica transnacional também n&o trabalha na légica de inter ou
supra, pois ndo faz acordos com outras ordens estatais ou regionais, mas impde-se
transversalmente por um discurso regulatério. Assim, com a estruturacdo por atores e
organizaces privadas, ndo é possivel negar-lhe o carater de ordem juridica com pretensédo de
autonomia*'°.

A ordem juridica transnacional do esporte — a lex sportiva — é objeto de uma literatura
preocupada com a criagdo de normas e regras impostas por 6rgdos ndo estatais, na maioria das
vezes associacOes privadas, mas com uma capacidade de coercao eficaz, por vezes, superior a
coercibilidade imposta por organizacdes internacionais tradicionais e/ou mais legitimas**.
Essa imposicéo juridica diferenciada tem sido chamada de soft law**2.

A lex sportiva pode ser situada por um tipo hibrido de Direito, entre o Direito
Internacional do Esporte e o Direito Global do Esporte. O primeiro se refere as organizagdes
esportivas internacionais, que tém desenvolvido um arsenal de redes de normas relativas a
inscricbes em campeonatos, solugdo de controveérsias, registros de atletas e influenciando as
transferéncias de atletas mundialmente. O Direito Global de esportes, em contraste, pode ser
definido, provisoriamente, como uma ordem legal autbnoma transnacional criada por
instituicbes privadas globais que governam esportes internacionais. Trata-se de uma ordem

contratual com poder de sancéo, originada por acordos que submetem os atores do esporte e

0 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2009. p.165.

1 NEGOCIO, Ramon Vasconcelos de. Lex Sportiva: Da autonomia Juridica ao dialogo transconstitucional.
Dissertacdo. PUC-SP. Séo Paulo, 2011.; CASINI, Lorenzo. The Making of a Lex Sportiva by the Court of
Acrbitration for Sport. German Law Journal 12, no. 5. 2011. pp. 1317-1340. FOSTER, Ken. Lex Sportiva
and Lex Ludica: the Court of Arbitration for Sport's Jurisprudence. Entertainment and Sports Law Journal
3. Vol. 2. 2005. pp. 1-15.

#2 O conceito de soft law pode ser entendido como um conjunto de “regras cujo valor normativo seria
limitado, seja porque os instrumentos que as contém ndo seriam juridicamente obrigatérios, seja porque as
disposi¢cdes em causa, ainda que figurando em um instrumento constringente, ndo criariam obrigacdes de
direito positivo ou ndo criariam sendo obrigacfes pouco constringentes. In: NASSER, Salem Hikmat. Fontes
e Normas do Direito Internacional: Um estudo sobre a SOFT LAW. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2005. p. 25.
Outro conceito: Soft law refere-se a normas internacionais que nao tem carater ndo vinculativo, mas ainda
tém relevancia juridica, localizadas no crepusculo entre direito e politica. Exemplos importantes sdo aquelas
emanadas de organizagdes internacionais e resolugdes internacionais planos de ac¢do ou cddigos de conduta.
In: SKIZERSETH, Jon Birger.; STOKKE, Olav Schram; WETTESTAD, Jgrgen. Soft Law, Hard Law, and
Effective Implementation of International Environmental Norms. Global Environmental Politics 6:3,
August 2006. p. 104.
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os Estados a autoridade e a jurisdigdo da federacédo internacional de esportes; ndo é governada
por sistemas juridicos nacionais*".

A lex sportiva é caracterizada por trés elementos principais: normas internacionais
geradas por regras e préaticas de confederacdes internacionais de esportes; uma jurisprudéncia
com principios juridicos que sdo diferentes da jurisprudéncia dos tribunais nacionais,
emanada de suas proprias Cortes de Arbitragem do Esporte; e autonomia em relacdo ao
Direito nacional***.

A lex sportiva engloba todas as modalidades esportivas que estejam suficientemente
organizadas em nivel mundial*®®. Assim, as normas internacionais sio produzidas pelos
“Orgdos legislativos” das proprias organizagdes de cada esporte ou ramo esportivo, nao
passando pelo crivo governamental ou por qualquer tipo de deliberagédo legislativa estatal
propriamente dita.

O Tribunal Arbitral do Esporte (TAE) figura como centro agregador de jurisprudéncia
da lex sportiva, mas ndo como Unico 6rgdo. O TAE tem capacidade de julgar e/ou mediar
casos de todas as associacOes esportivas, uma vez que esteja previsto no Estatuto dessas
associacdes™®. Segundo o seu Estatuto: “O Tribunal Arbitral do Esporte é uma instituicéo
independente de qualquer organizacéo esportiva, que tem a responsabilidade de resolucéo de
litigios relacionados com o esporte por meio de arbitragem ou a mediagéo, por meio de regras
processuais adaptadas as necessidades especificas do mundo dos esportes.”**’

Algumas organizacdes esportivas também contam com cortes de arbitragem e
mediacdo de conflitos*’®. Cada uma delas comeca a acumular jurisprudéncia de casos

particulares do seu esporte, sendo que o Tribunal Arbitral do Esporte também pode funcionar

3 FOSTER, Ken. Is There a Global Sports Law? Entertainment Law, Vol. 2, No. 1, Londres: Frank Cass,
Spring 2003, p.1-18. p. 2.

4 FOSTER, Ken. Op. Cit. 2003.

15 |_evantamento de variedade de esportes (ndmero de casos julgados) do Tribunal Arbitral do Esporte: Esqui
alpino (7), Atividades Subaquaticas e de Desportos Aquaticos (1), Atletismo / Atletismo (25), Badminton (1),
Baseball (2), Basquetebol (9), Biatlo (2), Bilhar (1), Bobsleigh (3), Musculagdo (1), Boliche (1), Boxe (5),
Canoagem/Caiaque (5), Esqui cross-country/esqui (8), Curling (1), Ciclismo (37), Danga Desportiva (1),
Mergulho (2), Montando Equestre / cavalo (20), Esgrima / Esgrima (1), Patinagem Atrtistica (1), Futebol
(146), Golfe (1), Ginastica (7), Handebol (2), Héquei (6), Hoquei no Gelo (10), Judd (3), Pentatlo Moderno
(1), Motociclismo / Moto (2), Competi¢cdes multi-desportivas/Competi¢des multidisciplinares (1) Desporto
em patins (1), Remo (3), Vela (2), Tiro (1), Short Track (2), Skeleton (2), Snowboard (5), Patinagem de
Velocidade Skating (1), Natacdo (30), Ténis de Mesa (2), Ténis (8), Triathlon (4), Halterofilismo (4), Luta
Grega (6), Yachting (1). In: TRIBUNAL ARBITRAL DO ESPORTE (CAS). Jurisprudéncia. Arquivo.
Disponivel em:<http://jurisprudence.tas-cas.org/sites/Casel aw/ Shared%20Documents/Forms/
PerSport.aspx> Acesso em 20/09/2013.

8 Art, 1. TRIBUNAL ARBITRAL DO ESPORTE (TAE). Code2013. (Estatuto 2013). Estatuto dos
organismos que trabalham para a Resolucéo de Disputas Esportivas. Suica,01/03/2013.

“TArt. 12. TRIBUNALARBITRAL DO ESPORTE (TAE). Op. Cit. 2013.

18 por exemplo, a FIFA conta com trés cortes: Comité Disciplinar; Comité de Apelagdo, Comité de Etica. In:
Art. 61, FIFA, Op. Cit. 2013.



http://jurisprudence.tas-cas.org/sites/CaseLaw/%20Shared%20Documents/Forms/%20PerSport.aspx
http://jurisprudence.tas-cas.org/sites/CaseLaw/%20Shared%20Documents/Forms/%20PerSport.aspx
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como 6rgdo de apelacdo*®. Assim, ndo se deve limitar o campo da lex sportiva a

jurisprudéncia do Tribunal Arbitral do Esporte, pois o fendmeno engloba regras e decis6es de

outras organizacdes esportivas transnacionais, embora ocupe posicdo privilegiada*®.

Pode-se considerar que a lex sportiva constitua uma ordem totalmente autbnoma, na
medida em que reafirma, por suas organizacdes em rede e por jurisprudéncia do TAE, um

distanciamento das ordens estatais. Dentre 0s artigos que esclarecem esse ponto, destacam-se:

Art. 37. Ao concordar em submeter qualquer assunto ao procedimento de
arbitragem ordinario ou ao procedimento de arbitragem de apelacdo a essas
regras processuais, as partes renunciam expressamente os seus direitos
para solicitar tais medidas as autoridades ou tribunais estatais.

Art. 39 O painel (de julgamento do TAE) devera decidir sobre sua prépria
competéncia, independentemente de qualquer acdo legal ja pendente
perante qualquer tribunal estatal ou de outro tribunal arbitral referente ao
mesmo objeto entre as mesmas partes, a menos que razdes de mérito
demandem a suspensdo da processo*?. (grifo nosso)

O principal pretexto juridico utilizado pela jurisprudéncia do TAE para justificar a
existéncia e funcionamento das ordens juridicas e legislativas do esporte seria 0 tratamento
equitativo dado a todos os atletas profissionais, em todas competicdes, minimizando o risco
de injusticas em nivel mundial, isto €, todos os jogadores do esporte X~ serdo tratados pelo
direito x”. Na seguinte decisdo, que diz respeito ao registro de atletas e a UEFA - Unido das

Federacdes Europeias de Futebol, o TAE sustenta essa posi¢éo:

Tendo em vista as centenas de jogadores registrados para as competi¢Ges da
UEFA, ela ndo pode rever o registro de cada um. Portanto, a aceitacdo da
lista com os jogadores registrados pelos clubes ndo pode ser vista como um
reconhecimento de que os jogadores foram validamente registrados, mas
demonstra simplesmente o reconhecimento de que o registro foi feito na
forma requerida.(...) Este procedimento garante uma aplicacdo justa e
equitativa dos regulamentos no que diz respeito ao registro de jogadores que
participam das competicbes da UEFA, que preveem que um jogador esta
apto a jogar e deve ser registrado com a sua associa¢do nacional, com base
nas suas proprias disposices e as da FIFA*?,

9 Art. 13. Sdo ObrigagBes dos membros: a) a cumprir integralmente com os estatutos, regulamentos,
diretivas e decisdes dos Orgéos da FIFA, a qualquer momento, bem como das decisdes do Tribunal Arbitral
do Esporte (TAS) que tenham sido apelados em segunda instancia com base art. 66 par. 1 do Estatuto da
FIFA. Também sobre 0 TAS, arts. 66 e 67. In: FIFA. Op. Cit. 2013.

Estatutos;

20 NEGOCIO, Ramon Vasconcelos de. Op. Cit.2011. p. 25.

2! TRIBUNALARBITRAL DO ESPORTE (TAS). Code2013. (Estatuto 2013). Estatuto dos organismos que
trabalham para a Resolucdo de Disputas Esportivas. Sui¢a,01/03/2013

%2 COURT OF ARBITRATION FOR SPORT. (Tribunal Arbitral Do Esporte). Arbitration CAS
2011/0/2574 Union des Associations Européennes de Football (UEFA) v. FC Sion/Olympique des Alpes
SA, award of 31 January 2012 (operative part of 15 December 2011).
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Tal decisdo ilustra a nogdo de equidade esportiva. Ao decidir contra a autonomia
juridica estatal e a favor dos critérios da UEFA e das disposi¢cdes da FIFA, o TAE reafirma a
ideia da autonomia do direito desportivo transnacional em face das ordens estatais. O objetivo
das ordens transnacionais € utilizar-se do principio da igualdade para sustentar que seria
melhor para o futebol — ou para qualquer esporte — ser regulado mundialmente por uma
mesma legislacdo, julgamento e administracéo. Isto é, “determinando que o esporte em nivel
internacional ndo poderia obedecer a uma multiplicidade de regras nacionais potencialmente

contraditorias”.**> Nesse sentido, a mesma decisdo reafirma:

Nas suas alegacOes, a UEFA e as terceiras partes insistiram no fato de que
para as competigdes internacionais como UEL (Liga Europeia) 2011/2012,
que inclui a participacdo de mais de 50 paises, o principio da igualdade
entre os participantes deve ser preservado. Se as Unicas autoridades
competentes para verificar o registro de jogadores fossem as federacdes
nacionais, ndo seria possivel alcancar a igualdade®*.

Sob um olhar transconstitucional, um dos principios que ocupam o lugar de pontes de
transicdo € o principio da igualdade, ligando uma ordem estatal e uma ordem esportiva
transnacional: ‘“ela tende a submeter todos os atletas a um tratamento igualitério.”425 A
concepcdo de haver um tratamento igualitario para atletas, do ponto de vista constitucional,
ndo parece problematica. O que parece discutivel é a falta de democracia e participacéo dentro
dessas organizacdes com controle absoluto sobre a matéria. Este monopdlio sem qualquer tipo

428 |sso ocorre em

de fiscalizagdo democratica pode evidenciar uma série de arbitrariedades
muitas organizacGes desse nivel, mas destacamos, para o caso, a FIFA.

A FIFA - Federacdo Internacional de Futebol (Fédération Internationale de Football
Association) € uma associacdo, alocada em Zurique, na Suica, fundada em1904 e que conta

com mais de 200 associacBes nacionais*’’. E o 6rgdo mundial que administra o esporte de

23 NEVES, Marcelo. Op. Cit. p.175.

4 COURT OF ARBITRATION FOR SPORT. (Tribunal Arbitral Do Esporte). Arbitration CAS
2011/0/2574 Union des Associations Européennes de Football (UEFA) v. FC Sion/Olympique des
AlpesSA, award of 31 January 2012 (operative part of 15 December 2011).

42> NEVES, Marcelo. Op. Cit. p.177.

46 A literatura de RelagBes Internacionais normalmente estuda este conceito em associagio com a
accountability. Accountability, por sua vez, “implica que alguns atores tenham o direito de manter outros
atores num quadro de regras, para julgar se eles cumpriram suas responsabilidades ou impor-lhe san¢des caso
contrario.” In: KEOHANE, Robert; GRANT, Ruth. Accountability and Abuses of Power in World Politics.
The American Political Science Review, vol. 99, n° 1, February 2005, pp. 29-43.

2T Art. 1°. FIFA.: registrada na Junta Comercial de acordo com o art. 60 do Cédigo Civil Suico Op. Cit.
2013. Art. 60 do Cddigo Civil Suico — Associagdes que tiverem objetivo politico, religioso, cientifico,
artistico, de caridade, social, ou qualquer outro além do industrial, adquirem o status de pessoa assim que
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Futebol Associado por programas e pela organizacao, supervisdo e promogéo de competicoes
internacionais de Associacdo de Futebol*?,

O seu poder é absoluto e total, pois engloba trés niveis — legislativo, juridico e
executivo — por meio de seus 6rgdos: o Congresso, 6rgdo supremo e legislativo; o Comité
Executivo e a Secretaria Geral, 6rgdos administrativos e executivos; o Comité de Etica, o
Comité Disciplinar e o Comité de Apelacdo sdo os 6rgdos judiciarios da FIFA*®. O
Congresso ¢ considerado pelo Estatuto como “o 6rgdo supremo e legislativo.”“g0 Esse
Congresso ¢é formado pela congregacdo de associacfes nacionais, cada um com direito a um
voto, e deve reunir-se anualmente, tendo o poder exclusivo de alterar estatuto, o0s
regulamentos que regem a aplicacdo dos estatutos e os regulamentos do Congresso da
FIFA®,

Com essa estrutura, a FIFA vem desempenhando um poder de império sobre o futebol.
Surpreendentemente, a principio, ndo haveria na estrutura hierarquica qualquer razéo juridica
para que uma “norma”, ou melhor, uma regulacdo da FIFA prevalecesse sobre as normas
nacionais de qualquer pais. Mas a relacdo heterarquica, em rede e em cascata, impede as
Associacdes, os clubes e os cidadaos de recorrerem as jurisdicdes nacionais para resolverem
qualquer conflito relativo as suas normas e decisdes, sob um rigoroso Codigo Disciplinar —
escrito e aprovado pelo Congresso da FIFA —, julgado pelo Comité Disciplinar — 6rgdo da
FIFA — e executado pelo Comité Executivo da FIFA, por confederacdes regionais e por
associagdes com uma eficacia impar frente aos sistemas juridicos internacionais.

Dessa forma, sendo a um sO tempo legisladora, juiza e administradora, a FIFA se
materializa como um monopdlio supremo na sua administracdo do futebol no plano global,
com intervencao ativa nas associacfes nacionais, confederagdes regionais, clubes e atletas.

Essa intervencdo € fundada no efeito heterarquico de suas punicdes e na regra ultima
de desobediéncia: a punicdo de ser excluido das competicdes FIFA, eventos das suas

associacdes nacionais e privilégios agregados. A FIFA constitui, assim, a formacdo de uma

mostrarem através das suas constitui¢des suas inten¢des de existirem como corporagdo. A constituicdo deve
ser redigida por escrito e deve determinar o proposito, o capital e a organizagdo da sociedade. In: FIFA. Op.
Cit. 2013.; TOMLINSON, Alan; YOUNG Christopher. Culture, Politics, and Spectacle in the Global
Sports Event—An Introduction. National Identity and Global Sports Events: Culture, Politics and Spectacle
in the Olympics and the Football World Cup. Albany: State University of New York Press, 2006.

28 FIFA. Bidding Agreement. Regarding the Submission of bids for the right to host and stage the 2018
FIFA WORLD CUP or 2022 FIFA WORLD CUP. Zurich, Suica. p. 37.

29 Art. 21; ART. 61. In: FIFA. Op. Cit. 2013.

0 Art. 21, n.1.In: FIFA. Federacdo Internacional do Futebol. Estatuto da FIFA. Edicao: Julho de 2013.

L Art. 23, 22 e 26. n. 1. In: FIFA. Op. Cit. 2013.
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rede de poder que tem forca desde a Copa do Mundo até as séries menos profissionalizadas de
futebol, em toda parte do planeta**.

Um dos principios capitais de sustentacio desse sistema é a exclusdo do Estado. E
defeso a cidadéos, clubes, organizacdes ou mesmo as federacgdes filiadas entrarem em litigio
em qualquer 6rgao administrativo ou jurisdicional que ndo seja proprio da FIFA, ou previsto
em seu estatuto, principalmente de Orgdos estatais. Para assegurar esse monopolio, a FIFA
prevé medidas disciplinares a associagdes, clubes e individuos, as quais se estendem desde a
multa até a proibicdo absoluta de exercer qualquer atividade relacionada ao futebol associado,
caso suas decisOes, regulamentos ou sentencas, por exemplo, ndo sejam rigorosamente
sequidos*®.

Essas restricbes sdo determinadas no Estatuto da FIFA, no Codigo Disciplinar da
FIFA e no Cédigo de Etica da FIFA**. Da mesma forma que a lex sportiva e o Tribunal
Arbitral do Esporte, o Estatuto da FIFA inclui artigos que tém o objetivo de garantir o
cumprimento e um maior controle do seu préprio sistema, afastando ndo apenas o0 monopélio

do Estado das decisbes que concernem ao Esporte, mas a sua competéncia:

Art. 68, n.2. Recorrer aos tribunais de justica estatais € proibido a menos que
especificamente citado pelos nos regulamentos da FIFA. O recurso aos
tribunais de direito comum para todos os tipos de medidas cautelares
também é proibido.

Art. 68, n.3. As Associacdes devem inserir uma clausula nos seus
estatutos ou regulamentos estipulando que é proibido levar disputas da
Associacdo ou disputas afetando campeonatos, membros de campeonatos,
clubes, membros de clubes, jogadores, oficiais e outros funcionarios aos
tribunais de justica estatais, a menos que os Regulamentos da FIFA ou
disposicbes legais especificamente prevejam ou estipulem recursos aos
tribunais de justica estatais. Em vez de recorrer aos tribunais de justica
estatais, serdo tomadas disposicdes para a arbitragem. Tais disputas devem
ser levadas a um tribunal arbitral independente e devidamente constituido
reconhecida pelas regras da Associacéo, Confederacdo ou a TAE*®,

A passagem destacada — “as Associa¢cdes devem inserir uma clausula nos seus

estatutos ou regulamentos estipulando que é proibido levar disputas (...) aos tribunais de

2 As punicBes incluem, de acordo com art. 65: a) a proibicdo de transferéncia; b) jogar uma partida sem
espectadores; ¢) jogando uma partida em territério neutro; d) proibi¢do de jogar em um estadio particular; )
a anulacéo do resultado de um jogo; f) expulsdo; g) multa; h) dedugdo de pontos; i) o rebaixamento para a
divisdo inferior; j) repetir um jogo.

3 Art. 28, FIFA. Federacéo Internacional do Futebol. Disciplinary Code. Edicéo 2011.

3 FIFA. Federacdo Internacional do Futebol. Estatuto da FIFA. Edicdo: Julho de 2013; FIFA. Federagéo
Internacional do Futebol. Disciplinary Code. Edi¢do 2011; FIFA. Federacdo Internacional do Futebol. FIFA
Code of Ethics.Edicdo 2012.

5 EIFA. Op. Cit. 2013.
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justica estatais” — torna o sistema da lex sportiva do futebol capaz de ser autbnomo, pois cria
uma estrutura muito parecida com a estrutura juridica habitual justamente ao proibir todos os
seus membros nacionais de acionarem a justica comum. A FIFA torna-se absoluta e suprema
no que se refere ao futebol, com mais poder que qualquer Estado na matéria.

Destarte, a constru¢do de uma ordem transnacional autbnoma, como a lex sportiva do

futebol, sustenta-se pela sutileza da coercdo da soft law, imposta aos membros associados:

As associagBes devem também assegurar que essa estipulagdo seja
implementada na Associacdo, se necessario através da imposicdo de uma
obrigacdo vinculativa para os seus membros. As Associagdes aplicardo
sancOes a qualquer membro que ndo respeitar esta obrigacdo e garantir que

qualquer recurso de tais sangbes devem ser igualmente estritamente

submetida & arbitragem, e ndo aos tribunais ordinarios da lei*®.

