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RESUMO

Este trabalho constitui uma defesa juridica da integracdo regional sul-americana e latino-
americana. Trata-se de uma defesa com base ndo apenas no Direito Internacional, mas
principalmente na Constituicdo brasileira. O trabalho insere-se também no esforco de
contribuir para uma teoria do constitucionalismo dirigente constitucionalmente adequada a
realidade nacional, incluindo, em seu ambito, o artigo 4°, paragrafo Unico, da Constitui¢do
Federal de 1988. Esse dispositivo estabelece o objetivo da integracdo regional como uma
meta de Estado, que deve ser compreendida como necessaria para que o Brasil alcance seus
objetivos elencados no artigo 3° da Constituicdo. A Globalizagdo tem influenciado o
constitucionalismo de diferentes formas. Ao mesmo tempo em que, frequentemente, ha o
enfraguecimento das disposic¢des constitucionais e da capacidade do Estado de concretiza-las,
surgem novas disposicGes aptas a lidar com os desafios impostos pela propria globalizagdo ao
constitucionalismo. Nesse ambito, encontram-se as normas constitucionais programaéticas
voltadas para a integracdo regional, que reconhecem a necessidade de cooperacdo entre
Estados nos ambitos cultural, social, politico e econdmico. Essas normas refletem um
processo de globalizacdo do Direito Constitucional e do Direito Internacional. O
constitucionalismo dirigente, embora frequentemente criticado devido a falta de efetividade
de suas normas, mostra-se necessario em um pais como o Brasil, em que o objetivo do
desenvolvimento deve ser constantemente buscado. Atualmente, o desenvolvimento nacional
passa também pelo desenvolvimento regional, buscado em organizagbes como o
MERCOSUL e a UNASUL, que séo coerentes com as metas constitucionais brasileiras acerca

do desenvolvimento nacional, bem como com o estagio atual do processo de globalizagéo.

Palavras-chave: Constitucionalismo Dirigente; Integracdo Regional; MERCOSUL;
UNASUL,; artigo 4° da Constituicdo Federal.



ABSTRACT

This essay constitutes a juridical defense of South American and Latin-American regional
integration, based not only on international law, but mainly on Brazilian constitutional norms.
It is also an effort to contribute to a theory of “directive constitutionalism” constitutionally
adequate with the needs of the Brazilian society, encompassing article 4, paragraph one, of the
Brazilian Constitution. The aforementioned article establishes the aim of regional integration
as an objective of State, which must be understood as necessary to achieve the goals imposed
by article 3 of the Brazilian Constitution. Globalization has been influencing constitutionalism
through manifold different forms. At the same time that it frequently causes the enfeeblement
of constitutional norms and State’s capacities to enforce them, it generates new constitutional
rules which are able to deal with the challenges imposed by globalization itself on
constitutionalism. In this regard, there is especially the role of constitutional programmatic
norms directed to regional integration, which acknowledge the need for cooperation among
States in the cultural, social, political and economic domains. These norms reflect the process
of globalization of internal and international law. Directive constitutionalism, although
frequently criticized due to its alleged lack of effectiveness, is indispensable in a country such
as Brazil, in which the goal of development must be constantly pursued. Currently, Brazilian
development necessarily entails regional development, which is promoted by international
organizations such as MERCOSUR and UNASUR, both coherent with Brazilian
constitutional goals concerning regional integration, national development and with the

current stage of globalization.

Keywords: “Directive constitutionalism”; Regional Integration, MERCOSUR; UNASUR;
Article 4 of the Brazilian Constitution.
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INTRODUCAO

Esta pesquisa € uma defesa da integracdo regional sul-americana e latino-americana,
com base na Constituicdo Federal de 1988. Argumenta-se que a integracdo regional é
necessaria para que o Brasil atinja plenamente os objetivos estabelecidos no artigo 3° da
Constituicdo Federal, razdo pela qual o artigo 4°, paragrafo unico, deve ser compreendido no
ambito do constitucionalismo dirigente brasileiro. Embora haja diversas obras em relacdes
internacionais voltadas para a defesa do processo de integracdo regional em que o Brasil se
insere, poucas obras existem visando a fundamentar essa integracdo em termos juridicos e
baseando-se, sobretudo, no Direito Constitucional brasileiro e, mais especificamente, no
Direito Constitucional Internacional patrio. Em um periodo em que a recuperacdo gradual da
crise financeira de 2008 confere novo entusiasmo a projetos de integracdo baseados
exclusivamente na dimensdo econdmica desse fendbmeno, este trabalho busca salientar a
importancia de uma integracdo mais ampla — ndo apenas focada no ambito econémico — e
que tem sido almejada por diferentes governos no Brasil, apesar das criticas frequentes que
questionam a necessidade de o pais continuar a integrar-se com seus vizinhos.

Trata-se de uma defesa, também, do MERCOSUL e da UNASUL enquanto
instrumentos voltados para o alcance de metas comuns no ambito regional e convergentes
com 0s objetivos constitucionais brasileiros. Essas organizacdes e seus resultados refletem,
também, um processo de didlogo e de criacdo de “pontes de transicao” entre os Estados
constitucionais latino-americanos. Ambos o0s projetos de integragdo — MERCOSUL e
UNASUL - tém sido alvo de criticas, devido a dificuldade de implementagdo de suas
decisbes ou mesmo devido a alegada heterogeneidade politica de seus membros. N&o
obstante, é preciso que se compreendam, principalmente, os desafios comuns enfrentados pelo
entorno regional, os quais, diante da relativizacdo de fronteiras espaco-temporais, podem ser
mais bem enfrentados por meio de uma acdo conjunta e coordenada. Realiza-se, também,
nesta pesquisa, uma defesa do constitucionalismo dirigente, que, a exemplo dos processos de
integracdo regional, é frequentemente criticado, sem que se atente para o carater vinculante
das normas constitucionais programaticas e de sua importancia como forma de resisténcia e
de busca vinculante do desenvolvimento.

Esta pesquisa enfatiza o Direito Constitucional Brasileiro como legitimador da
integracdo regional e &, também, eminentemente, interdisciplinar. A pesquisa aborda uma das
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dimensdes da constitucionalizacdo da politica externa brasileira — com relacdo a integracao
regional — e posiciona-se quanto aos rumos que devem ser seguidos pela politica exterior e
interior do Brasil com relacdo aos Estados vizinhos. A globalizacdo, fenémeno que tem
afetado diversos aspectos da vida, inclusive o Direito, é um processo interdisciplinar. Esse
aspecto é ressaltado no trabalho, a fim de fundamentar uma integracdo regional mais
abrangente, conforme estipulado pelo préprio constituinte nacional, a fim de que, por meio da
unido de esforgos, os Estados possam conjuntamente enfrentar alguns desafios decorrentes da
globalizacdo, a exemplo de crises de financiamento e enfrentamento de outros problemas que
ultrapassam as fronteiras nacionais.

A Globalizagdo econdmica tem influenciado o constitucionalismo de diferentes
formas. Ao mesmo tempo em que se identifica, por vezes, o enfraquecimento das disposicdes
constitucionais e da capacidade do Estado de concretizé-las, verifica-se o surgimento de novas
disposicdes aptas a lidar com os desafios impostos pela globalizacdo ao constitucionalismo.
Nesse contexto, inserem-se as normas constitucionais programaticas voltadas para a
integracao regional. Essas normas conferem uma nova dimensao ao dirigismo constitucional,
ao reconhecerem o fato de que alguns desafios atuais apresentados ao constitucionalismo
devem ser enfrentados por meio da cooperacao entre Estados, com o uso de suas politicas
exteriores. O artigo 4°, pardgrafo Unico, da Constituicdo Federal brasileira de 1988 dispbe que
“A Republica Federativa do Brasil buscara a integracdo econémica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-americana de
nagdes”. Essa norma programatica ndao constitui apenas autorizacdo para que o Brasil negocie
acordos de integracdo regional, mas constitui também um reconhecimento da necessidade de
0 pais unir esforcos com os demais Estados latino-americanos, a fim de que os objetivos da
Republica Federativa do Brasil, elencados no artigo 3° da Constituicdo de 1988, possam ser
eficazmente realizados, em um contexto de desterritorializacdo dos direitos e de
interdependéncia decorrente da globalizag&o.

O artigo 6° da Constituicdo uruguaia de 1967, por exemplo, ao estabelecer, de forma
semelhante, que “a Republica procurara a integracdo social e econémica dos Estados latino-
americanos, especialmente no que se refere a defesa comum de seus produtos e matérias-
primas” e “propendera a efetiva complementacdo de seus servigos publicos”, busca também
conferir uma resposta aos desafios trazidos pela globalizagdo ao constitucionalismo, de modo
a dotar o Estado uruguaio, por meio da integracao regional, de meios que garantam servicos
publicos adequados, em um cenario de relativizacdo de fronteiras espaco-temporais. Ao
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dispor que o Brasil devera buscar a formacdo de uma comunidade latino-americana de nagdes,
nos ambitos econémico, politico, cultural e social, o artigo 4°, paragrafo Unico, estabelece a
integragdo regional como uma finalidade do Estado, que €, em um contexto de relativizagéo
de fronteiras, necessaria para a consecucdo dos objetivos elencados no artigo 3° da
Constituicdo Federal: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e promover 0 bem de todos, sem preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacgéo.

A fim de demonstrar a pertinéncia do artigo 4°, paragrafo Unico, com os objetivos
elencados no artigo 3° da Constituicdo de 1988, analisar-se-a, primeiramente, o fendbmeno da
globalizacdo e a influéncia por ela exercida nos ambitos econémico, cultural, social e politico.
A globalizagéo ndo deve ser analisada com base em apenas um ponto de vista. Enfatiza-se,
nesta pesquisa, o carater dual de tal processo: a0 mesmo tempo em que cria desafios para a
economia, para cultura, para a sociedade e para a politica, apresenta meios para que esses
desafios possam ser superados. Analisa-se, também, no primeiro capitulo, a influéncia
exercida pela globalizacdo sobre o Direito Internacional, com foco na ampliagdo normativa,
na maior extensdo tematica e na dilatacdo do nimero de atores no Direito Internacional,
caracteristicas que se refletem em uma maior necessidade de abertura para o dialogo com as
normas internas dos Estados. Nesse contexto, insere-se o0 surgimento e a proliferacdo de
processos de integracdo regional, que funcionam como ambientes propicios para o dialogo
entre as normas estatais, sobretudo quando ndo se limitam a area econdmica, abrangendo
também a politica, a sociedade e a cultura. Os processos de integracdo regional resultam em
uma interdependéncia maior entre Estados e no dialogo crescente entre as Constituicoes e 0
Direito Internacional.

A globalizagdo do Direito Constitucional € também abordada no primeiro capitulo
desta pesquisa. Trata-se de um fendmeno ora compreendido como responsavel pelo
enfraquecimento das capacidades estatais — especialmente no que concerne a implementacéao
de normas —, ora compreendido como um avanco, apto a permitir o dialogo entre
Constituicdes e o conhecimento de diferentes perspectivas acerca de problemas e de desafios
comuns. De forma concomitante a globalizacdo do Direito Internacional, a globalizacdo do
Direito Constitucional desenvolveu-se ao longo do século XX, de modo a fazer face a
dificuldades enfrentadas pelo Estado para permitir uma adequada fruicdo de direitos por seus
cidadaos. Primeiramente, por meio do Estado Social, buscou-se assegurar os servicos publicos
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fossem capazes de garantir uma sociedade mais justa e contribuir para o desenvolvimento.
Nesse ambito, surge a ideia de constitucionalismo dirigente, segundo a qual a Constituicao
deve estabelecer metas para o desenvolvimento do pais. O dialogo entre o Direito
Internacional e o Direito Constitucional, intensificado pela globalizacdo de ambas as areas,
tem ocorrido por meio de “canais de comunicacdo”, dentre 0s quais se inserem normas
constitucionais programaticas, caracteristicas do dirigismo constitucional, a exemplo do artigo
4° da Constituicdo brasileira e seu paragrafo unico. Esse dispositivo exemplifica a
globalizagdo do Direito Constitucional, reconhecendo que os Estados devem cooperar para
alcancar metas que sdo, em grande medida, compartilhadas pelos demais Estados da regido e
cuja promocdo depende de acOes internas, reforcadas e complementadas por acbes de
cooperacao internacional.

No segundo capitulo, aborda-se a tematica da Constituicdo dirigente, teoria
desenvolvida por José Joaquim Gomes Canotilho, abordando-se também as criticas feitas as
normas programaticas e ao proprio dirigismo constitucional. Argumenta-se que as criticas
que atribuem falta de efetividade ao constitucionalismo dirigente e as normas constitucionais
programaticas ndo se sustentam, porque desconsideram que a possivel falta de cumprimento
de suas determinagfes ndo deve ser atribuida a falta de vinculagdo, mas a falhas na aplicacdo
dessas normas. Deve-se compreender que as mesmas dificuldades que se apresentam para o
cumprimento das normas programaticas, como problemas relacionados a crises de
financiamento ou de perda da capacidade de atuacao estatal se apresentam também as demais
normas constitucionais, em um cenario de mudancas decorrentes da globalizacdo. A
Constituicdo dirigente e vinculante, nesse contexto, € uma forma de resisténcia, voltada para
impedir que os problemas capazes de afetar, atualmente, o Estado constitucional se traduzam
em retrocessos sociais.

No segundo capitulo, abordam-se, ainda, as criticas reconhecidas por Canotilho a
Constituicdo dirigente. Essas criticas referem-se, sobretudo, ao cenario politico portugués e
baseiam-se no desaparecimento de do carater revolucionario da Constituicdo portuguesa, no
fato de as Constituicdes dirigentes ndo considerarem a complexidade da sociedade moderna,
que comporta multiplos sistemas e, por fim, a transferéncia do aspecto programaético da
Constituicdo, sobretudo no caso lusitano, para as instituicbes de integracdo supranacional da
Unido Europeia. O autor critica o carater utopico da Constituigcdo dirigente e sua incapacidade
de orientar o futuro. Na andlise dessas criticas, buscar-se-a ressaltar as particularidades
brasileiras e suas diferencas com relagdo ao cenario europeu. Ressaltam-se também as
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especificidades do projeto de integracdo sul-americano, a fim de aferir a compatibilidade da
critica que atribui a integracdo regional o enfraguecimento do constitucionalismo dirigente, no
caso sul-americano. O dirigismo constitucional brasileiro, conforme se infere das criticas que
sdo transpostas acriticamente a realidade nacional, carece, ainda, de uma teoria que se destine,
especificamente, ao contexto juridico e fatico brasileiro, apesar dos esforcos de diversos
juristas patrios para salientar as particularidades nacionais.

No terceiro capitulo, aborda-se, especificamente, o tema do constitucionalismo
dirigente e da integracdo regional. Inicia-se com uma exposi¢cdo acerca do Direito
Constitucional Internacional brasileiro, consubstanciado nos artigos da Constituicdo Federal
que repercutem nas relagdes internacionais ou nas obriga¢6es internacionais do pais. Analisa-
se também a evolucdo historica e recente do Direito Constitucional Internacional brasileiro,
até as discussdes na assembleia constituinte acerca do que viria a ser o artigo 4°, paragrafo
Unico, da Constituicdo Federal de 1988. Examinam-se 0s motivos que conduziram a incluséo
desse artigo inovador na Constituicdo, bem como as objecdes que foram feitas a inclusdo do
artigo no texto constitucional. Interpreta-se, também, o alcance do artigo 4°, paragrafo unico,
para a integracdo regional brasileira, sobretudo quanto a existéncia de autorizacdo para que 0
pais participe em processos de integracdo supranacionais ou intergovernamentais ou, mesmo,
para que assuma os custos de lideranga.

Ao final do terceiro capitulo, por meio de exemplos extraidos dos processos de
integracdo dos quais o Brasil participa na América do Sul, afirma-se a importancia do artigo
40, paréagrafo Unico, para a construgdo de uma teoria do constitucionalismo dirigente adequada
a realidade brasileira, sobretudo no que se refere ao cumprimento dos objetivos enumerados
no artigo 3° da Constituicdo. Descreve-se a construgdo de processos de integracdo regional
como a UNASUL e o MERCOSUL e afirma-se a compatibilidade desses processos tanto com
as disposicOes do artigo 4°, paragrafo Unico, quanto com as metas da Constituicdo brasileira,
definidas no artigo 3°. Afirma-se que o interesse brasileiro, no longo e no curto prazo,
convergem com o avanco da integragdo regional. O Brasil, por meio do artigo 4°, paragrafo
anico, encontra legitimacdo constitucional para liderar a integracdo e assumir custos que
visem ao desenvolvimento regional sul-americano. Ao estimular o desenvolvimento dos
paises vizinhos, o Brasil estimula também o proprio desenvolvimento. Por meio de uma
interpretacdo conjunta do artigo 3° da Constituicdo Federal e do artigo 4°, paragrafo unico, é
possivel conceber que o Direito Internacional, assim como o direito Constitucional — o
constitucionalismo dirigente — sdo instrumentos fundamentais para o desenvolvimento
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brasileiro e cuja convergéncia confere ao Estado mais instrumentos para promover suas metas

e para desenvolver-se.
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CAPITULO |

A INFLUENCIA DA GLOBALIZACAO SOBRE O DIREITO INTERNACIONAL E
SOBRE O DIREITO CONSTITUCIONAL: INTERDEPENDENCIA, DIALOGO E
CONSTITUCIONALIZACAO DA POLITICAEXTERNA

1.1 Globalizagéo

Frequentemente, analisa-se a globalizacdo em obras juridicas e interdisciplinares que
buscam identificar mudancas ocorridas no Direito e no Estado, nos Gltimos anos. Analisam-
se, nessas obras, as caracteristicas do processo de globalizacdo, o que envolve debates acerca
de sua origem, caso se trata de um fendbmeno antigo ou recente; acerca de suas manifestacdes
e de seus efeitos, nos &mbitos cultural, social, econdémico e politico; e, também, acerca de sua
permanéncia ou eventual efemeridade. Para este trabalho, que preliminarmente investiga em
que medida e em quais de seus aspectos a globalizagdo tem repercutido no constitucionalismo
dirigente, sobretudo quanto a tendéncia de maior abertura para o Direito Internacional, uma
analise da globalizacdo e de seus efeitos € relevante para a compreensdao das mudancas
verificadas no constitucionalismo® e no Direito Internacional, atribuidas & globalizac&o, nos
ultimos anos.

A globalizacdo comporta maltiplas definigdes. Trata-se de uma palavra que, conforme
ressalta Zygmunt Bauman, como “todas as palavras da moda tendem a um mesmo destino:
quanto mais experiéncias pretendem explicar, mais opacas se tornam” (1999, p. 7). Anthony
Giddens ressalta, também, a onipresenca do termo a partir da década de 1980, ao afirmar que
“a palavra ‘globalizacdo’ pode até nem ser muito elegante ou atrativa. Mas ninguém,
absolutamente ninguém, que pretenda progredir neste final de século a pode ignorar” (2006,
p. 19). Apesar da dificuldade de conceituacdo e da pluralidade de defini¢cdes existentes, é
possivel estabelecer algumas caracteristicas da globalizacdo e de suas manifestacdes nas areas
cultural, social, econémica, politica e juridica, com base tanto na origem quanto nos efeitos do
referido processo.

Uma das dificuldades associadas a abordagem da globalizacdo € a controvérsia

ideoldgica suscitada por esse tema. Diferentes interpretacbes acerca da natureza da

1 “O conceito de Constituigdo em sentido moderno relaciona-se originalmente com o constitucionalismo como
experiéncia historica associada aos movimentos revolucionarios dos fins do século XVIII. O constitucionalismo
apresenta-se inicialmente como semantica politico-juridica que reflete a pressdo estrutural por diferenciacdo
entre politica e direito no ambito da emergente sociedade multicéntrica da modernidade”. (NEVES, 2009, p. 53).
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globalizagdo acompanham a pluralidade de conceitos existentes. Rubens Ricupero classifica
as interpretacdes sobre a globalizacdo em duas categorias gerais: as descricdes objetivas, que
buscam “identificar as caracteristicas que distinguem a globaliza¢ao como fendmeno histdrico
especifico do momento que vivemos”, e as interpretacdes de natureza ideoldgica, que
“constituem, no fundo, doutrinas normativas, prescritivas, a respeito do que os paises
deveriam fazer”, frequentemente associadas ao capitalismo e a ideologia neoliberal (2001, p.
28). No mesmo sentido, a controvérsia ideoldgica desencadeada pela palavra “globaliza¢ao” é
ressaltada por Marcelo Neves, ao estabelecer uma diferenciagéo entre esse conceito e a ideia
de sociedade mundial:
Também nao se deve confundir o conceito de sociedade mundial com a nocéo
controversa de ‘globalizacdo’. Nao simplesmente porque essa, frequentemente,
contém uma forte carga prescritiva, no ambito de uma discussdo ideoldgica
carregada; tampouco apenas porque, quando tem pretensdo descritiva, refere-se,
muitas vezes, a um sistema de relacdes entre diversas sociedades regionais e parte de
um conceito de sociedade centrado o Estado Nacional. Antes cabe considerar a
globalizacdo como resultado de uma intensificacdo da sociedade mundial. Esta, que
comega a desenvolver-se a partir do século XVI e consolida-se estruturalmente com
o surgimento de ‘um unico tempo mundial’ na segunda metade do século XIX, em
um processo de transformacfes paulatinas, que se torna finalmente irreversivel,
alcanca um grau de desenvolvimento tdo marcante, no fim do século XX, que aquilo
ja assentado no plano das estruturais sociais passou a ser dominante no plano da

semantica: a sociedade passa a (auto-)observar-se e (auto)descrever-se como
mundial ou global (NEVES, 2009, p. 27).

Neste trabalho, analisam-se a globalizacdo e suas repercussfes sobre o
constitucionalismo e sobre o Direito como realidade e como fato, embora se reconheca que
qualquer interpretacdo ou analise contém, necessariamente, aspectos subjetivos. Dessa forma,
ainda que se proponha analisar a globalizacdo como fato e como realidade, reconhece-se que
ndo ha como dissocia-la, por exemplo, do capitalismo e de sua ideologia, devido ao fato de a
globalizacdo estar intrinsicamente ligada & gradual expansdo do comércio e das finangas
internacionais, e também devido ao fato de o capitalismo constituir, atualmente, a realidade da
economia internacional. Quanto a andlise da influéncia exercida pela globalizacdo sobre o
constitucionalismo, abordada nos préximos capitulos deste trabalho, endossa-se a abertura das
Constituigdes ao Direito internacional ndo como uma prescricdo que se confunde com a
plataforma do neoliberalismo (RICUPERO, 2001), mas como uma necessidade, que
possibilita, inclusive, superar desafios que o neoliberalismo e que a propria globalizacdo tém
imposto ao constitucionalismo dirigente e ao Direito em geral.

A globalizacéo, independentemente de seus beneficios ou maleficios, & uma realidade,

0 que se corrobora ndo apenas pela vasta literatura existente sobre o tema, mas também por
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sua influéncia em diversas areas, de forma inter-relacionada e interdisciplinar. Mesmo 0s
céticos, que consideram a globalizagdo um fendmeno que ndo difere substancialmente de
processos econdmicos anteriores (GIDDENS, 2006, p. 20), ndo negam a existéncia do
referido fendmeno nem sua maior intensidade, atualmente. A globalizagdo é, também, um
processo multidisciplinar, envolvendo diferentes areas e formas de manifestagéo, e decorre de
uma continua e crescente interdependéncia econdmica, intensificada pelo desenvolvimento
técnico-cientifico, embora o aspecto econdmico nao seja a Unica forma por meio da qual a
globalizacdo se manifesta. Outra caracteristica da globalizacdo, nem sempre enfatizada, é seu
aspecto dual, que sera ressaltado ao longo deste trabalho, e que se refere, basicamente, ao fato
de que a propria resisténcia a globalizacdo gera e intensifica a globalizagdo em suas diversas
manifestacdes, inclusive no Direito (BECK apud NASCIMENTO, p. 103), dentro de um
confronto e de uma dialética entre universalizacdo e fragmentacéo.

Com base nas caracteristicas identificadas, analisa-se a origem do processo de
globalizacdo, bem como sua influéncia em diferentes areas, a fim de estabelecer uma relacéo
entre Direito e globalizacdo ndo apenas sob a perspectiva econdmica, embora este seja um
aspecto fundamental para o entendimento da influéncia da globalizacdo sobre o Direito; mas
também sob as perspectivas cultural, social e politica, dimensfes por meio das quais a
globalizacdo afeta, também, o constitucionalismo. Busca-se, igualmente, por meio do
contraste entre opinides que ressaltam os beneficios e os maleficios da globalizacéo, nas areas
cultural, social, econémica e politica, enfatizar que a globalizacdo ndo é uma via de mao Unica
e tem oferecido meios ao constitucionalismo para superar alguns desafios que ela mesma tem
imposto ao Estado e ao Direito. Adota-se, preliminarmente, o seguinte conceito de
globalizacdo: “intensificagdo das relagdes sociais em escala mundial, que ligam localidades
distantes de tal maneira que acontecimentos locais séo modelados por eventos que ocorrem a
muitas milhas de distancia e vice-versa” (GIDDENS, 1991, p. 69).

A origem da globalizacdo tem sido objeto de divergéncia entre pesquisadores de
diversas areas. Enquanto, por vezes, ha referéncias a globalizagdo como “um processo que
vem se desenvolvendo desde o passado remoto da humanidade” e que se origina com “as
migracdes do homo sapiens, passa pelas conquistas dos antigos romanos... as grandes
navegagdes da Era Moderna... 0 neocolonialismo do século das luzes, ganhando especial
impulso depois da Segunda Guerra Mundial” (LEWANDOWSKI, 2004, p. 50), ¢ possivel

encontrar, também, opinides segundo as quais a globalizag¢do “¢ um fendmeno recente (década
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de 1980), que submeteu o conjunto da economia mundial a preponderancia de uma ldgica
financeira global, numa velocidade sem precedentes historicos” (TAVARES, 1995, p. 46).

Em que pensem as divergéncias relacionadas & sua origem, ha consenso® quanto ao
fato de que a globalizacéo se caracteriza, atualmente, por uma intensidade maior, atribuida ao
processo acelerado de desenvolvimento tecnoldgico verificado durante o século XX,
abrangendo, principalmente, os transportes, a comunicacao e a tecnologia em geral. Por esse
motivo, Milton Santos, por exemplo, atribui a globalizacdo a unidade da técnica, a
convergéncia de momentos, a cognoscibilidade do planeta e a existéncia de um motor Unico
na historia, representado pela mais valia globalizada (SANTOS, 2011, p. 24), fatores que sdo
desdobramentos diretos do conhecimento cientifico-tecnoldgico e econdmico alcancado
principalmente ao longo do século XX.

O desenvolvimento da tecnologia da informacéo permitiu que dados e que operagdes
econdmicas superassem distancias com maior velocidade, o que, somado ao desenvolvimento
dos meios de transporte, aumentou o contato entre diferentes culturas e aproximou, também,
sociedades e mercados. Dessa forma, a globalizagdo ganhou maior intensidade, o que
acarretou a ampliacdo de sua abrangéncia, envolvendo a economia e também as areas cultural,
politica, social e juridica, devido a importancia dos fluxos de capitais e do comércio entre
Estados para a crescente aproximacao entre diferentes sociedades e culturas:

Uma primeira definicdo do fendmeno indica que ele compreende o conjunto de
trocas econdmicas entre diferentes partes do globo. O espaco mundial torna-se,
assim, o lugar das transagBes entre os diferentes povos. Desse modo, parece certo
dizer que o processo verificado nos dias de hoje sucede outras globalizacdes: as
grandes descobertas ibéricas, a colonizacdo europeia, a revolucdo industrial
britanica. O assunto esta, portanto, ligado ao estado das técnicas e ao seu impacto
sobre a acessibilidade ao espago fisico. A revolucdo nos meios de comunicagdo e
velocidade no fluxo de informagdes incorporaram ao termo novas perspectivas.
Acrescentamos, ainda, que as percep¢des vinculadas aos limites fisicos da Terra sdo
alteradas. Considerando que a apropriacao do planeta pelo homem tem atras de si
longa histéria, 0 que mudou foi a velocidade do processo com aprimoramento

tecnologico sem precedentes, como alvitrado por LEVITT (GARCIA, 2011, p.
39/40).

Quanto a seus efeitos nas areas cultural, social, politica e econdmica, a globalizacéo
suscita controvérsias. Nao se trata de divergéncias acerca da existéncia ou nao de influéncia

da globalizacdo sobre a cultura, sobre a sociedade e sobre a politica, mas de dissenso quanto

2 Embora a maioria das obras relativas a globalizacéo afirmem que esse processo se tem intensificado ao longo
do século XX, devido ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, autores como Fernando Magalhdes sustentam
que a origem da ideologia e do processo de globalizacéo deve ser atribuida a uma filosofia, segundo a qual a paz
somente poderia ser alcancada por meio da existéncia de um Unico poder, fundamentando, portanto, a
unipolaridade buscada pelos Estados Unidos da América no inicio dos anos 2000 (MAGALHAES, 2006).
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aos beneficios ou prejuizos trazidos pela globalizacdo para essas &reas. A polarizacdo dos
debates, principalmente ao longo do século XX, quando o fendmeno se tornava mais evidente
e acelerado devido ao desenvolvimento tecnologico, envolvia, sobretudo, ‘“aqueles que
idealizavam em demasia o fendbmeno da globalizacéo e sua eventual forga progressista sobre a
vida e sobre as instituigdes humanas, reduzindo seu impacto em termos de abrangéncias e
potenciais maleficios”; e aqueles que consideram a globalizagdo “uma espécie de revolugdo
burguesa ou contra-ataque da direita” (MINHOTO, 2004, p. 10).

No ambito cultural, argumenta-se, de um lado, que a globalizacdo é assimétrica, por
permitir o fortalecimento de determinadas culturas em detrimento de outras; de outro lado,
sustenta-se que a globalizacdo fornece meios as diferentes culturas para a universalizacdo, ja
que “... a globalizacdo cultural ndo tem apenas como centro difusor os Estados Unidos ou 0s
paises desenvolvidos, pois estes também consomem produtos e bens culturais provenientes
das mais distintas partes do mundo...” (LEWANDOSKI, 2004, p. 108). Além disso, defende-
se que o contato cultural proporcionado pela tecnologia seria positivo, na medida em que
possibilitaria o fortalecimento da cultura popular, que encontra formas de proteger-se contra a

homogeneizacao decorrente da cultura de massas:
Um esquema grosseiro, a partir de uma classificacdo arbitraria mostraria, em toda
parte, a presenca e a influéncia de uma cultura de massas buscando homogeneizar-se
e impor-se sobre a cultura popular; mas também, e paralelamente, as reagdes desta
cultura popular. Um primeiro movimento é resultado do empenho vertical
unificador, homogeneizador, conduzido por um mercado cego, indiferente as
herangas e as realidades atuais dos lugares e das sociedades. Mas ha também — e
felizmente — a possibilidade, cada vez mais frequente, de uma revanche da cultura
popular sobre a cultura de massa, quando, por exemplo, ela se difunde mediante o

uso dos instrumentos que na origem sdo proprios da cultura de massas (SANTOS,
2011, p. 143/144).