Dentre as sancOes previstas, destaca-se 0 banimento da participagdo de competicdes

7 Assim,

FIFA, regional (Europeia, Sul-americana, Africana, etc.) e nacional do associado
todos os clubes, jogadores e associagdes que tiverem o objetivo de participar dos eventos
FIFA precisam abrir mao da jurisdicdo estatal. A forca dessa estrutura juridica é tdo grande
que vincula até os proprios torcedores. Embora eles ndo estejam vinculados
“voluntariamente” por um estatuto juridico da FIFA ou de uma associagdo, o seu clube ou o
seu interesse poderdo ser prejudicados pela sua iniciativa pessoal.

Foi o que aconteceu no Brasil, em 2005, quando o advogado e torcedor do Sport Club
Internacional - Internacional, Leandro Konrad Konflanz, moveu acdo na Justica comum
contra a CBF e o STJD (Superior Tribunal de Justica Desportiva)**®. Ele solicitava a reversao
da anulacdo dos onze jogos apitados por Edilson Pereira de Carvalho no Campeonato
Brasileiro, o que faria com que o Internacional se tornasse Campedo Brasileiro daquele
ano™®,

Contudo, ap6s a Conmebol (Confederacdo Sul-Americana de Futebol) enviar um
oficio a CBF ameacando formalmente a vaga na Taca Libertadores da América ao
Internacional caso a a¢do na Justica comum fosse mantida, o torcedor retirou de imediato a
acdo, conforme seu depoimento: “O que me levou a ajuizar esta a¢do foi o sentimento de

paixdo, de amor ao Inter. E agora ndo teria razdo alguma continuar com 0 processo se 0

% EIFA.Op. Cit. 2013.

37 Art. 28, FIFA. Federacéo Internacional do Futebol. Disciplinary Code. Edicéo 2011.

% TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL. 1? Vara Civel do Foro Central Processo
NUmero: 001/1.05.2429826-6. Arquivado - Caixa 8396. 01/12/2007.

¥ FOLHA DE SAO PAULO. Ap6s ameaga, torcedor do Inter retira a acdo contra a CBF. Folha Online.
Esporte. 09/12/2005. Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/esporte/ult92u96309.shtmli>
Acesso em 20/12/2012.
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préprio presidente do Inter me fez um apelo solicitando que eu retirasse a acdo pelo bem do
95440

clube

Dessa forma, comprova-se que o sistema da lex sportiva da FIFA funciona. N&o
apenas associagdes, mas clubes e torcedores, estdo vinculados a essa ordem transnacional do
futebol. Dessa forma, além do controle efetuado por seus proprios 6rgdos, hd um controle de
soft law, em que a pena a um membro dissidente é a exclusdo na participacdo dos prestigiosos
eventos FIFA e de suas competicdes, que envolvem, mais do que da exceléncia dos melhores
jogadores, muitos incentivos econdmicos**".

Além do déficit democratico, a organizacdo também tem sido acusada de corrupgéo e

criticada por observadores e atores por sua falta de transparéncia e prestacao de contas**2.

Depois de assegurar os votos de que necessitava para garantir sua
sobrevivéncia no poder, Blatter tinha de pagar outra divida. Havelange tivera
um papel decisivo na eleicdo de Blatter em 1998; agora era hora de retribuir.
Ricardo Teixeira merecia ganhar sua prépria Copa do Mundo, para desse
modo poder cuidar dos “arranjos” financeiros e escrever os contratos. Isso
ficou acertado para 2014. (...) E, assim, chegou ao fim o “sistema de
revezamento” entre continentes. Os velhos gananciosos da FIFA queriam a
volta de uma concorréncia global para sediar a Copa com sua enxurrada de
propinas. E foi entdo que um deles teve uma ideia brilhante! O que podia ser
melhor que uma tonelada de propinas? Resposta: duas toneladas de
propinas!

Depois de uma série de escandalos, em 2011, a FIFA iniciou um processo de reforma
da governanca, nos moldes do Comité Olimpico Internacional**. Entretanto, a FIFA continua
a ter muito prestigio no mundo do futebol e dentre as estruturas politicas e governamentais.
Esses interesses parecem alinhar-se quando sdo apresentadas as propostas de megaeventos

para 0S governos nacionais.

0 EOLHA DE SAO PAULO. Op. Cit. 2005.

*! De acordo com a Revista Forbes, a titulo de exemplo, quatro dos dez dos eventos esportivos mais bem
pagos do mundo estdo relacionados com o Futebol. Dois deles sdo da FIFA, a Copa do Mundo e o Torneio de
Clubes Mundial. In: FORBES. Sports Money.The Ten Highest-Paying Sporting Events In The
World.6/5/13. Disponivel em: <http://www.forbes.com/sites/monteburke/2013/06/05/the-ten-highest-paying-
sporting-events-in-the-world/> Acesso em 10/10/13.

*2 Denlncias, depoimentos sobre a corrupgao sobre Copas e FIFA, ver: JENNINGS, Andrew. Jogo Sujo: o
mundo secreto da FIFA: compra de votos e escandalo de ingressos. Tradugdo Renato Marques de Oliveira.
Sao Paulo: Panda Books, 2011. p.312.

“3 PIELKE, R., How can FIFA be held accountable?.Sport Management Review (2013), http:/
dx.doi.org/10.1016/j.smr.2012.12.007
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Embora o poder da FIFA sobre regras, condutas e disciplinas seja contundente e
inquestiondvel, sua grande fonte de renda sdo os megaeventos mundiais organizados
periodicamente, destacando-se, dentre eles, a Copa do Mundo**.

Paises ou cidades organizaram-se em verdadeiras competi¢fes estatais, medindo
forgas e capacidades de investimento, maturidade institucional, seguranga, em sintese: ter um
megaevento como uma Copa do Mundo, Jogos Olimpicos ou eventos do género tornou-se
medida de reputagdo. “Megaeventos esportivos tornaram-se parte integrante das estratégias
empresariais das cidades que buscam ganhar vantagem competitiva na economia global.”**®

O incremento ao turismo a curto e médio prazo transformou-se em um dos principais
argumentos favoraveis e supostamente indiscutiveis para atrair candidatos a megaeventos.
Para tanto, os governos realizam uma significativa ginastica administrativa para se
submeterem as exigéncias das instituicdes organizadoras, que incluem desde isencdes fiscais a
mudancas na legislacdo nacional, configurando o que alguns membros da diplomacia
parlamentar brasileira tém denunciado, nas discussdes em torno da Copa do Mundo 2014,
como “Estado de Excecao da FIFA” 44

Megaeventos tornaram-se também um componente importante de promocao local e
nacional. Eles teriam capacidade de dar novos horizontes de reputacdo internacional aos
paises, deixando para tras herancas sociais, econémicas e fisicas desagradaveis, como 0s
Jogos Olimpicos de 2008, na China, e a Copa do Mundo da Africa do Sul, em 2010.*’

Em tese, esses eventos teriam um impacto sobre a comunidade local por um periodo
muito maior do que aquele em que ocorreu o evento*®. N&o ha, porém, formulas conclusivas
sobre o impacto deles nos diferentes tipos de populacdo. Enquanto os impactos do
desenvolvimento de megaeventos em paises em desenvolvimento sdo frequentemente

elogiados, “héa pouca garantia dos reais efeitos na redugdo da pobreza, ao mesmo tempo que

44 Segundo o Relatdrio Contébil da FIFA 2012, os direitos televisivos, de marketing e de licenciamento de
produtos para a Copa do Mundo Brasil 2014 foram vendidos por USD 1,018 Bilhdo, quase 90% do total do
faturamento da FIFA para 2012. In: FIFA. FINANCIAL REPORT.63rd Congress. Muritius, Maio de
2013.p. 16.

5 HALL, C.M. Op. Cit. 2006. P. 67.

6 O projeto da Lei Geral da Copa — bem mais do que uma "lei do copo de cerveja” — nas partidas transforma
o0 Brasil em protetorado de interesses mercantis. Ele "expulsa de campo"” a legislacdo nacional que regula
concorréncia, patentes, direitos do consumidor, transmissdes esportivas, gastos orcamentarios, publicidade,
punicdo a delitos e até calendario escolar. A lei das licitagdes j& fora "escanteada” pelo Regime Diferenciado
de Contratacbes. Uma entidade privada internacional impde legislacdo excepcional, garantindo isen¢des
fiscais a mais de mil produtos! O "Estado Futebolistico de Exce¢do" cria suas "zonas de exclusdo”. In:
ALENCAR, Chico. Estado Futebolistico de Excecdo. A Folha de S&o Paulo. S&o Paulo, 15/04/12. Opiniao.
47 Esta associacio também poderia incluir os regimes militares da América do Sul e a Copa da Argentina em
1978, o regime nazista e os Jogos Olimpicos de 1936 na Alemanha, entre outros.

8 HALL, Michael C. Urban entrepreneurship, corporate interests and sports mega-events: the thin policies
of competitiveness within the hard outcomes of neoliberalism. The Editorial Board of the Sociological
Review. Published by Blackwell Publishing Ltd. 2006. EUA. P.2
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se corre um risco de inflar seus legados numa panaceia para os desafios de desenvolvimento
do pais.”***

Nesse caso, 0s grandes legados podem se transformar em grandes problemas. Nos
Jogos Olimpicos de Montreal, em 1976, o governo local construiu diversas novas instalacdes,
incluindo o grandioso Estadio Olimpico, e acabou com dividas que totalizaram $ 1,2 bilhdo de
délares. Estas dividas foram pagas por trinta anos ap6s 0s Jogos**.

Os primeiros estudos sobre megaeventos foram iniciados na década de 1970 e focaram
em turismo e seus efeitos sobre a duracdo de seu impacto a médio prazo. Na década de 1980,
os estudos incluiram avaliacdo de seu tamanho ou escala®™. A atual literatura sobre
megaeventos e na¢des em desenvolvimento tem se centrado em questdes de desenvolvimento
e reducdo de pobreza*? promocdo local, beneficios das candidaturas a megaeventos*>,
construcéo de identidade urbana e impacto nas cidades**.

Esses estudos acompanham a mudanca na importancia relativa dos megaeventos
relacionada com a globalizacdo dos meios de comunicagédo, juntamente com a facilitacdo dos
meios de transportes, tendo impacto comercial em eventos esportivos*>. No caso da Copa do
Mundo de Futebol de 2006, na Alemanha, apesar de aproximadamente trés milhGes de
bilhetes terem sido emitidos para 0s 64 jogos, a audiéncia televisiva mundial foi estimada em
meio bilhdo de pessoas por jogo**.

Atualmente, Megaeventos tém sido definidos como “eventos tinicos ou recorrentes de
duracdo limitada, desenvolvidos principalmente para aumentar a consciéncia, o apelo e
rentabilidade de um destino turistico em um curto e/ou longo prazo”.*’ Os megaeventos

esportivos trariam ao menos trés beneficios: infraestrutura, desenvolvimento e reputacgéo.

9 PILLAY, Udesh; BASS, Orli.Mega-events as a Response to Poverty Reduction: the 2010 FIFA World

Cup and its Urban Development Implications. Urban Forum 19:329-346. 2008.
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Primeiro, a infraestrutura necessaria para tais eventos é geralmente considerada como parte
integrante do desenvolvimento econdémico do Estado que os sedia. Em segundo lugar, a
acolhida de eventos é vista como uma contribuicdo para a vitalidade dos negdcios e para o
desenvolvimento econdmico. Em terceiro lugar, a capacidade de atrair eventos € muitas vezes
considerada um indicador de desempenho da capacidade de uma cidade ou regido para
competir internacionalmente*®.

As ligas, donos de equipes e 0s organizadores do evento tém um incentivo forte para
fornecer nimeros de impacto econbmico excessivamente positivo, a fim de justificar a
realizacdo do evento, e 0s consequentes subsidios publicos e privados. Por exemplo, de uma
perspectiva dos esportes e megaeventos dos Estados Unidos da América: a National Football
League (NFL) afirma que o impacto econémico do Super Bowl varia de cerca de US $ 300 a $
400 milhGes; a Major League Baseball (MLB) atribui um beneficio de US $ 75 milhdes para
o0 All-Star Game, e até quase 250 milhGes de dolares para o World Series; e para o National
Collegiate Athletic Association (NCAA) de basquete masculino, o Final Four varia entre R $
30-110 milhdes™”.

Entretanto, muitas vezes, essas estimativas sdo amplamente otimistas sobre o nimero
de visitantes em potencial e seus futuros gastos, e, em consequéncia, sobre seus efeitos
positivos. Por exemplo, observa-se uma notavel diferenca nos estudos dedicados ao impacto
econémico ex ante (estudos prévios e avalizadores do megaevento) em comparagcdo com
aqueles que se ocupam do impacto ex post (estudos independentes e posteriores ao
megaevento), e essa diferenca na metodologia e dados utilizados implica diferencas também
nos resultados. As andalises ex post geralmente confirmam as criticas do impacto econémico
discutidas, demonstrando que os estudos ex ante rotineiramente exageram nos beneficios dos
megaeventos*®’.

Com efeito, os estudos ex ante em geral exageram quanto ao nimero de pessoas que
eles atraem e seus gastos. Os oficiais de Denver, cidade do interior dos Estados Unidos da
América, previam 100.000 visitantes para o All-Star Game da NBA, Associacdo Nacional de

Basquete estadunidense. Contudo, considerando que o Pepsi Center, local do jogo, tinha

8 HALL, Michael C. Urban entrepreneurship, corporate interests and sports mega-events: the thin policies
of competitiveness within the hard outcomes of neoliberalism. The Editorial Board of the Sociological
Review. Published by Blackwell Publishing Ltd. 2006. EUA.

9 MATHESON, Victor. Mega-Events: The effect of the world’s biggest sporting events on local, regional,
and national economies. College Of The Holy Cross, Department Of Economics Faculty Research
Series, Paper 06-10, 2006. P. 3

0 MATHESON, Victor. Mega-Events: The effect of the world’s biggest sporting events on local, regional,
and national economies. College Of The Holy Cross, Department Of Economics Faculty Research
Series, Paper 06-10, 2006.
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capacidade para 20.000 espectadores e que a malha hoteleira de Denver tem 6.000 leitos, a
estimativa torna-se incompreensivel, sendo bem provavel que o nimero tenha sido muito
menor*®’.

Politicamente, os megaeventos podem servir de formas diametralmente opostas. Em
1995, a Copa do Mundo de Rgbi na Africa do Sul representou uma oportunidade para o pais
anunciar que estava se reerguendo ndo apenas como um membro do mundo esportivo, mas
como membro da comunidade politica internacional*®’. Ao contrario, em outros casos, 0s
megaeventos podem servir para o fortalecimento de regimes autoritarios. Os XVI Jogos da
Commonwealth de 1998 foram realizados na Malasia. O governo local, por meio de uma
organizacdo estratégica, conseguiu fazer com que os Jogos da Commonwealth fossem muito
mais atraentes do que o normal, minimizando a crise politica*®®,

A literatura engloba trés categorias de consenso sobre beneficios exagerados de
megaeventos*®. O primeiro relaciona-se com o aumento do faturamento bruto, e néo o
liquido, que os jogos trariam, ndo incluindo no calculo os gastos habituais da populagé&o.
Segundo, 0 numero de turistas numa regido, pois, a0 mesmo tempo que pessoas irdo aos
jogos, muitas outras (turistas regulares e locais) evitardo essas regides durante as competicdes.
E, por altimo, a nocdo de efeito multiplicador de um investimento (sobre o qual um gasto
gerara outros em efeito escala) € menor quando realizado num megaevento do que se fosse
gasto em bens ou servicos locais*®®.

O faturamento deve ser analisado tomando em consideracdo o investimento publico e
retorno em beneficios e empregos. A Copa do Mundo de 1994, nos Estados Unidos da

América, revelou que, ao contrario da expectativa de ganhos de $4 bilhdes de ddlares, as

1 MATHESON, Victor. Mega-Events: The effect of the world’s biggest sporting events on local, regional,
and national economies. College Of The Holy Cross, Department Of Economics Faculty Research
Series, Paper 06-10, 2006. p. 4
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2006. EUA. ; MATHESON, Victor. Mega-Events: The effect of the world’s biggest sporting events on local,
regional, and national economies. College Of The Holy Cross, Department Of Economics Faculty
Research Series, Paper 06-10, 2006.; PILLAY, Udesh; BASS, Orli. Mega-events as a Response to Poverty
Reduction: the 2010 FIFA World Cup and its Urban Development Implications. Urban Forum 19:329-346.
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cidades-sedes tiveram perdas entre $5.5 — 9.3 bilhdes*®. Os padrdes de seguranca e
exigéncias do Comité Olimpico Internacional, pagos com dinheiro publico, custaram aos
cofres gregos $1,5 bilhdo de délares para os Jogos Olimpicos de 2004, em Atenas*®’. A Africa
do Sul tinha expectativa de criar 150 mil empregos, mas na realidade foram gerados empregos
num plano de baixo e médio nivel de escolaridade para a construcdo de estadios e
infraestrutura para a Copa de 2010, que tém a tendéncia de serem empregos temporarios e
envolverem ndmeros finitos*®®. A analise das Copas do Mundo realizadas na Franca, em
1998, e na Alemanha, em 2006, também demonstrou que dificilmente as Copas do Mundo e
outros megaeventos tém impactos positivos a curto prazo sobre o turismo, emprego e
renda*®®.

N&o h& estudos conclusivos de que se consiga transformar uma cidade em destino
turistico permanente com um megaevento ou de que esses eventos resultem em aumentos
significativos*’®. Por exemplo, no caso da Copa do Mundo da Coreia do Sul/Japdo, em 2002,
0 numero de visitantes ao pais foi maior que o habitual, mas ao mesmo tempo surtou um
efeito rebote:o niamero de turistas regulares e de viajantes de negocios diminuiram. Assim, “o
namero de visitantes total para a Coreia do Sul durante a Copa de 2002 foi estimado em
460.000, um namero idéntico a cifra de visitantes estrangeiros durante 0 mesmo periodo do
ano anterior.”"*

O efeito multiplicador ¢é limitado pelo inimero de empresas transnacionais que
investem nas organizacdes que administram o evento no intuito de obterem vantagens
exclusivas. Esses interesses corporativos dos megaeventos dominam o agendamento de
eventos, seu desenvolvimento, planejamento e regulacdo. Por causa do desejo de
exclusividade para seus produtos, na Copa do Mundo de 2006, na Alemanha, as licencas
oficiais das multinacionais patrocinadoras do evento baniram a salsicha e a cerveja alema dos

estadios. Nos estadios, a exclusividade era da cerveja Anheuser Busch e dos lanches do

% MATHESON, Victor. Mega-Events: The effect of the world’s biggest sporting events on local, regional,
and national economies. College Of The Holy Cross, Department Of Economics Faculty Research
Series, Paper 06-10 (2006).
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%9 ALLMERS, Swantje; MAENNIG, Wolfgang. Economic impacts of the FIFA Soccer World Cups in
France 1998, Germany 2006, and outlook for South Africa 2010. Eastern Economic Journal, 35, (500-
519), 2009.

419 MATHESON, Victor. 2006 Op. Cit. Todos estudos sio inconclusivos e ndo sdo capazes de revelar a
conexao entre megaeventos e futuro destino turistico.
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McDonalds*’2. Certamente, os empresérios que apoiaram a candidatura alema & Copa e o
investimento publico despendido para a Copa do Mundo ficaram surpresos e decepcionados.
A Alemanha gastou $1,4 bilhdo de euros construindo e reformando 12 estadios para a Copa

do Mundo de 2006, dos quais no minimo 35% foram pagos com dinheiro publico do

municipio, estados e governo federal*’*.

Portanto, ndo é surpreendente que haja uma forte ligagdo entre o capital transnacional

e eventos esportivos globais que fornecem uma base para a criagdo de parcerias entre 0s

interesses transnacionais e o local*™.

Enquanto os patrocinadores de eventos esportivos rotineiramente alegam
grandes beneficios a partir de hospedagem de megaeventos, a esmagadora
maioria dos estudos académicos independentes destes eventos tém mostrado
que seu impacto econdmico parece ser limitado. Embora o impacto bruto
desses jogos e torneios enormes seja inquestionavel, atraindo dezenas ou
centenas de milhares de espectadores ao vivo, bem como em audiéncias de
televisao, que podem chegar aos bilhdes, o impacto liquido de megaeventos
nas variaveis econémicas reais, tais como bens tributaveis, emprego, renda
de pessoas fisicas e juridicas, renda pessoal per capita e a renda em cidades

sede é insignificante*”.

Os custos da nova infraestrutura construida para acomodar um evento podem ser
substancialmente reduzidos para aumentar significativamente a probabilidade de que um
evento resulte em beneficios liquidos positivos*’®. Contudo, é inevitavel perceber que os
megaeventos fornecem “um excelente exemplo da maneira pela qual a produgdo do Estado e
da politica publica urbana tornou-se menos preocupada com a avaliacdo de politicas publicas

dentro de seus proprios termos de referéncia, e mais preocupada com 0 contexto

macropolitico e os problemas de politica neoliberal de competitividade™*"”.

O investimento em educagdo, saude e tecnologia de comunicagao,
juntamente com um trabalho diversificado e estratégico, € muito mais
propenso a ter mais beneficios em longo prazo para o bem-estar econdmico e
social do que o investimento em eventos de infraestrutura e elites esportivas.
Mas, dada a hegemonia do discurso neoliberal na construgdo da cidade
contemporanea, talvez seja apenas muito mais facil evitar esse debate e
assistir as proximas Copas do Mundo ou Jogos Olimpicos*”.

2 HALL, Michael C. Urban entrepreneurship, corporate interests and sports mega-events: the thin policies
of competitiveness within the hard outcomes of neoliberalism. The Editorial Board of the Sociological
Review.Published by Blackwell Publishing Ltd. 2006. EUA. p. 61.
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Assim, parte da literatura é bastante critica a ideia de que megaeventos sejam
referéncias definitivas de desenvolvimento e de boa escolha politica. Por isso, o debate sobre
os limites e as condigdes de sediar um megaevento deve ocorrer de forma madura e ampla,
dando margem ao contraditorio, e, principalmente, de forma publica.

Entretanto, demonstra-se a seguir o cerceamento democratico de duas formas
constitucionais de participacdo dos Parlamentos: na diplomacia parlamentar e no processo

legislativo.

4.2 O Entrelagamento Legislativo FIFA/BRASIL

O entrelagamento da ordem transnacional da FIFA e da ordem nacional brasileira € um
caso que possibilita demonstrar a interacdo das diferentes forcas politicas e econémicas que
figuram no atual modus operandi de algumas influéncias do processo legislativo mundial.
Também € um caso particular para a diplomacia parlamentar, uma vez que foi pauta de
debates e denuncias relevantes no Congresso Nacional. Assim, para identificar o
entrelacamento legislativo serd demonstrada a ponte entre as ordens legislativas nacional e
extranacional por meio do equivalente funcional da “iniciativa legislativa” da ordem
transnacional a ordem nacional. Para demonstra-lo, sera detalhada a elaboracdo da Lei Geral
da Copa, Lei 12.663/2012.

A eleicdo do pais sede da Copa do Mundo resulta de um processo previamente
estabelecido, que exige uma série de compromissos e garantias do governo nacional, ainda
prévios a escolha do pais sede. Esse processo € chamado pela propria FIFA de Bidding
Process, que poderia ser traduzido como “Processo Licitatorio™*"™.

ApoOs a abertura de prazo para a proposicdo de candidaturas, a FIFA envia o Form of

Hosting Agreement (Formulério de Acordo do Anfitrido ou Formulario de Garantias)*®. Este

*% Bidding Process significa o processo de bidding (licitacdo ou escolha) e selecdo conduzido pela FIFA de
acordo com os termos e condicdes estabelecidos no Bid Registration, para determinar o LOC apontado para o
sediar as Competic@es. In: FIFA. Bidding Agreement. Regarding the Submission of bids for the right to host
and stage the 2018 FIFA WORLD CUP or 2022 FIFA WORLD CUP. Zurich, Sui¢a. p. 37

*80 Hosting Agreement significa o acordo a ser devidamente executado e iniciado pelo LOC, no qual constitui
uma obrigacdo e oferta irrevogavel para a FIFA pelo LOC para hospedar e sediar as Competicdes e na qual,
uma vez que contra-assinado pela FIFA, contém os direitos e obrigacdes chaves do LOC apontados pela
FIFA para sediar e hospedar as Competicdes, nas quais sera submetido a FIFA pelo Bidding Committee como
parte do Bid Book numa total obediéncia ao modelo de acordo provido pela FIFA e descrito em sequéncia no
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é um formulario que contém critérios juridicos e materiais com 0s quais 0 governo deve se
comprometer, caso seja escolhido como sede da Copa do Mundo e das Confederagdes. O
Form of Hosting Agreement faz parte de um documento maior, que se chama Bid Book*®*,

contendo uma série de Bidding Documents*®?

e 0 Bidding Agreement. Esses documentos séo
enviados ao Membro Associado.

A Confederacdo Brasileira de Futebol (CBF) é o membro associado que intermeia a
Copa do Mundo de 2014 no Brasil, sendo juridicamente a titular da candidatura do pais e
responsavel pela negociacdo e encaminhamento do Bidding Agreement. Assim, em 1° de
fevereiro de 2007, a FIFA comunicou abertura das candidaturas e enviou o Form of Hosting
Agreement para 0s membros associados interessados que desejassem sediar a Copa de
20148 Esse Form of Hosting Agreement deveria ser entregue até 31 de Julho de 2007.

Nesse documento consta a necessidade de uma Declaracdo Governamental assinada
pelo Presidente da Republica, além de onze garantias que versam sobre temas distintos e,
novamente, precisam ser assinadas pelos respectivos ministros*®*. Essas garantias abordam
todos os temas que séo de interesse da FIFA. Conforme declaracdo do Presidente da CBF a

época, Ricardo Teixeira, ao encaminhar o Form de Hosting Agreement ao governo brasileiro:

E com grande satisfacdo que apresento oficialmente a Vossa Exceléncia
(Luis Inécio Lula da Silva) o conjunto de pré-requisitos, no ambito do
Governo Federal, definidos pela FIFA para a realizacdo da Copa do Mundo
de 2014 no Brasil. Trata-se de uma praxe da FIFA indicar um rol de
medidas de ordem legal e administrativa, sempre aceitas e adotadas pelos

programa 3 desse Bidding Agrement. In: FIFA. Bidding Agreement. Regarding the Submission of bids for
the right to host and stage the 2018 FIFA WORLD CUP or 2022 FIFA WORLD CUP. Zurich, Suica. p. 40.
“81 Bid Book quer dizer um documento a ser submetido & FIFA por um Bid Committee junto com o Membro
Associado nos termos desse Bidding Agreement e do Bid Registration. FIFA. Bidding Agreement.
Regarding the Submission of bids for the right to host and stage the 2018 FIFA WORLD CUP or 2022 FIFA
WORLD CUP .Zurich, Suica. p. 37. (i) Contendo no seu corpo principal as informagdes como requeridas e
descritas na Clausula 4 e (ii) Incorporando os Hosting Documents como seus anexos como descrito na
clausula 5.

*82 Bidding Documents significa todos acordos, documentos ou outros materiais a serem submetidos & FIFA
pelo Bid Commitee e/ou 0 Membro Associado em qualquer tempo durante o Bidding Process, incluindo os
documentos descritos nesse Bidding Agreement. In: FIFA. Bidding Agreement. Regarding the Submission
of bids for the right to host and stage the 2018 FIFA WORLD CUP or 2022 FIFA WORLD CUP. Zurich,
Suica. p. 37.

*8 No caso da Copa do Mundo de 2014, no dia 7 de marco de 2003, a FIFA decidiu que os paises da América
do Sul seriam elegiveis, e no dia 22 de dezembro de 2006 foi confirmado o interesse de Brasil e da Colémbia.
“8 N3o ha uma traducdo oficial do Form of Hosting Agreement. Nesta tese ser4 utilizada como “Formulério
de Garantias” pela referéncia continua nos debates parlamentares e midia do termo ‘“garantias”. Nos
discursos dos parlamentares também ¢ referida como “acordo internacional”, “Caderno de Encargos”, ou
ainda “compromisso FIFA”. A dificuldade de tipificacdo e da natureza juridica, combinada com a
inexisténcia desse ato internacional na literatura, gera esse tipo de imprecisdo de traducdo e termos.
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paises que conquistaram o triunfo de sediar esse grandioso evento (grifo
nosso).*®

Ricardo Teixeira procura diminuir o impacto do Form of Hosting Agreement
nomeando-o de “pré-requisistos” “de praxe”. Além disso, destaca-se na afirmacdo a retorica
circular: “sempre sdo aceitas e adotadas pelos paises que conquistaram o triunfo de sediar esse
grandioso evento”. Irretocavel afirmagdo (Sic), uma vez que a recusa do pais em assinar 0s
pré-requisitos implicaria ndo conquistar essa gloria, por isso eles sdo sempre aceitos!

Assim, desde o inicio sdo notdrias as dificuldades de uma tentativa de negociacdo das
garantias. Ao Brasil, caberia apenas dar garantias, ndo sendo elas passiveis de negociacdo ou

contrapartida da FIFA Afirma ainda Teixeira:

Diante do exposto e por reconhecer em Vossa Exceléncia (Luis Inacio Lula
da Silva) um lider devotado ao desenvolvimento de nosso Pais, tenho a mais
plena conviccdo de que o governo sob seu comando se engajara de maneira
ativa para que seja possivel cumprir os requisitos da FIFA, expressos no
chamado Caderno de Encargos, que fagco chegar as suas maos também por
essa oportunidade®®.

O Formulario de Garantias (Form of Hosting Agreement) foi encaminhado pelo
Membro Associado do Brasil, a CBF, a Casa Civil da Presidéncia da Republica. De acordo
com a documentacdo e manifestagdes que serdo apresentadas a seguir, o Formulario de
Garantias nao foi debatido em nenhuma outra instancia democratica brasileira, tampouco se
deu conhecimento da missdo diplomatica ou reunido interministerial. Diferentemente de
acordos internacionais ou todo ato internacional, esse documento foi exclusivamente
encaminhado pela FIFA a CBF e, finalmente, ao Brasil. No Brasil, foi assinado pelo
Presidente da Republica e Ministros dos temas das respectivas garantias.

Sendo assim, a primeira duvida importante que surge diz respeito a natureza juridica
do Formulario de Garantias. Como também sera observado, ele terd duas funcdes
fundamentais no processo de entrelacamento legislativo: equivalente funcional e retorica. Ele
sera o equivalente funcional de iniciativa legislativa da FIFA no processo legislativo nacional
brasileiro. Além disso, é uma peca fundamental para o convencimento politico no debate

parlamentar e pablico no Congresso Nacional.

8> CONFEDERACAO BRASILEIRA DE FUTEBOL. BID BOOK. Declaragéo de Ricardo Teixeira. p. 3-4.
Rio de Janeiro, 13 de abril de 2007.

“8 Continua (Ricardo Teixeira): (...) para se ter nogdo da amplitude de uma Copa, estudos da FIFA indicam
que a Copa de 2006, na Alemanha, foi assistida por uma Audiéncia global de 30 bilhdes de espectadores.
Grifo nosso. In:CONFEDERACAO BRASILEIRA DE FUTEBOL. BID BOOK. Declaracio de Ricardo
Teixeira. P. 3-4. Rio de Janeiro, 13 de abril de 2007.
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Contudo, ele € um ato internacional desconhecido e sui generis por ndo se enquadrar
nos tradicionais instrumentos de direito internacional publico ou privado. Ele ndo é um
instrumento negociado, mas apenas assinado. A FIFA escreveu todos os termos. A assinatura
do Formulério de Garantias pelos Ministros de Estado e pelo Presidente da Republica ndo foi
encaminhada ao Congresso Nacional para aprovacdo, como determina a Constituicdo Federal
em caso de tratados, acordos ou atos internacionais.*®’.

Qualquer debate puablico em torno desse Formulario de Garantias ocorre apenas
quando é traduzido e encaminhado em forma de lei. De modo anélogo, apds a assinatura do
tratado, geralmente feita pelo Presidente da Republica, envia-se o documento através de
mensagem a Camara dos Deputados, acompanhado de exposicdo de motivos pelo Ministério
de RelagcGes Exteriores.

Apbs a apreciacdo e deliberacdo da Comissdo de Relagbes Exteriores da
Camara dos Deputados, sera formulado um projeto de Decreto Legislativo
de aprovacdo ou rejei¢do, seguida de apreciacdo da Comissdo de Justica e
outras Comissdes da Casa que, conforme o tema do tratado, devam opinar
sobre ele, da apreciacdo e deliberacdo em plenario e do envio do projeto de
Decreto Legislativo ao Senado Federal*®,

Na analise de tratados, acordos ou atos internacionais assinados pelo Executivo, as
Comissbes e ambas as casas do Legislativo Federal, Camara e Senado, obedecem ao processo
legislativo ordinario, podendo aprova-los ou ndo, propor reservas a clausulas especificas, mas
de maneira alguma acrescentar emendas. Podem até mesmo rejeita-lo integralmente.

A aprovacdo de um ato internacional pelo parlamento federal brasileiro é realizada
através do decreto legislativo. O fato é entdo comunicado ao Presidente da Republica, que
procederd imediatamente a sua ratificacdo, informando a parte igualmente celebrante do
tratado, ou ao depositario da convencdo bilateral, que os tramites internos foram
satisfatoriamente concluidos. Entretanto, para sua efetiva validade interna, é ainda necessario

que ele seja publicado no Diario Oficial da Unido, fato que torna, através do ato promovido

87 De acordo com o disposto na Constitui¢io Federal, art. 84, VIII, compete privativamente a “Presidente da
Republica celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”.
Em complemento, o texto constitucional expressa no art. 49, I, que “¢ da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou COMPromissos gravosos ao patriménio nacional.” In: BRASIL. CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL (1988). BRASIL. Artigo 49, I, .

8 VENTURA, Deisy; SEITENFUS, Ricardo Antdnio Silva. Introducéo ao direito internacional publico.
3% Ed. rev. ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003. p. 44-45.
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pelo Presidente da Republica, finalmente aplicaveis os seus dispositivos com forca de direito
positivo®®’.

Foi esse 0 caminho legislativo do Formuléario de Garantias da FIFA. Contudo, resta
indefinida a tipificagdo desse ato/tratado internacional, que habitualmente a diplomacia e a
literatura preveem em suas hipoteses.

Como ato juridico internacional, os tratados sé podem ser concluidos por entes
capazes de contrair direitos e obrigacfes no &mbito externo. Além dos Estados, ha bastante
reticéncia quanto a capacidade de um 6rgdo ndo estatal de assumir uma obrigacdo
internacional convencional, em funcéo do requisito da personalidade juridica internacional **°.
As organizagdes internacionais, como a ONU e a OEA, a partir de 1986, com o advento da
Convencéo de Viena sobre Direito dos Tratados entre Estados e Organizagdes Internacionais
ou entre Organizagdes Internacionais, passaram a também ter capacidade internacional de

celebrar tratados*®*

. Ademais, ndo se trata propriamente de um tratado, nem mesmo de um
contrato internacional com a administracdo publica, o que solucionaria o problema da
personalidade juridica internacional, uma vez que um contrato com um ator privado prevé
contrapartidas para o Estado-parte. No Formulario de Garantia ndo consta, porém, qualquer
contrapartida da FIFA. E apenas um rol de garantias do Brasil & FIFA.

Caso fosse entendido como um “ato internacional”, a expressdao geralmente ¢
entendida em dois sentidos: a) em sentido amplo, englobando nédo apenas ato formado pelo

consentimento mutuo dos Estados, mas também atos unilaterais**%; b) um restrito, que seria

“%9 CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paul. 1995.

90 A personalidade juridica internacional ndo se d4 por qualquer processo administrativo, como no plano
nacional. Assim, ndo existe um sistema propriamente instituido para reconhecer e registrar associa¢des como
pessoas juridicas no nivel internacional. Dessa forma, o critério utilizado é funcional. Os critérios para
afericdo da personalidade juridica das organizages internacionais podem ser resumidos da seguinte forma:
(a) uma associacdo permanente de Estados, que persegue fins licitos, dotada de 6rgdos proprios; (b) uma
distingdo, em termos de poderes e fins juridicos, entre a organizacdo e os seus Estados-membros; (c) a
existéncia de poderes juridicos que possam ser exercidos no plano internacional, e ndo unicamente no ambito
dos sistemas nacionais de um ou mais Estados; (d) uma organizacdo pode existir, mas ndo possuir os érgaos e
objetivos necessarios para ter personalidade juridica como tal. Se uma organizacdo goza de uma
independéncia consideravel e do poder de intervir nos assuntos dos Estados-membros, estes podem vir a ter
um estatuto semelhante ao de membro de uma unido federal. In: BROWNLIE, lan. Principios de Direito
Internacional Publico. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997. P. 708-710.

1 A primeira Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, teve como uma de suas primeiras
preocupacdes definir precisamente o que se entende por tratado internacional. Em seu art. 2°, ela o define
como um “acordo internacional celebrado por escrito entre Estados e regido pelo direito internacional, quer
conste de um instrumento juridico Unico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua
denominagiio particular” (art. 2°, I, alinea a). CONVENCAO DE VIENA SOBRE O DIREITO DOS
TRATADOS, 1969,p. 23. BRASIL, Ministério Das RelagBes Exteriores do Brasil, DAI - Divisdo de Atos
Internacionais. Préatica Diplomatica Brasileira - Manual de Procedimentos. Brasilia, maio de 2010.

%92 «Qs atos unilaterais propriamente ditos emanam da vontade estatal, obedecem as motivagdes que ditam o
comportamento externo dos governos, independentemente de obrigagdes convencionais ou consuetudinarias
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aquele tipo de tratado que criaria regra de direito*®. Dentre os atos internacionais que criam

direito, o Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil considera como denominacgdes que

494 495 496

podem designar atos as seguintes: tratado , acordo

499

, convencéo , ajuste ou acordo

497 498

complementar®®’, protocolo®*®, memorando de entendimento“®®, convénio®, acordo por troca

de notas™.

anteriores.” In: AMARAL JUNIOR,Alberto do. Curso de Direito Internacional Publico. 22 Ed. S&o
Paulo:Editora Atlas, 2011. p. 144.

%8 MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de direito internacional publico. S&o Paulo: RT. 2010.

9% A expresséo tratado foi escolhida pela Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969 como
termo para designar, genericamente, um acordo internacional. Denomina-se tratado o ato bilateral ou
multilateral ao qual se deseja atribuir especial relevancia politica. Nessa categoria se destacam, por exemplo,
os tratados de paz e amizade, o Tratado da Bacia do Prata, o Tratado de Cooperacdo Amazénica, o Tratado
de Assuncdo, que criou o Mercosul, o Tratado de Proibicdo Completa dos Testes Nucleares. In: BRASIL,
Ministério Das Relagbes Exteriores do Brasil, DAI - Divisdo de Atos Internacionais. Pratica Diplomatica
Brasileira - Manual de Procedimentos. Brasilia, maio de 2010.

% Num nivel similar de formalidade, costuma ser empregado o termo Convencdo para designar atos
multilaterais, oriundos de conferéncias internacionais e que versem sobre assunto de interesse geral, como,
por exemplo, as convengdes de Viena sobre relagBes diplomaticas, relages consulares e direito dos tratados;
as convencdes sobre aviacdo civil, sobre seguranca no mar, sobre questdes trabalhistas. E um tipo de
instrumento internacional destinado, em geral, a estabelecer normas para 0 comportamento dos Estados em
uma gama cada vez mais ampla de setores. No entanto, existem algumas — poucas € verdade — Convencoes
bilaterais, como a Convencdo destinada a evitar a dupla tributacdo e prevenir a evasdo fiscal celebrada com a
Argentina (1980) e a Convencéo sobre Assisténcia Judiciaria Gratuita celebrada com a Bélgica (1955). In:
BRASIL, Op. Cit. 2010.

% 0 acordo leva 0 nome de Ajuste ou Acordo Complementar quando o ato d4 execucdo a outro, anterior,
devidamente concluido. Em geral, sdo colocados ao abrigo de um acordo-quadro ou acordo-basico dedicados
a grandes areas de cooperacao (comércio e financas, cooperacdo técnica, cientifica e tecnolégica, cooperacdo
cultural e educacional). Esses acordos criam o arcabouco institucional que orientard a execucdo da
cooperacdo. O Brasil tem feito amplo uso desse termo em suas negociag@es bilaterais de natureza politica,
econdmica, comercial, cultural, cientifica e técnica. Acordo é expressao de uso livre e de alta incidéncia na
pratica internacional, embora alguns juristas entendam por acordo os atos internacionais com reduzido
numero de participantes e importancia relativa. No entanto, um dos mais notérios e importantes tratados
multilaterais foi assim denominado: Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT). In: BRASIL, Op. Cit.
2010.

7 E 0 ato que da execucdo a outro, anterior, devidamente concluido e em vigor, ou que detalha 4reas de
entendimento especificas, abrangidas por aquele ato. Por este motivo, sdo usualmente colocados ao abrigo de
um acordo-quadro ou acordo-basico. In: BRASIL, Op. Cit. 2010.

“%8 protocolo é um termo que tem sido usado nas mais diversas acepcdes, tanto para acordos bilaterais quanto
para multilaterais. Ele aparece designando acordos menos formais que os tratados, ou acordos
complementares ou interpretativos de tratados ou convencdes anteriores. E utilizado ainda para designar a ata
final de uma conferéncia internacional. Muitas vezes tem sido usado, na préatica diplomatica brasileira, sob a
forma de "protocolo de inten¢des”, para sinalizar um inicio de compromisso. In: BRASIL, Op. Cit. 2010.

%99 Designacdo comum para atos redigidos de forma simplificada, destinados a registrar principios gerais que
orientardo as relacdes entre as Partes, seja nos planos politico, econdmico, cultural ou em outros. O
memorando de entendimento é semelhante ao acordo, com excecdo do articulado, que deve ser substituido
por paragrafos numerados com algarismos arabicos. Seu fecho é simplificado. Na medida em que néo crie
compromissos gravosos para a Unido, pode normalmente entrar em vigor na data da assinatura. In: BRASIL,
Op. Cit. 2010.

% 0 termo convénio, embora de uso frequente e tradicional, padece do inconveniente do uso que dele faz o
direito interno. Seu uso esta relacionado a matérias sobre cooperacdo multilateral de natureza econémica,
comercial, cultural, juridica, cientifica e técnica, como o Convénio Internacional do Café; o Convénio de
Integracdo Cinematogréafica Ibero-Americana; o Convénio Interamericano sobre Permisséo Internacional de
Radioamador. Também se denominam "convénios" acertos bilaterais, como o Convénio de Cooperacdo
Educativa, celebrado com a Argentina (1997); o Convénio para a Preservacdo, Conservagao e Fiscalizacdo de
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O Protocolo de Garantias assinado pelo Brasil que proporcionou a candidatura da CBF
também ndo se encaixa formalmente em nenhum desses atos. Em todo o rol de atos
internacionais relacionados pela literatura, pela Constituicdo, pela Convencédo de Viena Sobre
0 Direito dos Tratados e pelo Governo, ndao é encontrado um ato internacional como o
referido Protocolo de Garantias de um Estado soberano a uma organizagao privada®®.