No ambito social, de forma semelhante, a globalizacdo é considerada tanto um
processo que tem possibilitado a inclusdo de individuos e de regides, por meio da tecnologia,
quanto uma “fabula” (SANTOS, 2011), destinada a perpetuar desigualdades e a intensifica-
las. Milton Santos, ao discorrer sobre o processo de globalizagdo, enfatiza a existéncia de trés
dimensdes do fendmeno, que repercutem sobre a realidade social: a globalizagdo enquanto
fabula, a globalizacdo enquanto perversidade e a globalizacdo como deveria ser. A primeira
classificacdo caracteriza-se pelo contexto em que “um mercado avassalador dito global é
apresentado como capaz de homogeneizar o planeta, quando, na verdade, as diferencas locais
sdo aprofundadas” (SANTOS, 2011, p. 19). Nesse aspecto, ressalta-se, principalmente, o mito

relacionado a ideia de “aldeia global” e de “reducdo de distdncias — para aqueles que
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realmente podem viajar”. Dessa globalizacdo assimétrica decorre o fato de que ... 0 mundo
se torna menos unido, tornando mais distante o sonho de uma cidadania verdadeiramente
universal.” (2011, p. 19).

O aspecto idealizador da globalizacdo enquanto fabula, segundo Milton Santos (2011),
contrapde-se a perversidade com que o fendmeno se tem efetivamente caracterizado,
sobretudo com relacdo ao aumento da pobreza e a continuidade da exclusdo social. A
globalizacdo perversa, que €, segundo o referido autor, a forma com que esse fenémeno
atualmente se apresenta, esta relacionada, em linhas gerais, ao egoismo e ao incentivo de
comportamentos competitivos, que tém consequéncias nas relagfes sociais e interpessoais,
mas originam-se na dimensdo econdmica do fendmeno, que influencia, por sua vez, a
dimensdo politica. Com base no entendimento da globalizacdo como um fenémeno reversivel
em sua perversidade e que se fundamenta na unicidade da técnica, na convergéncia dos
momentos e no conhecimento do planeta, Milton Santos propGe “outra globalizagdo”, em que
“... 8ssas mesmas bases técnicas poderdo servir a outros objetivos, se forem postas a servigo
de outros fundamentos sociais e politicos” (SANTOS, 2011, p. 20).

A globalizacdo econ6mica, por sua vez, é o aspecto mais claro da globalizagdo e o
catalisador de seus efeitos para a cultura, para a sociedade, para a politica e para o Direito, por
meio da interdependéncia e do fortalecimento dos mercados e do capital, que buscam
promover seus interesses. Entre as mudancas associadas a globalizacdo econdmica, estdo a
transformacéo dos padrdes de producéo, que se tornaram mais flexiveis; a unido de mercados
financeiros, permitindo o livre fluxo de investimentos através das fronteiras, bem como o
aumento da importancia das empresas multinacionais (FARIA, 1998, p. 30), aptas a
expandirem suas operagdes mundialmente:

A ampliagdo rapida e cada vez mais ilimitada de mecanismos de processamento
massivo de dados por computadores viabiliza um inédito processo de superagdes das
restricBes de espaco com a minimizacdo do tempo. Em diferentes setores, a empresa
privada progressivamente substitui o Estado como principal ator. Trata-se de uma
reordenacdo das estruturas social, econdmica, politica e juridica, que viabiliza a
concentracdo dos recursos em centros exportadores de capital, como Téquio,
Londres, Nova lorque, com um controle sobre fatos ocorridos em locais distantes do
planeta, em tempo real. Da mesma forma, torna-se possivel integrar mercados de
bens e, sobretudo, de finangas, deslocando instantaneamente volumes
impressionantes de capitais entre territérios, a ponto de tornar possivel a agentes

financeiros desestruturarem sistemas econémicos de paises s6lidos em poucos dias,
sem sequer serem identificados (VARELLA, 2013, p. 44).

Com base no conceito de sociedade moderna multicéntrica e na teoria dos sistemas,

Marcelo Neves destaca, também a centralidade exercida pela economia no ambito da
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sociedade mundial, ao afirmar que esta “... se desenvolve primeiramente com base nas
expectativas cognitivas (economia, ciéncia e técnica). Formulando de maneira mais
especifica, ela pode ser caracterizada por um ‘primado social da economia’ ou como uma
‘sociedade economica’. Desse modo, conquanto o primado da economia ndo implique
necessariamente uma “perda de autonomia dos outros sistemas sociais”, a sociedade mundial
moderna caracteriza-se pelo fato de que “a economia (associada a técnica e a dimensdo da
ciéncia a esta vinculada) constitui o mais relevante fator, a ser observado primeiramente”
(NEVES, 2009, p. 28/29).

No ambito da globalizagdo econOmica, tampouco existe consenso acerca da
predominancia dos maleficios sobre os beneficios decorrentes da economia globalizada. Ao
abordar um dos aspectos mais atacados pelos criticos a globalizacdo econémica, que € o
contagio decorrente de crises financeiras, Alexandre Lamfalussy ressalta, por exemplo, que a
globalizagdo fornece aos mercados financeiros mecanismos que permitem atenuar o efeito de
colapsos econdmicos, a exemplo da maior distribui¢do de riscos, proporcionada pelo aumento
do numero de intermediarios financeiros nao bancarios, emprestadores e investidores, e 0 uso
crescente de inovagdes financeiras, como futuros, opgdes e outros derivativos, que podem
funcionar, também, como mecanismos de compensacdo e de distribuicdo de riscos,
diminuindo a vulnerabilidade a choques adversos (LAMFALUSSY, 2000).

A globalizacdo econdmica tem efeitos diretos sobre a politica e, por conseguinte, sobre
o Direito. A internacionalizacdo do capital promove uma descentralizacdo do poder e da
producdo de normas, exemplificado pelo empoderamento crescente de empresas, de
organizagdes ndo governamentais ou de outros atores transnacionais, cujas regras passam a
entrelacar-se e, por vezes, sobrepor-se as normas e aos interesses dos Estados. Essa influéncia
da globalizacdo sobre a politica, relacionada ao surgimento de novos atores nacionais e
transnacionais, afeta o Direito, cuja producdo ndo € mais monopolizada pelo Estado e cujas
regras se veem, por vezes, enfraquecidas, diante da incapacidade estatal de aplica-las, seja por
razdes financeiras ou por razbes politicas. Além disso, conforme ressaltado por Marcelo
Neves, a politica frequentemente se mostra, ainda, dependente de uma base territorial fundada
no Estado, o que a enfraquece diante da desterritorializagdo normativa promovida pela
globalizacdo:

De certa maneira, essa dependéncia persistente da segmentacdo territorial em
Estados, especialmente no que concerne ao problema da legitimacao, torna a politica
e o Direito relativamente fracos diante dos sistemas que se reproduzem no plano
mundial de forma cada vez mais intensa, desenvolvidos primeiramente com base em
expectativas cognitivas, seja no plano estrutural (economia, técnica e ciéncia) ou no
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nivel semantico (meios de comunicacdo de massa), sem dependerem de
segmentacdo territorial. (NEVES, 2009, p. 31).

Em todos os seus efeitos e em suas dimensdes, social, cultural, econdmica e politica, a
globalizacdo relaciona-se com o Direito. Quando afeta a cultura ou a sociedade, a
globalizacdo afeta os direitos fundamentais e as normas constitucionais voltadas para sua
protecdo; quando afeta a economia e a politica, ao permitir o empoderamento de empresas
multinacionais e ao gerar novas normatividades, a globalizacdo afeta o Estado, a soberania e,
por conseguinte, o Direito. O processo de globalizagdo é, dessa forma, em todas as suas
dimensGes, e ndo apenas no aspecto econdmico, um fendmeno juridico, que tem causado uma
série de mudancgas no constitucionalismo e no Direito Internacional.

Desafios decorrentes da globalizacdo que afetam o Constitucionalismo repercutem no
Direito Internacional, o que tem evidenciado, de maneira crescente, a fronteira difusa entre
esse ramo do Direito e o Direito interno, bem como a necessidade de didlogo entre as
Constituicdes, as legislagbes internas e as normas internacionais. Quando afeta o a cultura e a
sociedade, por exemplo, seja por meio da crescente internacionalizacdo ou devido a crescente
dificuldade estatal para a efetivagcéo de direitos fundamentais, a globalizacdo afeta o Direito
Internacional, que se humaniza e que se desenvolve, por meio da cooperacdo, para proteger
direitos fundamentais e humanos, diante das novas dificuldades e desafios impostos pela
globalizacdo aos Estados. Por ter repercussdes diretas sobre a economia e sobre a politica,
seja por meio do surgimento de novos atores transnacionais e que, portanto, atuam dentro e
fora dos limites dos Estados, seja devido a intensificacdo dos fluxos de comércio e de financas
internacionais que geram nova organizacfes, ou pelas mudancas a que se tem submetido o
conceito de soberania, a globalizacéo afeta, igualmente, o Direito Internacional.

Nos ultimos anos, tem-se verificado a crescente internacionalizacdo do Direito
(VARELLA, 2013), que pode ser identificada e definida no didlogo necessario entre as
Constituicdes estatais e as normas do Direito Internacional, ou, ainda, no dialogo entre as
Constitui¢oes dos Estados ¢ as chamadas “Constituigdes transnacionais” (NEVES, 2009, p.
108) ou “Constituigdes civis globais” (TEUBNER, 2003), “que se desenvolvem
primariamente mediante atores privados e quase publicos” (NEVES, 2009, p. 108) e que
consistem na regulacdo de dominios especificos, como a internet e a ciéncia. Essas mudancas,
que exigem um dialogo mais frequente e necessario entre o Direito Constitucional e o Direito

Internacional, decorrem, também, da influéncia que a globalizacdo tem exercido sobre o
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Estado, que, diante dos desafios que lhe sdo impostos, busca mecanismos nacionais e
internacionais para a consecugao de seus objetivos.

Embora a fragilidade do Estado®, entendido como “ordem juridica soberana, que tem
por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio” (DALLARI, 1980, p.
56), seja constantemente associada & globalizacdo e a seus efeitos, verifica-se que a propria
globalizacdo tem destacado o papel que pode ser exercido pelo Estado e pelo Direito, diante
dos desafios impostos por esse fenémeno, que atua tanto nacional quanto internacionalmente.
No final dos anos 1990 e no inicio da década de 2000, quando, ao final da Guerra fria,
surgiam teorizacBes acerca do fim da historia, ganharam destaque, também, teorias que
previam e propugnavam o fim do Estado, devido a sua perda de centralidade e exclusividade
na regulacdo econémica e na producdo normativa.

Kenichi Ohmae, célebre defensor do fim do Estado-nacgdo, prop0s, por exemplo, que
quatro grandes forcas, o capital, os consumidores e as comunica¢fes combinaram-se para
substituir e para deter o poder econdmico, antes monopolizado pelo Estado. No lugar do
Estado-nacdo, Ohmae propde a ascensdo crescente das denominadas “economias regionais”
ou “Estados-regides”, caracterizadas como “unidades de negdcio” — como as microrregides do
norte da Itdlia ou da costa oeste norte-americana —, capazes de trazer “melhorias reais e
qualidade de vida”, enquanto mantém vinculos mais estreitos com outros Estados-regides da
economia global do que com o préprio Estado-nacdo em que se localizam (OHMAE, 1996).
Apesar disso, o proprio autor reconhece o papel central ainda desempenhado pelo Estado nas
relagdes internacionais:

Atacados por mudancas sUbitas na dindmica industrial, nas informacdes disponiveis,
nas preferéncias dos consumidores e nos fluxos de capitais; onerados pelas
exigéncias do minimo publico e de subsidios ilimitados em nome do interesse
nacional; e cerceados por sistemas politicos que se mostram cada vez menos capazes
de responder aos novos desafios, esses agregados politicos ja ndo fazem mais
sentido convincente como unidades delimitadas e significativas num mapa
atualizado da atividade econdmica. Eles persistem, é claro, como os grandes
protagonistas na arena mundial. Entretanto, perderam, em grande parte, a capacidade

de por a logica global em primeiro lugar nas decisdes que tomam (OHMAE, 1996,
p. 73).

H4, por outro lado, autores que defendem a atividade do Estado e sua resisténcia como

as formas mais adequadas para fazer face aos desafios da globalizagdo, sobretudo no que se

3 “O Estado ¢ normalmente definido como uma coletividade que se compde de um territdrio e de uma populagéo
submetida a um poder politico organizado. Ele se caracteriza pela soberania.” (Comissdo de Arbitragem para a
Ex-lugoslavia, Parecer n.° 1, de 29 de novembro de 1991, R.G.D.1.P, 1992, p. 264).
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refere & &rea social. André-Jean Arnaud, por exemplo, sustenta que “por muito tempo ainda,
com certeza, a implementacdo das consequéncias da globalizacdo tera que depender também
do Estado”, que, embora possa estar “ameacado e até mesmo enfraquecido pelo processo de
globaliza¢do”, tem a responsabilidade de. ... nessa conjuntura de globalizacdo, garantir, em
um contexto dificil, e no local — localmente com relacdo ao processo global —, a melhor
regulacdo possivel da esfera social.” (1999, p. 20). No mesmo sentido, Milton Santos afirma
que ¢ “um equivoco pensar que a informagdo e a finanga exercem sempre sua for¢a sem
encontrar contrapartida interna. Esta depende de uma vontade politica interior, capaz de evitar
que a influéncia dos ditos fatores seja absoluta”. (2011, p. 77).
Reconhece-se que o Estado, no contexto da globalizacdo, perde a centralidade absoluta
e a exclusividade da producdo normativa e, também, tem relativizada sua capacidade de
efetivacdo de decisOes, devido a existéncia de interesses diversos decorrentes do surgimento
de novos atores transnacionais. Além disso, a necessidade de unido de esforcos para inserir-
se, de maneira competitiva, na economia globalizada requer, também, uma relativizacdo do
conceito classico de soberania®, o que corrobora as mudancas que a globalizagio tem imposto
ao Estado, por meio da interdependéncia nas areas cultural, social, econdmica e politica.
Apesar dessas constatacdes, 0 papel desempenhado pelo Estado nos ambitos do interno e
internacional permanece relevante:
A diminuicdo da capacidade regulatéria do Estado com a emergéncia de novos
problemas globais relaciona-se, paradoxalmente, com o incremento das tarefas que
se apresentam ao Estado em face dos novos desafios da sociedade mundial. Nesse
sentido, parece-me mais frutifera uma analise que, sem desconhecer a emergéncia de
novos atores, sistemas, ‘regimes’ ou ‘redes’ globais com pretensdo de e tomar
decisdes coletivamente vinculantes e produzir normas juridicas, leve em conta que o

Estado ainda é um foco fundamental de reproducdo da nova ordem normativa
mundial (NEVES, 2009, p. 34).

Reconhece-se e sustenta-se, neste trabalho, que a globalizagcdo, ao mesmo em tempo
que impde desafios aos Estados, confere-lhes maiores responsabilidades na consecugdo de
metas voltadas para o desenvolvimento e para a superacdo das dificuldades colocadas pela
propria globalizacdo, ndo por meio da acdo autdrquica, que ndo corresponde mais as

necessidades apresentadas pela economia, pela politica e pela sociedade atuais; mas por meio

4 “Soberania ¢ o conceito, a0 mesmo tempo juridico, em torno do qual se adensam todos os problemas e as
aporias da teoria juspositivista do direito e do Estado. Embora apare¢a ja na Idade Média em autores como
Beaumanoir e Marino da Caramanico, é indubitavel que a no¢do de soberania como sumprema potestas
superiorem non regognoscens (poder supremo que ndo reconhece outro acima de si) remonta ao nascimento dos
grandes Estados nacionais europeus e a divisdo correlativa, no limiar da Idade Moderna, da ideia de um
ordenamento juridico universal, que a cultura medieval herdara da romana”. (FERRAJOLI, 2002, p. 1/2)
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da cooperacgdo, nos diversos ambitos em que a globalizagdo produz seus efeitos. Verifica-se,
nesse contexto, a exemplo daquilo que ocorre com as consequéncias da globalizacdo para a
cultura, para a politica e para a sociedade, que ndo se trata de um fenbmeno que atua como
uma via de m&o Unica, mas como um fenémeno dotado de um caréter dual, em que a prépria
resisténcia a globalizagdo gera globalizagdo, mas conferindo-lhe novo sentido ou adequando-
se a outros objetivos.

A aproximacéo entre Estados, como decorréncia do aspecto crescentemente difuso das
fronteiras ou como reacdo as dificuldades impostas pela globalizacdo a atuagdo estatal, tem
ocasionado mudancas e a imprescindibilidade de mudancas na ordem internacional, entendida
basicamente como “... o trabalho em redes de cooperacdo e administracdo de conflitos entre
diversos agentes estatais, tendo em vista a emergéncia de problemas que vao além das
fronteiras dos respectivos Estados” (NEVES, 2009, p. 33). Além disso, verificam-se
mudangas, também, na sociedade mundial, definida, de forma mais ampla, como “... uma
formacdo social que se desvincula das organizacbes politicas territoriais, embora estas, na
forma de Estados, constituam uma das dimensdes fundamentais a sua reproducao”. Nesse
sentido, “a ordem internacional”, composta por Estados, “é apenas uma das dimens@es da
sociedade mundial”. (NEVES, 2009, p. 26/27);

As transformac6es na ordem e na sociedade mundial impactam o Direito Internacional
e o constitucionalismo. No caso do Direito internacional, os impactos decorrem,
principalmente, do surgimento de novos atores internacionais e transnacionais e da
emergéncia de novos temas, decorrentes do carater crescentemente multicéntrico da sociedade
mundial, que tem consequéncias tanto na formacdo quanto na aplicacdo do Direito
Internacional hodierno. Nesse sentido, vale ressaltar que a globalizagcdo ndo é unicamente o
“... resultado de uma intensificagdo da sociedade mundial” (NEVES, 2009, p. 27), mas
também € a causa dessa intensificagdo, ao proporcionar, por meio da técnica e da economia, a
reducéo de distancias, a aproximacao entre diversas culturas e sociedades, conferindo maior
importancia a novos temas no &mbito internacional e a cooperagao.

Esclarecida a influéncia da globalizacdo sobre o Direito Interno e sobre o Direito
Internacional, por meio de mudancas na economia, na politica, na cultura e na sociedade, €
necessario verificar como esse processo, em todas as suas dimensdes, tem contribuido para
mudancas no constitucionalismo dirigente, sobretudo que no que se refere & sua maior
abertura para o didlogo com fontes normativas internacionais, a fim de promover a

consecucdo de interesses estatais nas areas cultural, social, econdbmica e politica. Nessa
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perspectiva, analisam-se, respectivamente, nas partes seguintes deste trabalho, as
caracteristicas da globalizacdo do direito internacional e da globalizacdo do direito
constitucional, a fim de corroborar a compatibilidade do constitucionalismo dirigente
brasileiro com o processo de integragdo regional buscado pelo Brasil, como forma de

globalizar-se e, simultaneamente, de enfrentar desafios impostos pela globalizagéo.
1.2 Globalizagéo e Direito Internacional

O processo de globalizacdo econémica intensificou-se ao longo do século XX, por
intermédio do desenvolvimento tecnoldgico e informacional, que tem repercutido nas relacGes
interestatais. O comércio, por exemplo, tornou-se mais dindmico, e a intensidade dos fluxos
comerciais tem contribuido para aumentar a interdependéncia entre os Estados, considerando-
se a influéncia da globalizacdo sobre a reducdo de distancias e de fronteiras espago-temporais.
Os efeitos da globalizacdo sobre o Direito Internacional, tematica abordada na doutrina
principalmente a partir dos anos 1990 e do final da Guerra Fria, podem ser analisados com
base em duas caracteristicas gerais verificadas desde o referido periodo e que se relacionam,
especialmente, com a intensificacdo do dialogo entre o Direito Internacional e o Direito
Constitucional: a proliferacdo de novos sujeitos nas relages juridicas internacionais,
consolidando a ideia uma ordem internacional, acoplada ao conceito de sociedade mundial®; e
a existéncia de mudancas nas fontes normativas do Direito Internacional, decorrentes também
do surgimento de novos temas, que, por sua vez, ocasionam modificacGes na estrutura e no
desenvolvimento do Direito das Gentes, resultando em expansdo, humanizacdo e
comunitarizacdo. A andlise dessas caracteristicas, também por vezes abordadas como efeitos
da pés-modernidade sobre o Direito internacional®, é importante para a compreenséo do
crescente dialogo entre esse ramo do direito e as Constituigdes estatais.

5 Neste trabalho, usa-se a seguinte diferenciagdo entre os conceitos de “ordem internacional” e “sociedade
mundial”: “a sociedade mundial constitui-se como uma conexao unitaria de uma pluralidade de ambitos de
comunicagdo em relagdes de concorréncia e, simultaneamente, de complementaridade. Trata-se de uma unitas
multiplex. N&o se confunde com a ordem internacional, pois essa diz respeito fundamentalmente as relacGes
entre Estados. A ordem mundial é apenas uma das dimensdes da sociedade mundial” (NEVES, 2009, p. 26/27).

6 “O quadro institucional e normativo internacional, existente ha séculos tornou-se consideravelmente mais
extenso (pelo aumento do nimero de participantes tradicionais do sistema) e mais complexo (pela multiplicacdo
da presenca e da influéncia de todo o conjunto de atores e agentes ndo estatais, no sistema internacional, cuja
existéncia e efeitos da acdo ndo mais se podem negar). Estes sdo dados da p6s-modernidade em direito
internacional, como apontam L. Boisson de Chazournes e Rostane MEHDI (2003) ou Habib GHERARI e
Sandra Szurek (2005), que chegam a falar em ‘privatizagdo do direito internacional’. ACCIOLY, Hidelbrando;
NASCIMENTO E SILVA, G. E. do; CASELLA, Paulo Borba. Manual de Direito Internacional Publico. 172 ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 227.
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Embora se verifique desde o fim da Segunda Guerra Mundial uma énfase maior
conferida aos direitos humanos, sendo a criacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU)
sintomatica nesse aspecto, o final da Guerra Fria ressalta, definitivamente, o fim da
centralidade absoluta dos Estados nas relagfes juridicas internacionais, bem como de temas
frequentemente associados as origens simbolicas do Direito Internacional na paz de
Westphalia, a exemplo da seguranca e da mera coexisténcia entre Estados.

Na década de 1990, o término do conflito Leste-Oeste, centrado no confronto entre
Estados ou entre grupos de Estados, representa uma oportunidade para a relativa perda de
influéncia de temas de seguranca e para a emergéncia de temas sociais, o0 que torna a referida
década caracterizada por grandes conferéncias versando sobre temas como direitos humanos e
meio ambiente, que exigiam uma acdo mais cooperativa’. Essa mudanca na estrutura do
Direito Internacional, referida por Wolfgang Friedmann j& na década de 1960, passando de
normas de abstengdo mutua para normas de cooperacdo (1964), revela a percepcdo da
existéncia de interesses compartilhados, bem como de desafios a serem enfrentados
conjuntamente diante dos efeitos da globalizacdo, que conferiu maior importancia a atores
transnacionais, aos fluxos econdmicos, a reducédo de distancias e a interdependéncia.

Embora seja possivel encontrar analises segundo as quais um dos efeitos da
globalizacdo sobre o Direito Internacional consista em um possivel reforco do unilateralismo,
sobretudo no caso das grandes potenciais internacionais, conforme exemplificado pela
invasdo do Iraque em 2003, mostra-se mais acertado debater acerca de uma crescente tensao
entre “unilateralismo e comunitarismo” (PELLET 2004), em que se verifica uma inclina¢ao
maior dos Estados a cooperacdo, diante novos temas e desafios que demandam uma agéo

conjunta. Conquanto se trate de um tema que ainda deve ser aprofundado, considerando-se

7 “Novos paradigmas tedricos substitutivos aos da Guerra Fria foram entdo esbogados para se apreenderem as
divergéncias de um mundo ndo mais bipolar, de ‘polaridades indefinidas’ na expressdo precisa de Celso Lafer e
de Gelson Fonseca Jr. O de maior repercussdo entre os estudiosos das relagbes internacionais foi, até
recentemente o de Samuel Huntington sobre o ‘choque de civilizagdes’. A realidade, entretanto, mostrou-se,
como sempre, muito mais complexa, irredutivel a formulas simplificadas, em especial aquelas que nao levavam
em consideracdo adequada o principal fendmeno da época: a aceleragdo vertiginosa da tecnologia e da
globalizacdo econbmica com efeitos colaterais positivos e negativos. Tendo em conta que a propria carta das
Nacdes Unidas ndo desvincula a paz do contexto socioecondmico e que a situacgao social de todas as popula¢des
extravasa iniciativas voltadas exclusivamente para aspectos politico-culturais, as grandes conferéncias da década
de 1990 procuraram abordar os multiplos fatores dos respectivos temas em suas interconexdes, inserindo o local
no nacional e este no internacional, com atencdo para as condicfes fisicas e humanas do espaco em que se
concretizam. Corroboraram, dessa forma, a percepcdo de que certos assuntos vitais sdo, agora mais do que
nunca, inquestionavelmente globais, exigindo tratamento coletivo e colaboragdo universal. Para tanto,
recorreram ndo somente aos governos, mas a agentes sociais diversificadas na formulagdo de propostas”.
(LINDGREN ALVES, 2001, p. 33/34).

25



que o “fim da Guerra Fria e o surgimento da chamada globalizagdo econdmica ainda ndo
foram seriamente analisados pelos internacionalistas, até mesmo porque estes eventos ainda
ndo se mostraram de corpo inteiro” (GALINDO, 2000, p. 8), a proliferacdo de novos sujeitos
internacionais e as mudancas na estrutura normativa do Direito Internacional constituem
tracos marcantes desse ramo do Direito desde o seculo XX.

A partir do fim da Segunda Guerra Mundial, verifica-se o surgimento da denominada
“Era das Organizacdes internacionais” (GALINDO, 2000), contemporanea a denominada

“Era dos Direitos®”

(BOBBIO, 1992), em que essas organizagfes compostas por Estados se
tornam, também, responsaveis pela governanca global e pela manutencao de objetivos como a
paz, a seguranca e a protecao dos direitos humanos, dentre outros novos temas relevantes nas
relacdes politicas e juridicas internacionais. Essa tendéncia, acompanhada pelo aparecimento
de diversos tribunais internacionais, voltados para o tratamento de temas que ultrapassam as
fronteiras dos Estados, é responsavel pelo advento do processo denominado de fragmentagédo
do Direito Internacional, entendido como o surgimento de “multiplos subsistemas dotados de
logica propria e fins especificos” (JUNIOR, 2008, p. 12), sem desvincular-se completamente,
entretanto, das normas de Direito Internacional Geral.

O Direito das Gentes, conforme ressaltado por Peter J. Spiro (2000), tem-se
reconstruido, desde o século XX, para reconhecer a personalidade internacional de sujeitos
que ultrapassam o ambito estatal. Nesse sentido, de modo relacionado a proliferacdo de
organizacgdes internacionais principalmente ligadas aos direitos humanos, hd o crescente
reconhecimento da personalidade juridica internacional dos individuos, configurando a
passagem de um Direito interestatal para um Direito de uma sociedade internacional mais
diversificada (PELLET, 2004)°.

Sujeitos de Direito das Gentes sdo usualmente definidos como detentores de direitos e
deveres no ordenamento juridico internacional, situacdo que se aplica aos individuos, devido

ndo apenas ao grande nimero de tratados internacionais que protegem os direitos da pessoa

8 “O problema, bem entendido, ndo nasceu hoje. Pelo menos desde o inicio da era moderna, através da difuséo
de doutrinas jusnaturalistas, primeiro, e das Declaragdes dos Direitos do Homem, incluidas nas Constituicdes
dos Estados liberais, depois, o problema acompanha o nascimento, o desenvolvimento, a afirma¢do, numa parte
cada vez mais ampla do mundo, do Estado de Direito. Mas é também verdade que somente depois da Segunda
Guerra Mundial é que esse problema passou da esfera nacional para a internacional, envolvendo — pela primeira
vez na historia — todos os povos”. (BOBBIO, 1992, p. 46).

9 PELLET, Allain. “As novas tendéncias do Direito Internacional: aspectos ‘macrojuridicos’”. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (coord.). O Brasil e os novos desafios do direito internacional. Rio de Janeiro:
Forense, 2004.
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humana, mas também a possibilidade de responsabilizagdo internacional desses sujeitos,
exemplificada atualmente pelo Estatuto de Roma:

. 0s individuos ndo sdo somente sujeitos ativos do Direito Internacional. Eles
tornaram-se também ‘sujeitos passivos’ no sentido de que ecles ndo sdo apenas
destinatarios, as vezes diretos, da norma de Direito Internacional — o que sempre foi
0 caso, mesmo quando o movimento se ampliou no periodo entre guerras e embalou
depois de 1945 — mas também que eles podem ser chamados a responder, no plano
internacional, pela violagdo de algumas dessas regras. Essa evolucdo, que se
desenhou desde o tratado de Versalhes, concretizada em 1945 e em 1946 com a
criacdo e os julgamentos dos Tribunais Militares Internacionais de Nuremberg e de
Téquio, afirmou-se com a instituicdo dos Tribunais Penais ad hoc para a ex-

lugoslavia e Ruanda e, a partir de julho de 2002, ficou definitivamente consolidada
pela criagdo do Tribunal Penal Internacional. (PELLET, 2004, p. 6 /7).

A tendéncia & humanizacdo™ do Direito Internacional, que confere énfase a
prevaléncia dos direitos humanos, é apontada por Frank J. Garcia, ao analisar a influéncia da
globalizag&o sobre o Direito das Gentes, como um indicio da necessaria passagem de uma
sociedade mundial de Estados para uma sociedade global de individuos, tornando o Direito
das Gentes uma possivel lei publica global (2005). Nesse contexto, o referido autor defende
que a globalizacdo, por eliminar as fronteiras e as barreiras espaco-temporais, requer um
reexame das relacdes sociais e da governancga global, conduzindo a um sistema em que 0s
Estados mantém sua posicdo de proeminéncia, mas ndo sdo mais 0s Unicos sujeitos (J.
GARCIA, 2005). Ocorre que o surgimento de novos atores com desenvoltura na producdo de
normas em diversos dominios de interesse internacional tem trazido desafios ao Direito
Internacional Publico, que afetam também individuos e organizacGes internacionais,
desafiando ainda mais a tradicional supremacia dos Estados.