Figuram também como forma de atos internacionais os executive agreements ou
acordos executivos ou ainda, os acordos internacionais de forma simplificada. “Os acordos
executivos (executive agreements) sdo negociacOes entre poderes executivos e ndo necessitam
de ratificacdo legislativa, sendo incorporados por meio de edicdo de medidas provisérias. Essa
¢ uma forma de evasdo e distanciamento do Legislativo das questdes de politica externa.”>%

Mesmo que possam ser entendidos como uma forma de evaséo e distanciamento, esses
acordos sdo limitados a protocolos complementares, memorandos de entendimentos, atas ou
declaragdes, isto €, a compromissos relativamente menores. “A forma mais comum de
celebracdo dos acordos de forma simplificada é a troca de notas diplomaticas, em que 0s
pactuantes desdobram o acordo de vontades em textos produzidos no mesmo momento ou em
momentos diversos, cada um deles firmado em nome de uma das partes apenas.”504
Isso ndo quer dizer que eles sejam menos frequentes. Ao contrario, 0s instrumentos

diplomaticos simplificados sdo utilizados amplamente pelo Ministério de Relagdes Exteriores:

De 1988 a 2007 de um total de 1.821 atos internacionais estabelecidos em
formato bilateral, 1.423 ocorreram em formato simplificado, ou seja,
entraram em vigor imediatamente ap0s a assinatura do instrumento via
“acordos executivos”, o que corresponde a 78% do total. J& os atos
multilaterais estabelecidos pelo Brasil entre os anos de 1988 a 2007
apresentaram em sua maioria necessidade de tramitacdo completa, ou seja, a
utilizacdo dos chamados “Acordos Executivos” no estabelecimento de
compromissos multilaterais € menos frequente no Brasil. De 285 atos
internacionais multilaterais estabelecidos (1988-2007), apenas 21 foram

Recursos Naturais nas Areas de Fronteira, celebrado com a Bolivia (1980); o Convénio Complementar de
Cooperagdo Econdmica no Campo do Carvao, celebrado com a Franca (1981). In: BRASIL, Op. Cit. 2010.
1 Emprega-se a troca de notas diplomaticas, em principio, para assuntos de natureza administrativa, bem
como para alterar ou interpretar clausulas de atos j& concluidos. N&o obstante, o escopo desses acordos vem
sendo ampliado. Seu conteldo estara sujeito a aprovacdo do Congresso Nacional sempre que incorrer nos
casos previstos pelo Artigo 49, inciso I, da Constitui¢do. Quanto a forma, as notas podem ser: a) idénticas
(com pequenos ajustes de redacdo), com o mesmo teor e data; b) uma primeira nota, de proposta, e outra, de
resposta e aceitagdo, que pode ter a mesma data ou data posterior. In: BRASIL, Op. Cit. 2010.

%2 CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paul. 1995; AMARAL JUNIOR,Alberto do. Op. Cit. 2011.
MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Op. Cit. 2001.

%8 NEVES, Jodo Augusto de Castro. O papel do legislativo nas negociacdes do Mercosul e da Alca.
Contexto Internacional. Vol. 25 n. 1 Rio de Janeiro Jan/Junho de 2003.

%4 CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paul. 1995. P. 431.
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realizados por tramitacdo simplifica, sendo que 264, ou seja, 93% deles
passaram pela anuéncia do Congresso Nacional brasileiro®®.

Contudo, a Constituicdo Federal de 1988 ndo excepcionou a regra do art. 49 aos
acordos de forma simplificada. Eles deixam de ser “simplificados” sempre que acarretarem
encargos ou COmMpromissos gravosos ao patrimoénio nacional, sendo necessario, portanto,
serem aprovados pelo Congresso Nacional. O Formulario de Garantias, como sera
demonstrado, acarreta encargos e compromissos para o Brasil em inimeras areas de politicas
publicas, além de alteracbes legislativas significativas, isencGes fiscais e investimentos de
diversas ordens e valores. Ele ndo pode, assim, ser tratado como um executive agreeement.

Dessa forma, fica evidenciada a figura juridica sui generis, sem previsao
constitucional ou legal do Formulario de Garantias da FIFA. Embora o presidencialismo
brasileiro seja concentrado, ndo cabe ao Poder Executivo tomar nenhuma deciséo de cunho
internacional (com 6nus) sem a aprovacdo parlamentar. Nesse caso em particular, também
ndo houve intermediacdo do Ministério das Rela¢des Exteriores, do Congresso Nacional, ou a
participacdo de qualquer 6rgéo de fiscalizagéo, legislativo ou da propria participagao popular.

Assim, fica evidenciado que o Formulario de Garantias assinado pelo Brasil por
ocasido da sua candidatura viola o art. 49, inciso i, da Constituicdo da Republica. Contudo, a
proposicdo de sua inconstitucionalidade fica prejudicada pelo seu teor retorico e equivalente
funcional simbdlico da FIFA ao Brasil. Ele é utilizado como evidéncia material para a base da
formulacdo da Lei Geral da Copa e também como discurso para sua aprovacdo. Mas nao
deixa de ser inconstitucional. Esse é um dos motivos que impossibilita a caracterizacdo de um
entrelacamento legislativo transconstitucional, sendo, portanto, um entrelacamento com

corrupcgao sistémica.

4.2.1 A Iniciativa Legislativa

Diferentemente de um tratado e da grande maioria dos atos internacionais, ndo houve
missdo diplomatica ou participacdo do Ministério das Relacdes Exteriores ou de qualquer
outra delegacdo brasileira em todo processo de candidatura do Brasil as competicdes. Pelas

evidéncias dos documentos do Form of Hosting Agreement — Formulario de Garantias —,

%5 FIGUEIRA, A.C.R. Processo Decisorio em Politica Externa no Brasil. Tese de doutorado. Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas: Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo. (2009). p. 130.
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ele foi recebido pelo governo brasileiro, que o encaminhou a todos 0s ministérios
competentes, com o Unico objetivo de carimba-los e assina-los. O Formulario de Garantias era
composto por onze garantias governamentais e a declaracao presidencial.

Abaixo, pode ser observado um sumario da sua cronologia até se tornar a Lei Geral da
Copa 12.663/2012.

Cronologia do Entrelacamento FIFA/BRASIL

Ano Eventos Nivel de Participacao Processo
Legislativo
2007 A CBF demonstra Ato unilateral da CBF Iniciativa

interesse formal em
sediar a Copa para
FIFA

2007 FIFA ENVIA o Bid Ato unilateral da FIFA
Book e Agreement
com o Form of
Hosting Agreement
(Formuléario de

Garantias) para a

CBF

2007 CBF encaminha o Primeira participacao do
Formulario de nivel nacional. Acesso
Garantias ao Brasil apenas a Casa Civil da

2007 Brasil assina o Presidéncia da Republica
Formulario de e aos Ministros, que
Garantias (Form of assinam o Formulario de
Hosting Agreement). Garantias, (Form of

Hosting Agreement)

2011 Brasil encaminha O debate chega ao Debate
integralmente o Congresso Nacional.
Formulario de Deputados alegam néo ter

Garantias ao acesso ao Formulario de




Congresso Nacional.

Garantias.

Cria-se a Comisséo
Especial para a Lei,
que modifica por

trés vezes o projeto

inicial.

Relator Deputado Vicente
Céandido. Diversos
deputados se manifestam.
S&o propostas de

realizadas publicas.

Na Camara dos
Deputados é o
Projeto de Lei
2.330/2011.

O Plenério da Camara
sugere 66 emendas, sendo
15 aprovadas.

Aprovagao

2012 Projeto de Lei Geral O Plenario do Senado
da Copa chega no propde 38  emendas,
Senado PLC sendo 5 aprovadas.
10/2012.
2012 O Projeto sofre Aprovada a Lei Geral da Sancao/Publicacao

vetos da Presidente,
mas o texto &
sancionado como a
Lei Geral da Copa,
12.663/2012 e
publicado no dia 8

de Junho de 2012.

Copa. Duas acbes de
ADIN sdo propostas
contra a Lei.
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Durante todo o tramite legislativo, observa-se uma surpreendente auséncia do

Ministério de RelacBes Exteriores. Esse Ministério, da mesma forma que toda estrutura

institucional brasileira, ndo teve acesso ao Formulario de Garantias em momento algum.

Naturalmente, esse foi o primeiro lugar em que se deu inicio a busca pelos documentos

indica o e-mail seguinte, enderecado ao candidato pelo Itamaraty:

Prezado Cicero Krupp da Luz,
Encaminhamos, a seguir, resposta elaborada pela Coordenacdo-Geral de
Intercambio e Cooperacao Esportiva (CGCE/SGEC/G):

originais do Formulario de Garantias assinado pelo Brasil. Mas 0 MRE ndo teve acesso, como
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"A Coordenacdo-Geral de IntercAmbio e Cooperacdo Esportiva (CGCE)
deste Ministério ndo teve acesso as solicitacbes da FIFA. Durante as
negociages do Governo brasileiro com a FIFA sobre sediar eventos da
referida entidade, que foram centralizadas na Casa Civil da Presidéncia da
Republica, foram solicitados ao Itamaraty subsidios sobre o regime de
concessao de vistos e critérios para execucdo de hinos e hasteamento de
bandeiras nacionais. Foram essas as areas tematicas sobre as quais o
Itamaraty contribui com subsidios, que posteriormente foram utilizados na
elaboracéo da chamada 'Lei Geral da Copa™.

Atenciosamente,

Servico de Informagdo ao Cidadéo

Ministério das Relagbes Exteriores (informagéo pessoal)™.

Conforme atesta o Ministério das Rela¢des Exteriores, apenas a Casa Civil teve acesso
ao Formulério de Garantias. De forma andloga ocorreu com o Congresso Nacional. Nem
mesmo 0s deputados e senadores que participaram da Comissdo Especial Para Lei Geral da
Copa (Projeto de Lei n° 2330) tiveram acesso integral aos documentos.>®’

O Deputado Chico Alencar (PSOL-RJ), lider do PSOL na Camara, declarou ter

requerido esses compromissos e garantias da FIFA, porém sem éxito:

No6s ndo podemos colocar o Instituto Nacional de Propriedade Industrial
como 6rgdo carimbador dos produtos que a FIFA definir como de seu
interesse e de seu monopdlio. N6s ndo podemos ficar no desconhecimento -
e eu solicitei, como Lider do PSOL, ha muito tempo, isso ao Governo -
sobre a carta-compromisso do Governo brasileiro com a FIFA, realizada
ha 2 anos, em que parece que a soberania nacional fica secundarizada®®.
Portanto, a Lei Geral da Copa é "Estado futebolistico de excecdo" e negacdo
da soberania nacional. Essa é a posi¢do do PSOL, que vamos defender 14 na
Comiss&o, como j& o fizemos, e aqui em Plenario®®.

Um més depois, o Deputado Alencar reiterava sua inconformidade:

Em janeiro fiz um oficio pedindo a Casa Civil a integridade desses
documentos. E depois um requerimento de informagdes que néo foi
respondido. Portanto, quando se fala aqui que a FIFA exigiu isso, que 0
Governo se comprometeu com aquilo, nés, Parlamento, estamos tendo

%% BRASIL. Ministério das Relagtes Exteriores. Sistema Eletronico de Servigo ao cidad&o. Protocolo:
09200.000283/2013-31. Mensagem recebida por ciceroluz@gmail.com em 12/7/2013.

%7 Além do Presidente da Camara dos Deputados Deputado Marco Maia (PT/RS), também foram contatados
os seguintes deputados com o fim de encontrar o “Formulario de Garantias” (nenhum deles teve acesso da
mesma maneira): Deputado Dr. Rosinha (PT/PR); Deputado José Stédile (PSB/RS); Deputado Romario
(PSB/RJ).

%% BRASIL. DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Deputado CHICO ALENCAR (PSOL-RJ).
Data: 28/02/2012.

%09 BRASIL. DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Deputado CHICO ALENCAR (PSOL-RJ).
Data: 28/02/2012.
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essas informagdes sonegadas. E € um acocoramento inaceitavel operar com

ouvi dizer ou com que o Governo assinou a revelia do Parlamento®.

Os deputados Edio Lopes (PMDB-RR) e Cesar Colnago (PSDB-ES) também se
manifestaram durante a primeira audiéncia da Comissdo Especial, solicitando copia do
Formulario de Garantias que contivesse todas as exigéncias da Fifa para a realizacdo da Copa
no Brasil, a ser enviada & comiss&o.*

Outras declaracBes de deputados evidenciam o desconhecimento do contetdo e da
forma como havia sido concebido o Formulédrio de Garantias. Como na declaracdo do
deputado Edio Lopes (PMDB/RR): “Vicente Candido, senhor relator: a proposta (da Lei
Geral da Copa) é uma sintese do protocolo assinado entre o governo e a FIFA. Na negociacdo
do projeto de lei, nés vamos romper protocolos previamente acertados com a FIFA? Foi
acertado que romperiamos certas regras internas para poder sediar esse evento?”*? O
deputado Cesar Colnago (PSDB/ES) também questionou a relacdo dos Compromissos e da
FIFA. “Sera que o governo negociou mal com a FIFA? Se alguém negociou algo que fere 0s
nossos direitos fundamentais e sociais, negociou mal”.”

Ao responder os questionamentos, o relator da proposta, deputado Vicente Candido
(PT-SP), disse que ja havia tido acesso ao documento (Formulario de Garantias) e que o PL
2330/11 era uma sintese do protocolo assinado entre a FIFA e o governo brasileiro. Porém,
afirmou que isso ndo impediria que a proposta fosse alterada, afirmando: “Estamos cobrindo
uma lacuna da falta de discussdo do governo com a sociedade civil”.”"

Mas o desconhecimento e a falta dos documentos pelos deputados ndo foram fatos
isolados. O proprio Presidente da Camara dos Deputados, Marco Maia (PT/RS), declarou que
ndo havia tido acesso aos documentos requeridos (Formulario de Garantias ou Form of
Hosting Agreement e outros) e aconselhou a requerer ao Ministério dos Esportes. O momento

de busca pelo Formulario de Garantias tomava ares kafkanianos:

Prezado Cicero Krupp da Luz, Boa tarde, em relagdo ao seu requerimento sobre o
acesso aos documentos referentes ao Termo de Compromisso assinado entre o
Governo Brasileiro e a FIFA, eu o encaminhei & consideracdo do Dep. Renan Filho,
presidente da comissdo. Em despacho, S.Ex@ ponderou que o documento pertence ao
Ministério de Estado do Esporte. Assim, sugiro que vocé se dirija a Secretaria
Nacional de Futebol e Defesa dos Direitos do Torcedor e a Secretaria Nacional de

*1% BRASIL. DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Deputado CHICO ALENCAR (PSOL-RJ).
Data: 28/03/2012.

>1 JORNAL DA CAMARA. Lara Haje. Brasilia, 3 de Novembro de 2011.
*12 JORNAL DA CAMARA. Lara Haje. Brasilia, 3 de Novembro de 2011.
*13 JORNAL DA CAMARA. Lara Haje. Brasilia, 3 de Novembro de 2011.

P.5.
P.5.
P.5.

*1* JORNAL DA CAMARA. Lara Haje. Brasilia, 3 de Novembro de 2011. P. 5.
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Esporte de Alto Rendimento e encaminhe seu requerimento para esses 6rgaos do
Ministério do Esporte. Grato! Mario Drausio Coutinho, secretario® . (informacéo
pessoal)

Novamente, o Ministério dos Esportes também alega néo ter os documentos. Contudo,
indica, finalmente, um caminho de sucesso: Servico de Informacdo ao Cidaddo — SIC>®.
Dessa forma, por meio de um requerimento formal & instituicdo, o Formulario de Garantias
foi disponibilizado para essa pesquisa sob o direito da Lei de Acesso a Informacao, Lei n°
12.527/2011, e gracas ao Sistema Eletronico de Servico ao Cidaddo™"’.

O compromisso foi utilizado pelo governo federal como retérica e argumento de
autoridade, fundado na irreversibilidade de um instrumento juridico internacional. A seguir,
apresentam-se todas as garantias e 0s respectivos Ministros de Estados que a assinaram,
reproduzindo ipsis litteris o Formulario de Garantias (Form of Hosting Agreement) que a
FIFA enviou ao Brasil:

Garantia N° 1: Permissdes para Entrada e Saida®*®

Garantia N° 2: Permissdes de Trabalho®*®

Garantia N° 3: Direitos Alfandegarios e Impostos®*
Garantia N° 4: Isencdo Geral de Impostos®*
Garantia N° 5: Seguranca e Protec&o®?

Garantia N° 6: Bancos e Cambio®°?®

*15 BRASIL. Ministério dos Esportes. Mensagem enviada por <mario.coutinho@camara.gov.br>e recebida
por ciceroluz@gmail.com em 04/05/12.

>16 prezado Senhor Cicero Krupp da Luz. Solicitamos a Vossa Senhoria encaminhar sua mensagem para o
Servico de Informacdo ao Cidaddo — SIC deste Ministério, localizado no endereco abaixo: Ministério do
Esporte / SIC. Esplanada dos Ministérios, Bloco "A" térreo sala T-20 Brasilia - DF. CEP: 700-54-906.
<www.acessoainformacao.gov.br><http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/> Atenciosamente,
Ouvidoria-Geral Ministério do Esporte (informacdo pessoal). Mensagem recebida por ciceroluz@gmail.com
em 25/06/13.

1" BRASIL. Lei de Acesso & Informacéo. Especificamente pelo Sistema Eletronico de Servico ao cidadéo,
protocolos 09200.000283/2013-31: Mesmo que o direito de acesso & informacdo plblica esteja previsto na
Constituicdo Federal, no inciso XXXIII do Capitulo | - dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos:
“todos t€m direito a receber dos orgdos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”.

% BRASIL. Ministério de Estado das Relacdes Exteriores. Ministro Celso Amorim. Garantia N° 1:
Permissdes para Entrada e Saida. 28 de maio de 2007.

*1% BRASIL. Ministério de Estado do Trabalho e Emprego. Garantia N°2: Permissdes de Trabalho. Ministro
Ronaldo Lessa (interino). Carta N° 287 / GM. 14 de junho de 2007.

20 BRASIL. Ministério de Estado da Fazenda. Garantia N° 3: Direitos Alfandegarios e Impostos. Ministro
Guido Mantega. Junho de 2007 (sem referéncia ao dia).

*2L BRASIL. Ministério de Estado da Fazenda. Garantia N° 4: Isencdo Geral de Impostos. Ministro Guido
Mantega. Junho de 2007 (sem referéncia ao dia).

%22 BRASIL. Ministério de Estado de Justica. Garantia N° 5: Seguranca e Protec&o. Ministro Tarso Genro.29
de maio de 2007.
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Garantia N° 7: Procedimentos de Imigracdo, Alfandega e Check-in>**
Garantia N° 8: Proteco e Exploracdo de Direitos Comerciais®?
Garantia N° 9: Hinos e Bandeiras Nacionais®*°

Garantia N° 10: Indenizac&o®?’

Garantia N° 11: Telecomunicagdes, Tecnologia da Informacio®®

Apo6s serem assinadas pelos Ministros de Estados, entre maio e junho de 2007, foram
enviadas a FIFA, protocolando sua candidatura. No dia 30 de outubro de 2007, o Brasil foi
escolhido sede da Copa das Confederacdes 2013 e da Copa do Mundo de 2014°%°,

O Protocolo de Garantias foi apresentado a Camara dos Deputados como Projeto de
Lei 2.330/2011, por meio da Mensagem 389 da Presidente da Republica. Na Exposi¢cdo de
Motivos N° 15 do Projeto de Lei, de 16 de Setembro de 201, ressalta-se trés mencdes:

“O Projeto de Lei Geral, dessa forma, atende aos compromissos assumidos
pelo Brasil com a FIFA. Esta, pois, apto a ser enviado ao Congresso
Nacional.” (grifo nosso).

“2. Tais medidas se fazem necessarias para a efetivacdo dos
compromissos assumidos pelo Governo Federal perante a FIFA, quando
da escolha do Pais como sede das Competi¢des.”

“9. O Projeto de Lei Geral, dessa forma, atende aos compromissos
assumidos pelo Brasil com a FIFA. Esta, pois, apto a ser enviado ao
Congresso Nacional.”**

°23 BRASIL. Ministério de Estado da Fazenda. Garantia N.° 6: Bancos e Cambio. Ministro Guido Mantega.
Junho de 2007 (sem referéncia de dia).

>4 BRASIL. Ministério de Estado da Fazenda, Guido Mantega, Ministério do Estado da Justica, Tarso Genro
e Ministério de Estado da Defesa, Waldir Pires. Garantia N.7: Procedimento de Imigragdo, Alfandega e
Check-in. Respectivamente: Guido Mantega, Tarso Genro, Waldir Pires. Junho de 2007 (sem referéncia de
dia).

2 BRASIL. Ministério de Estado de Justica, Ministério de Estado do Desenvolvimento, Inddstria e
Comércio Exterior, Ministério de Estado da Cultura , Ministério de Estado da Ciéncia e Tecnologia. Garantia
N.8: Protecdo e Exploracdo de Direitos Comerciais. Respectivamente: Tarso Genro, Miguel Jorge, Jodo Luiz
Silva Ferreira, Sergio Machado Rezende. 29 de maio de 2007.

°26 BRASIL. Ministério de Estado das RelagBes Exteriores. Ministro Celso Amorim. Garantia N° 9: Hinos e
Bandeiras Nacionais. 28 de maio de 2007.

*2 BRASIL. Ministro de Estado da Advocacia Geral da Unido. Garantia N° 10: Indenizagdo. José Antonio
Dias Toffoli.15 de junho de 2007.

°28 BRASIL. Ministério de Estado das ComunicacBes. Garantia N° 11: Telecomunicacdes, Tecnologia da
Informacédo.Hélio Costa. 29 de maio de 2007.

529 FIFA. Fifa Media Releases. Disponivel em
http://www.fifa.com/worldcup/organisation/media/medialist.ntml. Acesso em 10/9/2013.

>3 BRASIL. Exposicdes de Motivos N° 15. 16 de Setembro de 2011. Subchefia de Assuntos Parlamentares.
Assinado por: Ministro do Estado do Esporte, Orlando Silva de Jesus Junior; Ministro do Estado das
RelacBes Exteriores, Antonio de Aguiar Patriota; Ministro do Estado do Trabalho (interino) Paulo Roberto
dos Santos Pinto; Ministro do Estado da Justica, José Eduardo Martins Cardozo;Ministro do Estado da



http://www.fifa.com/worldcup/organisation/media/medialist.html
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H& novamente a explicita declaragdo de que a iniciativa legislativa da-se pelo
encaminhamento do Formulério de Garantias assinado pelo governo brasileiro, o Form of
Hosting Agreement da FIFA. Mesmo nédo existindo nenhuma negocia¢do, mas apenas uma
assinatura unilateral brasileira previamente definida, escrita e requisitada pela FIFA por meio
da CBF, entidade que formulou o pedido de Bid ou postulacdo a sediar a Copa. Os Ministros
de Estado que assinaram os termos ndo tinham, em principio, competéncia delegada para
firmar um ato internacional®.

N&o é demasiado repetir que ndo houve negociacdo, pois nenhum diplomata brasileiro,
parlamentar, ou até mesmo entidade foi capaz de negociar. Os documentos foram apenas
solicitados e atendidos. No Formulario de Garantias ndo ha nenhuma contrapartida da FIFA,
apenas uma longa série de responsabilidades do governo brasileiro, de forma material e legal,
ndo apenas com a FIFA, mas com todas as empresas patrocinadoras do evento. Legalmente, a
FIFA pode, por exemplo, ndo realizar as competi¢cfes, caso assim queira, sem sofrer qualquer
tipo de sangdo. Todas as indenizacGes sdo responsabilidade do Estado brasileiro.

Mesmo assim, o Formulario de Garantias foi encaminhado ao Congresso Nacional
como Projeto de Lei N. 2.330/2011 na Camara de Deputados. A tabela abaixo foi desenhada a
partir de uma analise comparativa dos contetdos dos 46 artigos do Projeto inicial e as onze

garantias solicitadas pela FIFA.

Fazenda, Guido Mantega; Ministro do Estado do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, Fernando
Damata Pimentel; Ministro do Estado das Comunicacgbes, Paulo Bernardo Silva; Ministra do Estado da
Cultura, Anna Maria Buarque de Hollanda; Advogado-Geral da Unido, Luis Inacio Lucena Adams; Ministra
do Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Miriam Aparecida Belchior.

*31 Qualquer autoridade pode assinar um ato internacional, desde que possua Carta de Plenos Poderes,
firmada pelo Presidente da Republica e referendada pelo Ministro das RelagGes Exteriores. Segundo o artigo
7° da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, a ado¢do ou autenticacdo de texto de tratado, bem
como a expressdo de consentimento a obrigar-se por meio dele, deve ser efetuada por pessoa detentora de
plenos poderes. Exclui-se de tal regra para os tratados em geral, os Chefes de Estado, Chefes de Governo
(por competéncia constitucional) e os Ministros das Rela¢Bes Exteriores (por competéncia legal). Portanto, a
capacidade de outros Ministros ou qualquer outra autoridade assinarem atos internacionais deriva de plenos
poderes especificos para cada caso dados pelo Presidente da Republica. BRASIL. Ministério das RelagGes
Exteriores. Atos Internacionais. http://dai-mre.serpro.gov.br/clientes/dai/dai/apresentacao/tramitacao-dos-
atos-internacionais, Contudo, segundo a Constituicdo Federal, no Art. 87, os Ministros de Estado serdo
escolhidos dentre brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos. Pardgrafo
Unico. Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribui¢des estabelecidas nesta Constituicdo e na lei: |
- exercer a orientagdo, coordenacdo e supervisao dos 6rgdos e entidades da administracdo federal na rea de
sua competéncia e referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente da Republica; 11 - expedir
instrucdes para a execucdo das leis, decretos e regulamentos; 1l - apresentar ao Presidente da Republica
relatério anual de sua gestdo no Ministério; IV - praticar os atos pertinentes as atribui¢des que Ihe forem
outorgadas ou delegadas pelo Presidente da RepUblica. BRASIL. CONSTITUICAO FEDERAL. 1988.



http://dai-mre.serpro.gov.br/clientes/dai/dai/apresentacao/tramitacao-dos-atos-internacionais
http://dai-mre.serpro.gov.br/clientes/dai/dai/apresentacao/tramitacao-dos-atos-internacionais
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Formulério de Garantias/

Secdes e Titulos Artigos Form of Hosting Agreement
Capitulo | Disposi¢des Gerais
Disposicdes Gerais 1
Definicdes 2 Caderno de Encargos da FIFA
Capitulo Il Da Protecao e Exploracdo de Direitos Comerciais
3 Garantias 8: iii, v
4
Seco | 5
Da Protecéo Especial aos Direitos de 6 o e
Propriedade Industrial 7 Garantias 8: VI,’ V||.,fV|||, IX, XIV €
Relacionados aos Eventos 5 Paragrafos
9
10
) Secéo Il
Das Areas de Restricdo Comercial e Vias 11 Garantia 8: xii
de Acesso
) ) 12
Secéo IlI Da_Ca_ptagao de Imagens ou 13 Garantias 8 e Paragrafos
Sons, Radiodifusé@o e Acesso aos Garantias 11 caout e Paraarafos
Locais Oficiais de Competicdo 14 P g
15
Secdo IV crimes relacionados a eventos 16 Garantia 8: i
Utilizacdo indevida de Simbolos Oficiais 17 '
Marketing de Emboscada por Associacdo 18 Garantia 8: i
19
. . 20 . ..
Marketing de Emboscada por Intrusao 1 Garantia n.° 8 ii
22
Secdo IV Das Sancdes Civis 23
24 Garantia 8: xvi, xii, X, Xi
25
Capitulo 111 DOS VISTOS E DA ENTRADA DE TRABALHO
26
27 Garantia 1 e Garantia 2
Vistos e da Entrada de Trabalho 8

Capitulo IV DAR

ESPONSABILIDADE CIVIL

29
Garantia 10 e Garantia 5
Seco | Da Responsabilidade da Unizo 30
Secdo Il Do Seguro 31 Sem correspondéncia

Capitulo V DA VENDA DOS INGRESSOS

Ingressos

32

33

Garantia 8: X, Xi




149

[ 34 |
Capitulo VI DISPOSICOES FINAIS
Responsabilidade da Unido 35 Garantia 10
Responsabilidade da Unido 37 Garantia 10
Isengdo Custas Processuais 38 Garantia 5
Estadios 39 Garantia 10
Seguran((;;lll,c ésn%uecgj; ;/ilr?:ilgp;glg 0samtarla, 40 Garantia 10 e 5
Feriados 41 Sem correspondéncia
Ref. as Leis 9.609, 9.610, 9.279 42 Sem correspondéncia
Ref. a Lei 10.671 43 Sem correspondéncia
Ref. a Lei 10.671 44 Sem correspondéncia
Ref. a Lei 9.615 45 Sem correspondéncia
Encaminhamento Legislativo 46 Sem correspondéncia

Dos 46 artigos encaminhados, apenas sete ndo correspondem diretamente as Garantias
da FIFA ou ao Caderno de Encargos. As correspondéncias séo ipsis litteris as exigéncias do
Form de Hosting Agreement (Formulario de Garantias), necessario para a candidatura do pais
a sede da Copa do Mundo. As garantias exigidas pela FIFA correspondem a 85% do Projeto
de Lei encaminhado pela Presidéncia da Republica®*.

Esses dados sdo uma evidéncia do equivalente funcional de iniciativa legislativa que a
ordem transnacional da FIFA foi capaz de estruturar no processo legislativo brasileiro. Essa
iniciativa legislativa, e subsequente equivalente funcional, ndo é escondida pelo Brasil, como
ja foi demonstrado em diversas declarac6es explicitas do governo e dos parlamentares de que
0 Projeto de Lei atende aos compromissos e interesses da FIFA. Dessa forma, fica
demonstrado o entrelagcamento legislativo. Contudo, para que o Formulario de Garantias se
torne lei, é necessario ser debatido e votado.

Para tanto, todas as garantias tém certos padrdes que asseguram suas intencdes. Esses

padrdes estdo definidos para todas as onze garantias, que contém a seguinte declaracao:

Afirmamos que o Governo Nacional aprovara (ou solicitard que o
Congresso, autoridades estaduais ou locais aprovem) todas as leis,
portarias, decretos e outros regulamentos especiais necessarios ao
cumprimento desta Garantia, que serdo promulgadas e executadas com a
maior brevidade possivel, e que esta Garantia é e permanecera
obrigatdria, valida e executavel contra o Brasil e seu governo, bem como
todas as autoridades estaduais e locais, desde a data desta Garantia até 31

*% As Garantias que ndo foram incluidas no Projeto 2330/2001, respectivamente a Garantia N° 3: Direitos
Alfandegérios e Impostos e a Garantia N° 4: Isen¢do Geral de Impostos foram incluidas na Lei
Complementar n.° 12.350/2010 que trata exclusivamente da isencdo tributaria para tudo que envolva a FIFA
€ Seus parceiros.
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de dezembro de 2014, independente de qualquer mudanga no governo do
Brasil ou em seus representantes, ou qualquer mudanga nas leis e
regulamentos do Brasil.

a) Quanto ao trecho:
“aprovara (ou solicitara que o Congresso, autoridades estaduais ou locais
aprovem) todas as leis, portarias, decretos e outros regulamentos especiais

necessarios ao cumprimento desta Garantia”.

Tal afirmacéo evidencia a forca de iniciativa que as garantias solicitadas pela FIFA,
por meio de um de seus membros associados, a CBF, exercem perante ao governo nacional.
Além das garantias que sdo encaminhadas em Projeto de Lei, 0 governo torna-se garantidor de
modificagdes num amplo espectro de legislacdes: leis, portarias, decretos e outros
regulamentos.

O equivalente funcional do processo legislativo sob tal perspectiva tem tamanha forca
que se sobrepde a proposta transconstitucional, pois ha uma ingeréncia desproporcional de
uma organizacao privada, ilegitima, dentro de uma ordem constitucional. Esses casos séo
conhecidos dentro da teoria sisttémica de corrupcdo de sistemas, em que os acoplamentos
estruturais deixam de aprender uns com os outros. Pela forca exagerada de um dos sistemas,
nesse caso a FIFA, uma instituicdo que poderia representar uma regulacdo para o esporte
torna-se uma instituicdo que representa seus proprios interesses, econdémicos, causando uma
corrupgao sistémica™>>.

De fato, ndo ha nenhuma prova de que os interesses sejam exclusivos da FIFA; ao
contrario, hd evidéncias de que seus patrocinadores sejam fontes motivadoras de seu
comportamento. Esse problema se agrava quando nos deparamos com ilegalidades avalizadas

pelas Garantias.

b) Quanto ao trecho:

“esta Garantia é e permanecera obrigatoria, valida e executavel contra o
Brasil e seu governo, bem como todas as autoridades estaduais e locais (...)
independente de qualguer mudanca no governo do Brasil ou em seus

representantes, ou qualquer mudanca nas leis e regulamentos do Brasil”.

%% «“Dj-se a corrupcdo sistémica se houver incapacidade do sistema politico de reagir, conforme seus
préprios critérios e programas, a sobreposi¢io negativa da economia.” NEVES, Marcelo.
Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009. p. 37.
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O direito administrativo é o direito publico por exceléncia®®**. Nessa dogmética, o
principio da legalidade e da restricdo do agente publico a realizar somente atos que estejam
previamente definidos apresenta-se como necessario a propria nocdo de Estado de Direito.
Dessa forma, torna-se gritante o fato de Ministros do governo emitirem um “titulo
obrigatorio, valido e executavel” contra o Brasil, em todos os seus niveis.

Essa questdo ficou evidenciada nos debates no Plendrio da Camara, quando a base

aliada precisava se expor e explicar as excepcionalidades do Projeto de Lei:

Agora, por que nds estamos votando esta matéria? Qual é o sentido dela? Por
que essa excepcionalidade? Nao é para rebaixar o debate em relacdo a
problematica do uso do alcool. Todos n6s sabemos que faz mal para a satde.
Todos n6s sabemos que faz mal a salde. Trata-se, na verdade, de uma
excepcionalidade. Quero me dirigir ao povo brasileiro dizendo-lhe que o
Presidente Lula tomou uma decisdo monocratica e disse a FIFA "eu quero" —
(...) Mas ndo é disso que se trata neste momento. O importante é que o Brasil
vai cumprir o acordo, vai cumprir esse tratado. N6s queremos a Copa do
Mundo aqui. Foi feito um acordo com a FIFA, assinado pelo Presidente
Lula, e a Presidente Dilma vai honré-lo. Se ha algo que este Governo faz é
honrar seus compromissos, € assumir compromissos e honra-los. E se tem
algo que vamos fazer aqui hoje é votar esse acordo e essas garantias dadas a
FIFA. E uma excepcionalidade! E um periodo curto - um periodo curto - e é
uma exigéncia! Agora, isso ndo tem nada a ver com soberania!®*

Com esses dados, concluimos que é possivel afirmar que ha um equivalente funcional
e, portanto, uma iniciativa legislativa transnacional. Embora sem poderes previstos pela
Constituicdo do Brasil, mas por meio de sua capacidade de convencimento e competéncia
politica, a FIFA obteve o poder de legislar no Congresso Nacional.

Entende-se que pela falta de previsdo constitucional nacional para uma iniciativa
legislativa transnacional, pelo déficit democratico da FIFA, pelos tracos de excecdo juridica
na legislacdo nacional, esse entrelacamento legislativo tem carater de corrupgéo sistémica.

Como sera observado, as excecbes sdo de variadas ordens. Sua dendncia e debate
ocorreram no Congresso Nacional, por meio da Comissdo Especial da Camara, do Plenario e

do Senado.

%3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo - 292 Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2012.
%% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq — Discursos e Notas Taquigréaficas. JILMAR TATTO
(PT-SP). Data: 28/03/2012. Sessdo: 059.2.54.0 Brasilia.



152

4.2.2 Debate e aprovacgao Legislativa

Sr. Presidente, meus caros colegas do Congresso Nacional brasileiro, nos
estamos diante de uma decisdo da maior importancia. Este € 0 momento de
dizer se o Congresso Nacional brasileiro esta ou ndo de cécoras para a FIFA
e para os patrocinadores da Copa do Mundo.>*

Apos ser encaminhado como Projeto de Lei N. 2.330/2011, o Formuléario de Garantias da
FIFA foi tema de debates pela diplomacia parlamentar. Pela multiplicidade de temas, foi criada a
Comissdo Especial destinada a proferir parecer sobre o Projeto de Lei. As Comissdes Especiais
sdo constituidas quando as proposi¢des legislativas versam sobre a matéria de competéncia de

mais de trés Comissdes>®’

. O Projeto de Lei 2330/2001 previa parecer das seguintes Comissoes:
Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informética; RelacGes Exteriores e de Defesa Nacional;
Desenvolvimento Econdmico, Industria e Comércio; Defesa do Consumidor; Turismo e Desporto;
Finangas e Tributacdo e Constituicdo e Justica e de Cidadania. Em consequéncia, foi criada a
Comisséo Especial para a Lei Geral da Copa.

O Deputado Relator Vicente Candido (PT/SP) emitiu parecer favoravel “pela
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa; pela ndo implicacdo da matéria com
aumento ou diminuicdo da receita ou das despesas publicas, ndo cabendo pronunciamento
quanto a adequacdo financeira e orcamentaria; e, no mérito, pela aprovacdo deste e do PL
2686/2011, apensado com substitutivo®®.”

Com espaco reduzido as Comissdes e ao Plenario, o debate parlamentar foi restrito ao
nivel de detalhamento dos compromissos assumidos pelo Brasil e limitacdo do poder
legislativo da FIFA. A sua rejeicdo total nunca foi levantada pela situacdo ou oposicéo.

No Plenario da Camara, foram apresentadas 66 emendas, sendo aprovadas as de
namero 3, 4, 6, 7, 10, 21, 27, 28, 35, 36, 37, 38, 42, 51 e 63 e rejeitadas as demais na forma da
Subemenda Substitutiva Global apresentada a Mesa. Conforme tabela 1 em anexo, pode-se
observar individualmente todos os temas das 66 emendas propostas no Plenario da Camara. O

plenario aprovou o texto final no dia 28/03/2012, que foi encaminhado ao Senado Federal.

*% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq — Discursos e Notas Taquigréaficas. Debate do Plenario.
VANDERLEI MACRIS (PSDB-SP) Data: 28/03/2012. Sessdo: 059.2.54.0. Brasilia.

3" BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Regimento Interno. Art. 34. As Comissdes Especiais seréo
constituidas para dar parecer sobre: 1l - proposi¢fes que versarem matéria de competéncia de mais de trés
Comissfes que devam pronunciar-se quanto ao mérito, por iniciativa do Presidente da Cémara, ou a
requerimento de Lider ou de Presidente de Comissdo interessada.

*% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo Especial Destinada a Proferir parecer ao Projeto de
Lei N. 2.330/2011. Relatério. Relator: Deputado Vicente Candido.
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No Senado, o texto tramitou como Projeto de Lei da Camara N° 10 DE 2012.
Tramitando nas seguintes Comissdes: CE - Comissédo de Educagéo, Cultura e Esporte; CMA -
Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle; CAE -
Comissdo de Assuntos Econdmicos CCJ - Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania.
Destaco a Comissdo de Educacdo, que submeteu sete Emendas, todas reprovadas. No
plenéario, foram apresentadas 38 emendas, sendo aprovadas, em globo, apenas as seguintes:
nameros 1, 2, 3, 4 e 22. No dia 9 de maio de 2012 foi aprovado o texto e enviado para san¢do
da Presidente da Republica.

Por sua vez, a Presidente da Republica Dilma Rousseff vetou os seguintes artigos: art.
§ 3° do art. 26 (cota de ingressos), arts. 59 e 60 (servi¢o voluntario), § 9° do art. 26 (desconto
em ingressos), arts. 48 e 49 (vistos a estrangeiros) no dia 5 de junho de 2012. N&o obstante, o
projeto torna-se a Lei Geral da Copa, Lei n.°12.663/2012, publicado no DOU de 6.6.2012 e
retificado em 8.6.2012,

Dentro desse panorama de tramite legislativo, cabe destacar os principais pontos de
debate que ficaram evidenciados nas analises das garantias individualmente. Observando-se
comparativamente cada dispositivo, agrava-se e comprova-se 0 nivel de interferéncia
legislativa, ndo apenas modificando leis, mas também suspendendo direitos durante 0s
eventos, o que foi denunciado pelos deputados.

A Garantia n.° 2 — Permissdes de Trabalho tem o objetivo de permitir um padrdo de
normas e regras trabalhistas conforme a FIFA. Dessa forma, os artigos 19 a 21 do capitulo
trés da Lei Geral da Copa, que trata de “Dos Vistos e Entrada de Trabalho”, estdo
subordinados a essa garantia, que tem como destaque a suspensdo de toda a legislacédo
trabalhista, existente como limitacGes nas horas de trabalho ou uso de médo de obra néo-
sindicalizada, até o dia 31 de dezembro de 2014, em relacdo as Competicbes (Copa das

Confederacdes e do Mundo). De acordo com a garantia n. 2:

Garantimos ainda que a aplicabilidade de qualquer legislagdo trabalhista
existente (como limitagOes nas horas de trabalho ou uso de méo de obra
néo-sindicalizada) que possa restringir qualquer um dos individuos acima
de desempenhar integralmente suas atribui¢es ou atividades relacionadas as
Competicdes sera suspensa (com relagéo aos individuos acima mencionados)
por um periodo iniciando-se na data desta Garantia de Governo e
encerrando-se em 31 de dezembro de 2014°*(grifo nosso).

%% BRASIL. Ministério de Estado do Trabalho e Emprego. Garantia N°2: Permissdes de Trabalho. Ministro
Ronaldo Lessa (interino). Carta N° 287 / GM. 14 de junho de 2007.
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Consequentemente, essa garantia e equivalente proposta legislativa geraram
manifestacdes de tensdo sobre os direitos trabalhistas®®. A questdo trabalhista, da
exclusividade da FIFA e direitos humanos foram focos dados aos debates sobre o tema.

A emenda n.° 53 solicitava regular o trabalho voluntario da FIFA e, em caso de

541

abusos, solicitava a garantia de sua remuneragdo”"". A emenda n. 29, do Deputado Vicentinho

(PT/SP), solicitava a erradicacdo de trabalho escravo e infantil a todas empresas prestadoras
de servico que estivessem vinculada a FIFA e as CompeticGes. A emenda n.° 30 tinha
objetivo de garantir e regular o livre exercicio profissional dos vendedores autbnomos e
ambulantes®*?. Todas as emendas foram reprovadas.