Além dos Estados, dos individuos e das organizac¢@es internacionais, somados a outros
entes nos quais se identificam atributos de personalidade juridica internacional, a exemplo da
Ordem de Malta e do Comité Internacional da Cruz Vermelha (GARCIA, 2011), verifica-se,
também, o surgimento de novos atores transnacionais. O Estado, de acordo com Dieter
Grimm, ndo é mais detentor de todos os poderes de regulacdo, e algumas de suas capacidades
reguladoras tém sido transferidas para atores ndo estatais, 0 que crescentemente gera a
necessidade de dialogo entre agentes estatais e agentes privados (GRIMM, 2004), como

organizacgdes ndo governamentais e empresas multinacionais.

10 “No novo jus gentium do século XXI, o ser humano emerge como sujeito de direitos emanados diretamente
do Direito Internacional, dotado de capacidade processual para vindica-los. Permitir-me-ia caracterizar esta
evolucdo mais ampla como a da reconstrugdo do jus gentium, consoante a recta ratio, como um novo e
verdadeiro direito universal da humanidade. Mediante sua humanizacdo e universalizacdo, o direito
internacional contemporaneo passa a ocupar-se mais diretamente da identificacdo e realizagdo de valores e metas
comuns superiores, que dizem respeito a humanidade como um todo”. (TRINDADE, 2006, p. 18/19),
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Os novos atores, sobretudo no caso das empresas e das corporagdes multinacionais,
embora ndo sejam considerados ainda sujeitos de Direito Internacional, geram impactos na
sociedade mundial por meio da criacdo de normas reguladoras que escapam aos ordenamentos
juridicos nacionais e internacional, como ocorre, por exemplo, nos casos da Lex mercatoria e
da Lex esportiva. Nesse sentido, a configuracdo de uma possivel “terceira ordem juridica”
(PELLET, 2004, p. 7), decorrente de normas produzidas por atores transnacionais, implica um
desafio para o Direito interno e para o Direito Internacional, cujas estruturas normativas séo,
também, afetadas pelos impactos da globalizagdo no advento de novos temas.

O surgimento e a emergéncia de novos temas relacionados ao processo de
globalizacdo, em seus aspectos politico, econdémico, cultural e social, refletem-se em novas
mudancas e desafios impostos as normas de Direito das Gentes. A globalizacdo, segundo
Marcio Pereira Pinto Garcia, acelerou um processo de transformagdes que resultou em uma
“ampliagdo normativa, maior extensao tematica e dilatagdo no nimero de atores nunca antes
vislumbrado” (2011, p. 50), 0 que repercutiu na propria estrutura dessa disciplina. No que
concerne a ampliacdo das normas internacionais, houve uma expansao do classico rol de
fontes do Direito Internacional elencadas no artigo 38 do Estatuto da Corte Internacional de
Justica para agregar tanto atos unilaterais dos Estados quanto decisBes de organizaces
internacionais, em consonancia com o aumento do ndmero desses sujeitos de Direito
Internacional. Desde o fim da Segunda Guerra mundial, ... mais que a consagracao de novos
sujeitos, a era das organizacdes internacionais trouxe algo inédito para o direito internacional:
0 aumento incalculavel de normas internacionais, principalmente aquelas consubstanciadas
em tratados internacionais” (GALINDO, 2000). Essa tendéncia foi seguida pelos Estados, que
passaram a celebrar mais acordos, diante da imprescindibilidade de cooperagdo e de
coordenacdo em temas como comeércio, meio ambiente e direitos humanos, reforcando a
expansdo normativa.

A normatividade relativa do Direito Internacional, definida por Dinah Shelton como
referente a estrutura e a hierarquia das normas internacionais, bem como a distin¢do entre o

carater vinculante ou ndo vinculante dessas normas (2003), tem apresentado, também,

11 “A Corte, cuja fungdo é decidir de acordo com o direito internacional as controvérsias que lhe forem
submetidas, aplicard: a) as convencdes internacionais, quer gerais, quer especiais, que estabelecam regras
expressamente reconhecidas pelos Estados litigantes; b) o costume internacional, como prova de uma pratica
geral aceita como sendo de direito; ¢) os principios gerais de direito, reconhecidos pelas na¢des civilizadas; d)
sob ressalva da disposi¢do do art. 59, as decisfes judicidrias e a doutrina dos juristas mais qualificados das
diferentes nac¢des, como meio auxiliar para a determinagdo das regras de direito”. Estatuto da Corte
Internacional de Justica. Texto integral disponivel em http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Corte-
Internacional-de-Justi%C3%A7a/estatuto-da-corte-internacional-de-justica.html (acesso em 06/01/2013).
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desdobramentos decorrentes da ampliacdo tematica no Direito das Gentes. Segundo a referida
autora, o primeiro impacto da globalizacdo sobre a estrutura normativa do Direito
Internacional refere-se ao voluntarismo ainda bastante associado as normas internacionais, e
seu eventual confronto com problemas interdependentes, como, por exemplo, crises de
recursos naturais, que demandam solu¢Ges menos dependentes da mera vontade estatal. Nesse
aspecto, cita-se como exemplo o esgotamento do estoque de peixes marinhos ou a destruicao
da camada de oz6nio, desafios em que a inexisténcia de vontade cooperativa de um ou mais
Estados tem sido confrontada por meio da referéncia crescente a normas peremptérias
aplicaveis a todos os Estados, ou mesmo ao “soft law”, o qual, segundo Shelton, pode ser util
na mudancga de comportamento de determinados atores internacionais e no estabelecimento de
novas diretrizes (2003).

O segundo aspecto recente com impactos sobre a normatividade relativa do Direito
Internacional concerne, diretamente, a expansdo tematica dessa area de estudo, principalmente
em temas que envolvem, crescentemente, a participacdo de agentes ndo estatais. Esses novos
topicos de regulacdo, a exemplo dos direitos humanos e do meio ambiente, além de
requererem novos mecanismos para evitar a colisdo entre regimes, demandam, também,
meios que permitam uma maior participacdo de agentes ndo estatais, a exemplo do “soft law”
e de seus cddigos de conduta (SHELTON, 2003). Nesse aspecto, a normatividade relativa do
Direito Internacional, também referida como “normatividade graduada”, conforme
denominado por Fastenrath, é considerada importante pelo referido autor para permitir que o
Direito Internacional consiga, também, adaptar-se e fazer face aos desafios da atualidade:

Do exposto, estima-se que as fontes tradicionais do direito das gentes tém
demandado complementagdo a luz dos problemas contemporaneos enfrentados pela
sociedade internacional. Isso se verifica com maior intensidade nas &reas dos
direitos humanos, do meio ambiente e do comércio internacional. O processo ganha
em dinamismo num cendrio que passa rapidamente da coexisténcia para a
cooperacdo. Assim, a ‘normatividade graduada’ responde a critica proposta em

relagdo as fontes classicas no sentido de elas serem incapazes de abordar assuntos da
atualidade (GARCIA, 2011, p. 57).

Como terceiro aspecto que tem realcado a importancia dos debates acerca da
normatividade relativa do Direito Internacional nos ultimos anos, Dinah Shelton menciona a
definicdo de crimes internacionais e sua inter-relagio com normas de “jus cogens” e as
obrigacOes erga omnes, temas que revelam, também, a tendéncia & comunitarizacdo do Direito
das Gentes. Normas erga omnes consistem em obrigaces que devem ser cumpridas por um

Estado perante toda a comunidade internacional. Trata-se de normas que, de acordo com o
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enunciado pela Corte Internacional de Justica no caso “Barcelona-Traction”, em que primeiro
se buscou defini-las, se voltam para a regulacdo de valores considerados tdo importantes pela
comunidade internacional que todos os Estados tém interesse em sua protecao e observancia.
Como exemplo, citam-se as normas que proibem o genocidio, a discriminacdo racial, a
escravidao e a agressdo contra outros Estados.

As normas de “jus cogens”, aludidas nos artigos 53 e 64 da Convencdo de Viena
sobre Direito dos Tratados de 1969, sdo definidas como normas aceitas e reconhecidas pela
comunidade internacional dos Estados como um todo como regras das quais nenhum
derrogacdo é permitida e que s6 podem ser modificadas por normas ulteriores de Direito
Internacional geral da mesma natureza. Tais normas contrapdem-se ao unilateralismo
tradicionalmente associado as normas de Direito Internacional Geral e revelam uma crescente
busca da comunitarizacdo do Direito, por meio de solugdes menos unilaterais, como por
intermédio da solugdo pacifica de controveérsias, que pode ocorrer por meio da judicializacéo
e da cooperacdo, inclusive em processos de integracio regional™.

A integracdo regional €, igualmente, uma consequéncia e uma caracteristica da era
das organizagdes internacionais. Desde o pioneirismo da Comunidade Europeia do Carvao do
Aco (CECA), fundada em 1951 como o embrido da Unido Europeia, tem-se constatado a
proliferacdo de projetos de integragdo regional, os quais se diferenciam, dentre outros
aspectos, de acordo com o menor ou 0 maior grau de aplicabilidade direta de suas fontes
normativas. O fim da Guerra Fria foi contemporaneo, por exemplo, ao surgimento da Area de
Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) e do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL), criado em 1991 por meio do Tratado de Assuncdo, e voltado para a melhor
insercdo econdmica e financeira de seus Estados-membros na economia, na politica, na
cultura e na sociedade mundial globalizada.

Os processos de integracdo regional exemplificam e personificam a ampliacédo
normativa, a maior extensdo tematica e a dilatagdo do numero de atores no Direito

Internacional. Configuram uma importante consequéncia da globalizagdo no Direito das

12 “Esse quadro é exato para 0 momento atual: o Direito Internacional permanece essencialmente um direito
sem juiz, cujo direito de fazer justica com as proprias maos ndo desapareceu. Todavia, 0 recurso aos meios
jurisdicionais de solu¢do de controvérsias nesta perspectiva ¢ menos excepcional e a ‘justi¢a privada’ esta
melhor emoldurada agora que no passado. N&o obstante o papel primordial do TJCE no seio das Comunidades
Europeias, onde ele é corte suprema e juiz constitucional, é significativo que a existéncia de uma jurisdigcdo ndo
seja inerente as organizagdes internacionais de integracdo, como demonstram os exemplos do Mercosul ou do
NAFTA. Nestes casos, hd uma manifestacdo evidente da resisténcia do Direito Internacional ao juiz. N&o resta
davida de que, se ndo ha uma inversdo de tendéncia a este respeito, ha, pelo menos, uma inclina¢do”. PELLET,
Allain. “As novas tendéncias do Direito Internacional: aspectos ‘macrojuridicos’”. In: BRANT, Leonardo Nemer
Caldeira (coord.). O Brasil e os novos desafios do direito internacional. Rio de Janeiro: Forense, 2004
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Gentes, afetando, também, o Direito Constitucional, que incorpora mudancas voltadas para
permitir que os Estados enfrentem as novas tendéncias da globalizacdo, de forma mais
cooperativa. Os processos de integracdo regional surgem precipuamente voltados para a
promogédo de objetivos econdmicos e financeiros, reforcando o primado da economia na
globalizacdo; mas também se aperfeicoam e se ampliam, abrangendo normas com vistas a
construcdo da paz, como no caso da Unido Europeia, ressaltando a busca de solu¢des comuns,
em detrimento da unilateralidade. A inser¢do na economia globalizada exige a agcdo conjunta,
a fim de promover o fortalecimento dos mercados e a intensificacdo do comercio. Da mesma
forma, os desafios que a globalizacdo gera para a politica e para a sociedade, com a
emergéncia de temas desterritorializados, reforcam a necessidade de os Estados se integrarem
igualmente em aspectos socioculturais.

\erifica-se que, também no Direito Internacional, a globalizacdo revela sua
dualidade, ndo apenas porque, ao fazer face aos desafios que o referido fendmeno
desencadeia, o Direito Internacional se expande e gera mais globalizacdo, mas também
porque, igualmente neste caso, a globalizacdo ndo configura uma via de méo Unica e tem
aportado, a0 mesmo tempo, aprimoramentos e desafios, que se apresentam, ndo raro, sob a
forma de uma oposicdo e de uma dialética entre a universalidade e a fragmentago™. Dentre
os desafios, cita-se o aparecimento de novos atores nas relagcdes internacionais, aptos a
produzirem normas que escapam tanto ao regulamento interno dos Estados quanto a
regulamentacdo internacional; simultaneamente, constata-se que ha um reforco da
humanizagdo e da comunitarizagcdo do Direito Internacional, que se reflete na maior énfase
conferida aos direitos humanos, de maneira complementar a atuagdo dos Estados, bem como a
cooperacdo, que se traduz por meio da busca de objetivos comuns, reconhecendo-se,
crescentemente, a ineficicia da unilateralidade em multiplos temas:

Mas a0 mesmo tempo em uma perspectiva juridica, essa ‘globaliza¢do’ tem também
aspectos positivos na medida em que o Direito Internacional leva em consideragdo o

que se pode considerar como ‘valores comuns’ e os transforma em normas juridicas
‘imperativas’, as quais, progressivamente mas bem lentamente, sdo reconhecidas

13 “Entre universalidade e fragmentac@o, inscreve-se a perspectiva do direito internacional para o século XXI: o
anseio pauta-se pela primeira; a realidade impde seu peso, em relagdo a segunda. Mas as mutagdes sempre
ocorreram e estdo em curso na histdria: para tanto é preciso adotar a perspectiva da pds-modernidade, para a
compreensdo do mundo e neste, também, do direito internacional”. ACCIOLY, Hidelbrando; NASCIMENTO E
SILVA, G. E. do; CASELLA, Paulo Borda. Manual de Direito Internacional Piblico. 172 ed. S&o Paulo: Saraiva,
2009, p. 97.
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como tendo consequéncias juridicas particulares cujo alcance ndo pode ser
negligenciado. (PELLET, 2004, p. 25) 1

A crescente interdependéncia e a necessidade de cooperacdo entre Estados, diante da
maior complexidade da sociedade mundial, tem ressaltado a fronteira crescentemente difusa
entre o Direito Internacional e o Direito interno. A necessaria cooperac¢ao tem conduzido a um
processo de abertura dos Estados constitucionais e de complementaridade entre fontes
normativas internacionais e internas, diante da expansdo de normas do Direito em temas
regulados por tratados ou por organizac@es internacionais, a que os Estados tém aderido. A
medida que a globalizagdo contribui para a internacionalizagcdo do Direito ou do Poder
Constituinte, conforme ressaltado por Lufs Claudio Coni (2006)", o constitucionalismo tem-
se adaptado a essa realidade de mudancas por meio de normas que reconhecem a necessidade
de didlogo com as fontes de Direito Internacional e, também, a imprescindibilidade de
adaptacao a existéncia de novos sujeitos, como as organizagdes internacionais e 0s individuos,
ou mesmo dos atores transnacionais, cujas regras afetam tanto o ordenamento interno quanto
0 externo.

Diante dos desafios impostos pela globalizagdo, como o crescente empoderamento
do capital transnacional e a perda do monopdlio da produgdo normativa pelos Estados tanto
interna quanto externamente, discute-se, com frequéncia, o enfraquecimento estatal e, por
conseguinte, do constitucionalismo, que estd original e tradicionalmente vinculado aos
“movimentos revolucionarios dos fins do século XVIII” (NEVES, 2009, p. 53). Ocorre que a
globalizagdo permite, também, que se desenvolvam mecanismos para que o0s Estados
enfrentem 0s novos problemas emergentes e para que se adequem a interdependéncia. A
abertura do Direito constitucional ao Direito Internacional insere-se dentre as contribui¢des da
globalizacdo para o constitucionalismo, de modo a permitir a adaptacdo dos Estados a nova
realidade da sociedade mundial, mais complexa e internacionalizada.

A expansdo tematica promovida pela globalizacdo, a reducdo e a relativizacdo das
distancias espaco-temporais e as mudangas identificadas no Direito Internacional tém imposto
uma série de modificacBes ao constitucionalismo, que se tem tornado mais complexo e

cooperativo. Ao mesmo tempo em que os Estados constitucionais tém enfrentado desafios

14 PELLET, Allain. “As novas tendéncias do Direito Internacional: aspectos ‘macrojuridicos’”. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (coord.). O Brasil e 0os novos desafios do direito internacional. Rio de Janeiro:
Forense, 2004
15 “Pois a internacionalizagdo do Poder Constituinte pode ser entendida como a influéncia direta do Direito
Internacional na producdo de normas internas, cujos destinatarios passam a sofrer os efeitos de uma escolha
politica que se realizou, também, no exterior das fronteiras estatais” (CONI, 2006, p. 71).
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relativos & preeminéncia da jurisdicdo constitucional, ao monopdlio da producdo normativa,
ao conceito de soberania e a efetividade de suas normas, tem-se verificado uma tendéncia a
unido de agOes para o alcance de objetivos comuns, conferindo um nova configuragdo ao
constitucionalismo e ao alcance de suas metas, em um contexto de globalizacdo. Nesse
aspecto, a compreenséo das transformag6es experimentadas pelo Direito Internacional revela-
se importante para a analise das mudancas que se tem verificado, também, no Direito
Constitucional, desde o século XX, e que podem ser descritas sumariamente em termos de
uma internacionalizagdo do Direito Constitucional e constitucionalizacdo do Direito

Internacional.

1.3 Globalizacéo e Direito Constitucional

Os efeitos da globalizagéo sobre o Direito Constitucional decorrem, sobretudo, da
desterritorializacdo verificada em temas econémicos, sociais, culturais e politicos, a qual
repercute sobre o Direito, crescentemente internacionalizado. Essa internacionalizacao
normativa acompanhada de uma expansdo de temas e de atores, que tornam o Direito
Internacional uma “vertente juridica da globalizagao” (CASELLA, 2000), afeta, também, as
Constituicdes estatais, em um processo interpretado ora como um enfraguecimento, ora como
um processo de desenvolvimento e de aperfeicoamento do Direito Constitucional.

Embora o alegado enfraquecimento exercido pela globalizacdo sobre o Direito
Constitucional seja ressaltado com mais frequéncia na literatura, a “inevitavel globalizagdo do
Direito Constitucional” estatal é, também, descrita como um fendmeno que pode ser positivo,
conforme analisado por Mark Tushnet (2008) e por David Law (2008). Esses autores
sustentam que os préprios mecanismos de mercado inerentes a economia globalizada
implicariam uma maior concorréncia entre Estados, em busca de capital humano e de
investimentos. Essa concorréncia visando a uma maior atratividade impeliria os Estados a
convergirem suas legislacbes rumo a uma maior protecdo de direitos fundamentais, de modo a
atrair permanentemente os investidores (TUSHNET, 2008).

Sob a perspectiva de Mark Tushnet, a globalizacdo do Direito Constitucional ocorre,
também, por intermédio de pressfes que se originam de “cima para baixo” e que envolvem,
por exemplo, a interagdo crescente em foruns e encontros de juizes de diversos Estados,
reforcando uma convergéncia na aplicacdo do Direito; ocorre também por meio da atuacao de
organizacdes nao governamentais no ambito transnacional, contribuindo para uma
interpretacdo mais universalista acerca dos direitos humanos, bem como por intermédio da
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pressao exercida por trabalhadores estrangeiros, que exigiriam o mesmo nivel de protegao que
Ihes é conferida em seus Estados de origem (2008). No que se refere as pressdes exercidas de
“baixo para cima”, de acordo com Tushnet, os investidores buscariam aplicar sua renda nos
Estados que proporcionassem melhores condigdes de retorno econdmico ou que
compensassem uma menor taxa de juros com uma legislagdo mais favoravel a protecdo de
direitos fundamentais. Desse modo, as pressdes de “cima para baixo” seriam complementadas
pelas pressdes de “baixo para cima” (TUSHNET, 2008), reforgando a convergéncia entre as
Constituigdes em Estados de economia globalizada e favorecendo uma protecdo maior de
direitos.

Ocorre que, também no Direito Constitucional, os efeitos da globalizacdo ndo sdo
consensuais, e a propria abertura de mercados, considerada por Mark Tushnet (2008) como
apta a intensificar a protecdo dos direitos fundamentais, tem sido referida como responsavel
pela perda de capacidade estatal na efetivagdo desses direitos. Atribui-se, ndo raro, a
globalizagdo do Direito Constitucional, o fato de que “nogdes classicas e bem estabelecidas
como a da preeminéncia da jurisdicdo constitucional, da primazia da soberania, da
centralidade da produg¢do normativa...” (CONI, 2006, p. 67/68), sejam crescentemente
relativizadas, o que implicaria um enfraquecimento do Direito Constitucional, acompanhando
o0 enfraquecimento das atribuigdes e das atividades estatais. Esse processo, por vezes chamado
de “desconstitucionalizacdio™®, descreve a transferéncia de funcdes tipicamente
constitucionais, a exemplo da regulamentacdo da seguranca e da garantia de direitos dos
cidadaos, para atores intergovernamentais, supranacionais ou privados, com os quais o Estado
compartilha a produgéo normativa.

De forma analoga aquela feita por Mark Tushnet (2008) e ilustrativa do dissenso
acerca dos beneficios ou maleficios da globalizacdo do Direito Constitucional, Luigi Ferrajoli
descreve as crises vividas pelos Estados constitucionais como resultantes de forcas que vém
“de cima, por causa da transferéncia macica para sedes supra-estatais ou extra-estatais...” e de
baixo, “por causa dos impulsos centrifugos e dos processos de desagrega¢do interna que vém
sendo engatilhados, de forma muitas vezes violenta, pelos proprios desenvolvimentos da
comunicacdo internacional...”. Essas crises, intensificadas pelo processo de globalizagéo,

dificultariam o exercicio de funcgdes tipicamente estatais, como “a unifica¢do nacional ¢ a

16 Neste trabalho, a desconstitucionalizacdo é interpretada também como a perda de forca normativa da
Constituicdo em um processo de esvaziamento, o qual pode decorrer, também, da inclusdo de um ndmero
crescente de matérias no ambito do texto constitucional, sem que isso se traduza em maior capacidade de
concretizacdo dessas normas.
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pacificagao interna” (2002 p. 48/49). Nesse sentido, também no Direito Constitucional, a
globalizacdo é apresentada e discutida sob a Otica de uma oposicao/dialética entre
fragmentacdo e universalizacdo, em que se identifica como aspecto comum a perda da
exclusividade estatal na producdo de normas e, consequentemente, a reducéo da capacidade
de efetiva-las isoladamente.

A perda do monopdlio da producdo normativa resulta na reducdo da capacidade de
concretizacdo das disposicOes e das promessas constitucionais, o que tem sido associado
também pelos criticos da globalizagdo a prevaléncia de interesses econdmicos sobre interesses
sociais. Nesse aspecto, as novas normatividades que surgem ndo decorrem apenas da
proliferacdo de tratados ou da participacdo de Estados em organizagcdes internacionais;
derivam, igualmente, da existéncia de ordens juridicas ndo estatais, compostas também por
empresas, cujos interesses econdmicos e politicos, destoam, com frequéncia, das disposices
constitucionais dos Estados.

Ao longo do século XX, a énfase conferida aos direitos fundamentais acompanhou a
passagem do Estado liberal para o Estado de bem-estar social, mais provedor e
intervencionista’’; entretanto, esse modelo de Estado enfrenta uma série de crises relacionadas
ao processo de globalizagcdo e de mudancas nas ordens nacional e internacional, que se
desdobram também em crises constitucionais:

Por isso, o enfraquecimento do Estado e a expansdo do ordenamento juridico
alcanca em cheio o texto constitucional, ainda que este siga mantendo essa aparéncia
de unidade e concordancia que tdo essencial resulta a propria conformacéo do
Estado de Direito. Pretende-se dizer, em suma, que o recuo das funcbes do Estado
por obra da expansdo frenética do subsistema econdmico alcanga as Cartas
Constitucionais cujo contetdo programatico perde vigor, condicionados pelas regras
de governabilidade sistémica estabelecidas pelas grandes instancias econdmicas
transnacionais. Isto, obviamente, afeta a for¢ca normativa da Constituicdo, cujas
clausulas sociais ficam ao acaso das forgas imprevisiveis do mercado, na medida em
que a anuéncia de mecanismos efetivos de protecdo e tutela propicia que
legisladores e governantes possam sacrificar o pleno desenvolvimento das ja frageis

demandas constitucionais em beneficio da governabilidade sistémica. (JULIOS-
CAMPUZANO, 2009, p. 83).

Ao discorrer acerca das dificuldades enfrentadas pelo Estado nos Gltimos anos, em
particular pelo modelo de Estado social, José Luiz Bolzan de Morais identifica a existéncia de

17 “S3o os direitos relativos as rela¢fes de producdo e seus reflexos, como a previdéncia e assisténcia sociais, 0
transporte, a salubridade publica, a moradia, etc., que vdo impulsionar a passagem do chamado Estado minimo —
onde lhe cabia tdo s6 assegurar 0 ndo impedimento do livre desenvolvimento das relagdes sociais e dos projetos
individuais no ambito do mercado caracterizado por vinculos intersubjetivos a partir dos individuos formalmente
livres e iguais — para o Estado social — que passa a assumir tarefas até entdo relegadas ao espaco privado através
de seu ator principal: o individuo. Mas ndo sé isso, por ébvio. O Estado Social incorpora um novo carater ao
liberalismo, vinculando a liberdade liberal a igualdade propria da tradigdo socialista” (MORAIS, 2011, p. 36/37).
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uma “crise fiscal-financeira”, relacionada ao desequilibrio entre as receitas e as despesas
estatais e as “deficiéncias que a estrutura de formagao da poupanga publica do Estado social
possuia para adaptar-se a circunstancias novas”, como o “decréscimo da atividade produtiva”,
“a transformagdo das formulas do capitalismo”, ou o “incremento das demandas sociais
qualitativa e quantitativamente” (2011, p. 46). Essa crise fiscal-financeira, segundo 0 mesmo
autor, ¢ acompanhada por uma crise ideoldgica, resultante da “burocratizacdo das formulas”
usadas para responder aos anseios sociais, em que “constantemente a demanda politica se vé
frustrada pela resposta’ técnica” e pela dificuldade de atendimento das reivindicagdes (2011,
p. 47). Em seguida, menciona a crise filoséfica do Estado social, que se baseia na perda dos
principios de solidariedade em que esse modelo de Estado deveria fundamentar-se:
A crise filosofica atinge exatamente os fundamentos sobre os quais se assenta o
modelo do Estado do Bem-Estar Social. Aponta para a desagregacdo da base do
Estado Social, calcada esta no seu fundamento a solidariedade, impondo um
enfraquecimento ainda maior no conteldo tradicional dos direitos sociais ou sua
construcdo insuficiente, das estratégias de politicas publicas a eles inerentes, bem
como nas formulas interventivas caracteristicas deste modelo de Estado...
Aparentemente, em um ambiente de abundancia de recursos, a sociedade ndo se
ressente profundamente destas insuficiéncias. Entretanto, na medida em que a
capacidade de financiamento publico estatal se reduz, a coesdo social parece ir
perdendo forcas em seu carater de grupo solidario, passando a produzir-se uma

disputa iniqua pela apropriacdo do que resta de pressupostos publicos (MORAIS,
2011, p. 48).

As demais crises enfrentadas pelo Estado social, também referidas por Fabio Correa
Souza de Oliveira como déficit financeiro, déficit de eficiéncia e déficit democrético (2010, p.
42/43), soma-se a crise do conceito de soberania, que reflete as mudancas pelas quais essa
concepcao tem passado ao longo dos anos, sobretudo em sua dimensdo externa. Inicialmente
compreendida, interna e externamente, como um poder quase absoluto’®, a soberania, com o
aprofundamento da globalizacdo, é crescentemente entendida como um conceito relativo, a
ser ponderado com outros valores e necessidades das sociedades nacionais e mundial.
Internamente, a soberania, compreendida como poder que ndo reconhece qualquer outro
acima de si, € limitada pelo advento do constitucionalismo a partir do final do século XVIIlI,
que disciplina as relacbes entre o Estado e seus cidaddos. A existéncia de principios
limitadores do poder estatal, como “a divisdo dos poderes, o principio da legalidade e os

direitos fundamentais” permitiu que a relacdo entre Estado e cidadaos deixasse de ter o carater

18 “E certo que Direito e soberania sdo incompativeis se definirmos esta Gltima como um poder absoluto e
ilimitado. Mas se pode ser possivel tomarmos essa defini¢do no interior do Estado, tal ndo pode ocorrer no plano
internacional... Certamente, os Estados sdo soberanos, isto €, eles ndo sdo subordinados a nenhum poder
superior. Mas a soberania aqui é compartilhada entre varios titulares — ha tantos entes soberanos quanto sdo os
Estados, ao nimero de mais de 190 no mundo contemporaneo”. (PELLET, 2004, p. 5).
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precipuo de “soberano-sudito”, para caracterizar-se por uma relacdo entre “dois sujeitos”
(FERRAJOLLI, 2002, p. 28), estabelecendo-se limitacGes ao poder do Estado.

Externamente, de modo paradoxal, sobretudo entre o século XIX e a primeira metade
do século XX, estende-se um periodo em que “... a soberania externa dos Estados alcanga
suas formas mais desenfreadas e ilimitadas — inicialmente as guerras e as conquistas coloniais,
depois as duas guerras mundiais —...”, podendo ser considerada “como o equivalente
internacionalista da liberdade selvagem do estado de natureza hobbesiano” (FERRAJOLI,
2002, p. 34). A intensificacdo da globalizacdo a partir da segunda metade do século XX,
inclusive por meio da crescente interdependéncia e da proliferacdo de organizagcOes
internacionais, impde limites a soberania externa dos Estados, que identificam a necessidade
de cooperar. A desterritorializacdo de uma série de normas impde desafios a soberania,
vinculada a existéncia de um territério em que se exerce a supremacia do poder estatal. No
caso dos direitos humanos, por exemplo, a desterritorializacdo, segundo Giacomo Marramao
(2007, p. 2), é exemplificada pelo artigo 6° da Declaracdo Universal de Direitos Humanos, o
qual estabelece que “todo individuo tem direito em todo lugar ao reconhecimento de sua
personalidade juridica”, bem como pelo artigo 28, da mesma declaragdo, que enuncia que
“todo individuo tem direito a uma ordem social e internacional na qual os direitos e liberdades
enunciados nesta declaracdo possam ser plenamente realizados”. A crescente humanizagao e
comunitarizacdo do Direito Internacional apresentam desafios ao conceito de soberania, em
um contexto de relativizagdo das fronteiras espago-temporais.

Diante das mudancas decorrentes da globalizacdo, que tém imposto desafios aos
Estados, José Luiz Bolzan de Morais menciona, também, existéncia de uma crise
constitucional, decorrente dos problemas enfrentadas pelo Estado principalmente no que se
refere a concretizacdo das disposi¢cdes constitucionais. “Dessa forma, percebe-se que 0
constitucionalismo se ressente, nos dias atuais, seja pela fragilizacdo / fragmentacéo daquilo
que ele mesmo ‘constitui’ ¢ do qual se sustenta, o Estado...” (2011, p. 52), o que tem
influenciado o surgimento de novas propostas constitucionais, que ultrapassam o ambito da
estatalidade (PREUSS, 2010) no contexto de uma constelacdo de atores pds-nacionais
(GRIMM, 2004). Embora frequentemente seja debatida a existéncia de uma “estatalidade
mundial como nivel supremo perante a estatalidade continental e a nacional”, é preciso
ressaltar que o “...o conceito de Estado implica a no¢do de uma organizagdo central do
sistema politico territorialmente segmentado, de tal maneira que suas funcdes sdo realizadas
sob essas condigdes”. Esse pressuposto de segmentacao territorial sob uma mesma ordem
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juridica ndo se verifica na sociedade mundial, caracterizada pela fragmentacdo e pela
descentralizacdo. Além disso, a proposta de um Estado mundial constitui, atualmente, um
debate que se encontra principalmente “no plano da idealizag¢ao filosofica...” € no qual
“faltam os elementos empiricos que apontem para a realizacdo de uma ordem politica unitaria
conforme esse modelo...” (NEVES, 2009, p. 86).

Debate-se, com frequéncia, também, a ideia de compensar a fragilidade do Estado
nacional e o aumento do processo de desconstitucionalizacdo por meio de um projeto que
constitucionaliza o Direito Internacional. Essa proposta decorre ndo apenas da concepcao
acerca do Direito das Gentes como uma ordem juridica primitiva (GALINDO, 2010), devido
a sua descentralizacdo normativa ou a seu voluntarismo, mas também da crescente percepcao
de que a constitucionalizacdo internacional € uma reacdo desejavel diante da
desconstitucionalizacdo no ambito doméstico (PETERS, 2006). Discute-se, por exemplo, a
possibilidade de a Carta da ONU ser a Constituicdo da ordem internacional, conforme
proposto por Bardo Fassbender (2009). Essa ideia, entretanto, tem sido criticada devido a falta
de legitimidade democratica na realizacdo da governanca global, ou mesmo devido a
inexisténcia de um controle de constitucionalidade que limitem a atuacdo de 6rgdos de
governanca, como, por exemplo, o Conselho de Seguranca.

Discute-se, também, a eficicia da proposta de uma Constituicdo supranacional e
regional, conforme tentado em 2004 na Unido Europeia e, sob outra nomenclatura, por meio
do Tratado de Lishoa de 2007*°. Outra proposta relacionada ao constitucionalismo além do
Estado nacional, em um contexto de globalizacdo, refere-se a existéncia de “Constituigdes
civis” %, conforme proposto por Gunther Teubner, baseadas na existéncia de “aldeias globais”
e consubstanciadas nas regras que disciplinam diversos dominios tematicos, como a internet e

a economia.

19 “O Tratado Constitucional ndo chegou a vigorar, pois encontrou enorme dificuldade de ratificacdo em alguns
Estados. As sociedades da Franga e da Holanda, por exemplo, disseram ‘ndo’ a Constituigdo Europeia em
referendo popular. Apds um ‘periodo de reflexdo’ sobre o futuro da Europa, o Tratado Constitucional acabou
sendo abandonado em junho de 2007. Um tratado reformador foi assinado em 13 de dezembro de 2007 em
Lisboa, visando implementar disposi¢des — algumas delas encontradas no Tratado Constitucional — que déao
continuidade ao processo de integracdo politico-econdmico e a reforma institucional da Unido Europeia”.
(RAMOS; MARQUES; JESUS, 2009, p.52).

20 “Segundo esse projeto, a sociedade mundial, no contexto da globalizacdo, teria conduzido ao
desenvolvimento de rule of law e due processo of law em diversos dominios diferenciados de comunicacao.
Nesse sentido, os procedimentos do Estado de direito teriam perdido sua pertinéncia especifica ao Estado
nacional, passando a receber novos impulsos no ambito das ‘aldeais globais’ como sistemas auténomos: a
economia, a ciéncia, a técnica, o sistema de salde, a previdéncia social, o sistema de transporte, a midia, o
turismo como sistema mundiais. Nesse processo, o significado da Constituicdo como acoplamento estrutural
entre politica e direito ter-se-ia tornado diminuto”. (NEVES, 2009, p. 108).
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Apesar das propostas de desvinculagdo do constitucionalismo da estatalidade
acompanharem os desdobramentos da sociedade mundial, ndo se deve descuidar do fato de
que os Estados desempenham, ainda, relevante papel nas relacdes internacionais, no contexto
da globalizacdo. A importancia do Estado como agente na ordem juridica nacional e
internacional mantém a utilidade das ConstituicBes nacionais, que devem se submeter a
mudancas, de modo acompanhar os desafios que se apresentam aos Estados no que se refere a
producdo normativa, a concretizacdo das normas constitucionais e a soberania. Considerando-
se que os ordenamentos juridicos nacionais ainda desempenham uma importante funcdo na
sociedade mundial fragmentada, mostra-se mais adequado falar em um “constitucionalismo
compensatorio”, conforme proposto por Anne Peters (2006), segundo o qual, apenas tendo em
consideracdo os varios niveis de governanca, tomados em conjunto, torna-se possivel oferecer
uma verdadeira protecdo constitucional as respectivas populacfes. Marcelo Neves, de forma
analoga, ao discorrer acerca do transconstitucionalismo?, ressalta que:

.. hdo é o mais apropriado definir as formas de relacdo existentes entre ordens
juridicas transnacionais e 0s correspondentes sistemas funcionais globais nos termos
de ‘Constitui¢des civis’. Afigura-se-me mais frutifero e adequado ao tratamento dos
problemas constitucionais da sociedade mundial do presente incorporar essas ordens

a rede de entrelacamento de ordens juridicas (estatais, supranacionais, internacionais
e locais) no ambito do afluente transconstitucionalismo (NEVES, 2009, p. 113).

O “constitucionalismo compensatorio”, envolvendo os niveis de protecdo nacional,
internacional, supranacional e transnacional, requer a mudanca das ConstituicOes estatais, que
devem abrir-se para o dialogo com as novas normatividades. Os Estados, principalmente a
partir da segunda metade do século XX, em coeréncia com as tendéncias globalizantes de
interdependéncia e de desterritorializagdo normativa ja descritas neste trabalho, tém
atravessado um processo de abertura e de entrelagamento com normas internacionais e
transnacionais, o que se tem refletido em suas respectivas Constituicdes, pois se constata que
o tratamento de diversos temas ja ndo se limita a fronteira e as normas dos Estados e exige
didlogo e cooperacdo. Conforme enfatizado por Valéria Ribas do Nascimento, “... a nogdo de
Estado fechado em suas proprias fronteiras ndo atende mais as expectativas de um mundo
globalizado, mas também ndo ha como fugir da sua enorme importancia no momento

histérico contemporaneo” (2011, p. 246). Nesse sentido, a autora ressalta que é necessario um

21 “Em face dessa situacdo, introduzo o conceito de transconstitucionalismo. Nao se trata, portanto, de
constitucionalismo internacional, transnacional, supranacional, estatal ou local. O conceito aponta exatamente
para 0 desenvolvimento de problemas juridicos que perpassamos diversos tipos de ordens juridicas. Um
problema transconstitucional implica uma questdo que poderd envolver tribunais estatais, internacionais,
supranacionais e transnacionais (arbitrais), assim como institui¢cfes juridicas locais nativas, na busca de sua
solu¢do” (NEVES, 2009. p. XXI).
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processo de abertura, “mas sem perder de vista a necessaria ‘autonomia’ estatal e do direito
em sua perspectiva interna — atentando principalmente para o papel da Constituicdo —, que
deve adequar-se as mudancas de seu tempo.

A percepcdo da existéncia de um tempo das reconfiguragfes do constitucionalismo
(Nascimento, 2011) tém conduzido diversos autores a tratar das mudancas do Direito
Constitucional, fazendo-o em consonancia com a necessidade de abertura enfatizada pelo
processo de globalizacdo. Peter Haberle, por exemplo, propde o surgimento, desde meados do
século XX, de um Estado Constitucional Cooperativo, caracterizado por ser o tipo de Estado
“.. que justamente encontra a sua identidade também no Direito Internacional, no
entrelacamento das relacdes internacionais e supranacionais, na percep¢do da cooperagdo e
responsabilidade internacional, assim como no campo da solidariedade” (2007, p.4). O
advento do Estado Constitucional Cooperativo resultaria das transformagfes estruturais
verificadas no Direito Internacional e no Direito Constitucional, com a emergéncia de temas
desterritorializados que exigem maior cooperacdo entre esses dois ramos do Direito,
superando a dicotomia entre monismo e dualismo.

De forma semelhante, mas cingindo-se a realidade do processo de integracao
supranacional europeu, José Joaquim Gomes Canotilho discorre sobre as novas tendéncias do
constitucionalismo e descreve a interconstitucionalidade, que “enfrenta o intricado problema
da articulacdo entre constituicdes e da afirmacdo de poderes constituintes com fontes e
legitimidades diversas” (CANOTLHO, 2012, p. 267/268).

De forma ainda mais abrangente, porquanto envolve ndo s6 o entrelacamento entre as
ordens juridicas nacionais, internacional, supranacionais, transnacionais e locais, mas
principalmente o tratamento de problemas constitucionais que importam simultaneamente a
todas essas ordens, Marcelo Neves descreve 0 ja mencionado transconstitucionalismo. Esse
conceito, que aborda os desenvolvimentos e desafios do constitucionalismo atual, requer a
compreensdo de que o tratamento de questdes vinculadas originalmente ao constitucionalismo
estatal deixaram “... de ser um privilégio do direito constitucional do Estado, passando a ser
enfrentado legitimamente por outras ordens juridicas, pois eles passaram a apresentar-se como
relevantes para essas” (NEVES, 2009, p. 120). Mesmo os objetivos fundamentais de um
Estado constitucional, como a concretizagdo de direitos e garantias fundamentais, ou mesmo a
organizacdo e a limitacdo dos poderes do Estado, passaram a depender, também, de outras

ordens juridicas, a fim de obter efetividade em sua concretizacao.
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Neste trabalho, que aborda a compatibilidade entre o constitucionalismo dirigente
brasileiro e a integracdo regional buscada pelo pais, importa enfatizar o
transconstitucionalismo entre as ordens juridicas estatais e entre a ordem juridica nacional e a
ordem internacional, sobretudo no que se refere aos tratados e as demais normas dos
processos de integracdo estimulados pelo Brasil. O entrelacamento entre a ordem juridica
nacional e internacional, nesse caso, ocorre como um imperativo da globalizacdo para a
melhor inser¢do econdmica dos Estados de uma determinada regido e, igualmente, para a
resolucdo de problemas comuns também nas areas politica, social e cultural. Esses temas, que
repercutem e que integram o Direito Constitucional, passam a interessar, concomitantemente,
diferentes Estados, que unem esforcos para atingir seus objetivos constitucionais de maneira
conjunta, por meio dos processos de integracdo regional:

Nesse sentido, o transconstitucionalismo especifico entre a ordem internacional e
ordem estatal apresenta-se na forma de uma ‘Constitui¢do’ em que se ‘engatam’ a
responsabilidade do Estado perante o seu contexto social interno e sua

‘responsabilidade interestatal’ da organizacdo internacional, que por sua vez, serve a
‘intermedia¢do entre ordens sociais estatais’. (NEVES, 2009, p. 135).

O diélogo entre o Direito Internacional e o Direito Constitucional, intensificado pela
globalizacdo de ambas as areas, tem ocorrido por meio de canais de comunica¢do (NIJMANN
e NOLLKAEMPER, 2007), dentre os quais se inserem normas constitucionais, como a do
artigo 5°, paragrafo 2° da Constituicdo Federal brasileira de 1988, o qual estabelece que “os
direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte”. Normas constitucionais programaticas, caracteristicas do dirigismo
constitucional, a exemplo do artigo 4° da Constituicdo brasileira e seu paragrafo Unico,
inserem-se, igualmente, no contexto de constitucionalizagdo do Direito Internacional e de
internacionalizacdo do Direito, ao estabelecer a integracdo regional como um objetivo de
Estado, visando a alcancar metas que s&o, em grande medida, compartilhadas pelos demais
Estados da regido.

A politica exterior, instrumento para a integracdo regional, com a globalizacdo do
Direito Internacional e do Direito Constitucional, passa a fazer parte do constitucionalismo
dirigente, que surge como uma resposta aos desafios impostos pela globalizagéo ao Estado
social. Ao estabelecer a integracdo regional como um objetivo de Estado, a Constituicao

dirigente brasileira abre-se a cooperagéo internacional para a consecucao de seus fins sociais e
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econdmicos e perfaz uma conexdo entre a “Constitui¢do juridica” e a “Constituigéo real” ,
referidas por Konrad Hesse (1991), ao assinalar que “quanto mais o contetdo de uma
Constituicao lograr corresponder a natureza singular do presente, tanto mais seguro ha de ser
o desenvolvimento de sua for¢a normativa” (1991, p. 20). Nesse contexto, verifica-se que,
conforme ressaltado por Anne Marie Slaughter e William Burke-White (2007), o futuro do
Direito Internacional passa a desenvolver-se, também, no ambito interno, porquanto sua
implementacdo passa a depender crescentemente de interagdes com estruturas domésticas e
constitucionais, ao mesmo tempo em que o Direito Constitucional se internacionaliza.
Abordados os efeitos da globalizacdo sobre as sociedades nacionais e mundial, bem
como sobre o Direito Internacional e o Direito Constitucional, analisa-se, neste trabalho, o
conceito de Constitucionalismo Dirigente e as criticas que essa concepcao tem enfrentado ao
longo dos ultimos anos, devido as mudancas promovidas pela globalizagdo. Analisam-se,
também, as criticas feitas as normas constitucionais programaticas diante de um contexto de
perda do monopdlio estatal da producdo normativa e de desterritorializacdo econémica, social,
cultural e politica. Abordam-se, igualmente, as caracteristicas do constitucionalismo dirigente
brasileiro, bem como suas especificidades, que o tornam compativel com a integracdo
regional buscada pelo Brasil e almejada pelo constituinte no artigo 4°, paragrafo Unico da

Constituicdo Federal.

22 Na obra “A Forca Normativa da Constituicdo”, Konrad Hesse enfatiza a necessidade de conciliagdo entre a
“Constituicdo real”, consubstanciada nas relacGes faticas das quais resulta a realidade de um Estado, e a
“Constituicdo juridica”, representada pelos atos normativos: “Mas, - esse aspecto afigura-se decisivo — a
pretensdo de eficacia de uma norma constitucional ndo se confunde com as condi¢es de sua realizacdo; a
pretensdo de eficicia associa-se a essas condi¢cfes como elemento autbnomo. A Constituicdo ndo configura,
portanto, apenas expressdo de um ser, mas também de um dever ser; ela significa mais do que simples reflexo
das condicOes faticas de sua vigéncia, particularmente as forcas sociais e politicas. Gragas a pretensdo de
eficacia, a Constitui¢do procura imprimir ordem e conformagao a realidade politica e social”. (HESSE, 1991, p.
15).
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CAPITULO Il
2. CONSTITUCIONALISMO DIRIGENTE: CARACTERISTICAS, CRITICAS E
FUNDAMENTOS NA REALIDADE BRASILEIRA

2.1 Constituicdo Dirigente

A expressdo “Constitui¢do Dirigente” refere-se a existéncia de um texto constitucional
que estabelece fins e objetivos ao Estado e a sociedade e “representa um projeto histérico
pragmatico de limitacdo dos poderes de questionar do legislador, da liberdade de conformacéao
do legislador, de vinculagdo deste aos fins que integram o programa constitucional”
(CANOTILHO in COUTINHO, 2005, p. 15). Trata-se, também, de um modelo de
Constituicdo “cujo surgimento corresponde a uma necessidade decorrente de fragilidades
sofridas com o desenvolvimento do constitucionalismo social, institucionalizado pelas vias
que caracterizam o Estado Social” (DANTAS, 2009, p. 41). Neste trabalho, adota-se a
seguinte definicdo de Constituicdo dirigente: “bloco de normas constitucionais no qual os fins
e as tarefas do Estado séo definidos, bem como séo estabelecidas as suas diretivas e estatuidas
as suas imposi¢des”’. (MOREIRA, 2010, p. 87).

O Constitucionalismo dirigente visa a concretizar as finalidades de um determinado
Estado e de uma sociedade, por meio de normas que impdem programas a serem cumpridos.
E uma resposta constitucional as mudancas verificadas principalmente ao longo do século
XX, que implicaram crescentes desafios aos Estados sociais do Ocidente, no sentido de
manter a garantia e a concretizacdo de direitos constitucionais em um contexto de
globalizacdo econdmica, politica, cultural e social, em que o Estado perdia, gradualmente, o
monopdlio da producdo normativa.

Conquanto normas constitucionais de garantias de direitos sociais e econémicos
possam ser identificadas no periodo entre-guerras, ja na Constituicdo mexicana de 1917 ou na
brasileira de 1934, por exemplo, o Estado social de maior difusdo internacional, baseado no
modelo europeu, consolida-se ap6s a Segunda Guerra, quando se acelerava 0 processo de
globalizacdo. Nesse contexto, se antes cabia a Constitui¢do fazer face principalmente ao poder
politico, estabelecendo normas para a organizacgdo estatal e garantias contra abusos do Estado,
desde meados do século XX, com a intensificacdo do processo de globalizacdo em sua
dimensdo econbmica, o constitucionalismo preocupa-se em conter, também, arbitrariedades
decorrentes da confluéncia entre as economias nacional e internacional, que ganha crescente
relevancia.
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O dirigismo constitucional, abordado neste trabalho, ndo deve ser compreendido de
maneira ampla e irrestrita, segundo a logica de que “... seria possivel dizer que toda norma é
dirigente, ja que ventila alguma ordem, verte algum comando, determina o que é obrigatorio,
permitido ou proibido, estipula condutas, administra interesses” (OLIVEIRA, 2010, p. 13); ao
contrério, entende-se, nesta pesquisa, que a Constituicdo dirigente é aquela que, além de
definir normas de regulacdo e de organizacdo do Estado, bem como direitos e garantias
fundamentais, fixa objetivos a serem alcancados por uma determinada sociedade e
caracteriza-se pelo intervencionismo estatal nos dominios social, cultural, politico e
econdmico, vinculando todos os Poderes politicos.

Igualmente, embora seja possivel encontrar opiniGes segundo as quais o dirigismo
constitucional ¢ “... uma definicdo de larga abrangéncia, porque ndo designa qual plataforma ¢
adotada, se a do neoliberalismo, a do Estado do Bem-Estar Social, a do social-comunismo”
(OLIVEIRA, 2010, p. 12), trata-se de um conceito, que, conforme ja ressaltado nesta
pesquisa, ndo pode ser desvinculado da ideia de Estado social, que consiste em um Estado
provedor e que, portanto, se coaduna melhor com a ideia de intervencionismo e de programas
a serem cumpridos.

Vale ressaltar que, apesar disso, 0 modelo de Estado social pode existir
independentemente de haver uma Constitui¢do escrita, conforme exemplificado pelo caso da
Inglaterra nas décadas de 1950 e de 1960, em que se institucionalizou o carater provedor do
estatal, formando-se 0 modelo “welfare state”. Segundo Gomes Canotilho, a Constituicdo
Dirigente “pressupde que o Estado por ela conformado nio seja um ‘Estado minimo’..., mas
um Estado social, criador de bens coletivos e fornecedor de prestacGes” (1994, p. 391) e,
portanto, intervencionista.

No inicio da década de 1960, na Alemanha, Peter Lerche referiu-se, de modo pioneiro,
a “Constituicdo Dirigente” (Dirigiende \erfassung) como uma parte especifica das
ConstituicOes estatais em que se encontravam dispositivos determinadores de fins, que
estabeleciam um dever de agir para o legislador. Essa definicdo de Constituicdo Dirigente,
conforme analisada por Gilberto Bercovici (2011), baseou-se na ideia de que toda
Constitui¢ao seria composta por quatro partes: “as linhas de dire¢do constitucional; os
dispositivos determinadores de fins, os direitos, garantias e a reparticdo de competéncias
estatais e as normas de principio” (2011, p. 575). Gomes Canotilho afirma, ainda, que “o

esforco dogmatico de Peter Lerche ndo tinha como pano de fundo qualquer constituicdo de

2 (13

perfil programatico...”, a qual é geralmente associada a ideologia socialista, mas sim
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captar algumas normas da Constituigdo de Bona, impositivas de deveres de agao legislativa”
(2012, p. 112) %,

Posteriormente, ainda no contexto de mudancas no constitucionalismo e de maior
dinamismo do processo de globalizacdo, a abordagem acerca da Constituicdo dirigente foi
aprofundada por José Joaquim Gomes Canotilho em sua obra “Constituigdo Dirigente e
Vinculagdo do Legislador”, publicada em Portugal, no ano de 1982. Nessa obra, a analise feita
pelo referido autor acerca do dirigismo constitucional diferencia-se da proposta inicial de
Peter Lerche por ser mais ampla, referindo-se ao constitucionalismo dirigente ndo apenas
como uma parte da Constituicdo, mas como uma caracteristica que permeia todo o seu texto:

A diferenca da concepg¢do de ‘constituicdo dirigente’ de Peter Lerche para a
consagrada com a obra, de 1982, do jurista portugués José Joaquim Gomes
Canotilho, amplamente difundida no Brasil, torna-se evidente. Lerche (1999) est
preocupado em definir quais normas vinculam o legislador e chega a concluséo de
que as diretrizes permanentes (a “constituigdo dirigente”) possibilitariam a sua
discricionariedade material. J& o conceito de Canotilho é muito mais amplo, pois ndo
apenas uma parte da constituicdo € chamada de dirigente, mas toda ela. O ponto em
comum de ambos, no entanto, é a desconfianca do legislador: ambos desejam

encontrar um meio de vincular, positiva ou negativamente, o legislador a
Constituicdo. (BERCOVICI, 2011, p. 576).

A obra “Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas”, tese de doutoramento de Joaquim
José Gomes Canotilho, foi redigida em um momento caracterizado por transformacdes
historicas em Portugal e no mundo. Em Portugal, a conjuntura coincidia com 0s seis anos
posteriores a Revolucdo dos Cravos de 1976, em que se pds fim a ditadura salazarista,
gerando grandes expectativas acerca do novo modelo de Estado constitucional naquele pais;
na Europa ocidental, igualmente, havia “uma grande preocupacdo doutrinaria”, que visava a

13

. conferir eficacia juridica e efetividade &s normas constitucionais, reconhecer forca

23 “Talvez ndo seja despiciendo recordar que Peter Lerche, na sua conhecida e classica monografia Ubermass
und. Verbot, procurou destilar, de entre a riqueza de normas constitucionais, um tipo de normas englobadas na
designagdo de Constituicdo Dirigente. As normas que este autor tinha em mente conexionavam-se sobretudo
com o principio e direitos de igualdade: o direito de igualdade dos filhos nascidos dentro e fora do casamento, e
os direitos de igualdade dos cénjuges. Em rigor, ndo estamos perante normas-tarefas ou normas-fim, mas perante
um tipo de normas que, a0 mesmo tempo que consagravam direitos de igualdade, impunham um dever juridico-
constitucional ao legislador no sentido de este dar concretizacdo aos direitos de igualdade acabados de referir.
Este ‘nucleo dirigente’ da Constituicdo alemd era, como se sabe, bastante restrito, pois a Grundgesetz
caracterizava-se e caracteriza-se por uma ostensiva parciménia na utilizacdo de normas programaticas. Como
quer que seja, 0 esquema dirigente vislumbrado por Lerche, no ambito dos direitos de igualdade, foi transposto
para o terreno, mais vasto, das normas impositivas de deveres de legislacdo. Foi através desta transferéncia que a
literatura acabou por associar “Constituicdo Programatica” e “Constitui¢do Dirigente”. Esta ndo se limitava a uns
quantos deveres constitucionais de atividade legiferante esparsos pela constitui¢do, antes condensava uma rede
de normas/tarefa e normas/fim globalmente impositivas de uma normacéo juridico-legal” (CANOTILHO, 2012,
p. 214/215).
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normativa a Constituicdo” (OLIVEIRA, 2010, p. 238), em uma conjuntura de gradual crise do
Estado de Bem-estar Social, devido ao ressurgimento de ideias que propunham retorno ao
Estado liberal®® e a ascensdo do neoliberalismo.

Em meio as mudancas que marcam a segunda metade do século XX, a obra
“Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador” tornou-se emblematica, por abordar,
fundamentalmente, conforme indicado pelo préprio titulo, “o problema das relacdes entre a
Constituigdo e a lei” (CANOTILHO, 1994, p. 11) e por perquirir se a Constituicdo deveria
atuar “como ‘estatuto organizatorio’, como simples ‘instrumento de governo’, definidor de
competéncias e regulador de processos, ou, pelo contréario, deve aspirar a transformar-se num
plano normativo-material global que determina tarefas, estabelece programas e define fins?”
(CANOTILHO, 1994, p. 12). A obra de Gomes Canotilho, inspirada evidentemente pela
Constituicdo portuguesa de 1976, que ndo havia sido reformada até entdo, influenciou,
sobremaneira, 0s estudos e a prética do constitucionalismo em outros paises, com destaque
para o Brasil, apos sua Redemocratizacéo.

Na tese de doutoramento de Gomes Canotilho, aborda-se também, a titulo de pré-
compreensdo, o tema da legitimacao constitucional, pois, para o referido autor, o problema da
Constituicdo Dirigente referia-se, sobretudo, a sua legitimacéo. Nesse ambito, defende-se uma
simbiose entre a legitimidade formal de uma Constituicdo, baseada nos procedimentos, e a
legitimidade material, fundamentada em seu contetido. Dessa forma, ndo basta que a ordem
constitucional se limite a impor regras de organizacdo do Estado e de exercicio da
democracia, estabelecendo-se um Estado de Direito formal; é necesséario, também, que a
Constituicdo possa exteriorizar “a pretensdao de legitimidade, através da fixacdo dos fins ¢
tarefas que incumbem ao Estado e do estabelecimento da forma de derivagao poder estadual”
(1994, p. 19). Assim, ressalta-se principalmente que “a programatica de uma Constituicdo
dirigente, democraticamente fixada e compromissoriamente aceite, aspira tornar-se a
dimensao visivel de um projecto de justo comum e de direc¢do justa”, reforcando a defesa de
uma conciliagdo entre o procedimento e a matéria constitucional.

A busca de um equilibrio entre a formalidade e a materialidade constitucionais

tampouco significa uma defesa do excesso programatico, que poderia implicar um

24 “Apos 1974, os defensores do livre-mercado estavam na ofensiva, embora sé viessem a dominar as politicas
de governo na década de 1980, a ndo ser no Chile, onde apds a derrubada do governo popular em 1973, uma
ditadura militar terrorista permitiu a assessores americanos instalar uma economia de livre mercado irrestrita,
demonstrando assim, alids, que ndo havia ligacdo intrinseca entre o livre mercado e a democracia politica.”
(HOBSBAWM, 2009, p. 399).

46



esvaziamento constitucional. Trata-se de encontrar a justa medida, em que o texto da
Constituicdo superaria também a mera indicacdo de inconstitucionalidades, permitindo a
existéncia de uma “Constituicdo distributiva” ou “Constitui¢do promocional”, de modo a
possibilitar que seu texto atue como “impulso social”, € ndo como simples instrumento de
manutencdo do “status quo” (1994, p. 30). A fim de que essa tarefa seja cumprida, enfatiza-se
a importancia de uma compreensao coerente das normas constitucionais programaticas, que
compdem a Constituicdo Dirigente, ao assinalar que “a compreensao material de constituicdo
passa, assim, pela ‘materializagdo’ dos fins e tarefas constitucionais” (1994, p. 23).

Na defesa de uma Constituicdo capaz de balancear adequadamente a legitimacéo
formal e a legitimacao material, Gomes Canotilho acentua, também, a necessidade de buscar-
se “uma teoria da constituicdo constitucionalmente adequada, isto ¢, uma teoria da
Constituicdo que seja concreta, historicamente situada, que leve em consideragdo as
qualidades de uma certa Lei fundamental” (OLIVEIRA, 2010, p. 241). O autor critica a
énfase excessiva conferida a legitimacdo procedimental, por meio de referéncias criticas a
Peter Haberle®, por exemplo, que discorre acerca da abertura da Constituicdo como processo
publico, e, também, a teoria de Niklas Luhman® acerca de um Estado de “convergéncias
negativas”.

Em sua obra, pode-se dizer que “Canotilho faz uma leitura principalmente
substantiva do dever vinculativo a Constitui¢do, sem diminuir, contudo, o papel que cabe ao
procedimento enquanto canal da democracia, mobilidade e densificagdo” (OLIVEIRA, 2010,
p. 243). Nessa perspectiva de encontrar um equilibrio entre a legitimagdo formal e material, é
possivel compreender melhor a abordagem de Gomes Canotilho sobre as normas

constitucionais programaticas, que constituem elemento importante para a fundamentacdo e

25 “A Constituigdo caracterizada como processo publico (Haberle) apresenta um défice normativo acentuado,
pois a pretexto da ‘abertura’ e do ‘existencialismo actualizador do pluralismo’, dissolve a normatividade
constitucional na politica e na interpretacdo, chegando quase a conclusdo de que a legiferacdo (poder
constituinte) e a interpretacdo constitucional sio uma mesma coisa”. (CANOTILHO, 1994, p. 476).