Outro destaque é a exclusividade dada a FIFA e seus parceiros para venda de produtos.
Com respeito a isso, pronunciaram-se os deputados do PSOL, na justificativa de emenda

parlamentar n. 54, que pretendia barrar essa emenda:

Pensemos em um grande evento mundial, como uma corrida de Férmula 1,
ou o “Rock in Rio”. E normal que exista uma area que seja destinada para
garantir a realizacdo da corrida. Mas a F1 nunca exigiu o que esta previsto
neste artigo 11, para garantir a exclusividade de seus patrocinadores. O
impacto desta medida, além da visivel restricdo ao direito do consumidor é
notado ja nas operagdes de “higienizacdo” e remog¢do para garantir a
“limpeza da area” e seu futuro uso para fins de especula¢do imobilidria. Ou
seja, trata-se mais uma vez de retirar e restringir o direito a cidade para o seu
povo. Os recursos sdo publicos. O futebol € do povo. O comércio brasileiro
tem que ter o direito de continuar funcionando normalmente durante a Copa
do Mundo, tal como sempre funcionou em outras Copas, e nas proximidades
dos locais de competicdo, desde que garantidos os requisitos de seguranca,

tal como acontecem em Vérios outros grandes eventos no pais>*.

Essa emenda também foi reprovada.
As Garantia n.° 3 e 4: Isencéo de Impostos alfandegarios/ Isencdo Geral de Impostos
influenciaram o artigo 53 da Lei Geral da Copa, assim como deram carta branca para

modificacdo de legislacdo tributaria. Essa carta branca ird gerar uma Lei especifica sobre

>0 «“Hoje foi publicada uma matéria de primeira pagina no Valor Econdmico: de que a Lei Geral da Copa tem
um artigo que proibe o direito de greve dos trabalhadores da construcéo civil, da construgéo pesada. E isso
criou uma apreensdo no movimento sindical. Estdo aqui, Sr. Presidente (Vicente Candido), algumas centrais
sindicais que vieram pedir o esclarecimento. E, como essa matéria foi feita pelo Presidente da CUT, quero,
entio, se for possivel, um esclarecimento”. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Deputado Paulo
Pereira da Silva Detaq - Discursos e Notas Taquigraficas. Sessdo: 0032/12. Data: 28/02/2012.

*1 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 53. Ivan
Valente (PSOL/RJ) Brasilia. 28/03/2012. BRASIL.

2 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 29.
Vicentinho (PT/SP) Brasilia. 28/03/2012. BRASIL. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de
Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenério N. 30. Vicentinho (PT/SP) Brasilia. 28/03/2012.

>3 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenério N. 54. lvan
Valente (PSOL/RJ) Brasilia. 28/03/2012. BRASIL.
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medidas tributarias para as Competicdes, a Lei n.° 12.350/2010. Destacamos, nas Garantias, o

trecho:

A FIFA tem o direito de exigir do Brasil que providencia uma emenda desta
Garantia do Governo de forma a levar em conta regulamentos tributéarios ou
circunstancias especificas no Brasil, mudancas substanciais nas regras
tributarias ou legislacdo estrangeira ou internacional ou mudancas na
estrutura tributéria ou legal da FIFA ou das subsidiarias da FIFA.
Garantimos que nenhuma autoridade ou érgao federal, estadual, local
ou outro impora quaisquer impostos, diretos ou outras arrecadacfes
direta ou indiretamente com relagdo a Copa das Confederacdes da FIFA
—e/ou a Copa do Mundo FIFA — 2014 que ndo estiverem de acordo com as
normas de tributaco e sistemas aplicados aos paises membros do OECD.**

Ao final das garantias mencionadas, o Brasil também se compromete a pagar
indenizacdo a FIFA e qualquer outra das subsidiarias que forem penalizadas a respeito da
ordem tributaria de qualquer dos Grgédos estatais brasileiros. Sobre isso, pronunciaram-se

também os deputados, em particular o Deputado Chico Alencar (PSOL/RJ):

Ainda assim, essa Lei Geral da Copa propriamente tem os seus problemas,
ndo apenas esses da liberacdo da bebida para especificamente esses jogos ou
atribuir aos Estados essa suposta autoridade, ferindo o Estatuto do Torcedor.
Ela estabelece, por exemplo, um privilégio para os produtos da FIFA, que
serdo mais de mil, que nenhum produto brasileiro tem, com isencdes totais
até o fim de 2014. Isso é um perfeito absurdo!>*

Essas modificacdes legislativas representadas por exce¢des tributarias motivaram duas
“ADIs” — Acbes Diretas de Inconstitucionalidade diferentes do Procurador Geral da
Republica, sendo que a primeira trata especificamente da Lei Geral da Copa e questiona o art.
53 ( também os arts. 23, 37 a 47)°.

** BRASIL. Ministério de Estado da Fazenda. Garantia N° 3: Direitos Alfandegarios e Impostos. Ministro
Guido Mantega. Junho de 2007 (sem referéncia ao dia); BRASIL. Ministério de Estado da Fazenda. Garantia
N° 4: Isencdo Geral de Impostos. Ministro Guido Mantega. Junho de 2007 (sem referéncia ao dia).

% BRASIL. DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Deputado CHICO ALENCAR (PSOL-RJ).
Data: 28/03/2012.

6 «Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, proposta pelo
Procurador-Geral da Republica, em que se questiona os arts. 23, 37 a 47 e 53 da Lei 12.663, de 5/6/2012, que
dispbe sobre as medidas relativas & Copa das Confederacdes FIFA 2013, & Copa do Mundo FIFA 2014 e &
Jornada Mundial da Juventude — 2013, a serem realizadas no Brasil. Destaco o teor dos dispositivos
impugnados, verbis: “Art. 23. A Unido assumira os efeitos da responsabilidade civil perante a FIFA, seus
representantes legais, empregados ou consultores por todo e qualquer dano resultante ou que tenha surgido
em funcdo de qualquer incidente ou acidente de seguranca relacionado aos Eventos, exceto se e na medida
em que a FIFA ou a vitima houver concorrido para a ocorréncia do dano. Pardgrafo Unico. A Unido ficard
sub-rogada em todos os direitos decorrentes dos pagamentos efetuados contra aqueles que, por ato ou
omissdo, tenham causado os danos ou tenham para eles concorrido, devendo o beneficiario fornecer os meios
necessarios ao exercicio desses direitos. (...) Art. 37. E concedido aos jogadores, titulares ou reservas das
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A outra ADI trata especialmente da Lei n.° 12.350°*". A primeira ADI também
questionou o art. 23, que responsabiliza o Estado brasileiro, fundado na Garantia n.° 5 dada a
FIFA. Ambas ainda ndo foram julgadas.

A Garantia n. ° 5 relativa a Seguranca e Protecdo foi alocada nos artigos 23 e 55 da
Lei Geral da Copa. Além das garantias mais comuns frente a grande eventos, chama a atencéao
novamente a responsabilidade assumida pelo governo no que se refere a indenizagbes e

imunidade do Organizador do Evento, FIFA, CBF e COL. De acordo com a Garantia n. 5:

Aceitamos total responsabilidade por quaisquer incidentes de seguranca
e/ou protecdo e/ou acidentes correlatos relacionado as Competicdes e
indenizamos, defendemos e mantemos imune a FIFA e todas as
subsidiarias da FIFA por e contra todas as responsabilidades, obrigagdes,
danos, perdas, reivindicacGes, demandas, recuperacdes, deficiéncias, custos
ou despesas (incluindo honorarios advocaticios) que essas partes possam
sofrer ou incorrer com relacdo a, resultantes de ou oriundos de quaisquer

selecBes brasileiras campeds das copas mundiais masculinas da FIFA nos anos de 1958, 1962 e 1970: | -
prémio em dinheiro; e Il - auxilio especial mensal para jogadores sem recursos ou com recursos limitados.
Art. 38. O prémio sera pago, uma Unica vez, no valor fixo de R$ 100.000,00 (cem mil reais) ao jogador. Art.
39. Na ocorréncia de 6bito do jogador, os sucessores previstos na lei civil, indicados em alvara judicial
expedido a requerimento dos interessados, independentemente de inventario ou arrolamento, poder-se-&o
habilitar para receber os valores proporcionais a sua cota-parte. Art. 40. Compete ao Ministério do Esporte
proceder ao pagamento do prémio. Art. 41. O prémio de que trata esta Lei ndo é sujeito ao pagamento de
Imposto de Renda ou contribuicdo previdenciaria. Art. 42. O auxilio especial mensal serd pago para
completar a renda mensal do beneficiario até que seja atingido o valor méaximo do salério de beneficio do
Regime Geral de Previdéncia Social. Paragrafo unico. Para fins do disposto no caput, considera-se renda
mensal 1/12 (um doze avos) do valor total de rendimentos tributaveis, sujeitos a tributacdo exclusiva ou
definitiva, ndo tributaveis e isentos informados na respectiva Declaracdo de Ajuste Anual do Imposto sobre a
Renda da Pessoa Fisica. Art. 43. O auxilio especial mensal também sera pago a esposa ou companheira e aos
filhos menores de 21 (vinte um) anos ou invalidos do beneficiario falecido, desde que a invalidez seja
anterior & data em que completaram 21 (vinte um) anos. § 10 Havendo mais de um beneficiario, o valor
limite de auxilio per capita serd o constante do art. 42 desta Lei, dividido pelo nimero de beneficiarios,
efetivos, ou apenas potenciais devido a renda, considerando-se a renda do nucleo familiar para cumprimento
do limite de que trata o citado artigo. § 20 N&o sera revertida aos demais a parte do dependente cujo direito
ao auxilio cessar. Art. 44. Compete ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) administrar os
requerimentos e os pagamentos do auxilio especial mensal. Paragrafo Unico. Compete ao Ministério do
Esporte informar ao INSS a relagéo de jogadores de que trata o art. 37 desta Lei. Art. 45. O pagamento do
auxilio especial mensal retroagird a data em que, atendidos os requisitos, tenha sido protocolado
requerimento no INSS. Art. 46. O auxilio especial mensal sujeita-se a incidéncia de Imposto sobre a Renda,
nos termos da legislacdo especifica, mas ndo é sujeito ao pagamento de contribuicdo previdenciaria. Art. 47.
As despesas decorrentes desta Lei correrdo a conta do Tesouro Nacional. (...) Art. 53. A FIFA, as
Subsidiarias FIFA no Brasil, seus representantes legais, consultores e empregados sdo isentos do
adiantamento de custas, emolumentos, caucdo, honorarios periciais e quaisquer outras despesas devidas aos
6rgdos da Justica Federal, da Justica do Trabalho, da Justica Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da Justica
do Distrito Federal e Territérios, em qualquer instancia, e aos tribunais superiores, assim como néo serdo
condenados em custas e despesas processuais, salvo comprovada ma-f&”. O requerente sustenta, em sintese,
que os dispositivos questionados afrontam os arts. 5°, caput, 19, I11, 37, caput e § 6°, 150, Il e 195, § 5°, todos
da Constituigdo Federal.” BRASIL. ADI 4976. Despacho Ministro RICARDO LEWANDOWSKI - Relator,
julgado em 18/06/2013, publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-119 21/06/2013. Brasilia, 18 de
junho de 2013.

> Art. 23, capitulo IX, Ver também: Instrucdo Normativa n® 1.293, de 21 de setembro de 2012 - Dispde
sobre o despacho aduaneiro de bens procedentes do exterior destinados a utilizacdo na Copa das
Confederacdes FIFA 2013 e na Copa do Mundo FIFA 2014, de que trata esta Lei.
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incidentes e/ou acidentes de seguranca e/ou protecdo com relacdo as
Competicdes.>*

As emendas do Plenario da Camara n.° 56 e n.° 8 tentaram obstruir a Responsabilidade
Civil da Unido, descrita no Capitulo 1V e, portanto, os artigos 22, 23 e 24 do Substitutivo
aprovado na Comisséo Especial®*. Contudo, ambas as emendas foram reprovadas.

Dentre as emendas aprovadas, destaca-se a do Deputado Vicentinho (PT/SP), que
prop6s emenda n.° 27, visando garantir o direito constitucional a manifestacdo e a liberdade
de expressdo. Assim, foi adicionado o paragrafo primeiro ao art. 28: “§ 1° E ressalvado o
direito constitucional ao livre exercicio de manifestacdo e a plena liberdade de expressdao em
defesa da dignidade da pessoa humana.”*®

De outro modo, um novo projeto de lei, que teve iniciativa no Senado, o PLS
728/2011, de autoria dos Senadores Walter Pinheiro (PT-BA), Ana Amelia (PP-RS) e
Marcelo Crivela (PRB-RJ), cria uma série de tipos penais exclusivos para os eventos FIFA®™".
O projeto tem sido chamado de Al-5 da Copa e pretende, dentre outras coisas, proibir greves e
tipificar o terrorismo. As penas sdo bastante duras. Por exemplo, o terrorismo,
ambiciosamente definido pela Lei como “o ato de provocar terror ou panico generalizado
mediante ofensa a integridade fisica ou privacdo da liberdade de pessoa, por motivo
ideologico, religioso, politico ou de preconceito racial, étnico ou xen6fobo”, tem a pena de no
minimo 15 e no maximo 30 anos de reclus&o®*?.

A Comissdo de Direitos Humanos da OAB de S&o Paulo considerou o projeto um
atentado contra o Estado Democratico de Direito: “E um projeto de lei absurdo que quer
sobrepor os interesses de mercado a soberania popular. Uma lei para proteger a FIFA e ndo os
53553

cidaddos e que, além de tudo, abre precedentes para injustigas por suas defini¢gdes vagas.

O projeto permanece tramitando no Senado e devera ser votado no inicio de 2014.

> BRASIL. Ministério de Estado de Justica. Garantia N° 5: Seguranca e Protec&o. Ministro Tarso Genro.29
de maio de 2007.

*%9 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 8.

André Fiqueiredo (PDT/CE) Brasilia. 28/03/2012. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei
N. 2.330/2011. Emenda de Plenério N. 56. Deputado lvan Valente (PSOL/SP) Brasilia. 28/03/2012.

0 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 27.
Vicentinho (PT/SP) Brasilia. 28/03/2012.

> “Define crimes e infracdes administrativas com vistas a incrementar a seguranca da Copa das
Confederacdes FIFA de 2013 e da Copa do Mundo de Futebol de 2014, além de prever o incidente de
celeridade processual e medidas cautelares especificas, bem como disciplinar o direito de greve no periodo
que antecede e durante a realizagdo dos eventos, entre outras providéncias.” In: BRASIL. SENADO
FEDERAL. Projeto de Lei do Senado N.° 728/2011. Brasilia.

%2 BRASIL. SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado N.° 728/2011. Brasilia. Art. 4°.

3 DIP, Andrea. Projeto de lei quer punir ‘terroristas' e grevistas durante a Copa. Carta Capital.
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A Garantia n. 8 Protecéo e Exploracdo de Direitos Comerciais certamente foi o item
mais longo e controverso da Lei Geral da Copa, e se refere a garantia alusiva aos direitos
comerciais das Competicdes. Comprova essa afirmacéo o fato de vinte e trés artigos do texto
final aprovado da Lei Geral da Copa serem dedicados a essa garantia, a saber: art. 3 — 18; art.
30 — 34; art. 55. Dentre os aspectos mais importantes da Lei destacam-se as bebidas
alcodlicas, regime especial de licenca de produtos e exclusividade territorial para Licenciados
FIFA. De acordo com a garantia:

(xx) Confirmacdo de que o endosso, legislacdo ou suporte por parte dos
governos/agéncias regionais, municipais e/ou locais para a medida acima
mencionada sejam obtidos em tempo habil.

Afirmamos e garantimos, ainda, a FIFA, que o governo nacional aprovara
(ou solicitara que o Congresso, autoridades estaduais ou locais aprovem)
dentro do que for necessario, leis especiais destinadas a assegurar a
protecdo da propriedade da FIFA de todos os Direitos de Midia,
Direitos de Marketing, marcas e outros direitos de propriedade
intelectual e comercial e deverda proporcionar a FIFA o apoio de
dirigentes de autoridades relevantes, como politica e alfandega, para
auxiliarem na protecdo de Direitos de Midia, Direitos de Marketing, marcas
e outros direitos de propriedade intelectual e comercial®™* (grifo nosso).

Os trechos acima em destaque demonstram o tom no qual a FIFA prop6e
legislativamente seus interesses e de seus parceiros. A revelia das legislacdes nacionais em
vigéncia, por meio do Formulario de Garantias assinado, ela forca os governos a se
submeterem as suas necessidades, sustentando que esses direitos estariam contemplados pela

garantia do governo, assinada apenas pelo Poder Executivo.

Afirmamos e garantimos também a FIFA, e asseguraremos,que ndo existem
nem existirdo restricées legais ou proibi¢des sobre a venda, publicidade
ou distribuicdo de produtos das Afiliadas Comerciais, inclusive
alimentos e bebidas, nos Estadios ou em outros locais durante as
Competicdes e que ndo ha nem havera legais ou proibi¢des sobre Direitos de
Midia, Direito de Marketing, marcas e outros direitos de propriedade
intelectual e comercial. Concordamos que quaisquer leis ou regulamentos
sobre midia que interfiram ou colidam com a explora¢éo pela FIFA dos
Direitos de Midia estdo suspensos com respeito a competicdo e que a FIFA
pode explorar os Direitos de Midia sem restricdes no Brasil da forma que
escolher.

% BRASIL. Ministério de Estado de Justica, Ministério de Estado do Desenvolvimento, Inddstria e
Comércio Exterior, Ministério de Estado da Cultura , Ministério de Estado da Ciéncia e Tecnologia. Garantia
N.8: Protecdo e Exploracdo de Direitos Comerciais. Respectivamente: Tarso Genro, Miguel Jorge, Jodo Luiz
Silva Ferreira, Sergio Machado Rezende. 29 de maio de 2007.



159

Garantimos que a FIFA e cada uma das entidades abaixo indicadas terdo
permissdo incondicional de realizar atividades comerciais com relacdo as
Competicdes no Brasil>™.

Em especial, a venda de bebida alcodlica foi o debate mais polémico em torno da Lei
Geral da Copa. Foi o tema com maior nimero de emendas, no total, oito do plenario da
Cémara dos Deputados e uma na Comissdo de Educacdo do Senado. Todas foram
reprovadas®®. Dessas, sete solicitaram explicitamente a proibicdo & comercializagdo de
bebidas alcoélicas no interior dos estadios que sediardo as partidas das Competicdes™’. O
debate parlamentar foi intenso, como pode ser destacada a declara¢do do deputado Vanderlei
Macris (PSDB/SP):

Pois bem, Sr. Presidente, quero dizer que, nessa discussao que fizemos na
reunido de Liderancas, alguns partidos, como, por exemplo, o PSDB, o PSC,
o0 PPS, ja se comprometeram a assinar um pedido de destaque para o art. 29
do relatério da proposta de lei, que trata da venda e proibicdo de bebida
alcodlica nos estadios. A manutencdo do art. 29 libera a venda a bebida
alcodlica. N6s queremos retirar e rejeitar essa liberagdo, para manter a
legislacdo brasileira, que ja proibe a venda de bebida alcodlica nos
estadios®®. (grifo nosso)

Além do intenso debate parlamentar, a autorizacdo para venda de bebidas alcodlicas
representa o exemplo importante de varios indicios da ordem transnacional. Primeiro, a forma

de influéncia (no sentido de politica stricto sensu) da ordem transnacional na modificacdo de

° BRASIL. Ministério de Estado de Justica, Ministério de Estado do Desenvolvimento, Indistria e
Comércio Exterior, Ministério de Estado da Cultura , Ministério de Estado da Ciéncia e Tecnologia. Garantia
N.8: Protecdo e Exploracdo de Direitos Comerciais. Respectivamente: Tarso Genro, Miguel Jorge, Jodo Luiz
Silva Ferreira, Sergio Machado Rezende. 29 de maio de 2007.

%% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenério N. 1. do
Deputado Vanderlei Macris (PSDB/SP). Brasilia. 28/03/2012. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS.
Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 2. do Deputado Vanderlei Macris (PSDB/SP). Brasilia.
28/03/2012. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenério N.
31. Deputado Onofre Santo Agostini (PSD/SC). Brasilia. 28/03/2012.BRASIL. CAMARA DOS
DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 41. Deputado Marcelo Aguiar
(PSD/SP) Frente Parlamentar Evangélica. Brasilia. 28/03/2012.BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS.
Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 50. Deputados Chico Alencar (PSOL/RJ), Ivan Valente
(PSOL/SP) e Jean Wyllis (PSOL/RJ). Brasilia. 28/03/2012. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS.
Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 15. Deputada Carmen Zanotto (PPS/SC). Brasilia.
28/03/2012.

" Qutras duas propostas de emenda tocaram no assunto. O Deputado Paulo Pimenta (PT/RS), propds a
Vedagdo da Propaganda e Vanderlei Macris (PSDB/PE) uma regulagdo do teor alcodlico. “Consideram-se
bebidas alcodlica, para todos os efeitos legais, bebidas potaveis que contenham em sua composigdo teor
alcodlico igual ou superior a meio grau Gay-lussac.” In: BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto
de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plendrio N. 66. Deputado Vanderlei Macris (PSDB/PE). Brasilia.
28/03/2012. ;BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenério
N. 61. Deputado Paulo Pimenta (PT/RS). Brasilia. 28/03/2012.

% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq — Discursos e Notas Taquigraficas. VANDERLEI
MACRIS (PSDB-SP). Data: 28/03/2012. Sessdo: 032.2.54.0. Brasilia.
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uma lei nacional. Observa-se um debate acerca de um interesse econdomico de um dos
patrocinadores do evento travestido de questdo de salde publica: um interesse puramente
privado em desfavor de um interesse publico. Segundo, para aquisicdo de um equivalente
funcional de forga legislativa (uma vez que ndo tem “o poder” de legislar) a ordem
transnacional se molda inversamente. N&do foi a AB Inbev (patrocinadora de bebidas) que
solicitou ao Brasil uma alternacéo legislativa. Foi o Brasil que assinou uma garantia que prevé
que ndo “existirao restricoes legais ou proibicoes (...) inclusive alimentos e bebidas nos
Estadios”, uma vez que decidiu ter as competicoes.

A maioria dos deputados da oposi¢cdo se mostraram contrarios a proposicao e se
pronunciaram apontando diversos problemas sociais, juridicos e politicos nessa norma. Por
exemplo, a deputada Carmen Zanotto (PPS-SC) lembrou que o tema social proposto para
Copa do Mundo se contradiz: “Por um mundo sem armas, sem drogas, sem violéncia e sem
racismo™®. Contudo, a violéncia e as drogas estdo associadas efetivamente ao consumo do
alcool. “A propria CBF emitiu uma resolugdo em 2008 proibindo - e ela é assinada pelo Sr.
Presidente Ricardo Teixeira - a venda e o consumo de bebidas alcodlicas nos campos de
futebol”>,

N&o somos contra a realizacdo dos jogos da Copa do Mundo nem da Copa
das Confederagfes, porém, senhoras e senhores, ndo podemos e ndo
devemos, sob pena de a populagdo brasileira ndo conseguir entender o
porqué de o Estatuto do Torcedor, no art. 13-A, estar sendo liberado durante
0 periodo desses jogos... Por que estara sendo liberado? Porque o art. 13-A é
muito claro quando diz portar ou consumir bebidas que possam gerar a

violéncia®*.

Como destacado pela Deputada, a venda de bebidas alcodlicas contraria frontalmente

o0 Estatuto do Torcedor, Lei N.° 10.671/2003, que, com alteracdes realizadas em 2010, prevé:

Art. 13-A. S&o condicdes de acesso e permanéncia do torcedor no recinto
esportivo, sem prejuizo de outras condicdes previstas em lei:

Il - ndo portar objetos, bebidas ou substncias proibidas ou suscetiveis de
gerar ou possibilitar a pratica de atos de violéncia®*

A norma teve o objetivo de eliminar a bebida alcodlica dos estadios brasileiros em

defesa dos espectadores, dos torcedores. Contudo, a proposta inicial do Projeto de Lei

%9 Art. 29, Inciso I, letra “a” da Lei Geral da Copa. Op. Cit.

%0 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq - Discursos e Notas Taquigréficas. Sessdo: 0032/12.
Data: 28/02/2012.

%! BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detag — Discursos e Notas Taquigraficas. Deputada
CARMEN ZANOTTO (PPS-SC). Data: 28/03/2012. Hora: 19:36. Sess&o: 059.2.54.0. Brasilia.

%2 BRASIL. ESTATUTO DO TORCEDOR. LEI 10.671/2003.
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2.3330/2001 previa, inclusive, a alteragdo do Estatuto do Torcedor, modificando a norma
definitivamente, como declara o Deputado Vicente Candido, relator do Projeto na Camara: “O
relatério (do Projeto Inicial) anterior vinha, no ano passado, com esse dispositivo, alterando o
Estatuto do Torcedor. Em sentindo aqui a polémica, n6s tiramos isso do relatério. Ficou téo

somente para a Copa do Mundo, como estd disciplinado aqui no texto (referéncia ao

substitutivo do Projeto de Lei).”®

Mesmo diante de uma série de denudncias de ilegalidades e problemas de politicas
publicas de seguranca e salde, a Unica alteracdo foi, portanto, a limitacdo da bebida para as
Competigdes. O Deputado Chico Alencar (PSOL/RJ), ciente dessa exceg¢do, manifestou-se no

plenario:

Quer que seja permitida a venda de bebidas alcodlicas. Quer dizer, para
aquela competicdo, pode. O torcedor se comportara direitinho, de acordo
com o padrdo civilizado europeu. Ora, essa é uma mentalidade
neocolonialista e senzaleira relativamente a populagdo. As grandes empresas
vdo ganhar quanto? Sera que a Brahma, a Antarctica vdo ter lucros
extraordindrios. NOs somos contra qualquer excecdo ao Estatuto do
Torcedor, em respeito ao nosso préprio trabalho aqui, aprovado, inclusive,
por unanimidade, que permitiu alguns avancos no futebol brasileiro no

sentido dos direitos do consumidor>®.

Outros deputados, como a Frente Parlamentar Evangélica, defenderam a proibicdo da
bebida alcodlica com base nos seus valores partidarios de familia e religido, como sustentou o
Deputado André Moura (PSC-SE):

A posicdo do PSC é exatamente em defesa da familia e contra a
comercializacdo e venda de bebidas alcoolicas dentro das arenas e dos
estadios durante a Copa das Confederacfes e também durante a Copa do
Mundo. Volto a repetir: a familia sempre foi e continuard sendo uma posigado
firme e ideoldgica do PSC. Exatamente em respeito a familia e aquilo que
conquistamos, a proibicdo da venda de bebida alcodlica, que j& faz parte do
Estatuto do Torcedor desde 2003 e foi mantida na revisdo de 2010, nao

podemos retroceder™®.

Dessa forma, a formacdo do contraditorio sobre o tema € alcancada por

posicionamentos de diferentes grupos partidarios fundados em variados argumentos. Mas ha

%3 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq - Discursos e Notas Taquigréficas. Sessdo: 0032/12.
Data: 28/02/2012.

%% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq - Discursos e Notas Taquigréficas. Sessdo: 0032/12.
Data: 28/02/2012.

%5 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq — Discursos e Notas Taquigraficas. ANDRE MOURA
(PSC-SE) .Data: 28/03/2012. Hora: 19:36. Sessdo: 059.2.54. Brasilia.
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alguns tracos comuns: a tentativa de demonstrar a inviolabilidade de uma lei e politica publica
nacional. Contudo, a transferéncia legislativa se torna, nesse caso, literalmente uma corrupcéo
legislativa: o grupo privado que patrocina essa modificacdo e a Copa do Mundo € um dos
mais importantes parceiros da FIFA, a AB InBev —proprietaria da marca Budweiser (e
Brahma no Brasil entre outras)—, que renovou o contrato com a FIFA por cerca de 25 milhGes

de ddlares por ano, 0 que “certamente torna invidvel que a FIFA promova uma Copa do

Mundo sem garantir & Budweiser um espaco de destaque nos estadios da Copa.”®®

Essa relacdo foi denunciada pelos deputados. Como também é deflagrada indignacédo
com o “compromisso internacional” assumido pelo Presidente brasileiro a época com a FIFA.
Como se observa no apelo do Deputado Vanderlei Macris para que ndo fosse aprovado o art.
29 (que autoriza a venda de bebidas alcodlicas), votado em destaque, na Comissao:

Faco um apelo aos Parlamentares desta Comissdo no sentido de que
retiremos desse projeto o art. 29. Eu compreendo, Deputado Vicente
Candido. V. Exa. é da base do Governo, é do PT, tem responsabilidade
com o compromisso internacional feito pelo Presidente Lula, quando foi
buscar a Copa do Mundo para o Brasil. Mas é a decisdo do Executivo.
No6s vivemos num regime democratico, e o Congresso Nacional tem de ter
liberdade para adotar suas providéncias. A liberdade que tem neste
momento é a de manter a lei que temos no Pais. Ha apenas o interesse de
manter um compromisso internacional, feito por ocasido da escolha da sede
da Copa, mas o Legislativo brasileiro tem de ter independéncia. Ele é
independente, e precisa mostrar que é. Ou seja, deve manter a lei que proibe
a venda de bebidas alcoolicas nos estadios. Nos temos dados de mais de 30
audiéncias publicas que mostram como é nociva a presenca da bebida
alcodlica na sociedade brasileira atualmente. N6s temos impressionantes
dados a serem ofertados®’ (grifo nosso).

O ultimo destaque grifado da passagem demonstra um descompasso da proposta de
alteracdo e das audiéncias publicas realizadas em torno do tema. Além disso, a literatura sobre
violéncia nos estadios confirma que o consumo de bebidas alcodlicas € um dos fatores
determinantes para a diminuicdo da violéncia®®®. “Se as primeiras doses de alcool possibilitam

um efeito socializador, no entanto, as doses seguintes podem estimular a violéncia,

%6 \VEJA, Cerveja da Copa renova com Fifa. E ganha forca para 2014. 25/10/2011. Disponivel em
<http://veja.abril.com.br/noticia/esporte/cerveja-da-copa-renova-com-fifa-e-ganha-forca-para-2014> Acesso
em 10/10/13.

7 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq - Discursos e Notas Taquigréficas. Sessdo: 0032/12.
Data: 28/02/2012.

%8 ASSIS, V. P. Anélise do uso de bebidas alcodlicas nas dependéncias do Estadio Magalhaes.

Pinto (Mineirdo). Condor — Boletim Médico da Clinica de Dor e do Laboratério Tafuri, ano 1V, n. 20, p. 5,
2007; REIS, H. H. B. Futebol e sociedade: as manifestacdes da torcida. Tese (Doutorado em Educagdo
Fisica) — Faculdade de Educacéo Fisica, Universidade Estadual de Campinas, Campinas,

1998.
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agressividade e a impetuosidade, capazes de levar o jovem a assumir atitudes de risco, ja que
ele tem seu poder de avaliacdo reduzido, sendo um dos problemas de seu consumo em
estadios de futebol.”*®

N&o apenas a literatura da area é desfavordvel ao consumo de bebidas alcodlicas,
como também a populagdo manifestou-se amplamente contra a ideia da venda de bebidas em

estadios durante a Copa:

De acordo com pesquisa realizada pelo DataSenado, 80% dos brasileiros sdo
contra a venda de bebidas alcodlicas nos estadios durante os jogos da Copa
do Brasil em 2014, tendo em vista a legislacdo federal existente no pais.
Segundo essa parcela da populacdo, o Brasil ndo deve abrir excegdes. Para
cerca de 19%, contudo, a bebida deve ser liberada; e 1% ndo soube opinar ou

ndo quis responder>”.

Mas, a despeito do posicionamento da populacdo, dos especialistas da area e da lei, a
FIFA conseguiu modificar a legislacdo para a venda de bebidas alcodlicas durante as
competicdes. Esse resultado salienta uma corrupcdo sistémica ativa, que predomina em
relacdo a qualquer outro valor.

Mesmo diante de tamanhas evidéncias, a arte do contraditério nos premia com
declaracdes de lados opostos do debate. Com um voto em favor da aprovagdo das bebidas
alcoolicas, o Deputado Andre Figueiredo (PDT-CE) apresentou uma teoria diferente da

literatura e dos outros colegas:

Quero tocar em alguns pontos. Um deles é que vejo que ha grande
mobilizacdo da sociedade - talvez uma boa parte da sociedade que nao
frequenta estadio de futebol - em relacdo a essa celeuma sobre bebida
alcodlica dentro de estadio. O problema maior da bebida alcodlica ndo
ocorre dentro do estadio, mas em seu entorno, antes do jogo. Hoje em dia, o
gue vemos é que, infelizmente, a grande maioria dos espectadores de jogos
de futebol, por ser proibida a bebida dentro dos estadios, deixa para entrar
nos 5 minutos que antecedem a partida. Formam-se grandes aglomerac6es
e, consequentemente, ha grande risco, had badernas. Por ndo haver
bebida alcodlica dentro do estadio, aqueles que vado beber do lado de

fora brigam muito®™.

%% ROMERA, L. A.; REIS H. H. B. Uso de alcool entre torcedores. Motriz, Rio Claro, v.15, n.3, p.541-551,
jul./set. 2009. P. 550.

>0 BRASIL. Populagdo ndo quer bebida alcodlica na Copa e 62% defendem feriado para os jogos. Data
Senado, 11 abr 2012. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/noticias/datasenado/release_pesquisa.asp?p=39>, acesso em 8 abr. 2013.

"1 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq - Discursos e Notas Taquigréficas. Sessdo: 0032/12.
Data: 28/02/2012.
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Esse depoimento impar se coaduna com um dos argumentos mais repetidos pelos
deputados em favor da alteragcdo no Estatuto do Torcedor para a Copa do Mundo: a tentativa
de minimizar o fato perante a “grandiosidade” de uma Copa no Brasil. Além disso, a bancada
governista também se utilizou dos argumentos que giravam em torno do “compromisso com a
FIFA” e do fato de “cerveja ser vendida em todas as Copas do Mundo”. Essas duas tltimas

teses podem ser exemplificadas pela sustentacdo do Deputado Renan Filho (PMDB-AL):

Sr. Presidente, a Camara dos Deputados ndo tem por pratica digerir
pratos feitos. Nés temos, por costume, debater, iluminar os pontos obscuros
dos projetos. E isso que estamos fazendo neste momento. A bebida
alcodlica, a cerveja, foi vendida em todas as Copas do Mundo. Até no Catar,
Sr. Presidente Inocéncio Oliveira, pais islamico, de religido fundamentalista,
onde é proibido beber nas esquinas, onde ndo existem bares para vender
cerveja, na Copa do Mundo, a bebida alcéolica sera liberada, porque aquele
pais, assim como o Brasil, o Presidente Lula, os Ministros que assinaram
as garantias para realizar aqui um grande evento entenderam®. (grifo
Nosso)

De fato, o entrelacamento e a corrupgdo sistémica (transnacional-nacional) néo
decorrem de fragilidade, nem ameacam apenas o sistema juridico e politico brasileiros, mas
sdo verificados em outros paises. Desde 1982, quando a Budweiser comecou a patrocinar a
Copa do Mundo, com excecdo de apenas uma das sedes — na Alemanha —, todos os estadios
das ultimas Copas s6 puderam vender cerveja da marca Budweiser. Em 2006, na Copa alema,
apos polémica, ataques da opinido publica e da imprensa ao regulamento que proibia a venda
de cervejas alemas nos estadios da Copa, concluiu-se um acordo quase simbolico que liberava
a venda de bebidas da marca Bitburger, patrocinadora oficial da selecdo aleméd, nos arredores
dos estadios”.

Contraditoriamente, parece que nem mesmo a FIFA tem uma politica definitiva sobre
0 assunto. Foi essa a justificativa da emenda mais discutida do plenario, a emenda N.° 15 da
deputada Carmen Zanotto (PPS/SC), que relata que havia explicita proibicdo de bebida

alcoolica no “Caderno de Diretrizes de Seguranca” de 2004, escrito pela propria FIFA. Nele,

2 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Detaq — Discursos e Notas Taquigraficas. RENAN FILHO
(PMDB-AL). Data: 28/03/2012. Sessdo: 059.2.54. Brasilia.

>3 _LANDLER, Mark. The Hard Sell in Frankfurt. The New York Times. Publicado 7 de junho de 2006.
Disponivel em<http://www.nytimes.com/2006/06/07/business/media/07adco.html?pagewanted=all> Acesso
em 10/10/13; CHARBONNEAU Louis. Bud faces tough taste test in World Cup Germany. Agéncia Reuters.
SPORTS ESPN. Publicado 7 de junho de 2006 Disponivel em
<http://sports.espn.go.com/espn/wire?section=soccer &id=2438139> acesso em 10/10/13.
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o art. 19 determinava o banimento da venda e consumo de bebida alcodlica no interior dos

estadios em todas as partidas ou eventos de sua responsabilidade®”.

Em 2008, porém, a FIFA editou o caderno Safety Regulations e
“flexibilizou” a regra que antes pretendia banir o alcool nos estadios.
Certamente essa alteracdo levou em conta que a FIFA tornou-se parceira
comercial da INBEV, fabricante da cerveja Budweiser, um dos
patrocinadores dos jogos. Pergunta-se: a FIFA desistiu de banir o alcool
quando se tornou parceira da INBEV, fabricante da cerveja Budweiser, uma
das maiores patrocinadoras do jogos e cerveja mais vendida do mundo?°”

Dessa forma, percebemos que o entrelagcamento de ordens legislativas no campo do
futebol aconteceu por um viés dotado de falta de legitimidade, inconstitucionalidade e
ilegalidades e, assim, por uma corrupcdo sisttmica. Mas é um caso de sucesso de
entrelacamentos de ordens, um caso em que se pode ver com clareza a iniciativa legislativa
de uma ordem transnacional no seio da ordem juridica nacional brasileira.

A auséncia de participacdo da diplomacia parlamentar nos debates de negociacéo
prévios a aprovacédo da Lei Geral da Copa € demonstrada pelo desamparo dos deputados, que
ndo conseguiam contornar 0s pontos importantes, pois ja havia um compromisso, ou melhor,
havia um ato internacional sui generis do governo brasileiro com a FIFA.

Mesmo com seus direitos tolhidos, a atuacdo da diplomacia parlamentar nesse caso
foi enérgica, promoveu debates e demonstrou também a riqueza de existir oposicao em todos
0s lugares de fala de um Estado democratico. Mesmo diante da maioria numérica da bancada

do governo, a oposicao trouxe a tona diversos pontos ndo mascarados dessa relacéo.

™ O atual Guia de Seguranca da FIFA, de fato explicita no art. 20, item “2”: “A FIFA, as confederagdes e
associacdes reservam o direito de restringir a posse, venda, distribuicdo ou consumo de bebidas alcodlicas em
jogos, incluindo o tipo de bebidas que podem ser vendidos, onde podem ser consumidas bebidas alcodlicas,
ou a proibigdo de alcool, de acordo como apropriadas as circunstincias.” In: FIFA. Fédération Internationale
de Football Association.Safety Regulations. Zurique, Suica. 2013.

°* BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei N. 2.330/2011. Emenda de Plenario N. 15.
Deputada Carmen Zanotto (PPS/SC). Brasilia. 28/03/2012.



5. RESULTADOS E CONSIDERACOES FINAIS

Conquistar a democracia é, inicialmente, reinventa-la.

Mireille Delmas-Marty

O entrelacamento de diferentes ordens legislativas parece ser um fendmeno
indissociavel do futuro das relagdes internacionais e do direito internacional. Os novos atores,
como representantes legislativos, na figura da diplomacia parlamentar, e de ordens privadas
da ordem legislativa transnacional, ndo demonstram, nos seus discursos ou na forma de atuar,
motivacOes ou tendéncias a minguar seu protagonismo no plano politico internacional. Talvez
0 mais interessante sobre a politica internacional seja que suas inUmeras variaveis e
hipercomplexidade tornam o plano global uma expectativa em que ndo se tem controle,
tampouco possibilidade de previsdo. O espaco de disputa politica é esfera muito difusa e
bastante volatil.

Os resultados imediatos do trabalho sdo da esfera da demonstracdo da existéncia do
entrelacamento de ordens juridico-politico nas duas relacdes: estatal-supranacional e estatal-

|576.

transnaciona Entretanto, com resultados opostamente localizados. Enquanto a Unido

Europeia tem uma relacdo de entrelacamento transconstitucional da sua teia de instituicdes

% Com esse escrutinio ndo foram encontrado casos de entrelagamentos de ordens legislativas entre as
seguintes ordens: estatal-internacional; estatal-estatal; internacional-supranacional. As opcdes do nivel
estatal-estatal estariam resumidas a encontros bilaterais entre paises, com mingua participacéo parlamentar;
entre os niveis estatal-internacional, a e na opgao do internacional-supranacional, sdo ainda raras as opcoes
de deputados europeus participando de ctpulas mundiais.
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supranacionais com os Estados-membros, a FIFA produziu um entrelace corrupto da sua
ordem transnacional com o processo legislativo estatal brasileiro.

Para diferenciar os resultados, foram utilizados o transconstitucionalismo e os
conceitos de processo e diplomacia parlamentar. O transconstitucionalismo impde um
principio que mescla alteridade com democracia dentro de um filtro constitucional: “O
didlogo transconstitucional exige a capacidade de pdr-se na posicdo do outro.””” A escolha
desses artificios tedricos se justifica na medida em que a proposta incluiu, de fato, os
entrelagamentos de ordens de diferentes niveis: estatal, transnacional e supranacional.

A revisdo da literatura de processo legislativo demonstra que a maioria dos estudos
sdo isolados, com forte conotacdo constitucional-nacionalista e ndo apresentam preocupagao
com nenhuma tecnologia institucional ou tedrica. Os melhores estudos incluem literatura de
ordem estrangeira em seus métodos. Contudo, exploramos a descricdo dos processos
particulares de cada caso.

O processo € poder e ideologia, principalmente se pensamos pelo viés da teoria critica.
N&o ha discurso que seja imunizado a uma determinada instituicdo de regras do jogo.
Portanto, esclarecer qual ato é ligado a tal tipo de ator permite ver o que sustenta um
determinado processo legislativo. Principalmente, quando se entrelagam ordens de diferentes
magnitudes, objetivos, territorios e sistemas politicos.

Com o paradigma transconstitucional, ambos 0s conceitos passam por um crivo
democratico. Assim, diante da entropia epistemoldgica da diplomacia parlamentar propomos
uma classificacdo para o conceito, diferenciando o conceito em diplomacia parlamentar
eleita/ndo-eleita. A segunda diferenciacdo € diferenciada de acordo com suas principais
funcoes: legislativa, fiscalizadora e diplomatica.

Trabalhados sobre o manto do transconstitucionalismo, 0S conceitos de processo
legislativo e diplomacia parlamentar, aos quais também se atribui status de variaveis
explicativas, geraram efeitos de melhor compreensdo do tipo de mudanca que a diplomacia
parlamentar pode sugerir ao ganhar espaco e forca politica.