26 “Independentemente do que adiante se disser sobe a teoria luhmanniana de constitui¢do, aqui frisar-se-a que
uma teoria constitucional defensora de um modelo de lei fundamental assente em ‘convergéncias negativas’
também ndo fornece um ponto de partida compreensivo para um texto constitucional dirigente. Sob o ponto de
vista fenomenoldgico, aceita-se que a constitui¢do de um pais se possa reconduzir a uma ‘autofixacdo’ relativa
da identidade do sistema politico no &mbito das possibilidades sociais’. Essa é, pelo menos, uma das suas
fungBes. Todavia, ao proclamar-se o ‘valor universalistico do direito’ — e, por conseguinte, de uma constituicio —
apenas nos casos em que ele € independente dos elementos concretos e das situacées em conflito, volta de novo a
defender-se a separagdo entre sistema ‘sistema juridico’ e ‘sistema politico’ ¢ a propor-se o ‘corte’ da ‘praxis’
juridica unversalisticamente orientada com a ‘praxis politica particular’ do sistema politico. Regressa-se a
irracionalidade weberiana do ‘particular’ ao dogma do ‘primado do negativo’ nas leis fundamentais”.
(CANOTILHO, 1994, p. 45).
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para a existéncia do Constitucionalismo Dirigente, frequentemente criticado por opositores da

intervencdo promovida pelo Estado e por suas tentativas de programacao do futuro.
2.1.2 Constituicdo Dirigente e Normas Constitucionais Programaticas

A Constituicdo Dirigente, por estabelecer fins e programas a serem cumpridos pelo
Estado, é, essencialmente, uma Constituicdo composta, também, por normas programaticas.
Essas normas sdo comuns em Estados e em ordenamentos onde regras da Constituicdo ...
pressupdem uma realidade social, plural, antagbnica e em tensdo, dai resultando que muitas
de suas normas (abstraindo de algumas partes fundamentais) sdéo um verdadeiro compromisso
entre ideias, projetos, programas e interesses de grupos constitucionais” (CANOTILHO,
1994, p. 141).

As normas constitucionais programaticas estdo, originalmente, vinculadas ao
surgimento do constitucionalismo dirigente, que esta relacionado, por sua vez, ao advento do
Estado de bem-estar social. Nesse contexto, verifica-se que o Estado deixa ter apenas uma
“funcdo negativa ou defensiva” (FERRARI, 2001, p. 159) e assume maiores
responsabilidades, por intermédio da intervencdo nas areas social, cultural e econémica, a fim
de promover a concretizacdo desses direitos, que sdo, crescentemente, constitucionalizados e
internacionalizados.

Os debates acerca das normas constitucionais programéticas iniciam-se ainda no
periodo entre as duas Guerras Mundiais, quando se esbocavam modelos de Estados mais
intervencionistas e preocupados com a promocao de direitos econémicos, sociais e culturais,
em especial exemplificados pela Constituicdo mexicana de 1917 e pela Constituicdo de
Weimar, de 1919. Nesse periodo, ndo era usual reconhecer vinculacdo, imperatividade e a
“necessaria juridicidade” as normas constitucionais programaticas, o que podia ser atribuido,
segundo Miguel Calmon Dantas, principalmente, a dois fatores: crenga quase sobrenatural nas
capacidades do legislador “por forga da transi¢do para o positivismo juridico das qualidades
que Ihe foram conferidas quando da revolucgéo francesa, dando ensejo ao dogma do legislador
racional” (DANTAS, 2009, p. 273) e, também, devido a uma incompreensdao doutrinaria e
jurisprudencial acerca das normas programaticas, que ndo se enquadravam no modelo de
normas anteriormente existentes em um Estado liberal.

No periodo entre as duas Guerras Mundiais, o advento da “programaticidade dissolveu
0 conceito juridico de Constituicdo, penosamente elaborado pelos constitucionalistas do
Estado liberal e do positivismo” (BONAVIDES, 2005, p. 232), o que desencadeou novos
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debates acerca da eficacia das normas constitucionais, de um modo que se prolonga ainda
atualmente. A inclusdo nas Constituicdes de novos direitos econdémicos, sociais e culturais,
relacionados ao trabalho, a previdéncia, a saude, a cidadania e a educagdo, tornou-se um
grande desafio para os pressupostos do Estado liberal e do constitucionalismo cléssico,
porquanto “os principios sociais enunciados pela Constituigdo oferecem obstaculos muito
sérios a uma conversdo em direitos subjetivos correlatos...”, em comparagdo com ‘... 0s
antigos direitos da liberdade proclamados ao alvorecer do constitucionalismo liberal” (2005,
p. 233). Dessa forma, inicia-se um logo debate acerca da vinculagdo decorrente da
programaticidade, o qual se estende até os dias atuais.

Atualmente, normas constitucionais programaticas, por definicdo, sdo aquelas que
estabelecem uma orientacdo aos Poderes Publicos de um Estado, impondo limites a
autonomia de sujeitos privados ou publicos, em decorréncia de interesses a serem regulados.
Trata-se de regras sujeitas tanto a efeitos imediatos, no que se refere a vinculacdo do Poder
Publico, quanto a uma normatividade futura, que implica uma concretizacdo diferida. Sua
eficacia é garantida pelo fato de impedirem o legislador de editar normas em sentido contrario
aquelas determinadas pelo constituinte, caracterizando-se por estabelecerem uma obrigacao
politica aos 6rgdos com competéncia normativa; por informarem a concepcdo estatal, ao
indicar suas finalidades sociais e os valores objetivados pela sociedade; por imporem uma
condicionalidade a atuacdo da Administracdo e por funcionarem como diretrizes teleoldgicas
vinculantes. Nesse sentido, segundo o0 ensinamento de Jorge Miranda, as normas
constitucionais programaticas:

sdo de aplicacdo diferida, e ndo de aplicacdo ou execucdo imediata; mais do que
comandos-regras, explicitam comandos-valores; conferem elasticidade ao
ordenamento constitucional; tém como destinatario primacial — embora ndo o Unico
— 0 legislador, a cuja opcéo fica a ponderagdo do tempo e dos meios em que vém a

ser revestida de plena eficécia (e nisso consiste a discricionariedade) (MIRANDA,
1990, p. 14).

As normas constitucionais programaticas apresentam as seguintes caracteristicas: ao
ditarem limites e comportamentos ao Poder Publico, fazem-no de maneira imperativa, criando
situacdes efetivas, e ndo meras expectativas passiveis de serem desconsideradas; embora
sejam vinculantes, apresentam discricionariedade ao Poder Publico quanto aos meios que

devem ser empregados para o alcance de seus fins*’; tm como destinatarios os Poderes

27 “A escolha dos meios para atender aos fins que vinculam os Poderes Publicos liga-se ao principio da
adequacdo e da proporcionalidade, isto é, a analise da relacdo de meios e fins, como pressuposto do principio da
razoabilidade e da proporcionalidade, da proibicdo do excesso. Trata-se da escolha e utilizacdo da medida
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Executivo, Legislativo e Judiciario, que devem zelar por sua observancia e sdo
frequentemente voltadas para a disciplina de direitos econdmicos e sociais, seu principal
campo de atuacdo, embora ndo seja o unico (FERRARI, 2001). Portanto, “ao falar em normas
programaticas, ndo é possivel questionar a sua imperatividade, mas apenas a sua efetividade”
(2001, p. 172). Apesar disso, a vinculagdo das normas programaticas e, sobretudo, sua
eficacia permanecem como uma das principais causas de criticas ao dirigismo constitucional
na atualidade.

Embora se reconheca que as normas constitucionais programaticas revogam atos
normativos anteriores que lhes sejam contrarios; podem funcionar como parametro para a
declaracdo de inconstitucionalidade (BARROSO, 2000) e vinculam o legislador de forma
permanente em qualquer momento da atividade concretizadora (CANOTILHO, 2003), o
constitucionalismo dirigente é, ainda, por vezes, considerado com desconfianca por diversos
juristas. As principais criticas ao dirigismo constitucional e as normas programaticas referem-
se, basicamente, ao fato de que, enquanto “uns consideram que essa forma de dirigismo
estatal possibilita substituir o processo de decisao politica”, estimulando um Estado
totalizador, outros afirmam que o dirigismo constitucional “sobrecarrega o Estado com
tarefas, sem, contudo, providenciar recursos para executa-las, o que o torna ineficiente,
desalentador e devedor de sua funcdo de provedor da justica social” (FERRARI, 2001, p.
163). Identifica-se que, desde seu advento, o constitucionalismo dirigente € criticado seja pela
pretensdo planejadora e “totalizante” de suas normas, seja pela dificuldade de realizagéo
dessas mesmas pretensoes.

José Joaquim Gomes Canotilho, ja em sua obra de doutoramento na década de 1980,
rejeita a critica de que o dirigismo constitucional conduziria a um Estado totalizante,

18, Gomes

conforme alegado também pelos criticos do modelo de Estado de bem-estar socia
Canotilho ressalta, em sua tese de doutorado, que a vinculacdo programatica ndo acarreta uma
“juridicizacdo do governar, a ponto de a funcdo de governo se traduzir em um modelo
mecénico de subsuncdo do fato & norma...”, pois a Constitui¢do dirigente, segundo esse autor,

permitira haver uma equidistancia entre o reducionismo judicial e do decisionismo politico

necessaria para alcangar um fim, cumprir uma tarefa, ou seja, ‘pesar as desvantagens dos meios em relagéo as
vantagens do fim” (FERRARI, 2001, p. 185).
28 Jurgen Habermas, ao propor uma abordagem procedimentalista do Direito, também foi critico ao “Welfare
State” e a sua tendéncia de “colonizacdo da vida”. O referido autor enfatizou que um Estado de Bem-estar social
com provisdes esmagadoras pode tender a imposicdo de padrdes supostamente normais de comportamento e
piorar a autonomia individual que o préprio Estado social almeja promover (HABERMAS, 1998, p. 17).
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(OLIVEIRA, 2010), mantendo, portanto, sua compatibilidade com o Estado democrético de
Direito®.

Da mesma forma, para Gomes Canotilho, uma compreensdo correta da Constituicao
dirigente requeria ndo mais interpretar as normas programaticas como ‘“’simples programas’,
‘proclamagdes’, ‘exortagdes morais’, ‘declamacdes’, ‘sentengas politicas’, ‘aforismos
politicos’, ‘promessas’, ‘determinacdes programaticas’, ‘programas futuros’”, que sao
“desprovidos de qualquer vinculatividade” (CANOTILHO, 1994, p. 299); ao contrario, o
autor reforcava que essas normas aspiravam, sempre, a realizacdo de uma materialidade, que
deve ser constantemente buscada pelos Poderes Publicos estatais e pela sociedade.

As criticas as normas programaticas sao, nesse contexto, frequentemente relacionadas
ao problema de uma “Constitucionalizagdo simbolica” (NEVES, 2011) nos paises em
desenvolvimento, identificada quando ha uma “hipertrofia da dimensdo simbolica em
detrimento da realizacdo juridico-instrumental dos dispositivos constitucionais”. Dessa forma,
reconhecendo-se que “o ‘simbolico e o ‘instrumental’ interagem reciprocamente para
possibilitar a concretizacdo das normas constitucionais” (NEVES, 2011, p. 96), a énfase
excessiva na dimensao simbolica das disposi¢cGes normativas acarretaria um esvaziamento da
Constituicdo, cujos dispositivos ndo seriam considerados imperativos para a atuagdo dos
Poderes Publicos e, consequentemente, ndo produziriam resultados concretos.

Ocorre que, conforme ressaltado por Marcelo Neves (2011), constitui um equivoco
responsabilizar a simples existéncia de normas programaticas a falta de concretizagdo das
disposic¢des constitucionais, principalmente porque falta de concretizacdo dessas normas nédo
decorre de seu carater programatico em si, mas sim da falta de interesse de agentes estatais ou
da falta de condigdes estruturais do Estado para realiza-las. Esses problemas afetam todas as
normas constitucionais em um contexto de globalizacéo, de desterritorializacéo e de perda da
exclusividade estatal na produgdo normativa, embora sejam mais evidentes no caso das
normas programaticas, sobretudo naquelas dotadas de finalidade social. Nos paises
periféricos, afetados pela globalizagdo nos aspectos econdmico, social e politico, a

Constitucionalizacdo  Simbolica  estaria relacionada a existéncia de  “normas

29 “Nido parece que o determinar programas, tarefas e fins signifique colocar a politica em uma posi¢do
subalterna, em trilhos que ndo permitam a realizacdo da esséncia dessa atividade, reduzindo-a a execucdo dos
preceitos constitucionais. Antes disso, é preciso entender que a dindmica constitucional exige a atuagdo politica;
ndo visa a elimina-la, apenas visa a conferir fundamento a sua realizacdo; ndo substitui a politica, mas é sua
premissa material e limite para sua atuacdo, pois que a definicdo dos fins do Estado ndo pode nem deve derivar
da vontade politica do governo, como interesse superior do Estado, mas da vontade popular representada e
sedimentada na Constitui¢do” (FERRARI, 2001, p. 161/162).
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pseudoprogramaticas”, em que apenas a dimensdo simbdlica seria relevante para o legislador
e para o sistema politico:
A constitucionalizagdo simbolica est4, portanto, intimamente associada a presenca
excessiva de disposicfes constitucionais pseudoprogramaticas. Dela ndo resulta
normatividade programatico-finalistica, antes o diploma constitucional atua como
um Aalibi para os agentes politicos. Os dispositivos pseudoprogramaticos so6
constituem ‘letra morta’, em um sentido exclusivamente normativo-juridico, sendo

relevantes na dimensdo politico-ideolégica do discurso constitucionalista-social
(NEVES, 2011, p. 116).

Conquanto persistam criticas ao constitucionalismo dirigente e as suas normas
programaticas, deve-se ressaltar que a alegada falta de vinculagdo dessas regras encontra-se,
consideravelmente, superada na doutrina constitucional. Gomes Canotilho afirma, inclusive,
ter ocorrido “a morte das normas constitucionais programaticas” (2003, p. 1176), conforme
tradicionalmente definidas pela doutrina cléssica, que as associava a falta de vinculagdo. O
referido autor ressalta que o verdadeiro sentido das normas programaticas diferencia-se

[13

daquele que era “... assinalado pela doutrina tradicional: simples programas, exortagdes
morais, declaracdes, sentencas politicas, promessas, apelos ao legislador, programas juridicos
desprovidos de qualquer normatividade”. (CANOTILHO, 2003, p. 1176). No mesmo sentido,
Luis Roberto Barroso, ao analisar a eficacia das normas programaticas, assevera que,
atualmente, “a elas é reconhecido um valor idéntico ao dos restantes preceitos da
Constituicdo, como clausulas vinculativas, contribuindo para o sistema através dos principios,
dos fins e dos valores que incorporam”. (BARROSO, 2000, p. 118).

As criticas que atribuem falta de efetividade ao constitucionalismo dirigente e as
normas constitucionais programaticas ndo se sustentam, porque desconsideram que eventual
falta de cumprimento ndo deve ser atribuida a falta de vinculacdo, mas a falhas na aplicacédo
dessas normas. Além disso, as mesmas dificuldades que se apresentam as normas
programaticas, relacionadas a crises de financiamento ou perda da capacidade de atuacdo
estatal se apresentam também as demais normas constitucionais, em um cendrio de mudancas
decorrentes da globalizacao.

A Constituicdo dirigente e vinculante, nesse contexto, constitui uma forma de
resisténcia, que visa a impedir que os problemas capazes de afetar, atualmente, o Estado
constitucional se traduzam em retrocessos sociais. Nesse contexto, crises de financiamento e
perda estatal da capacidade de direcdo politica ndo devem implicar abandono ou descrédito do
constitucionalismo dirigente, mas um reforco de suas finalidades e de seus programas, com a

inclusdo nas ConstituicOes estatais de mecanismos que permitam lidar com os desafios
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impostos ao constitucionalismo pela globalizagdo. N&o obstante 0s avangos no
reconhecimento da vinculagdo das normas constitucionais programaticas, o
constitucionalismo dirigente tem estado sob constante criticismo, inclusive acompanhado,
desde a década de 1990, por um de seus precursores. Nesse contexto, analisam-se as criticas
decorrentes de um revisionismo da Constituicdo dirigente proposto por Gomes Canotilho, em

especial verificando sua aplicabilidade a realidade constitucional do Brasil.

2.2 Criticas ao Dirigismo Constitucional reconhecidas por Canotilho e sua néo

aplicabilidade a realidade brasileira

Criticas ao constitucionalismo dirigente foram reconhecidas por Gomes Canotilho,
primeiramente, no artigo intitulado “O Direito Constitucional entre o Moderno ¢ o pos-
moderno”, redigido em 1989 e publicado no Brasil em 1990. Nesse texto, que discorre acerca
da Constituicdo dirigente em um processo de consolidacdo da pds-modernidade e de
transformacdes sociais, econémicas e politicas, o autor ressalta que a Constitui¢do, bem como
sua pretensdo reguladora, tornou-se insuficiente diante da complexidade de novos atores e de
varios sistemas autbnomos existentes na sociedade, a exemplo da politica, da cultura e da
economia. Por essa razdo, atualmente estariamos diante de um sistema juridico “pds-
intervencionista” (CANOTILHO, 1990) mais processualizado e neocorporativo, em que
caberia uma menor intervencéo do Estado e a busca de um direito reflexivo.

O artigo publicado em 1990%, embora menos conhecido que o prefacio adicionado &
reedicdo de sua obra de doutoramento de 2001, exemplifica e representa a guinada do
pensamento do autor acerca da Constitui¢do dirigente, porque é quando se inicia a defesa de
um menor intervencionismo e o reconhecimento de criticas que eram feitas, desde o inicio, ao
dirigismo constitucional. No referido artigo, propugna-se, por exemplo, a maior adequacéo
atual de um Direito moralmente reflexivo, em que a Constituicdo se limitaria ao
estabelecimento de processos, para que os diversos sistemas autbnomos e novos atores, como
as multinacionais e as ordens profissionais, pudessem desenvolver-se melhor e concretizar
suas finalidades, enfatizando a autonomia, a pluralidade e a complexidade social.

Verifica-se, no revisionismo de Gomes Canotilho acerca da Constituicdo dirigente, a
percepcdo da perda de centralidade do Estado na produgdo normativa, razdo pela qual se

criticam os esforgos constitucionais de “juridicizar” a politica, bem como a abordagem da

30 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional entre o moderno e o pds-moderno. In: Revista
Brasileira de Direito Comparado, Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado Luso-Brasileiro, n. 9, p. 76-90,
1990.
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Constituicdo enquanto um elemento que “pretende totalizar o mundo, programar
duradouramente as bases gerais da sociedade, os valores, os fins: uma parlamentarizacao
legiferante da vida” (OLIVEIRA, 2010, p. 246).

No que se refere as mudancas que afetam o Estado constitucional, Gomes Canotilho
faz alusdo, além do surgimento de “novos sujeitos de poder” (2012), como entidades
organizativas — multinacionais — e atores neocorporativos — ordens profissionais —, a
transferéncia de soberania para autoridades supranacionais em processos de integracdo
regional, especificamente a Unido Europeia, 0 que acabaria por inutilizar, ainda mais, a
Constituicdo estatal dirigente, diante de um processo de desterritorializagdo normativa.

No artigo “Rever a Constituicdo Dirigente ou romper com a Constituicdo Dirigente?
Defesa de um Constitucionalismo Moralmente Reflexivo?”, redigido em 1996 e introduzido
ao preféacio da edicdo de 2001 da obra “Constituicio Dirigente e Vinculacdo do Legislador” ¥,
as criticas desenvolvidas por Gomes Canotilho sdo reiteradas e evidenciadas, ao comparar-se

o futuro da Constituicdo dirigente aquele de Tales de Mileto, nos seguintes termos:

A Constituicdo dirigente, ou melhor, os textos constitucionais carregados de
programaticidade — desde a velha Constituicdo Mexicana de 1917, até a Constituicdo
brasileira de 1988, passando pela magna carta portuguesa de 1976 — estdo num
‘fosso’ sob o olhar implacavel de muitos escarnios e mal-dizeres. Aos adeptos dos
dirigismos e directividades veiculados através das normas - sobretudo
constitucionais — acontece hoje o que ja aconteceu a Tales de Mileto, ha milhares de
anos. Sdo vitimas de risos irénicos semelhantes aos da mulher-serva da Trécia que
acorreu aos gritos de socorro do astrdlogo milésico caido num pogo quando
observara & noite as estrelas... As Constituicbes dirigentes, entendidas como
constituicdes programatico-estatais, ndo padecem apenas de um pecado original — o
da ma utopia do sujeito projectante, como dissemos; elas ergueram o Estado a
‘homem de direcdo’ exclusiva (ou quase exclusiva) da sociedade e converteram o
direito em instrumento funcional dessa direccdo (CANOTILHO, 2012, p. 104/107).

Segundo Miguel Calmon Dantas, a revisdao de Gomes Canotilho acerca de sua teoria e
0 anuncio da morte da Constituicdo dirigente implicam que o dirigismo constitucional “esta
tdo sob pressdo que até ja conta contra si, em se atendo a sua formulacao inicial, o argumento
de autoridade paternal”; entretanto, Dantas adverte, em seguida, que muitas das criticas que
“foram reconhecidas ndo tém aderéncia ao texto ¢ ao contexto constitucionais brasileiros”
(DANTAS, 2009, p. 344), apesar da controvérsia ainda existente em torno da importancia de
manter-se o dirigismo constitucional no Brasil.

De fato, o prefacio da edigdo de 2001 da obra “Constituigdo dirigente e vincula¢do do

legislador” suscitou diversos debates acerca da relevancia atribuida ao constitucionalismo

31 Ver também: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Revisar o romper com la Constitucion Dirigente?
Defensa de um constitucionalismo moralmente reflexivo. In: Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, ano 15, n. 43, p. 9-23, jan./abr. 1995.
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dirigente e sua permanéncia na realidade juridica brasileira, além da preocupacdo de diversos
juristas nacionais que defendem, ainda, a importancia do dirigismo constitucional para o
desenvolvimento do pais. Esses debates foram aprofundados com a publicagdo do artigo “O
Direito Constitucional na encruzilhada do milénio: de uma disciplina dirigente a uma

» 32 publicado na Venezuela, no ano 2000, ocasido em que Gomes

disciplina dirigida
Canotilho, além de intensificar a critica ao centralismo conferido pelo dirigismo
constitucional ao Estado, reforca a necessidade de contencédo constitucional diante do avanco
de sistemas autbnomos, nao devendo mais a Constituigdo pretender regular as identidades e os
objetivos individuais.

E importante ressaltar que, conquanto tenha havido uma revisdo da teoria
desenvolvida na obra “Constitui¢ao Dirigente e Vinculagdo do legislador”, a nova abordagem
feita por Gomes Canotilho ndo significa que o dirigismo constitucional tenha sido
completamente rejeitado pelo autor. Em uma conferéncia realizada com diversos juristas
brasileiros no ano de 2002, refletindo as preocupacdes desencadeadas pelo andncio da morte
da Constituicdo dirigente®®, diversas indagacdes acerca do futuro do dirigismo constitucional
foram respondidas por Gomes Canotilho.

Ressaltou-se, nas respostas dadas pelo autor, o fato de que a revisdo de sua teoria esta
sendo ainda avaliada e aperfeicoada, sem implicar uma rejeicdo completa de sua tese de
doutoramento, inclusive “porque estes ideais ndo se enjeitam, porque filhos ndo se
abandonam” (COUTINHO, 2005, p. 43). A conferéncia, realizada em 2002 entre Gomes
Canotilho e juristas brasileiros, marcou o reconhecimento por parte do referido autor de que o

antincio da morte do dirigismo constitucional, além de ter sido possivelmente precipitado®,

32 Ver: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Direito Constitucional na encruzilhada do milénio: de uma
disciplina dirigente a uma disciplina dirigida. In: Constitucion y Constitucionalismo Hoy — Cincuentenario del
Derecho Constitucional Comparado de Manuel Garcia-Pelayo, cit., p. 217-225, 2000.

33 Ver: COUTINHO, Jacinto de Miranda. Canotilho e a Constituicdo Dirigente. (Org.) Rio de Janeiro: Renovar,
2003.

34 Em uma das respostas dadas por Gomes Canotilho na conferéncia de 2002 a juristas brasileiros: “Em primeiro
lugar, gostaria de responder com a mesma emocdo, mesmo a esta distncia. Penso que os problemas que estamos
a viver sdo os problemas das lutas da nossa juventude, que continuam até hoje. Esta luta em termos juridicos ndo
acabou. Pelo contrario, hd um longo processo e todos nds estamos comprometidos na realizagéo destas ideias. Eu
S0 comecei a ter uma nocdo clara da cautela que devemos ter com nossas palavras quando o meu querido amigo
Néviton Guedes, ao invés de ser meu aluno, passou a ser meu mestre, dizendo-me (como vocés viram no
Prefécio ja referido na nossa conversa) que era preciso ter mais cuidado com as férmulas enféticas, insinuando
que deveria evitar dizer que a Constitui¢do dirigente morreu, sugerindo que seria melhor uma féormula mais
suave.” (COUTINHO, 2005, p. 43).
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provavelmente ndo se aplicaria ao Brasil®®, devido as suas especificidades constitucionais,
denotando também o tom emocional que caracteriza os debates acerca desse tema.

Na obra “Brancosos e interconstitucionalidade: itinerarios dos discursos sobre
historicidade constitucional”, escrita em 2006 e que reune diversos artigos acerca do
constitucionalismo dirigente, Gomes Canotilho enfatiza os dez problemas que afetam a
Constituicdo dirigente na pds-modernidade, impondo “uma revisdo problematica” desse
modelo constitucional.

Primeiramente, segundo o autor, haveria um “problema de inclusdo”, que
corresponderia aos desafios encontrados pelo constitucionalismo dirigente para a
concretizacdo de suas normas, pois, embora pretenda ser “um estatuto juridico do politico”, o
politico é frequentemente relutante a “normativizagdo legalista”, e a norma ndo pode
concretizar, por si 0, diversas politicas sociais. Posteriormente, menciona-se 0 “problema de
referéncia”, segundo o qual a Constituicdo dirigente ndo reconheceria a importancia de novos
sujeitos de poder, a exemplo das entidades organizativas e atores neocorporativos; em terceiro
lugar, discute-se 0 “problema de reflexividade”, que traduz a incapacidade de a Constituicéo
produzir um co6digo unitario de respostas racionais e coerentes para um conjunto cada vez
mais complexo de demandas sociais (2012).

Em seguida, aborda-se o “problema de universalizagdo” da Constituigdo dirigente,
ressaltando o fato de o texto constitucional, com suas pretensdes universalistas, ndo ter-se
dado conta do surgimento de novos sistemas ou “espagos de gravitacdo”, a exemplo de
mercados, grupos de tecnologia da informagdo e empresas multinacionais, que demandam
uma “universalidade especifica” (CANOTILHO, 2012, p. 218). Outra questdo mencionada é
aquela relativa ao “problema da materializagao da Constitui¢do”, que revela a busca de formar
um “superdiscurso social”’, em que as normas juridicas se mantém inertes a mudancas a
inovacGes no Direito. Em sexto lugar, o autor refere-se ao “problema de reinvencdo do
territorio”, que alude ao fato de a Constituicdo dirigente limitar-se ao territdrio de um Estado
e ndo acompanhar os processos de supranacionalizacdo e de internacionalizagdo do direito,

atualmente em curso.

35 Em uma das respostas dadas por Gomes Canotilho na conferéncia de 2002 a juristas brasileiros: “Ele diz
respeito precisamente a sua Ultima pergunta: a de saber se uma teoria da Constitui¢do é uma categoria universal e
universalizada ou se ha algumas questfes que vém da vossa doutrina, que o proprio Marcelo Neves tem agitado
de um certo constitucionalismo periférico, com problemas sociais e politicos totalmente diferentes. Se,
efetivamente, quando estamos a falar de um conceito ocidental de Constituicdo noutros contextos, como, por
exemplo, o Brasil. Qual foi a razdo que me levou a suspender minha reflexdo? Comecei a ler especialmente os
meus contestarios brasileiros, que tém observagdes muito pertinentes”. (COUTINHO, 2005, p. 34)
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Os quatro ltimos problemas da pds-modernidade mencionados por Gomes Canotilho,
que afetam a Constitui¢do dirigente, sdo o “problema da tragédia do Estado” e os problemas
da “fundamentagdo”, da “simbolizacdo” e da “referéncia” (2012). A tragédia do Estado
decorre da “secularizacdo da politica e a contingéncia da ordem social”, que acarretam o fim
da centralidade do Estado na produ¢do normativa; o “problema da fundamentagdo”, por sua
vez, reflete uma mudanca da racionalidade argumentativa: enquanto a Constituicdo dirigente
se preocupava em estabelecer fins, missGes e programas para o Estado, a complexidade do
mundo atual exige raciocinar em termos de paradoxos, dilemas e teoremas, razéo pela qual o
dirigismo constitucional pouco se coadunaria com “a razdo logica dos discursos analiticos”
(2012 p. 220). O “problema da simbolizagdo” ¢é consequéncia de uma clivagem entre “a
pratica de dizer e a pratica de fazer o direito”, denotando falta de reflexividade e a reduzida
“adesdo social” as diretrizes constitucionais. Por fim, o “problema da referéncia” reforca o
equivoco da Constituicdo dirigente, ao visar a organizacdo da sociedade moderna, ignorando
uma crescente complexidade social dotada de sistemas autorreferentes.

De forma sistematica, € possivel afirmar que as criticas feitas a Constitui¢do dirigente
reconhecidas por Gomes Canotilho derivam dos seguintes aspectos: desaparecimento de seu
carater revolucionario e transformador, no caso portugués; o fato de as Constituicdes
dirigentes ndo considerarem a complexidade da sociedade moderna, “que gera sistemas
diferenciados e codigos funcionais diferenciados, sendo irrealista tentar, através de um codigo
unitarizante dos varios sistemas sociais, dirigir constitucionalmente a sociedade”
(CANOTILHO, 2012, p. 221), o que revelaria um equivoco de referéncia e de
fundamentacdo; e, por fim, a transferéncia do aspecto programéatico da Constituicdo,
sobretudo no caso lusitano, para as instituicGes de integragdo supranacional da Unido
Europeia, a qual Portugal adere em 1981. Em suma, o autor enfatiza que, além de enfrentar
todos os problemas da teoria da Constituicdo classica, a Constituicdo dirigente enfrenta um
“dilema congénito”: “a sua ansia de pré-formacdo normativa num espaco futuro impredizivel,
a ndo ser em termos utopicos” (p. 221).