O Tratado de Lisboa equipara o Parlamento Europeu ao Conselho, funcionando como
um sedativo para o famigerado déficit democratico europeu. O diagnostico institucional atual
estd em plena suspensdo. O Parlamento, com novos poderes, pode alavancar uma maior
preocupacdo com as questdes europeias, principalmente num momento sensivel e de

absorcdes de mobilizacGes populares em torno da crise financeira e da prépria qualidade de

*"NEVES, M. Op. Cit. 2009.p.146.
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decisdes politicas: vincular uma coletividade. Essa coletividade mostra-se bastante indisposta
a aceitar que se venda o futuro, mais uma vez, com pregos e juros de contratos bancarios.
Nessa perspectiva, também se observa que os parlamentos nacionais terdo destaque no novo
Tratado de Lisboa, uma vez que tém formalmente maior participagao.

Assim, a diplomacia parlamentar supranacional da Unido Europeia tem condigdes
formais — como nenhuma outra instituicdo, extranacionais — de desenvolver um trabalho de
diplomacia, fiscalizacdo e legislacdo, as trés funcdes da diplomacia parlamentar. A
capacidade de circulacdo e contracirculacdo dos elementos administracdo, politica stricto
sensu, esfera publica e povo constitucional é efetivamente sui generis.

Com efeito, o papel da diplomacia parlamentar pode ter a capacidade de diminuir
efetivamente o déficit democratico, pois que consegue ser um ator com acao nessas quatro
dindmicas. Assim, a antiga critica da insuficiéncia dos poderes do Parlamento Europeu no que
se refere a iniciativa dos poderes de controle e legislativo deve ser forgcosamente suspensas e,
futuramente, transformadas. A mobilizacdo e competéncia para trazer os debates mais
significativos para dentro da casa precisam ser a nova logica de criticas e compreensdo do
problema democrético.

Por outro lado, ainda restam grandes desafios, tendo em vista o Poder Legislativo do
Parlamento Europeu estar vinculado ao Conselho de Ministros, um érgao que representa 0s
Estados, diferentemente do Parlamento Europeu, que representa os cidaddos da Europa. Esse
controle sobre o Parlamento diminui a descentralizacdo aos paises participantes do bloco
regional. Também afeta o proprio interesse, conferindo menor legitimidade e,
consequentemente, menos poder — na logica de reciprocidade — a propria busca da forca do
multilateralismo regional europeu.

Nesse contexto, a Unido Europeia, ao ser comparada ao Estado como estrutura
supranacional, parece ndo desvelar o fato de a instituicdo do Estado ser uma criacdo artificial
de exclusdo no sistema internacional. A soberania, representada por fronteiras e Estados-
nacao sdo ficgdes criadas com pouca ou nenhuma reflexdo no seu aspecto excludente.

Como lembra Neves: “0 poder politico, no sentido sistémico, orienta-se primariamente
a tomada de decisBes coletivamente vinculantes, é inegavel que essas ordens estariam

distantes desse problema™’®.

No estudo de caso Brasil/FIFA, que entrelaca as ordens
nacional-transnacional, os atores privados ou quase-publicos tomam decis6es que vinculam

coletivamente a sociedade, mas, como ndo sdo Orgdos democraticos, suas decisdes

*NEVES, M. Op. Cit. 2009.p. 106.
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comprometem a performance democrética. Estdo preocupados com o sistema econémico que
financia seus servigos. N&o se trata de mera influéncia, mas de demonstrado equivalente
funcional de iniciativa legislativa na aprovacéo da Lei Geral da Copa.

A dominagdo hegemonica do sistema econdmico, por mais denunciada e
repetidamente enunciada, sempre € uma ingrata surpresa no momento em que sua hegemonia
é desvelada. Mesmo em tempos de super-informacédo, a FIFA consegue esconder seu jogo de
manipulagdo por dentre o véu consumista da populacdo e a ambicdo desenvolvimentista dos
governos.

Nem mesmo 0s websites de transparéncia publica ou os de espionagem de hackers
privados haviam tido acesso aos formularios de garantias que o governo brasileiro assinou
com a FIFA. Os documentos de outras Copas do Mundo também n#o sio acessiveis. E t&o
escondido quanto o livro do Andrew Jennings: Jogo Sujo O Mundo Secreto da FIFA. Compra
de Votos e Escandalo de Ingressos. Como toda méfia de dignidade, a FIFA tentou de todas as
formas proibir o livro, assim como baniu e perseguiu o jornalista, segundo o proprio.

A Lei Geral da Copa modificou a legislacdo em ao menos trés pontos fundamentais
dos direitos brasileiros: a bebida alcodlica nos estadios, privilégios e isencdes fiscais a FIFA e
parceiros da FIFA, a criagdo tipos penais especificos para as Competicdes. Essas excecoes
devem ser consideradas dentro de uma perspectiva de excecdes graves, pois, caso contrario, a
lista seria maior: Responsabilidade Civil do governo brasileiro (incluindo indenizacdes) para
qualquer fato ocorrido durante o periodo envolvendo qualquer pessoa, espectador, cidaddo ou
profissional da FIFA envolvido; vistos gratuitos; isencdes para taxas e emolumentos. O
Projeto de Lei 2.330/2011 tem 85% de sua redacdo idéntica ao Formularios submetidos pela
FIFA. Esses Formularios de Garantias foram inteiramente assinados pelo governo brasileiro,
sem qualquer negociacdo ou missao diplomatica. Isso demonstra uma capacidade de iniciativa
legislativa da FIFA, numa forma de equivalente funcional nos entrelacamentos legislativos,
mas pela forma de corrupcéo sistémica.

Resta também inconclusa a natureza juridica do Formulario de Garantias. N&o se trata
de nenhum ato juridico internacional previsto, tampouco um executive agreement. Diante de
tantas garantias dadas pelo Brasil a FIFA, ndo had nenhuma contrapartida, ou obrigacao
juridica da FIFA para realizar a Copa do Mundo no Brasil, podendo realiza-la em qualquer
outro local, sem que o Brasil tenha direito a qualquer indenizacéo.

Os documentos pesquisados e investigados tiveram sucesso somente por meio da Lei
de Acesso a Informacdo, N. 12.527/2011, por meio do Sistema Eletrénico de Servico ao

cidaddo. Esses documentos comprovam a forma de corrupcéo sistémica do entrelagamento da
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ordem transnacional da FIFA e a ordem legislativa brasileira. Esses documentos haviam sido
requeridos pelos deputados e por outras entidades de transparéncia, mas sem sucesso. Nem
mesmo 0 Ministério das Relagcbes Exteriores teve acesso ao documento, como foi
demonstrado.

Pelo caso explorado, podemos perceber que a diplomacia parlamentar eleita com
funcéo legislativa no plano estatal existe com certa atuacdo, ainda que com potencial
crescente. Assim, resta ainda uma diplomacia parlamentar pouco ativa no Brasil, no processo
de discusséao e negociacao dos tratados internacionais. O Poder Executivo negocia o tratado e
posteriormente 0 submete a um voto de aprovacdo ou rejeicdo, sendo ele normalmente
aprovado.

Mas a questdo de aprovacao ou ndo de uma determinada lei € apenas o resultado final
do processo legislativo. Como observado, o debate e a inclusdo de novos problemas, do outro
lado, é fundamental para o desenvolvimento do transconstitucionalismo. A diplomacia
parlamentar eleita com funcéo fiscalizadora também é um elemento democratico decisivo e
irrevocavel dentro de padrdes minimos de uma nova politizagdo dos espagos politicos
extranacionais e para a colaboracdo para um entrelacamento transconstitucional desses
espagos.

A democratizacao de alguns espacos transnacionais parece um caminho importante a
ser aberto. A falta de fiscalizacdo e accountability desses espacos sdo precos muito caros a se
pagar por certos bens puablicos globais. E inegavel que o futebol seja um bem cultural. Assim,
0s processos de deliberacdo e construcdo de regras sdo abertos para que o povo constitucional
seja contemplado dentro como uma figura de quem confia no sistema transnacional, ou em
um mundo de conto de fadas, outra organizacdo mais responsiva, mais democratica e menos
orientada por suas empresas patrocinadoras podera tomar a frente e construir algo em torno do
futebol.

O futebol é apenas a bola da vez num estadio cheio de bens comuns globais
administrados por redes privadas de propriedade e consumo: propriedade intelectual sobre
remédios, agentes quimicos, alimentos, engenharia genética. “Essa concep¢do marcadamente
assimétrica da soberania, enquanto essa vale de maneira quase absoluta para o portador de
determinadas formas juridicas, é demasiadamente relativizada ou inteiramente desconsiderada
no caso de formas de direito que se desviam da dominante em suas experiéncias com o poder,

dinheiro e o saber.””®"®

" NEVES, M. Op. Cit. 2009.p. 252.
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Mas mostra-se notorio que a diplomacia parlamentar poder ter um novo papel, assim
como processos legislativos extranacionais, principalmente a diplomacia parlamentar eleita.
A funcéo legislativa englobou dois exemplos de ordens politicas e resultados completamente
diferentes.

Esta imposicdo, de uma forma legislativa sobre a estatal, implica ndo uma simples
desordem ou nova ordem, mas, ao contrario, o conceito de corrupcao sistémica denuncia
mecanismos préprios de opressdo ou negacdo da autonomia de formas constitucionais por
outras, economicamente mais fortes.

Os resultados, assim, contrariam o diagndstico que conta com um preconceito pelo
qual ndo se poderia contar com as instituicdes parlamentares, pois estas teriam perdido forca
para 0 executivo ao longo do século passado, especialmente desde o fim da Segunda Guerra
Mundial. Ao contrario, ha uma ressurgente parlamentarizacdo da politica, com a proliferacéo
de 6rgdos parlamentares, bem como um crescente papel internacional dos parlamentos
nacionais e regionais, contradizendo empiricamente também o argumento neorrealista de que
ndo ha papel dos parlamentos nos assuntos externos.

Isso ndo significa, a priori, que a influéncia dos parlamentos é tdo importante na
politica mundial como a de governos ou dos poderes Executivos. Mas ndo se deve ignorar
este fendmeno, alegando que ele é relativamente novo e que seu impacto é limitado. Esses
novos atores, em conjunto com o caldo hipercomplexo, colaboram para uma perspectiva
diferente. A caracteristica central da ordem que prevalece é o grau de conectividade ou
desconectividade entre os atores do sistema que irdo demarcar esses diversos arranjos, isto &,
como o entrelacamento de ordens, atores e instituicbes podera ser proposto e observado.

No contexto do processo legislativo extranacional, a maior parte das solucdes
encontradas pela literatura para formas de resolucdo do problema do déficit democratico em
ordens internacionais continua a ser atribuido ao conceito de governanca.

Dos resultados aqui descritos, surgem questdes ndo respondidas. Assim, para delimitar
e potencializar o estudo da diplomacia parlamentar precisa-se pensar nas seguintes: como o
grau de democratizacdo dos espagos internacionais, por meio de redes institucionais que
permitem uma atuacdo formal e ndo formal desses atores; a descentralizacdo da politica
internacional como processo democratico; quem esta aproveitando a descentralizacdo e a
democratizacdo do processo legislativo internacional — quem financia campanhas ou
interesses da diplomacia parlamentar —; quais forcas sociais ou econdmicas atuam com esse

foco especifico.
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Ao fim, 0o que se observa ainda é a privacdo e a necessidade da politizacdo do
processo — com a criacdo de plataformas e vocabularios que destaquem a contestagdo, a
natureza politica das escolhas que a globalizacdo possui. A diplomacia parlamentar eleita tem
uma capacidade — dentre as suas fun¢@es — dentro do codigo binario governo/oposicéo, ser
oposicao. Essa é uma possibilidade nova para as discussdes internacionais e que pode
significativamente colaborar para a politizacdo do processo, melhorando a transparéncia de
tomada de deciséo, responsabilidando individuos e sistemas por suas escolhas.

Notar o desconforto de atores classicos e teorias classicas com a necessidade de
debater com novos atores, com novas instituicdes, com um mundo de poder pulverizado, é

prova de que uma pequena abertura finalmente surge.



6. ANEXOS

Aprovada/
Emenda

Reprovada
1/2012 REPROVADA
2/2012 REPROVADA
3/2012 APROVADA
4/2012 APROVADA
5/2012 REPROVADA
6/2012 APROVADA
7/2012 APROVADA
8/2012 REPROVADA
9/2012 REPROVADA

Tabela 1

Tema

Vedacao ao
Comércio de bebidas
alcodlicas em
estadios

Vedacao ao
Comércio de bebidas
alcodlicas em
estadios
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Alteracdo da Lei

Inclui o art. 28-a e altera o art. 43 do
Substitutivo da Comissdo Especial
oferecido ao Projeto de Lei n°
2.330/2011.

Inclui o art. 34-a e altera o art. 43.

Direito de ingressos Altera o 8§ 5°do art. 26.

as pessoas
deficientes

Direito de ingressos

as pessoas
deficientes

Direitos de
Transmissao de
televisao

Seguranca em

aeroportos militares

Aprimoramento de
Redacéo

Responsabilizagdo
judicial da FIFA

Limitar a isencdo
tarifaria aos vistos
para turistas

Acrescenta paragrafo 10° ao art. 26
do

Altera o § 3°do art. 15.

Acrescenta paragrafo ao art. 60

D4 nova redacéo aos arts. 70 e 71.

Suprime o art. 51.

D4 nova redagéo ao art. 21.



10/2012

11/2012

12/2012

13/2012

14/2012

15/2012

16/2012

17/2012

18/2012

19/2012

20/2012

21/2012

22/2012

APROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

APROVADA

REPROVADA

Regula comércio de
rua e licenciamento
FIFA

Trata de concessao

de vistos para o
Brasil
Sobre ponto

facultativo ao servigo
publico.

Desconto para
estudantes nos
ingressos

Desconto para

estudantes, idosos e
hipossuficientes;

Proibicdo de bebidas
alcoolicas

Em desfavor da
isencdo do INPE a
FIFA;

Sobre o dever da
FIFA de se submeter
ao Cadigo do
Consumir

Altera termo de
registro no INPI

Producdo  nacional

dos bens.

Meia-entrada  para
estudantes.

Exclusividade dos
direitos comerciais
da FIFA.

Dever do governo de
instalar telGes em
lugares publicos
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Altera o art. 11 e os incisos i a iii do
art. 16.

Altera 0 8 4° do art. 9° da lei n°
6.815/80, constante do art. 50.

Altera o paragrafo unico do art. 57.

Acrescenta 0 § 4° ao art. 26.

Altera o § 3°do art. 26.

Suprime o art. 29.

Suprime o art. 10.

D& nova redacdo ao art. 27.

Suprime o art. 9°.

Inclui novo dispositivo a Lei.

Suprime o § 6° do art. 26.

D4 nova redagéo aos artigos 11 e 16
do substitutivo ao projeto de lei n°
2.330/11.

Altera o art. 57.



23/2012

24/2012

25/2012

26/2012

27/2012

28/2012

29/2012

30/2012

31/2012

32/2012

33/2012

34/2012

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

APROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

Aplicagdo do
Estatuto do
Torcedor, Lei
10.671.

Revogar a excecdo a
FIFA nas normas
gerais nacionais
sobre desporto.

Obrigatoriedade de
venda de bebidas em
material de plastico

Clausula penal para
desisténcia de
compra de ingresso

Garantir direito a
manifestacdo e a
liberdade de
expressao

Regulacdo e limites

do trabalho
voluntario
Proibicdo do

Trabalho Escravo e
Infantil.

Direito ao comércio
de rua, ambulante e
informal.

Proibicdo de bebidas
alcoolicas

Sobre tipologia de
gramados para
estadios da Copa.

Sobre tipologia de
gramados para
estadios da Copa.

Identificacdo de
comprovagao de
condicdo de
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D4 nova redacéo ao art. 67.

Suprime o art. 29 e por
consequéncia, a expresséo
"excetuado o disposto nos art. 13-
a", constante do art. 67.

Da nova redacdo ao art. 29.

Altera o inciso iii do art. 27.

Acrescenta paragrafo ao art. 28,

renumerando-se o paragrafo Unico

para § 1°.

Acrescenta paragrafos ao art. 50.

Acrescenta paragrafos ao art. 55.

Altera 82°do art. 11.

Suprime o art. 29.

Incluir novo artigo a Lei.

Incluir novo artigo a Lei.

Altera 88° do art. 26.



35/2012

36/2012

37/2012

38/2012

39/2012

40/2012

41/2012

42/2012

43/2012

44/2012

APROVADA

APROVADA

APROVADA

APROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

APROVADA

REPROVADA

REPROVADA

estudante.

Regulamenta manual
de venda e sorteio de

ingressos.

Regulamenta prazo
para compra de
ingressos.

Regulamenta tipos
compra de ingressos
disponiveis.

Regulamenta tipos
compra de ingressos
disponiveis, em
especial aos
portadores de
deficiéncia.

Obriga a Unido a
seguir a lei de
LicitacOes para
compra de Seguro.

Equipara o Brasil a
FIFA para
determinar o preco
dos ingressos.

Vedacao ao

Comeércio de bebidas

alcoodlicas em
estadios.

Zona exclusiva de
comeércio para
produtos licenciados
FIFA.

Criagao do Fundo

Especial de Saude ao

Jogador de Futebol.

Necessidade de

embalagens plasticas

para Bebidas
alcodlicas.
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Acrescenta paragrafos ao art. 26.

Acrescenta paragrafos ao art. 26.

Altera 82° do art. 26.

Altera 85° do art. 26.

Altera o art. 24.

D& nova redacao aos arts. 25 e 26.

Suprime o art. 29.

Modifica os arts. 11 e 16.

Incluiu novo artigo a Lei.

Altera o art. 29.



45/2012

46/2012

47/2012

48/2012

49/2012

50/2012

51/2012

52/2012

53/2012

54/2012

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

APROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

Proibicdo de bebidas
alcodlicas e
aplicacéo do Estatuto
do Torcedor.

Necessidade de
embalagens plasticas
para Bebidas
alcodlicas.

Aplicagdo do
Estatuto do Torcedor
e Codigo do
Consumidor.

Revogacdo de
direitos especiais
para vistos.

Regulamenta
ingressos para
estudantes, idosos,
hipossuficientes,
indigenas e
portadores de
deficiéncia.

Vedacao ao
Comércio de bebidas
alcodlicas em
estadios.

Construcéo de
Centros de
Treinamento de
Atletas; pessoas com
deficiéncia; doencas
raras.

Revoga privilégios
do INPI.

Regular o Servico
Voluntario da FIFA.

Revoga a
exclusividade de area
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Altera o art. 67.

Altera o art. 29 e o art. 67.

Suprime os arts. 63 e 67.

Modifica o art. 19 do substitutivo
aprovado na comissao especial,
referente ao projeto de lei n. 2330,
de 2011.

Modifica o artigo 26 do pl 2330, de
2011.

Modifica o art. 29 do

Altera o inciso ii do art. 30

Altera os arts. 4°, 6° e 7°

Modifique-se o artigo 58 do
substitutivo aprovado na comissao
especial, referente ao projeto de lei
n. 2330, de 2011.

Modifica os artigos 11 e 12 do pl
2330, de 2011.



55/2012

56/2012

57/2012

58/2012

59/2012

60/2012

61/2012

62/2012

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

de vendas da FIFA.

Direitos de
Transmissao da
FIFA.

Suprime a
Responsabilidade
Civil da Unido.

Suprime tipos penais
em torno da pirataria.

Proibe privatizacdo
dos estadios
publicos.

Obrigatoriedade  de
venda de bebidas em
material de plastico.

Definicao de
identificacdo
estudantil.

Vedagdo a
Propaganda de
bebidas alcodlicas
em estadios.

Define instituicdo
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Modifica o artigo 16 do pl 2330, de
2011.

Suprime todo o capitulo iv e,
portanto, os artigos 22, 23 e 24 do
substitutivo aprovado na comissao
especial, referentes ao projeto de lei
2330, de 2011.

Altera os artigos 31 e 32 do
substitutivo aprovado na comissao
especial do projeto de lei n. 2330,
de 2011.

Substitui o artigo 70 do substitutivo
aprovado na comissdo especial,
referente ao projeto de lei n. 2330,
de 2011, que passa a ter a seguinte
redacdo, renumerando os demais
artigos.

Modifica o artigo 29 do substitutivo
aprovado na comissdo especial,
referente ao pl 2330, de 2011.

Altera o art. 26 e 0 8 8° do art. 26 do
capitulo v do aditivo ao projeto de
lei n°® 2330 de 2011 a seguinte
redacdo: a comprovacdo da
condicdo de estudante, para efeito
da compra dos ingressos de que
trata o inciso i, § 3° deste artigo é
obrigatéria e se dara mediante a
apresentacdo da  carteira  de
identificacdo estudantil, conforme
modelo  Unico nacionalmente
padronizado por este projeto nos
termos do anexo i.

Altera o paragrafo Unico do art. 1°
da Lei 9.294/96.

Altera o § 8°do art. 26



64/2012

65/2012

66/2012

ESP 63

REPROVADA

REPROVADA

REPROVADA

APROVADA

estudantil
competente para
emissao de carteiras
estudantis.

Direito a
proprietérios de
cadeiras de estadios.

Destinacédo de
receitas com bebidas
alcoolicas para
tratamento de
dependentes
quimicos.

Definigdo de bebida
alcodlica.

Emenda Substitutiva
Global que inclui
todas as
modificacgdes.
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Inclui artigo novo a Lei.

I Inclui artigo 82°, ao artigo 29.

Inclui artigo novo a Lei.

DISPOE SOBRE AS MEDIDAS
RELATIVAS A COPA DAS
CONFEDERACOES FIFA DE
2013 E A COPA DO MUNDO
FIFA DE 2014, QUE SERAO
REALIZADAS NO BRASIL.
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