As criticas reconhecidas e feitas por Gomes Canotilho ao constitucionalismo dirigente
devem ser interpretadas com cautela quando se tenta transpd-las para a realidade brasileira,
por se direcionarem, sobretudo, ao contexto de transformacdes verificadas em Portugal, nas
décadas posteriores a 1980. Essas transformag6es incluem fatores relacionados a sociedade e
ao Estado portugués e a Europa em geral, dentre os quais se podem mencionar, segundo
Gomes Canotilho, a perda de poder de sujeitos historicos que contribuiram para o projeto
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transformador da Constituicdo portuguesa de 1976, como o exeército e os trabalhadores, bem
como o aumento da complexidade social lusitana e a transferéncia da programaticidade
constitucional para os tratados e para as instituicbes do projeto de integracdo europeu. Quanto
a esse Ultimo aspecto, devido a sua importancia para o tema desta pesquisa, vale ressaltar a

opinido expressa por Gomes Canotilho:

A este proposito, penso que as Constitui¢des nacionais, agrade-nos ou ndo esta ideia,
estdo hoje em rede. Em termos de inter-organizatividade, elas vém ‘conversando’
com outras Constituicbes e com esquemas organizativos supranacionais, vao
desbancando algumas normas, alguns principios das proprias Constituicfes
nacionais. Neste aspecto, pode falar-se de fraqueza das Constituigdes nacionais:
guem passa mandar, quem passa a ter poder sdo os textos internacionais. Mas a
directividade programética permanece, transferindo-se para estes (CANOTILHO
apud COUTINHO, 2005, p. 15).

Ao enfatizar a reducdo do poder de atores envolvidos no projeto constitucional
portugués apds a década de 1980, Canotilho alude a caracteristica revolucionaria e
amplamente transformadora, identificada no texto inicial da Constituicdo portuguesa de 1976.
O texto da referida Constituicdo foi submetido a sucessivas reformas, denominadas de
“normalizagao constitucional” (MOREIRA apud STRECK, 2005, p. 275), cujo resultado foi a
perda de seu carater revolucionario, que chegava a prever a forma como se daria a passagem
para 0 modo de producéo socialista em Portugal.

A Constituicdo brasileira de 1988, embora marque, também, a passagem do Estado
autoritario para o Estado Democréatico de Direito, ndo tem o mesmo caréater revolucionario
constatado no texto inicial da Constituicdo portuguesa de 1976. Esse fato configura aspecto
essencial para a contextualizacdo da critica feita por Canotilho, porquanto “é necessario que
se entenda a teoria da Constituicdo enquanto uma teoria que resguarde as especificidades
histdrico-factuais de cada Estado nacional” (STRECK, 2003, p. 275), devendo ser analisado
em conjunto com outros fatores especificos da realidade europeia, ndo identificados no Brasil.

A critica segundo a qual as disposi¢Bes constitucionais ndo podem, atualmente, ter a
pretensdo de estabelecer finalidades amplas, diante da crescente complexidade social, também
ndo pode ser aplicada de maneira acritica a realidade brasileira. Canotilho propde a aplicacéo
de um direito reflexivo, “... para admitir uma maior abertura da constituicdo as deliberacGes
democraticas, associando-a a uma ideia de legitimidade procedimental, defendida, por
diferentes formas e fundamentos, por Habermas e Luhmann”. Dessa forma, o autor busca
conferir uma énfase maior a “subsidiariedade, neocorporativismo, delegagéo, que permitiriam
reforcar os instrumentos de cooperacdo e destacar as dimensdes da responsabilidade insita a

sociedade civil” (DANTAS, 2005, p. 13).
58



Nos paises periféricos ou de “modernidade tardia” (STRECK, 2003), em que ndo se
verifica uma fruicdo ampla e adequada de direitos civis e politicos, o constitucionalismo
dirigente €, ainda, necessario como forma de resisténcia, de impedir retrocessos sociais e de
promover uma sociedade mais justa, que garanta aos diferentes grupos oS meios para
expressaram seus interesses de forma efetiva e igualitaria, consolidando o exercicio da
cidadania®. Antes da consolidagdo de um Estado que permita o exercicio igualitario de
direitos, ¢ dificil falar na efetividade de uma compreensdo procedimentalista®’, que confira

maior responsabilidade a sociedade civil:

Essa concepcdo seria absolutamente invidvel numa sociedade em que sequer 0s
direitos de primeira dimensdo gozam de um minimo de eficacia social, pois as
liberdades publicas carecem, em grande parte, de uma efetividade 6tima, dado o
carater interdependente das liberdades e dos direitos sociais, ndo sendo crivel
considerar a existéncia de liberdade de pensamento, de expressdo, de informacéo, de
cidadania, diante da manifesta auséncia de um sistema de ensino que, efetivamente,
atenda aos parametros e as tarefas impostas pelo art. 205 da Constituicdo Federal,
em uma comunidade em que se considera cumprida a positividade estatal de
educacdo pela alfabetizacdo daquele que sabe desenhar as letras do nome; enfim,
inadmissivel pela defasagem emancipat6ria a institucionalizacdo de tal viés do
constitucionalismo (DANTAS, 2005, p. 14).

Cumpre ressaltar que a critica feita a pretensdo universalista ou totalizante do
constitucionalismo dirigente também n&o se compatibiliza com a realidade juridica brasileira.
A Constituicdo de 1988 ndo apresenta mecanismos que visem a uniformizar os objetivos e 0s
interesses de diferentes grupos sociais e sistemas autdnomos, mas sim reforcar a fruicdo de
direitos econdmicos, sociais e culturais, bem como promover o equilibrio social, de modo a
permitir um melhor exercicio da cidadania. Nesse aspecto, ao contrario daquilo que é
afirmado pelos criticos da Constituicdo dirigente, ndo se trata de reprimir o potencial

democratico do Estado, mas sim de desenvolvé-lo. A Constituicdo ndo busca ser a panaceia

36 Em uma das respostas dadas por Gomes Canotilho na conferéncia de 2002, o autor reconhece as
especificidades da realidade brasileira: “Compreendo perfeitamente que, quando estamos a falar em direito
mitigado, em direito reflexivo, em direito pds-moderno, em direito mite, em direito desregulado,
verdadeiramente estamos a passar por uma outra fase que ainda ndo € possivel obter no Brasil. No fundo,
estamos a imaginar uma teoria da constituicao ja pds-moderna, em que ndo existe centro, em que o Estado é um
her6i local, em que o Estado é um herdi humilde, em que nés somos jd uma parcela de um outro esquema
organizativo. Estamos a esquecer que no Brasil a centralidade é ainda do texto constitucional, que ¢ a carta de
identidade do préprio pais, que séo estes direitos, apesar de pouco realizados, que servem como uma especie de
palavra ordem para a propria luta politica. Confesso a minha fraqueza de ndo ter ainda introduzido nas Licdes o
dialogo com os meus contestarios brasileiros. Mas estou a estuda-los profundamente para ver se, no futuro, nés
deveremos falar uma voz constitucional, ou a varias vozes e com varias teorias” (COUTINHO, 2005, p. 35).

37 No mesmo sentido Marcelo Neves: “No plano da referéncia empirica, trabalho com a hipotese de que, sem
uma reavaliacdo sensivel as nossas peculiaridades, essas concepc¢des ndo transponiveis a realidade juridico-
politico brasileira. Aqui, apesar da complexificacdo da sociedade e da desagregacdo moral convencional pré-
moderna — modernidade periférica — ndo se constituiu autonomia sistémica nem ético procedimental do direito e,
portanto, ndo se realizou o Estado de direito” (NEVES, Marcelo. Luhmann, Habermas e Estado de Direito. In:
Lua Nova, Revista de Cultura e Politica, n. 37, p. 94).
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para todos os problemas do Estado; ao contrario, busca estabelecer diretrizes que permitam
uma melhor deliberacdo democratica, afirmando objetivos que se voltam para o
desenvolvimento do Estado brasileiro.

O carater programatico da Constituicdo brasileira de 1988, além de permanecer como
uma caracteristica necessaria e importante, que tem consolidado politicas de Estado, e ndo de
governo, imprescindiveis para o desenvolvimento, ndo foi transferido para projetos de
integracdo supranacionais. O Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e a Unido de Nacdes
Sul-americanas (UNASUL), dois dos principais projetos de integracdo do qual o Brasil
participa na América Latina, tém natureza intergovernamental e ndo implicam cessdo de
poderes ou de soberania a 6rgdos que independem da vontade dos Estados, razdo pela qual
ndo se pode falar, no Brasil, “na passagem da Constituicdo dirigente ao Direito comunitério
Dirigente”, sobretudo porque ndo ha, devido a intergovernamentalidade, um direito
comunitario no MERCOSUL ou na UNASUL.

Mesmo nos casos de projetos de integracdo regional marcados pela
supranacionalidade, a afirmacdo de que o dirigismo constitucional seria totalmente transferido
para tratados ou para instituicdes de integracdo regional, falando-se também na existéncia de
um “constitucionalismo dirigente supranacional”, ndo corresponde a realidade. Na Uniédo
Europeia, por exemplo, que conta desde o Tratado de Paris de 1951 com instituicGes
supranacionais, ndo houve desaparecimento da atuacéo estatal que justifique afirmar uma total
transferéncia da programaticidade e do dirigismo na garantia de direitos para os tratados e
para as instituicdes supranacionais de integracdo. Trata-se, de forma mais realista, de uma
complementaridade entre Estado e projetos de integragéo.

A afirmacédo de Canotilho deve ser também relativizada, porquanto a Politica Externa
e de Seguranca Comum (PESC) da Unido Europeia é tema que continua caracterizado
principalmente pela intergovernamentabilidade, o que possibilita que os Estados usem sua
politica exterior como instrumento para a promocao de seus objetivos e para a cooperagao,

visando ao alcance de metas comuns=.

38 Embora tenha avancado no objetivo de conferir maior visibilidade e coeréncia a Politica Externa e de
Seguranca Comum (PESC) da Unido Europeia, com a criacdo de um cargo de Alto Representante para 0s
Negdcios Estrangeiros e Politica de seguranca e de uma Politica Comum de Seguranca e Defesa, o Tratado de
Lisboa de 2007 ndo modificou o sistema de tomadas de decisdo da PESC, marcado principalmente pela
unanimidade.

Ver: http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/lisbon_treaty/ai0025_pt.htm (acesso em
19/03/2013).
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O caréter intergovernamental dos projetos de integracdo nos quais o Brasil se tem
inserido impede que a programaticidade da Constituicdo seja totalmente transplantada para
tratados internacionais, mantendo e ressaltando o papel desempenhado pela Constituicdo
dirigente de 1988, que incorpora, por sua vez, a politica exterior como forma de alcance das
finalidades do Estado, em coeréncia com as mudangas promovidas na politica, na economia,
na cultura e no Direito pela globalizacdo. Dessa forma, ndo se sustentam as criticas de que o
constitucionalismo dirigente estaria inerte a mudancas e a inovag@es juridicas ou a um futuro
impredizivel, ou que estaria atrasado diante da desterritorializacdo promovida pela
globalizacdo e pela internacionalizacdo do Direito.

Deve-se ressaltar, também, conforme feito por Fabio Corréa Souza de Oliveira, que
“ndo se pode correr o risco de transformar o Professor Gomes Canotilho em uma espécie de
oraculo da Constituicdo dirigente, capaz de dar respostas a todas as perguntas e duvidas
levantadas” (2010, p. 276), embora se deva reconhecer a relevancia de sua contribuigdo para o
estudo do tema e, principalmente, para que essa ideia pudesse ser trazida ao Brasil e aplicada
a sua realidade juridica. E necessario, além de abandonar uma adocéo acritica da teoria do
dirigismo constitucional, “que parece dar a impressdo de que a Constituicdo, por si s, resolve
todos os problemas” (BERCOVICI, 2008), sem levar em contra peculiaridades nacionais e
transformacg6es mundiais, buscar compreender o constitucionalismo dirigente brasileiro e sua
adaptabilidade as mudancas decorrentes da pos-modernidade ou do processo de globalizacéo,
reconhecendo-se a importancia continua do dirigismo constitucional existente na Constituicao
de 1988 para o enfrentamento dos problemas que marcam a realidade brasileira.

A globalizacdo permite, conforme ressaltado ao longo desta pesquisa, que 0S
diferentes &mbitos de organizacdo da sociedade e da vida, seja a economia, 0 Direito, a
politica, ou a cultura, desenvolvam, constantemente, meios para fazer face a novos desafios, o
que se aplica, também, ao constitucionalismo dirigente. As dificuldades para a concretizacdo
dos direitos constitucionais é enfrentada por meio da unido de esforcos estatais voltados para
a promocéo regional do desenvolvimento. No Brasil, o artigo 4° da Constituicdo Federal de
1988 e seu paragrafo Unico sdo importantes, politica e economicamente, para a concretizacao
dos objetivos elencados no artigo 3°, que evidencia e corporifica o constitucionalismo
dirigente brasileiro, sobretudo diante dos desafios atuais, como a desterritorializagdo dos
direitos, que demandam uma cooperagdo maior entre Estados constitucionais para o alcance

de seus fins.
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2.3 O Constitucionalismo Dirigente na Constituicdo Federal de 1988 em um

contexto de desterritorializacdo normativa

O dirigismo constitucional brasileiro, conforme se infere das criticas que sdo
transpostas acriticamente a realidade nacional, carece, ainda, de uma teoria que se destine,
especificamente, ao contexto juridico e fatico brasileiro, apesar dos esforcos de diversos
juristas patrios para salientar as particularidades nacionais. Conforme ressaltado por Fabio
Corréa Souza de Oliveira, o dirigismo constitucional do Brasil enfrenta, atualmente, dois
grandes problemas, que sdo inter-relacionados: o primeiro deles refere-se ao fato de ndo haver
“... um arcabouco doutrinario voltado especificamente para o contexto do pais”, enquanto o
segundo problema relaciona-se ao fato de enfrentar ... contraposi¢fes ferrenhas, as quais
enunciam que o arquétipo do dirigismo ndo é coadunado com a Carta Magna, é
deslegitimado, fracassado” (2010, p. 441).

Os problemas de inexisténcia de uma teoria voltada para o constitucionalismo
dirigente nacional e de desilusdo com o constitucionalismo dirigente induzem a reduzida
busca de elaboracdo de uma teoria da Constituicdo dirigente constitucionalmente adequada a
realidade brasileira. Neste trabalho, que trata do constitucionalismo dirigente da carta magna
de 1988 em um contexto de globalizagdo, busca-se contribuir para o debate acerca do
dirigismo  constitucional brasileiro, enfatizando suas particularidades e sua
complementaridade com a integracdo regional incentivada pelo Brasil, conferindo-lhe uma
interpretacdo mais ampla. Nesse sentido, conforme enfatizado por Lenio Streck:

Assim, para que se compreenda o papel da Constituicdo nestes duros tempos de
globalizacdo e de fragilizagdo dos Estados nacionais, parece imprescindivel ter
como norte uma teoria da Constituicdo que resguarde as especificidades historico-
factuais de cada Estado nacional. Nesse sentido, absorvidas as criticas ao modelo
original-dirigista da Constituicdo do Brasil, € preciso entender as especificidades do
pais. As promessas da modernidade continuam incumpridas, circunstancia que

reforca o papel do direito constitucional e da teoria constitucional. (CANOTILHO,
MENDES, SARLET, STRECK, 2013, p. 11/20).

O modelo dirigente foi estabelecido pelo constituinte brasileiro na Constituicdo de
1988, inspirada, em parte, na Constituicdo portuguesa de 1976. O Artigo 1° da Constituicdo
lusitana, que dispde acerca da existéncia do Estado democratico de Direito naquele pais,
define, também, o objetivo de realizacdo da democracia econdmica, social e cultural e do
aprofundamento da democracia participativa portuguesa. Da mesma forma, o artigo 9° da
carta magna lusitana estabelece as tarefas fundamentais do Estado, dentre as quais: garantir a

independéncia nacional, os direitos e liberdades fundamentais; o respeito pelos principios do
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Estado democratico de direito; a defesa da democracia politica e a participacdo democréatica
dos cidad&@os na resolucdo dos problemas nacionais; a promocdo do bem-estar e da qualidade
de vida do povo e da igualdade real entre os portugueses, bem como a efetivacdo dos direitos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais, mediante a transformacdo e a modernizacdo das
estruturas econdmicas e sociais portuguesas°.

Da leitura dos artigos 1° e 9° é possivel depreender o carater dirigente de que se
reveste a Constituicdo e o Estado portugués. Esses dispositivos guardam semelhancas com os
artigos 1° e 3° da Constituicdo Federal brasileira e permitem a classificagdo da carta magna de
1988 como uma Constituicdo dirigente, juntamente com outros artigos encontrados ao longo
de seu texto. O artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988*, ao dispor sobre os fundamentos
da Republica Federativa do Brasil e sobre a consolidacdo do modelo de Estado Democrético
de Direito, conforme assinalado por Lenio Streck, revela que “a Constituigio de 1988
incorpora a tese do constitucionalismo dirigente e compromissério” e “com isso se identifica
com o constitucionalismo portugués emergente da Revolucdo dos Cravos, no processo de
redemocratizagdo de Portugal, apds longo periodo de autoritarismo” (CANOTILHO,
MENDES, SARLET, STRECK, 2013, p. 2/20).

O artigo 3° da Constituicdo Federal brasileira pode ser considerado o ndcleo do
constitucionalismo dirigente brasileiro, porquanto estabelece, de forma especifica e inédita em
comparagdo com as Constituicfes anteriores, 0s objetivos da Republica Federativa do Brasil.
Embora o constitucionalismo dirigente possa ser identificado como uma aspecto que permeia

toda a Constituicdo brasileira, evidenciando-se ndo apenas em seus artigos 1° e 3°, mas

39 “Artigo 9°. Sao tarefas fundamentais do Estado: a) Garantir a independéncia nacional e criar as condicfes
politicas, econdmicas, sociais e culturais que a promovam; b) Garantir os direitos e liberdades fundamentais e o
respeito pelos principios do Estado de direito democratico; ¢) Defender a democracia politica, assegurar e
incentivar a participacdo democratica dos cidaddos na resolugdo dos problemas nacionais; d) Promover o bem-
estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os portugueses, bem como a efectivacao dos direitos
econémicos, sociais, culturais e ambientais, mediante a transformacéo e modernizagao das estruturas econdmicas
e sociais; €) Proteger e valorizar o patriménio cultural do povo portugués, defender a natureza e o ambiente,
preservar 0S recursos naturais e assegurar um correcto ordenamento do territorio; f) Assegurar 0 ensino e a
valorizacdo permanente, defender o uso e promover a difusdo internacional da lingua portuguesa; g) Promover o
desenvolvimento harmonioso de todo o territério nacional, tendo em conta, designadamente, o caracter
ultraperiférico dos arquipélagos dos Acores e da Madeira; h) Promover a igualdade entre homens e mulheres.”
Constituicao Portuguesa de 1976. Disponivel em:
http://www.parlamento.pt/L egislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.asp . (Acesso em 28/02/2014).
40 “Art. 1°: A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a
cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; 1V - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o
pluralismo politico. Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm (Acesso em 28/02/2014).
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também no artigo 170*, por exemplo, o0 artigo 3° tem uma importancia fundamental para o

estabelecimento das diretrizes a serem seguidas pelo Estado, visando a seu desenvolvimento:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacgéo (Constituicdo Federal de 1988)

O artigo 3° considerado por alguns juristas como expressdo da utopia no
constitucionalismo brasileiro®, integra, no contexto nacional, o que Lucas Verdd denominou
de “clausulas transformadoras” da Constituigdo, porquanto “explicita o contraste entre a
realidade social injusta e a necessidade de elimina-la”, “implicando a obrigagdo do Estado em
promover a transformagdo da estrutura econdémico-social” (BERCOVICI, 2011, p. 577).
Dessa forma, o referido artigo configura o ndcleo dirigente da Constituicdo Federal de 1988,
evidenciando o entrelacamento entre o juridico e o politico, orientando a realizacdo de
politicas puablicas, bem como o exercicio da atividade legislativa e dos demais Poderes
Constituidos no Brasil.

A Constituicdo dirigente, conforme ressaltado neste trabalho, desempenha um
importante papel “emancipatorio” em paises ainda em desenvolvimento, como o Brasil, onde
a funcdo do Estado se mantém relevante para a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, sem pobreza e com reduzidas desigualdades sociais, garantindo-se a igualdade entre
cidaddos. E nesse sentido de orientacio vinculante do legislador, impedindo retrocessos, e de
constante denlncia dos desafios ainda enfrentados pela sociedade brasileira, que a

Constituicdo Federal de 1988 revela a imprescindibilidade de seu carater dirigente.

41 “Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: | -
soberania nacional; Il - propriedade privada; Ill - funcdo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V -
defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracéo e prestagdo; VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; I1X -
tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte. IX - tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais. Paréagrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

42 Ver: CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Editora Forense
Universitaria: 1993.
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A concretizacdo dos objetivos definidos no artigo 3°, embora ndo implique que o
Estado deva materializa-los de maneira imediata, considerando-se as dificuldades para
promover de maneira imediata o pleno desenvolvimento, demanda, compulsoriamente, uma
“atitude positiva, constante e diligente do Estado” (BERCOVICI, 2008), visando a superagao
do subdesenvolvimento e das profundas assimetrias sociais. Nesse aspecto, é enfatizar que
andou bem o constituinte ao usar a palavra “reducao”, quando impde o objetivo de erradicar a
pobreza e de reduzir as desigualdades socais e regionais, no inciso Ill, do artigo 3°. De fato,
embora seja realizavel a existéncia de uma sociedade “livre justa e solidaria”, conforme
disposto pelo inciso I do mesmo artigo, ndo é possivel falar em uma sociedade completamente
livre de assimetrias e de desigualdades, razdo pela qual falar em ‘“reducdo”, e ndo em
eliminacdo, retira do artigo 3° qualquer aspecto utépico que lhe pudesse ser atribuido,
impondo um objetivo possivel de ser alcangado.

O inciso I11, que embasou a criagdo do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
no Brasil, ao estabelecer a meta de erradicacdo da pobreza e de reducdo das desigualdades
sociais e regionais impde, também, uma condicdo necessaria para o alcance das metas
descritas nos demais incisos, como a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e solidaria
(inciso 1), a garantia do desenvolvimento nacional (inciso I1) e a promog¢éo do bem todos, sem
quaisquer formas de discriminacgdo (inciso IV). Trata-se de uma norma que reconhece a
impossibilidade de haver o pleno desenvolvimento do pais, caso persistam situacdes de
extrema pobreza e de profundas disparidades regionais, em uma sociedade e em um mercado
que se encontram crescentemente integrados e interdependentes. De forma analoga, no
contexto regional da América Latina e, mais especificamente, da América do Sul, a unido de
esforgos para o crescimento econdmico e para a erradicacdo de assimetrias é condicdo
necessaria para o alcance dos objetivos estatais relacionados ao desenvolvimento.

Propde-se, neste trabalho, que o inciso Il bem como os demais incisos que compdem
0 artigo 3° sejam interpretados de maneira conjunta com o paragrafo Unico do artigo 4° da
Constituicdo Federal de 1988*, que, conquanto integre também o dirigismo constitucional

brasileiro, é frequentemente negligenciado nas abordagens acerca do constitucionalismo

43 Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios: |
- independéncia nacional; Il - prevaléncia dos direitos humanos; Il - autodeterminagdo dos povos; IV - ndo-
intervengdo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da paz; VII - solucdo pacifica dos conflitos; VIII -
repudio ao terrorismo e ao racismo; IX - coopera¢do entre 0s povos para 0 progresso da humanidade; X -
concessdo de asilo politico. Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscard a integracédo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando & formacdo de uma comunidade latino-
americana de nagoes.
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dirigente nacional. Em um momento em que a globalizacdo, em todas as suas manifestagdes,
impGe uma maior interdependéncia e uma relativizacdo de fronteiras espago-temporais, é
imprescindivel reconhecer que o desenvolvimento deve ser buscado de maneira conjunta e
que, dificilmente, um Estado poderd desenvolver-se, sem que haja também um maior
desenvolvimento de sua regido, a qual esta ligado por estreitos lagos econémicos, historicos e
culturais, além de geograficos, e com a qual busca inserir-se de maneira competitiva na
economia e na politica internacional.

Trata-se de propor que a consecucdo de maneira mais efetiva das metas descritas no
artigo 3° da Constituicdo Federal dependerd de uma maior integracdo com os Estados
vizinhos, intensificando o desenvolvimento nacional ndo s6 por meio do comércio, que se
beneficia da formacdo de uma comunidade econdmica latino-americana, mas também por
intermédio de um planejamento regional para a superacdo de problemas comuns, com
investimentos em educagédo, em servigos sociais e em infraestrutura, promovendo a integracéo
social, politica e cultural, almejada pelo constituinte. Dessa forma, o Estado brasileiro pode
potencializar seu desenvolvimento, unindo esforcos com os demais Estados da regido, para
que haja politicas pablicas em ambito regional, capazes de aportar vantagens a todos 0s
Estados.

Propde-se que a interpretacéo conferida ao artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988
seja mais ampla, eis que a erradicacdo da pobreza no Brasil e a reducdo das assimetrias
regionais, bem como todas as metas descritas no referido artigo, consistem em objetivos que
ultrapassam, atualmente, as fronteiras nacionais. Considerando-se uma leitura conjunta do
artigo 3° com o paragrafo Unico do artigo 4°, o qual integra, também, o constitucionalismo
dirigente nacional, bem como a adesdo do Brasil a processos de integracdo como o0
MERCOSUL e a UNASUL, é preciso desenvolver uma estratégia que vise também a reducéo
das assimetrias sul-americanas, o que beneficia a reducdo de desigualdades regionais dentro
do territorio brasileiro, pois permite potencializar a infraestrutura social, econdmica e fisica
dessas regioes.

Neste trabalho, sustenta-se que, em um contexto de globalizacdo, a norma do artigo 4°,
que constitucionaliza a politica exterior brasileira, e, sobretudo, seu paragrafo unico, que
estabelece a busca de uma comunidade latino-americana de nacdes, deve ser compreendida
como parte essencial do constitucionalismo dirigente brasileiro. Trata-se uma norma
programatica essencial para o desenvolvimento do pais e para o alcance das metas existentes
no artigo 3°, pois uma regido mais fortalecida, sem pobreza, com reduzidas assimetrias sociais
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e de infraestrutura, interessa ao Brasil e é essencial para a garantia do pleno desenvolvimento
nacional.

E importante ressaltar que, embora frequentemente referidas na doutrina para tratar da
tutela estatal de direitos sociais, econdmicos e culturais, as normas programaticas,
estabelecendo fins e tarefas aos Estados, foram, crescentemente, incluidas nas Constituicdes
também para o alcance de outros fins, como a integracdo e a cooperacdo no ambito regional,
considerando-se a internacionalizacdo do direito. A importancia das normas programaticas e
dirigentes, em um contexto de transformacdes da atuacao estatal, é ressaltada por José Afonso
da Silva (2007), ao afirmar que “as normas programaticas sdo de grande importancia, como
dissemos, porque procuram dizer para onde e como se vai, buscando atribuir fins ao Estado,
esvaziado pelo liberalismo econdmico” (2007, p. 141). A existéncia de normas programaticas
e de Constituicdes dirigentes deve ser compreendida sob a perspectiva de mudangas no
Direito, desencadeadas pela globalizagdo, que repercute no Direito Interno e nas relagfes
externas interestatais.

Da mesma forma que as Constituicdes dirigentes e suas normas programaticas podem
ser consideradas uma resposta ou um “direito antecipador da mudanca social”
(CANOTILHO, 1994, p. 458), pode-se compreender as normas programaticas voltadas para a
integracdo e para a cooperacdo entre Estados como uma resposta as transformac@es no Direito
Internacional e nas atividades dos Estados Constitucionais, em suas relacGes exteriores.
Reconhece-se, por meio dessas normas, que o aprofundamento da cooperacéo e da integracdo
deve ocorrer de acordo com as possibilidades conjunturais, a fim de que as transformacgdes
ainda em curso possam, também, serem observadas no desenvolvimento dos processos de
integracao.

Nos ultimos anos, constata-se que as normas constitucionais programaticas voltadas
para as relacOes exteriores tém orientado efetivamente a atuacdo de diversos Estados latino-
americanos quanto a abertura para a integracao regional. Como exemplo, pode-se mencionar a
Constituicdo uruguaia de 1967, que estabelece na segunda parte de seu artigo 6°, que “a
Republica procurard a integracdo social e econdmica dos Estados latino-americanos,
especialmente no que se refere a defesa comum de seus produtos e matérias-primas. Além
disso, propendera a efetiva complementacdo de seus servi¢os publicos”. Esse dispositivo,
segundo Maria Laura San Martino de Dromi (2009), é interpretado como tendo claro
conteddo programatico, proporcionando critérios de interpretacdo que permitem que o
Uruguai participe de processos de integracdo regional com outros paises, para defender e
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desenvolver conjuntamente suas economias. No mesmo sentido, a Constituicdo venezuelana
de 1999 estabelece, na primeira parte de seu artigo 153, que “A Republica promoverd e
favorecera a integragéo latino-americana e caribenha, a fim de avangar rumo a criagdo de uma
comunidade de nages, defendendo os interesses econdmicos, sociais, culturais, politicos e
ambientais da regido”. A existéncia dessa norma programatica representou, segundo o
professor da Universidade Central da Venezuela, Jorge Luis Suarez Mejias, um meio pelo
qual o Estado venezuelano e, sobretudo, seu Poder Judiciario, tem demonstrado crescente
interesse em promover a inclusdo das normas estabelecidas em processos de integracédo
regional.

O atual ritmo do processo de integracdo na America Latina tem sido favorecido pela
existéncia de normas constitucionais programaticas voltadas para a integracdo. No ambito
regional, essas normas pavimentam o caminho para a existéncia de Estados Constitucionais
Cooperativos, abertos e crescentemente dispostos ao didlogo e a cooperacdo internacional,
voltada para a promoc¢do de objetivos comuns. Internamente, as normas programaticas de
integracao regional configuram a base para os projetos e para as a¢gdes desenvolvidas, atuando
como diretrizes e prevenindo a realizacdo de medidas contrarias a seus dispositivos, além de
favorecer o desenvolvimento e a promocao dos objetivos estatais de cada pais.

E necessario enfatizar que “defender o cumprimento do texto constitucional,
mormente naquilo que ele tem de social e compromissorio, ndo significa defender a tese de
um pais autarquico” (STRECK In: CANOTILHO, MENDES, SARLET, STRECK, 2013, p.
14/20). A Constituicdo dirigente, no caso brasileiro, ndo se encontra fadada ao fracasso por
encontrar-se alheia as mudancas no constitucionalismo, que impdem uma maior abertura e
didlogo com o Direito Internacional. Ao contréario, a Constituicdo de 1988 reconhece a
integracao regional como um objetivo a ser buscado pelo Brasil em suas relacdes exteriores,
necessario para a melhor consecucdo das metas estatais previstas no artigo 3°, que “atua como
linha de desenvolvimento e de interpretacdo teleoldgica de todo o ordenamento
constitucional” (BERCOVICI, 2010), em um contexto de crescente interdependéncia e
relativizacdo de fronteiras.

O Direito Constitucional Internacional brasileiro, entendido como a parte da
Constituicdo Federal de 1988 que estabelece normas de alcance internacional, revela-se no
artigo 4° paragrafo unico e em sua interpretacdo conjunta com o artigo 3° e seus incisos. O
constitucionalismo dirigente abre-se a integracdo regional por meio desses dispositivos, sem
implicar transferéncia do dirigismo para instituicbes supranacionais ou qualquer cessdo de
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soberania. Trata-se da formacdo de uma rede de Estados constitucionais e de ordenamentos
que passam a dialogar por meio da conexao imposta pela existéncia de objetivos comuns, que
podem ser mais bem alcangados conjuntamente, coadunando-se com a ideia de
constitucionalismo compensatorio, desenvolvida por Anne Peters (2006).

No proximo capitulo, aborda-se o Direito Constitucional Internacional brasileiro, bem
como o constitucionalismo dirigente nacional e sua complementaridade com os exercicios de
integracdo regional buscados pelo Brasil. Embora haja diversas analises no ambito das
relagdes internacionais que visem a demonstrar a compatibilidade entre o desenvolvimento
nacional e a integracdo sul-americana, busca-se, neste trabalho, fazé-lo em termos juridicos,
baseados no Direito Internacional e no Direito constitucional, que confluem crescentemente
em decorréncia das mudancas promovidas pela globalizagdo. Propde-se demonstrar que a
integracdo sul-americana, além de vislumbrada como um objetivo importante pelo
constituinte, continuard a ser essencial para o desenvolvimento brasileiro, nos aspectos

econdmico, politico, social e cultural.
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CAPITULO 111

CONSTITUCIONALISMO DIRIGENTE BRASILEIRO E INTEGRACAO
REGIONAL

3.1 O Direito Constitucional Internacional

A confluéncia crescente entre o Direito interno e o Direito Internacional tem ensejado
0 surgimento de novos ramos de classificacdo juridica, como é o caso do Direito
Constitucional Internacional. Assim como o Direito Internacional Constitucional, que reflete o
processo de constitucionalizacdo do Direito das Gentes, o Direito Constitucional Internacional
resulta também da influéncia reciproca exercida pelo Direito Constitucional e pelo Direito
Internacional, aléem de outras mudancas relativas a conducao das relagBes exteriores, como
sua maior publicidade e democratizacdo, que se manifestam por meio de principios e de
normas que constitucionalizam a politica externa de um Estado. Essa constitucionalizagdo da
politica exterior é relevante para o constitucionalismo, porque configura um novo parametro
de delimitacdo do conceito de soberania, ao reconhecer limites para a atuacdo internacional
estatal.

Historicamente tratado como um tema politico e alheio a publicidade ou a um controle
judicial, a conducdo das relacGes exteriores tem sido submetida a um processo de
constitucionalizacdo. Antes compreendida como uma atividade frequentemente sigilosa e
dependente do poder pessoal dos soberanos, a orientacdo das relagbes exteriores e,
crescentemente, objeto de debate publico e juridico, sendo sua constitucionalizacdo uma
forma de intensificar o carater democratico da politica externa, ao permitir que seja controlada
ndo apenas pelo Poder Executivo, mas também pelos Poderes Legislativo e Judiciario, a quem
compete, também, zelar pelo respeito a Constituicéo.

Atualmente, as normas constitucionais internacionais ndo mais se limitam a atribuicao
de competéncias entre os Poderes constituidos, conforme verificado no inicio do século XX,
ja que abrangem também a definicdo de principios das relaces exteriores, voltados para o
alcance de determinados fins e para o estabelecimento de uma politica de Estado, coerente
com o desenvolvimento que se almeja alcancar. Essa situacao permite falar, conforme o termo
usado por Michael Glennon, em uma “diplomacia constitucional”, em que a politica externa é
orientada por principios constitucionais que funcionam como diretrizes para os Poderes

Constituidos.
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O termo “Direito Constitucional Internacional” foi estabelecido em 1948 por Mirkine-
Guetzévitch, para designar “um conjunto de regras constitucionais nacionais que possuem,
por seu conteido, um significado, uma eficacia internacional” (MIRKINE-GUETZEVITCH
apud GALINDO, 2002, p. 77). A definicdo do termo foi revista, no Brasil, por Celso de
Albuquerque Mello, por considerar que as normas e os principios de Direito Constitucional
Internacional ndo tém, necessariamente, uma eficcia internacional, pois se trata apenas de
“normas constitucionais que regulamentam as relagdes exteriores do Estado” (2000, p. 3-4).
Pedro Dallari (1994), em obra sobre Constituicdo e RelacOes Exteriores, sistematiza as
normas de Direito Constitucional Internacional da seguinte forma:

“aquelas que explicitamente procuram fixar parametros para as relagdes externas do
Estado; as que tratando de pessoas fisicas e juridicas, e de situacfes que tenham
algum atributo de internacionalidade, acabam por interferir nas relacfes externas; as

que, por fixarem os paradigmas fundamentais da organizacdo social e estatal,
influenciam as relagdes exteriores” (DALLARI, 1994, p. 16/17).

Baseando-se no pressuposto de que as Constituicdes nacionais também contribuem
para o fortalecimento do Direito das Gentes, George Rodrigo Bandeira Galindo estabeleceu o
conceito segundo o qual o termo “Direito Constitucional Internacional” deve ser usado “no
sentido de especificar normas constitucionais que tratam quer implicita quer explicitamente,
das relagdes internacionais e, por conseguinte, do proprio Direito Internacional” (GALINDO,
2002, p. 76). O referido autor considera que o Direito Constitucional também impacta o
Direito das Gentes, j& que uma maior demanda por democratizagdo no ambito interno,
representada por evolugBes constitucionais ao longo dos séculos XIX e XX, repercutiram,
também, em uma busca por maior democratizacdo da politica internacional.

No que se refere ao processo influéncia reciproca do Direito interno e do Direito
Internacional, Antonio Cassese identifica, ao longo do século XX, diferentes momentos de
abertura das ConstituicBes para o dialogo com o Direito das gentes. Esses momentos sdo
marcados por eventos revolucionarios, que impactam o constitucionalismo ou nos quais as
préprias mudancas no constitucionalismo impactam a comunidade internacional. O primeiro
desses momentos € dado pelo surgimento da Constituicdo norte-americana e vai até a Primeira
Guerra Mundial; a segunda etapa inicia-se com a Constituicdo de Weimar e estende-se até a
Segunda Grande Guerra; a terceira etapa tem inicio com a Constituicdo Francesa de 1946 e
vai até o final da década de 1950, ao passo que a ultima fase se estende do final dos anos 1950

até o fim da Guerra Fria. Em todas essas etapas, &€ possivel verificar que o Direito
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Constitucional e o Direito Internacional exercem entre si uma influéncia mutua, que
acompanha mudancas e evolugdes em ambas as areas (CASSESE, 1985).

A primeira etapa inicia-se com a promulgacdo das Constituicdes Americana e
Francesa. Enquanto a Constituicdo estadunidense concedeu aos tratados internacionais
estatuto semelhante aquele das leis ordinarias internas, a Constituicdo francesa estabeleceu
que a Franca ndo deveria participar de guerras de conquista, devendo abster-se, portanto, do
uso da forca. Apesar de haver, nessas Constituicdes, reduzida mencdo ao dialogo entre o
Direito interno e o Direito Internacional, é interessante constatar que ambas ja continham
referéncias a fontes de Direito Internacional, demonstrando o adensamento das relagcGes
interestatais e a necessidade de delimitar os Poderes do Estado também em suas relacdes
exteriores.

Essa tendéncia a constitucionalizacdo do Direito Internacional se intensifica durante o
século XX, quando mudancgas no conceito de soberania e o surgimento de novas necessidades
estatais impdem a existéncia de um Estado constitucional mais cooperativo. Se a época das
Revolucdes Americana e Francesa ja se reconhecia a importancia de honrar compromissos
internacionais, essa preocupacdo sera complementada pela necessidade de promover o
pacifismo, tendéncia exemplificada nas primeiras décadas do século XX pela proposta do
Pacto Briand-Kellog™, que proscrevia o uso da forca em guerras de agressio, além da propria
Carta da Liga das Nacdes, que estabelecia que um Estado ndo deveria recorrer a guerra antes
de decorridos trés meses de uma tentativa de arbitragem ou de uma manifestagéo do proprio
Conselho da Liga das Nagdes. Essa énfase no pacifismo e na necessidade de uso do Direito
Internacional como forma de delinear o comportamento dos Estados transparece na
Constituicdo de Weimar de 1919 e na Constituicdo espanhola de 1931.

A segunda fase de abertura das Constituicdes ao Direito Internacional, descrita por
Cassese, ¢ marcada pelo advento da Constituicdo de Weimar, que, além de reconhecer o
Direito Internacional como parte do Direito alemao, estabelece, em seu predmbulo, a missao
desse pais de promover o pacifismo (1985). Segundo Galindo, esse aspecto da Constitui¢do
de Weimar revela que “a necessidade de dispositivos neste sentido certamente teve origem

com a visdo dos constituintes de que a Alemanha, como derrotada da | Guerra Mundial,

44 “A criagdo da Liga das Nagdes revelou nova atitude diante do controle da forga, considerado essencial para
eliminar o risco de futuros surtos de violéncia. A tentativa de proscrever a guerra ocorreu somente quando 15
Estados celebraram em Paris, em 27 de Agosto de 1928, o Pacto Briand-Kellog, também conhecido como Pacto
de Renuncia & Guerra” (JUNIOR, 2008, p. 194).
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deveria coadunar-se com regras de Direito Internacional” (2002, p. 82). Tratava-se também de
manter a consonancia com o espirito de seu tempo, em que o pacifismo era valorizado
enquanto instrumento retorico, apds a Primeira Guerra Mundial. A Constituicdo espanhola de
1931, em consonancia com a tendéncia pacifista, também estabelecia a rentncia ao uso da
forga, a proibicdo de tratados secretos, a obrigatoriedade de que convencdes da OIT fossem
submetidas ao parlamento, além “da aplicagdo dos principios da Liga das Nagdes para o
recurso a guerra” (GALINDO, 2002, p. 83).

Por meio da referéncia a Liga das Nacgles e ao pacifismo, é possivel verificar a
influéncia do Direito Internacional nas Constituicbes dos Estados na primeira metade do
século XX. lgualmente, a partir da Segunda Guerra Mundial, a imprescindibilidade de
intensificar a cooperacdo como forma de evitar conflitos, sobretudo no continente europeu,
abre as Constituicbes europeias para um processo de integracdo regional, que incluia também
0 reconhecimento da cessdo de alguns aspectos da soberania estatal a organizacgdes
internacionais. A partir de 1950, verificam-se referéncias constitucionais frequentes aos
principios da Carta das Nagdes Unidas, ao mesmo tempo em que a globalizacdo acelerada
pressionava 0s Estados por um fortalecimento de direitos sociais e econdmicos, nacional e
internacionalmente.

Na terceira etapa de abertura das Constitui¢cfes ao Direito Internacional, cujo epitome
é a Constituicdo francesa de 1946, a mudanca € representada pelo reconhecimento de que
tratados internacionais teriam estatuto supralegal, de que poderia haver limitacdes a soberania
em organizacOes internacionais, além da necessidade de respeito ao Direito Internacional
Publico. A limitacdo da soberania em caso de adesdo a organizagfes internacionais também é
prevista na Constituicdo italiana de 1947 e na Constituicdo de 1949 da Republica Federativa
da Alemanha (GALINDO, 2002), em consonancia com a percepcdo da importancia de
promover a cooperagdo como forma de consolidar a paz. A partir do final da década de 1950,
identifica-se uma etapa de maior referéncia aos principios da Carta da ONU e, por
conseguinte, de uma alusdo incipiente a protecdo de direitos fundamentais, que se
intensificaria apds 1980.

Na quarta etapa, que se inicia no final da década de 1950 e que se estende até 1985, as
Constituicdes sdo influenciadas pela Guerra Fria e pelo advento de processos de integracédo
regional, derivados de necessidades econdémicas e sociais intensificadas pela globalizagdo, a
abrirem-se para o Direito Internacional, conforme exemplificado pela Constituicdo espanhola
de 1978 e pela Constituicdo portuguesa de 1976. Essa Ultima, com carater dirigente,
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influenciou sobremaneira a Constituicio do Brasil e encontra-se, juntamente com a
Constituicdo espanhola, na transicdo entre a quarta etapa descrita por Cassese e a quinta etapa
abordada por George Galindo, que integra o periodo posterior a 1985 até os dias atuais. A
quinta etapa caracteriza-se, além da abertura das Constitui¢des dos antigos Estados socialistas
ao Direito Internacional, por ser um momento marcado pela proliferagdo Constituigfes com
uma maior énfase conferida ao Direito Internacional dos Direitos humanos (GALINDO,
2002), a qual pode ser verificada nas Constituicdes democraticas da América Latina, inclusive

no Brasil.

3.2 Direito Constitucional Internacional Brasileiro: Historico e Evolucgéo

O desenvolvimento do Direito Constitucional Internacional Brasileiro acompanhou,
em grande medida, a tendéncia de evolugdo do Direito Constitucional Internacional descrita
em quatro etapas por Antonio Cassese (1985), além da quinta etapa, proposta por George
Galindo, relativa a uma maior importancia conferida ao Direito Internacional dos Direitos
Humanos (2002, p. 93). A quarta e a quinta etapas dessa evolucdo sdo particularmente
relevantes para o ordenamento juridico brasileiro, porquanto se trata do momento em que ha
uma confluéncia do dirigismo constitucional existente na Carta Magna de 1988 com a
conducdo das relagdes internacionais, que é constitucionalmente colocada a servico do
desenvolvimento, inclusive por meio do objetivo de promover a integracdo regional. A
cooperacdo econdmica, social, cultural e politica entre os Estados da América Latina insere-se
no dirigismo constitucional brasileiro, em consonancia com os desafios impostos pela
globalizagdo para o alcance das metas previstas no artigo 3° da Constituicdo de 1988. Nesta
parte desta pesquisa, sera abordada a evolucdo do Direito Constitucional Internacional
brasileiro, com foco no desenvolvimento dos principios que norteiam as relagdes
internacionais do Brasil e no objetivo de promover a integracdo regional, que foi
constitucionalizado pela Constituicdo de 1988.

No Brasil, o Direito Constitucional Internacional surge com o advento da primeira
Constituicdo, em 1824. Conhecida por conter poucos dispositivos acerca da regulacdo das
relacbes exteriores do pais, a Constituicdo de 1824 assemelha-se, nesse aspecto, a
Constituicdo norte-americana de 1787 a Constituicdo francesa de 1791 e deve ser
compreendida também em um contexto em que a cooperacao entre Estados se limitava, em
grande medida, a assinatura de tratados de comércio, de amizade e de navegacao, havendo
preocupacdo com a distribuicdo de competéncia para declaragdes de guerra e celebracdes de
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paz, além da assinatura e da ratificacdo de tratados. A Carta constitucional de 1824, conforme
ressaltado por Pedro Dallari (1994) manifesta, também, a intencdo de reforcar e de resguardar
a recém-conquistada independéncia do pais, bem como sua unidade territorial, ao dispor em
seu artigo 1° que:

“Art. 1°. O Império do Brasil é a associagéo politica de todos os cidaddos brasileiros.

Eles formam uma Nacéo livre e independente que ndo admite com qualquer outra
lago algum de unido ou federacdo, que se oponha a sua independéncia” 2,

A Constituicdo de 1824 continha, igualmente, em seu artigo 2°, disposi¢des acerca da
atribuicdo de cidadania e de nacionalidade*®, normas que, segundo Pedro Dallari, “mesmo
sem dispor explicitamente sobre as relacdes exteriores do pais, interferem significativamente
nesse ambito” (1994, p. 17), sobretudo em um Estado recém-independente, como o Brasil de
1824. A Constituicdo do Império contava, ainda, com um dispositivo importante para o
Direito Constitucional Internacional brasileiro naquele momento: o artigo 102, que
estabelecia as atribuicdes do Poder executivo em relagcdes exteriores, incluindo a nomeacao de
embaixadores, agentes diplomaticos e comerciais; a direcdo de negociagdes politicas com
nacBes estrangeiras e a assinatura de tratados de alianga ofensiva, de subsidio e comércio,
levando-os ao conhecimento da assembleia geral, quando o interesse e a seguranca do Estado
0 permitissem.

O artigo 102, inciso VIII, da Constituicdo de 1824, estabelecia ainda que, se 0s
tratados firmados em tempos de paz que envolvessem cessdo de territorio ou de possessdes as
quais o Império tinha Direito, deveriam ser submetidos a Assembleia Geral. Essa configurava
a Unica hipdtese em que os tratados poderiam ser submetidos ao parlamento de acordo com a

Constituicdo, 0 que se coadunava com o carater centralizador da Carta Magna de 1824.

45 Constituicéo Brasileira de 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm

46  “Art. 6. S8o Cidadaos Brazileiros: 1. Os que no Brazil tiverem nascido, quer sejam ingenuos, ou libertos,
ainda que o pai seja estrangeiro, uma vez que este ndo resida por servico de sua Nacgdo. Il. Os filhos de pai
Brazileiro, e Os illegitimos de mai Brazileira, nascidos em paiz estrangeiro, que vierem estabelecer domicilio no
Imperio.lll. Os filhos de pai Brazileiro, que estivesse em paiz estrangeiro em sorvico do Imperio, embora elles
nao venham estabelecer domicilio no Brazil.IV. Todos os nascidos em Portugal, e suas Possessoes, que sendo ja
residentes no Brazil na época, em que se proclamou a Independencia nas Provincias, onde habitavam, adheriram
4 esta expressa, ou tacitamente pela continuacgéo da sua residencia.V. Os estrangeiros naturalisados, qualquer que
seja a sua Religido. A Lei determinara as qualidades precisas, para se obter Carta de naturalisacdo. Art. 7. Perde
os Direitos de Cidad&o Brazileiro I. O que se nataralisar em paiz estrangeiro.ll. O que sem licenca do Imperador
aceitar Emprego, Pensdo, ou Condecoracdo de qualquer Governo Estrangeiro. 11l. O que for banido por
Sentenca.Art. 8. Suspende-so o exercicio dos Direitos Politico. I. Por incapacidade physica, ou moral. 1l. Por
Sentenca condemnatoria a prisdo, ou degredo, emquanto durarem os seus effeitos”.

Constituicao Brasileira de 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac24.htm
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Durante o periodo regencial, em que se buscou maior descentralizacdo normativa e
administrativa, a Lei de 14 de junho de 1831, que estabelecia a regéncia no Brasil, determinou
que todos os tratados fossem submetidos a aprovacdo da Assembleia Geral, situacdo que
perdurou apenas até 1837, quando se buscou restabelecer a centralizacdo pelo governo
federal.

A Constituicdo de 1891, que institui a Republica no Brasil, buscava, ao contrario de
sua predecessora, consolidar o federalismo e a descentralizacdo do poder. Inspirada na
Constituicdo norte-americana, a Constituicdo da RepuUblica dos Estados Unidos do Brasil
apresentava dispositivos referentes ao Direito Constitucional Internacional que se limitavam,
em grande medida, a distribuicdo de competéncias entre os Poderes. Uma inovacgdo da Carta
Magna de 1891 é o artigo 34, 12, que determina competir ao Congresso Nacional resolver
definitivamente sobre todos os tratados assinados, estabelecendo também em seu artigo 48 a
atribuico do presidente de republica de assinar e de negociar compromissos internacionais. E
por meio da Constituicdo de 1891, que se tem “o primeiro dispositivo constitucional voltado
expressamente para o balizamento das relagdes exteriores do Pais” (DALLARI, 1994, p. 34),
sendo este 0 artigo 88, cuja redagdo estabelece que: “Os Estados Unidos do Brasil, em caso
algum, se empenhardo em guerra de conquista, direta ou indiretamente, por si ou em alianga
com outra nagao”.

Outro principio que apareceria nas Constituicdes republicanas posteriores e que é
inaugurado pela Carta Magna de 1891 e aquele relativo a arbitragem internacional, disposto
no artigo 34, n. 11, em que se determina que 0 congresso nacional pode autorizar 0 governo a
declarar a guerra, “se nao tiver lugar ou malograr-se 0 recurso do arbitramento, e a fazer a
paz”. A questdo da nacionalidade, também presente na primeira Constituicdo republicana,
causou incidentes diplomaticos para o pais, por decretar a “grande nacionaliza¢do”. Essa
determinacdo do governo baseava-se no artigo 69, n. 4, cuja redagédo estabelecia que seriam
nacionalizados “os estrangeiros que, achando-se no Brasil aos 15 de novembro de 1889, ndo
declararem, dentro de seis meses de entrarem em vigor a Constitui¢do, o &nimo de conservar a
nacionalidade de origem”. A Carta Magna de 1891, ainda inserida na primeira etapa de
abertura das ConstituicGes ao Direito Internacional descrita por Cassese, revela preocupacoes
com a distribuicdo de competéncias em relagdes exteriores e com o pacifismo. Embora essa
Constituicdo tenha sido mais aberta em comparagdo com a Carta Magna de 1824, nas
Constituicdes posteriores haveria um esforco maior de constitucionalizacdo do Direito
Internacional e de internacionalizacdo do Direito Constitucional.
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A Constituicdo de 1934 matinha a atribuicdo da Unido e do presidente da republica
para celebrar tratados em nome da Republica federativa, além da necessidade de referendo
congressual para a validade de compromissos internacionais. Essa Constituicdo insere-se no
contexto da segunda fase descrita por Antonio Cassese, que se inicia com a Constituicdo de
Weimar, que inspirou os constituintes brasileiros, em um momento em que se buscava inserir
maiores referéncias ao Direito Internacional nos textos constitucionais, como forma de
demonstrar compromisso com o espirito de retorica pacifista da época. Dessa forma, o Brasil,
que havia participado com protagonismo na Conferéncia de Paz da Haia de 1907, e que se
negou a aderir inicialmente ao Pacto Briand-Kellog de 1928 alegando que sua Constitui¢do de
1891 ja proibia a guerra de agressdo*’, consagrou na Carta Constitucional de 1934 o artigo 4°,
que estabelecia que: “O Brasil s6 declarara guerra se ndo couber ou malograr-Se 0 recurso ao
arbitramento; e ndo se empenhara jamais em guerra de conquista, direta ou indiretamente, por
si ou em alianga com outra nagao”.

A Constituicdo autoritaria de 1937, inspirada na Constituicdo polonesa de 1935, deve
ser compreendida no contexto de centralizacdo que o Estado Novo buscou promover, bem
como na conjuntura de prestigio internacional do autoritarismo. No que se refere as
atribuicbes de competéncias na conducdo das relagcbes exteriores, o texto constitucional
mantém, em seu artigo 56, 86°, a competéncia do Presidente da Republica para celebrar
convencdes e tratados internacionais, bem como a competéncia do congresso nacional para
referenda-los; entretanto, o congresso nacional esteve fechado durante todo o Estado Novo, na
espera de um plebiscito sobre a Constituicdo, o qual nunca ocorreu. Da mesma forma, o
carater autoritario da Carta de 1937 evidencia-se em seu artigo 4°, o qual relega os principios
do pacifismo e do recurso a arbitragem que havia sido ressaltado em Constitui¢cGes anteriores.
O referido artigo estabelecia que “o territorio federal compreende os territorios dos Estados e
os diretamente administrados pela Unido, podendo acrescer com novos territdrios que a ele
venham incorporar-se por aquisi¢do, conforme as regras do Direito Internacional”.

Passado o periodo autoritario do Estado Novo, que coincide com o fim da Segunda
Guerra Mundial, verifica-se a entrada do Direito Constitucional Internacional Brasileiro na

terceira etapa descrita por Antonio Cassese, caracterizada pela volta das referéncias ao

47 O Brasil anunciou “... em dezembro de 1933, em Montevidéu, por ocasido da VII Conferéncia Internacional
Americana, a sua adesdo ao Pacto Briand-Kellog. O Brasil ndo dera adesdo ao pacto, em 1928, por té-la
considerado desnecessaria, uma vez que, amante da paz, continha em sua carta constitucional a esséncia dos seus
principios norteadores”. (BUENO; CERVO, 2010, p. 235).
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pacifismo e pela alusdo a participacdo em organizagOes internacionais, como aspectos que
orientam as relacGes exteriores do pais. No Brasil, a Constituicdo de 1946, além de retomar
efetivamente a distribuicdo de competéncias entre os Poderes constituidos no que se refere a
aprovacao de tratados, confere uma nova redagéo ao artigo 4°:

“O Brasil s06 recorrera a guerra se ndo couber ou se malograr recurso ao arbitramento

ou aos meios pacificos de solucdo do conflito, regulados por 6rgdo internacional de

seguranca, de que participe; e em caso nenhum se empenhard em guerra de

conquista, direta ou indiretamente, por si ou em alianga com outro Estado” “%.

O artigo 4° da Constituicdo de 1946 retoma as referéncias ao pacifismo presentes nas
Constituicdes de 1891 e de 1934, além de fazer referéncia aos meios pacificos de solucéo de
controveérsias regulados por 6rgdo internacional de seguranca de que o Brasil participe. Trata-
se de uma alusdo a Organizacao das Nagbes Unidas (DALLARI, 1994), da qual o Brasil é
membro fundador a partir de 1945 e cujos principios se compromete a respeitar. O texto
constitucional de 1946, além de ser contemporaneo a um esforco de concertacdo da
governanca internacional por intermédio da ONU, encontra-se em um contexto de
redemocratizacdo do pais, apds o Estado Novo, e de crescente percepcdo da necessidade de
maior de cooperacdo entre Estados diante de um processo de globalizacdo — sobretudo
econdbmica — que se intensificava. Esse fato é corroborado pela percepcdo de que a
Constituicdo seguinte, de 1967, ndo realizou grandes altera¢cbes no conjunto limitado de
principios que, até entdo, guiavam as relacGes internacionais do Brasil. Essa Constituicao

enfatizou, em seu artigo 7°, principalmente o pacifismo e a solucdo pacifica de controvérsias:

“Art. 7°. Os conflitos internacionais deverdo ser resolvidos por negociacdes diretas,
arbitragem e outros meios pacificos, com a cooperacdo dos organismos
internacionais de que o Brasil participe.

Parégrafo Unico: E vedada a guerra de conquista*”.

A Constituicdo brasileira de 1988, editada em um contexto de redemocratizacédo do
pais, de fim da Guerra Fria e de intensificacdo do processo de globalizacdo, amplia, em
grande medida, o Direito Constitucional Internacional brasileiro. E possivel constatar que “as
normas constitucionais internacionais relativas a insercdo do Brasil na comunidade

internacional se desdobram por todo o novo texto da Carta” (DALLARI, 1994, p. 151), em

48 Constituicao Brasileira de 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm

49 Constituicao Brasileira de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao67.htm
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que se verificam avancos importantes. De fato, no titulo Il, o qual trata dos direitos e
garantias fundamentais, é possivel identificar, por exemplo, ampliacao dos direitos conferidos
aos brasileiros naturalizados, em comparagdo com a Constituicdo anterior; ja no titulo VII
relativo a ordem econdmica e financeira, “a Constituinte afirmou uma perspectiva
nacionalista da administracdo de recursos naturais ou no desempenho de atividades
economicas” (DALLARI, 1994). Quanto a organizacdo do Estado, h4d uma distribuicdo maior
de atribuicBes entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, em coeréncia com o
aspecto mais democréatico que se buscava imprimir ao novo texto constitucional brasileiro e,
inclusive, em decorréncia, da enumeracdo de um nimero maior de principios orientadores da
atuacdo internacional, cuja observancia compete a todos 0s Poderes constituidos.

ApoOs a Redemocratizacdo brasileira, a Assembleia Constituinte, formada em 1987,
dedicou-se a elabora¢do de um novo texto constitucional que também contivesse referéncias
principioldgicas a conducédo das relagbes exteriores do pais. A partir da década de 1970, as
Constituicdes promulgadas no mundo, com destaque para a portuguesa de 1976 e para a
espanhola de 1978, incorporaram principios norteadores das rela¢des internacionais com base
na “Declaracdo Relativa aos Principios do Direito Internacional regendo as Relacdes
Amistosas e Cooperaco entre os Estados conforme a Carta da ONU°®, publicada em 24 de
outubro de 1970, relacionando o0s seguintes principios: respeito a integridade territorial;
independéncia dos Estados; solucdo pacifica de controvérsias; ndo intervencao; cooperagao;
autodeterminacdo; igualdade entre os Estados e cumprimento de boa fé das obrigacOes
assumidas nas Nac¢6es Unidas.

Os trabalhos da assembleia nacional constituinte brasileira de 1987 foram agrupados
em 08 comissdes e 24 subcomissdes teméticas. No tratamento das relagbes exteriores, cumpre
destacar o trabalho desenvolvido pela Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do

Homem e da Mulher, além daquele desenvolvido pela Subcomissdo da Nacionalidade, da

50 Considering that the progressive development and codification of the following principles:

a. The principle that States shall refrain in their international relations from the threat or use of force
against the territorial integrity or political independence of any State, or in any other manner
inconsistent with the purposes of the United Nations,

b. The principle that States shall settle their international disputes by peaceful means in such a manner that
international peace and security and justice are not endangered,

c. The duty not to intervene in matters within the domestic jurisdiction of any State, in accordance with

the Charter,

The duty of States to co-operate with one another in accordance with the Charter,

The principle of equal rights and self-determination of peoples,

The principle of sovereign equality of States,

The principle that States shall fulfil in good faith the obligations assumed by them in accordance with
the Charter,

Q o o
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Soberania e das relagfes internacionais. Essa subcomissdo, que apresentou um anteprojeto a
comissdo a qual estava vinculada — a Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem -, foi fortemente influenciada pela Constituicdo portuguesa de 1976 e pelo
anteprojeto “oficioso” trazido pela Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, também
conhecida como “comissdo Afonso Arinos”, ou “Comissao de notaveis” (DALLARI, 1994).
Segundo Pedro Dallari, o anteprojeto apresentado pela comissdo Afonso Arinos®, presidida
pelo ex-chanceler Afonso Arinos de Mello Franco, “... permeou fortemente o debate
constitucional... inclusive no tocante as relagdes exteriores do Brasil” (1994, p. 73/74).

O anteprojeto elaborado pela subcomissdo da nacionalidade, da soberania e das
relagcdes internacionais contendo principios orientadores das relacdes exteriores do Brasil foi
posteriormente submetido a Comissdo de Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e
da Mulher Esse anteprojeto continha uma disposi¢cdo que ja sinalizava a intencdo de promover
uma maior integragdo com a América Latina, ao dispor que: “nas relagdes interamericanas, 0
Brasil respeitara os principios da Carta da Organizag@o dos Estados Americanos”. Essa Ultima
proposta ndo foi analisada pela Comissdo de Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem
e da Mulher, que, ap6s deliberacées, submeteu seu projeto & Comissdo de Sistematizagio. E
nesse momento que, além dos principios atualmente encontrados no artigo 4° da Constituicdo
de 1988, houve a proposta de inclusdo um novo e inédito artigo, relativo ao objetivo de
integracdo com a América Latina, cuja redacdo se encontrava inicialmente da seguinte forma:
“O Brasil buscara a integracdo econOmica, politica, social e cultural dos povos da América
Latina”

A proposta de um artigo explicito sobre o objetivo de integragdo latino-americana,
feita pelo senador Marcondes Gadelha da Paraiba, integrante do grupo brasileiro no
parlamento latino-americano, suscitou diversos debates na assembleia nacional constituinte,
inclusive devido a seu caréater inovador com relacdo as Constituicdes anteriores. Apesar dos

questionamentos enfrentados pela proposta (DALLARI, 1994), houve ampla aprovagdo na

51  No anteprojeto da comissdo Afonso Arinos, havia quatro dispositivos que tratavam especificamente das
relacdes exteriores do Brasil:
”Art. 1° O Brasil é uma RepUblica Federativa, fundada no Estado Democratico de Direito e no governo
representativo, para a garantia e a promogdo da pessoa, em convivéncia pacifica com todos 0s povos.
Art. 5°. O Brasil rege-se nas relagfes internacionais pelos seguintes principios: | — defesa e promocao dos
direitos humanos; Il — condenagdo da tortura e de todas as formas de discriminacéo e de colonialismo; 111 —
defesa da paz, repidio a guerra, a competicdo armamentista e ao terrorismo. IV — apoio as conquistas da
independéncia nacional e de todos 0s povos, em obediéncia aos principios de autodeterminacgdo e do respeito as
minorias; V — intercambio das conquistas tecnologicas, do patriménio cientifico e cultural da humanidade;
Artigo 6°. O Brasil participa da sociedade internacional por meio de pactos, tratados e acordos com os Estados
soberanos, com 0s organismos internacionais e com as associacdes de relevantes servigos a causa da humanidade
€ a0 amparo e promocao da pessoa humana.
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comissdo de sistematizacdo, com 88 votos a favor e apenas 04 votos contra. O autor do

projeto justificou-o nos seguintes termos:
“Nos copiamos, Sr. Presidente, quase que literalmente o artigo 100 da Constitui¢do
peruana, visando dar uniformidade para homogeneizar a linguagem, porque, neste
momento, ha uma expectativa muito forte no Parlamento latino-americano, em todos
os Estados-membros, com relacdo a aprovagdo dessa emenda, cujo texto seré
também objeto de coOpia para inclusdo nas constituicbes de cada um dos paises
membros, (...) H& uma queixa, ha uma critica, que tem sido feita continuadamente
ao comportamento do Brasil com relacéo & integracéo latino-americana. Os nossos
irmdos, 0s nossos vizinhos, se queixam reiteradamente de que o Brasil vive de
espaldas, vive de costas para a causa da integracdo latino-americana. Esculpindo

esse dispositivo no texto da nossa Constituicdo, estaremos dando uma prova cabal
de nosso empenho, da nossa integracdo”.

O fato de ter-se proposto um artigo voltado para a integracdo latino-americana deve
ser associado a uma percepcdo, no final da década de 1980, acerca da importancia de
integracdo regional para a inser¢do na economia e na politica internacionais globalizadas. Em
meados da década de 1980, ocorria a denominada segunda onda de regionalismo comercial,
caracterizada pela grande preocupacdo com a forma de inserir-se na economia globalizada e
desterritorializada (PRAZERES, 2007). A Unido Europeia, por exemplo, editava o Ato Unico
Europeu de 1986, instrumento usado para conferir novo dinamismo a integracdo no bloco e
para preparar futuros alargamentos. O final da década de 1980 e o inicio da década de
seguinte sdo, também, um momento em que se intensifica a criacdo de processos de
integracdo regional, com o objetivo de aperfeicoar a insercdo no mundo globalizado.
Exemplos disso sdo, além da integracdo incipiente entre Brasil e Argentina na decada de
1980, o langamento da iniciativa para as Américas, em 1990, e das cUpulas das Américas, em
1994 (visando a criacdo da ALCA), bem como pelos avangos do processo de integragdo
europeu, na mesma década®.

Na América do Sul, a Redemocratizacdo® conferiu novo impulso & aproximacao entre
0s paises da regido, que constataram a necessidade de superar antigas rivalidades em prol da
realizacdo de metas comuns. De acordo com Amado Cervo e Clodoaldo Bueno, “a
redemocratizagdo que veio por vontade dos povos latinos, precisamente em época de grave

crise econémica e financeira, criou condigdes para a nova fase”. Nesse momento, segundo 0s

52 Em 1992, é assinado o Tratado de Maastricht, que cria a Unido Europeia. Em 1997, ¢ assinado o tratado de
Amsterdd, que prepara o bloco para futuros alargamentos, incorpora os Acordos de Schengen e confere maior
prote¢do aos direitos da populagéo civil, no ambito comunitario.

53 “Apenas quando as sociedades puderam expressar-se livremente, quando as sociedades civis passaram a
influir sobre os destinos de seus paises, foi possivel deixar de lado os vetustos preconceitos derivados de uma
geopolitica miope. Apenas entdo os dois paises lancaram-se em um projeto de integracdo cuja base é o
reconhecimento de que unidos somos mais fortes e mais capazes de alcancar o desenvolvimento econbémico e
social” (SIMOES, 2011, p. 44).
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referidos autores, “cientistas € homens politicos de Estado perceberam que o desenvolvimento
ndo seria estimulado pelo Norte e dependeria de politicas publicas, do assentimento social e
da disposi¢do em superar divergéncias historicas” (2008, p. 452/453).

Durante as reunides da Assembleia Constituinte, em 1987, o processo de aproximagao
entre Brasil e Argentina, que resultaria em 1991 na assinatura do Tratado de Assuncdo e na
criacdo do MERCOSUL, ja havia dado seus primeiros passos, com a assinatura da Ata de
Iguacu, em 1985, e da Ata de Integracédo, que criava o Programa de Integracdo e Cooperacao
Econémica (PICE). Apesar disso, a proposta de um artigo especifico sobre a integracdo
latino-americana enfrentou algumas dificuldades para que pudesse ser efetivamente incluida
no texto constitucional. No primeiro turno de deliberacdo plenaria, etapa posterior a comissao
de sistematizacdo, houve, por exemplo, uma proposta de emenda substitutiva para que o até
entdo artigo 5° da Constituicdo, versando sobre a integracdo latino-americana, passasse a ter a
seguinte redagdo: “O Brasil apoiara a livre integracdo econdmica, social e cultural dos povos
da América Latina” (DALLARI, 1994).

Dentre as transformagbes sugeridas nas deliberacdes finais em plenario, em seu
segundo turno de deliberacdo, a mais polémica, segundo Pedro Dallari (1994), foi a que
envolveu o deslocamento do pardgrafo sobre a integracdo latino-americana para o “Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitorias”, onde figuraria como artigo 8°. As divergéncias em
torno da manutencdo dessa norma, cuja supressdo foi sugerida em plenéario, foram assim

descritas pelo relator Bernardo Cabral:

“O nobre senhor Constituinte Carlos Sant’ Anna, através da presente emenda, propde
a supressdo do art. 8° do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias, que
determina busque a Republica Federativa do Brasil ‘a integracdo econdmica,
politica, cultural e social dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma
comunidade latino-americana de nagbes. Sobre o mesmo dispositivo foram
apresentadas outras propostas com objetivos diversos. Assim o0s nobres senhores
Constituintes Sigmaringa Seixas, Claudio Avila e Geraldo Melo advogam a sua
reposicdo no texto permanente (Titulo 1). Os nobres senhores Constituintes Aloisio
Vasconcelos e Mauro Borges o querem menor. Na redacdo do projeto, localizei a
regra no Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias, tendo em vista seu
caréter. Ele, de fato, propfe uma acdo limitada no tempo, cujo termo final vera o dia
em que efetivada a antes referida integracdo social, econémica, politica e cultural,
dar-se-4 a formacdo da comunidade. A presente emenda vem animada em
justificacdo capaz, que assinala: a) o objetivo da norma ndo precisa figurar em nivel
constitucional; b) Mantida a norma, ficaremos expostos ‘a um comando
constitucional, sujeito, agora, a mandado de injuncdo, que qualquer sudito latino-
americano residente no pais podera ajuizar para compelir o governo a tornar efetiva
a norma programatica’; ¢) a integragdo econdmica e cultural far-se-a naturalmente,
na medida e segundo 0s nossos interesses; d) a integracdo politica é contréria a
soberania nacional em qualquer circunstancia. A matéria é, pois, de cunho polémico.
O tema impde maior reflexdo. Sem embargo do respeito que nos inspiram 0s
defensores da integracdo e da comunidade, até porque somos dos que aspiram om
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um Continente unido, sob a égide dos ideais de paz e progresso, opinamos pela
aprovagio da emenda” (DALLARI, 1994, p.144/145).

Verifica-se que as principais objecBes a manutengcdo de uma norma sobre integracdo
regional no texto da Constituicdo, fundamentaram-se no fato de que seria desnecessario haver
essa regra dentro da Constituicdo; no fato de que, caso mantida a norma, o judiciario estaria
sujeito a impetracdo de mandados de injuncdo por estrangeiros latino-americanos visando ao
aprofundamento do processo de integracdo; no fato de que a integracdo regional ocorreria
naturalmente, sem que fosse necessaria a existéncia de uma norma constitucional a respeito; e
também no fato de que a integracdo politica seria contraria & soberania nacional em qualquer
circunstancia. Esses argumentos foram rejeitados pela propria assembleia constituinte, que se
opos a inclusao do referido artigo no “Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias”, bem
como a quaisquer supressdes parciais ou totais no texto do referido dispositivo, que
constitucionalizava o objetivo de integracdo com a América Latina.

Decidiu-se, dessa forma, reintegrar o artigo ao titulo I da Constituicdo Federal,
transformando-o em parégrafo Unico do artigo anterior (artigo 4°), ao invés de manté-lo como
artigo autdbnomo (artigo 5°). Mostrava-se, dessa forma, sua complementaridade com os
demais principios que regem as relagdes exteriores do Brasil, que o plenério decidiu
desmembrar em incisos. O préximo passo para a consolidacdo do texto foi conduzi-lo do a
Comissdo de Redacdo da assembleia nacional constituinte, que, apos analisar propostas de
mudancas no texto™ e realizar algumas pequenas alteragbes textuais, decidiu conferir a

seguinte redacao definitiva ao artigo 4° da Constituicdo Federal brasileira:

“A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos
seguintes principios:

| — independéncia nacional

Il — prevaléncia dos direitos humanos
111 — autodeterminagdo dos povos

IV — ndo intervencao

V — igualdade entre Estados

VI — defesa da Paz

54 Apesar das resisténcias enfrentadas pelo paragrafo Unico do artigo 4°, houve uma proposta feita pelo deputado
Nelson Aguiar, do Espirito Santo, que propunha substituir o trecho “A Republica Federativa do Brasil buscard a
integragdo...” pelo excerto “E dever da Repiiblica Federativa do Brasil buscar...”. A justificativa do constituinte
para essa proposta baseava-se no fato de que “como redigido, ndo passa o preceito de mera declaragdo de
intencdo, que ndo constitui nenhum dever ou obrigacdo para a Republica Federativa do Brasil. Penso que isso
nao foi o que desejou o autor da proposta, mas determinar que o Brasil empreenda esfor¢os nessa direcdo, em
fungdo de um dever constitucional” (DALLARI, 1994, p. 146).
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VII - Solugéo pacifica de conflitos

VIII - repadio ao terrorismo e ao racismo

IX — cooperagdo entre 0s povos para o progresso da humanidade;
X — concessao de asilo politico.

Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragcdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando & formagdo de uma
comunidade latino-americana de nag¢des”.

O artigo 4° da Constituicdo Federal de 1988 constitui um avanco com relagdo as
disposic¢des das Constituicdes brasileiras anteriores, devido a maior enumeracao de principios,
indo além daqueles ja tradicionalmente mencionados: independéncia nacional, solucédo
pacifica de controvérsias e recurso a arbitragem, que estavam presentes nas Constituices
anteriores. Trata-se, também, de um avango importante por incluir pela primeira vez o
objetivo de integracdo regional com os demais Estados da América Latina, como meta de
Estado, inserida no constitucionalismo dirigente brasileiro, o que confere a esse dispositivo
um carater mais instrumental.

O artigo 4° da Constituicdo Federal de 1988 ¢ formado por principios denominados de
principios politicos constitucionalmente conformadores, que “explicitam as valoracoes
politicas fundamentais do legislador constituinte” (CANOTILHO apud GALINDO, 2002, p.
96). Ao estabelecerem uma diretriz para a atuacdo dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario nas relacdes externas do pais, esses principios adquirem também um carater
programatico e estabelecem limites a pratica de acdes que sejam contrarias a seus preceitos.
Segundo Celso Lafer:

“QO art. 4° representa um marco normativo a partir do qual o Executivo, no exercicio
de suas competéncias, traduz os interesses nacionais em acdo diplomatica do pais,
individualizando sua realizagdo a luz da conjuntura internacional. O papel destes
principios vai além da classica funcdo de permitir ou proibir. Sdo diretrizes que
claramente almejam promover agBes de politica externa, vale dizer, sdo uma
expressao do que Bobbio qualifica como uma funcdo promocional do Direito. O
marco normativo da Constituicdo torna mais especificos a fiscalizagdo e o controle
politico da politica externa pelo Congresso Nacional (cf. CF, art. 49, X) e também
pela opinido publica. O marco normativo do art. 4° também pode ensejar o controle,
pelo poder judiciério, de iniciativas de politica externa, na medida em que se

traduzem em normas suscetiveis de apreciacdo de constitucionalidade” (LAFER,
2005, p.19).

O parégrafo Unico do artigo 4°, por sua vez, constitui norma e regra programatica™

inédita na historia constitucional brasileira, porquanto, além de prever a integracdo com 0s

55 Como exemplo, veja: “Sob a égide do modelo constitucional brasileiro, mesmo cuidando-se de tratados de
integracdo, ainda subsistem os classicos mecanismos institucionais de recepcdo das convencdes internacionais
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demais paises latino-americanos, estabelece que essa integracdo deve ocorrer nos ambitos
econémico, politico, social e cultural, visando a formar uma comunidade latino-americana de
nacdes. A redacdo do artigo 4° paragrafo Unico, tem suscitado discussbes acerca da
profundidade da integracdo a qual o constituinte brasileiro se referiu, ao estabelecer a
formagdo de uma comunidade latino-americana de nagdes como um objetivo do Estado
brasileiro. Embora haja consenso quanto ao fato de que o referido dispositivo configura uma
autorizacdo constitucional para promover a integracdo com os demais Estados latino-
americanos, “0 texto constitucional ndo esclarece de maneira expressa se a forma desta
integracdo deve guardar respeito aos principios classicos da soberania ou se envolve a
possibilidade de integracdo em organismos supranacionais”. (BASTOS; GANDRA
MARTINS apud VENTURA, 1996, p.62),

Ao tratar do significado do artigo 4°, paragrafo Unico, Deisy Ventura (1996) entende
que a mera existéncia desse artigo revela a opgdo por um projeto de integragdo com
caracteristicas supranacionais, pois, caso contrario, o referido dispositivo seria desnecessario.
Em contraste, Pedro Dallari afirma que “ndo se cogita constitucionalmente da transferéncia de
soberania para organiza¢des supranacionais — como ja se configura no caso da comunidade
europeia” (1994, p. 185). O debate acerca da profundidade da integracdo regional aludida no
artigo 4°, paragrafo unico, tem incluido questdes relacionadas ao principio da independéncia
nacional, presente no inciso | do artigo 4°, e ao principio da soberania, presente no inciso | do
artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988. Ocorre que esses principios ndao devem ser
compreendidos como impedimentos para uma eventual integracdo supranacional, j& que ndo
se verifica, mesmo nos casos de supranacionalidade, desaparecimento completo da

independéncia e da soberania dos Estados:

“Embora ndo caiba aqui travar uma discussdo sobre o Estado atual dos conceitos de
soberania e independéncia nacional, vale apenas destacar que eles ndo podem ser
entendidos de modo absoluto, como nunca foram mesmo, desde os primérdios do
sistema de Westfalia. Ou seja, devem ser entendidos materialmente e nao
formalmente. Ademais, nenhum processo de integracdo supranacional — sendo o
exemplo europeu o mais notério dentre todos —, sob esta perspectiva, significou
perda total da independéncia ou soberania nacionais. O principio concilia-se
perfeitamente com a cooperacdo com outros Estados de modo igualitario e a
integracdo em organizagdes internacionais.” (GALINDO, 2001, p. 94).

em geral, ndo bastando, para afasta-los, a existéncia da norma inscrita no art. 4°, paragrafo Gnico, da CR, que
possui conteldo meramente programatico e cujo sentido ndo torna dispensavel a atuacdo dos instrumentos
constitucionais de transposicdo, para a ordem juridica doméstica, dos acordos, protocolos e convencoes
celebrados pelo Brasil no &mbito do Mercosul." (CR 8.279-AgR, Rel. Min. Presidente Celso de Mello,
julgamento em 17-6-1998, Plenario, DJ de 10-8-2000.). Disponivel em:
http://www.stf. jus.br/portal/constituicao/artigobd.asp?item=%201814 (acesso em 23/03/2013).
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No caso da Constituicdo portuguesa de 1976, por exemplo, o principio da
independéncia nacional, elencado em seu artigo 7°, ndo impediu que Portugal se engajasse no
processo de integracdo europeu, marcadamente supranacional. O artigo 143 da Constituicao
do Paraguai, conquanto enumere a independéncia nacional como um dos principios que
regem as relagcOes exteriores desse pais, ndo impede que o artigo 145, de sua Constituicdo,
estabeleca a possibilidade de participacdo em projetos de integracdo supranacionais,
compativeis com os objetivos e com os principios da Republica paraguaia.

Entende-se, neste trabalho, que o artigo 4°, paragrafo unico, da Constituicdo Federal
de 1988 autoriza a participagdo brasileira em processos de integracdo intergovernamentais e,
eventualmente, em processos de integracdo supranacionais, sem que isso implique conflitos
com o artigo 1°, inciso I, ou com o artigo 4°, inciso I, da Constituicdo Federal, que consagram
o0 principio da soberania. E importante ressaltar também que, apesar da relevancia de se
investigar a profundidade da integracdo almejada pelo artigo 4°, paragrafo Unico, a referida
norma nao deve ser compreendida apenas como uma autorizacdo para que o Brasil participe
de processos de integracdo regional, supranacionais ou intergovernamentais, ou para que o
pais possa incorporar regras ao sistema juridico “que assegurem tratamento diferenciado as
pessoas e produtos originarios dos Estados latino-americanos” (VENTURA, 1996, p. 63).
Essas interpretagdes, embora importantes, ndo levam em consideragdo o cardter mais
abrangente da norma, que visa a uma integracdo regional alinhada com o0s objetivos
brasileiros de desenvolvimento.

Interpretacdo equivocada é aquela que critica o paragrafo Unico do artigo 4°, devido a
“auséncia de mecanismos constitucionais capazes de dar sentido concreto a tal regra
programatica” (DALLARI, 1994, p. 183). Conforme ja ressaltado, muito mais que uma
autorizacdo para a integracdo regional, esse artigo deve ser compreendido em consonancia
com o carater dirigente da Constituicdo de 1988, demonstrado em seu artigo 3°, que elenca 0s
seguintes objetivos fundamentais a serem alcangados pela Republica Federativa do Brasil:
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar
a pobreza e a marginalizacao e reduzir desigualdades sociais e regionais e promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.

Além disso, considerando-se 0 aspecto vinculante das normas programaticas, ja
abordado neste trabalho, o paragrafo unico do artigo 4° constitui, também, uma importante
fonte de controle constitucional da politica externa, estabelecendo limitacGes aos Poderes
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Constituidos, caso estes venham a agir de forma contraria — provocando retrocessos — com
relacdo a integracao regional.

Em um contexto em que a globalizagdo econémica se caracteriza pela
desterritorializacdo de direitos e pela reducéo de barreiras espago-temporais, a construcdo de
uma sociedade justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da
pobreza e a promocao do bem de todos, sem qualquer forma de discriminacdo, dificilmente
poderdo consolidar-se em um determinado Estado, se esses objetivos ndo forem atingidos,

também, pelos demais paises e povos de sua regido:

“Verifica-se, nos dias de hoje, crescente internacionalizacdo dos interesses nacionais.
As comog0es, 0s estragos e as misérias encontraveis em outro ponto do planeta
repercutem longe. Dependendo da magnitude, o comércio, o crédito, a fortuna e até
mesmo 0 meio ambiente de povos distantes sofrem com acontecimentos verificados
em outros sitios, Também os aspectos positivos se fazem sentir. A superlativa
interdependéncia entre os povos €, nos tempos de agora, um fato”. (GARCIA, 2011,
p. 35).

Constata-se, desde a Redemocratizacdo, que a integracdo regional estimulada pelo
Brasil na América do Sul e na America Latina, em geral, tem contribuido, de forma
complementar, para o alcance de objetivos e de metas brasileiras, relacionadas aos ambitos
econdmico, politico, social e cultural. Esses objetivos sdo, em grande medida, compartilhados
pelos demais Estados da regido, conforme se depreende, por exemplo, de breve analise da
Constituicdo venezuelana e da Constituicdo do Paraguai. A Constituicdo venezuelana de 1999
estabelece, em seu artigo 108, que “A Republica promovera e favorecera a integracdo latino-
americana e caribenha, a fim de avancar rumo a criacdo de uma comunidade de nacGes,
defendendo os interesses econdmicos, sociais, culturais, politicos € ambientais da regido”. Ao
mesmo tempo, em seu artigo 3°, de forma semelhante a Constituicdo brasileira, dispde que o
Estado tem as finalidades essenciais de defesa e de desenvolvimento da pessoa e de respeito a
sua dignidade; o exercicio democratico da vontade popular; a construcdo de uma sociedade
justa e amante da paz; a promogéo da prosperidade e do bem-estar do povo e a garantia de
cumprimento dos principios direitos e deveres estabelecidos na Constituicao™.

Na Constituicdo paraguaia de 1992, que estabelece também uma serie de finalidades e
de objetivos a serem promovidos pelo Estado e € bastante aberta ao Direito Internacional,

verifica-se também uma convergéncia de principios e de objetivos. O artigo 143 da

56 El Estado tiene como fines esenciales la defensa y el desarrollo de la persona y el respeto a su dignidad, el
ejercicio democratico de la voluntad popular, la construccién de una sociedad justa y amante de la paz, la
promocion de la prosperidad y bienestar del pueblo y la garantia del cumplimiento de los principios, derechos y
deberes consagrados en esta Constitucién. La educacién y el trabajo son los procesos fundamentales para
alcanzar dichos fines. Disponivel em: http://www.tsj.gov.ve/legislacion/crv.html (Acesso em 23/03/2013).
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Constituicdo do Paraguai estabelece que a Republica, em suas relag@es internacionais, aceita o
Direito Internacional e rege-se pelos seguintes principios: independéncia nacional;
autodeterminacé@o dos povos; igualdade juridica entre os Estados; solidariedade e cooperagédo
internacional; protecdo internacional dos direitos humanos; livre navegagdo dos rios
internacionais; ndo intervengdo e a condenagéo de toda forma de ditadura, colonialismo e
imperialismo. Ainda de acordo com o artigo 145 da referida Constitui¢ao: “a Republica do
Paraguai, em igualdade com outros Estados, admite uma ordem juridica supranacional que
garanta a vigéncia dos direitos humanos, da paz, da justica, da cooperacdo e do
desenvolvimento nos ambitos politico, econémico, social e cultural”>’.

A convergéncia quanto a promocdo de objetivos relacionados ao desenvolvimento
econémico, politico, social e cultural tem permitido a cooperacdo entre os Estados sul-
americanos por meio da integracdo regional, cujos beneficios tém contribuido para a
promocao dos objetivos da Republica Federativa do Brasil elencados no artigo 3°, bem como
para a consecucdo de objetivos dos demais Estados da regido. A integracdo regional
promovida por a¢ées no ambito do MERCOSUL e da UNASUL ilustra a complementaridade
e a instrumentalidade da integracdo regional para o atingimento dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil, conforme exemplificado pelo caso do FOCEM, no ambito do
MERCOSUL, e das a¢fes desenvolvidas no &mbito dos conselhos setoriais da UNASUL, o
que torna a integracdo regional um elemento a ser levado em conta nas analises acerca do
dirigismo constitucional brasileiro e do encontro de uma teoria do constitucionalismo

dirigente adequada a realidade nacional.

3.3 Constitucionalismo Dirigente e Integracdo Regional: A promoc¢édo dos

objetivos do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 por meio da integracéo regional

A integragdo regional sul-americana, aberta tanto na UNASUL quanto no
MERCOSUL a adeséo de outros paises latino-americanos, tem sido complementar as medidas
desenvolvidas no ambito interno pelo Estado brasileiro, visando ao alcance dos objetivos
determinados no artigo 3° da Constituicdo Federal. Os Estados sul-americanos, no ambito de

organizagOes internacionais criadas a partir da década de 1990, tém unido esforgos e usado

57 “Articulo 145 - DEL ORDEN JURIDICO SUPRANACIONAL: La Republica del Paraguay, en condiciones
de igualdad con otros Estados, admite un orden juridico supranacional que garantice la vigencia de los derechos
humanos, de la paz, de la justicia, de la cooperacion y del desarrollo, en lo politico, econdmico, social y cultural”
Constitucion de la RepuUblica de Paraguay, 1992. Disponivel em: http://www.oas.org/juridico/mla/sp/pry/sp_pry-
int-text-const.pdf (Acesso em 23/03/2013).
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sua politica exterior para a promoc¢édo de objetivos comuns, nos ambitos econdmico, politico,
social e cultural. A integracdo regional, por vezes associada a ideia de neoliberalismo e de
gradual enfraquecimento da capacidade de atuacdo do Estado, tem sido, na América do Sul,
um instrumento para o reforgo do papel estatal na promogdo do desenvolvimento em um
contexto de relativizacdo de fronteiras. Os processos de integracdo regional, por constituirem
“um marco propicio para fortalecer a coesdo social e territorial acima das fronteiras dos
Estados”, a fim de ‘“atender as necessidades especificas de zonas tradicionalmente
desfavorecidas mediante a criacdo de infraestruturas de transporte, energia, telecomunicacoes,
entre outras e, ainda, consolidar mecanismos de cooperagao transfronteiriga” (SILVA, 2009, p.
150), séo e tém sido importantes para o alcance efetivo de objetivos fundamentais dos Estados
latino-americanos, a exemplo daqueles elencados no artigo 3° da Constituicao brasileira.

Conforme ressaltado pelo embaixador Antonio Simdes, “a geografia determina nossa
posicdo no mundo, impde a proximidade fisica com os vizinhos e torna a regido uma
dimensdo incontornavel de nossa politica externa”. Pode-se complementar essa afirmagéo,
dizendo que o desenvolvimento regional é também uma dimensao incontornavel de nosso
préprio desenvolvimento, porque “os problemas da regido terdo necessariamente repercussio
no Brasil, que, por sua vez, terd dificuldades adicionais de lograr seus objetivos de
desenvolvimento se 0s vizinhos mergulharem no caos, na violéncia, na pobreza e no
desamparo” (SIMOES, 2011, p. 50). Desde a Redemocratizacdo, o objetivo de promover a
integracdo latino-americana, iniciando-se, por razdes geograficas, pela América do Sul, tem
sido perseguido por diferentes governos, com distintas orientagdes ideoldgicas e percepcdes
acerca do desenvolvimento nacional. O MERCOSUL, por exemplo, foi criado pelo Tratado
de Assuncédo de 1991, durante o governo Collor, e, embora tenha tido inicialmente um escopo
fortemente econémico, tem passado por um processo de ampliacdo de seu alcance,
fortalecendo sua dimenséo social e cidada, que é vista como prioritaria pelos diferentes
governos no Brasil desde a década de 1990.

Deve-se ressaltar, por exemplo, que coube ao governo Fernando Henrique Cardoso a
iniciativa de convocar a | Reunido dos Chefes de Estado e de Governo da América do Sul,
realizada no ano 2000, evento que foi o primeiro passo na formacdo da UNASUL. Em 2004,
dando continuidade a esse esforco, ja no governo Lula, realizou-se a Ill reunido de
Presidentes sul-americanos em Cusco, no Peru, e, nessa ocasido, lancou-se a Comunidade
Sul-americana de Nac6es, que, em 2009, na clpula de presidentes sul-americanos em Brasilia,
seria convertida em UNASUL. Essa organizacdo internacional constitui um projeto de
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integragdo mais politico e mais abrangente®, inclusive em nlmero de Estados, em

comparacdo com o MERCOSUL. O Tratado constitutivo da UNASUL dispde, em seu artigo

2°, que seus objetivos s@o 0s seguintes:
“A Unido de Nagdes Sul-americanas tém como objetivo construir, de maneira
participativa e consensuada, um espago de integracdo e unido no ambito cultural,
social, econdmico e politico entre seus povos, priorizando o didlogo politico, as
politicas sociais, a educagdo, a energia, a infraestrutura, o financiamento e o meio
ambiente, entre outros, com vistas a eliminar a desigualdade socioecondmica,
alcancar a inclusdo social e a participacdo cidadd, fortalecer a democracia e reduzir

as assimetrias no marco do fortalecimento da soberania e da independéncia dos
Estados”.

O Tratado constitutivo da UNASUL confere personalidade juridica a essa organizacéo
internacional e estd em vigor desde 2011, quando se alcancou sua 92 ratificacdo, feita pelo
governo uruguaio. Trata-se de um instrumento por meio do qual se visa a “... utilizar a
proximidade fisica e os objetivos comuns — sobretudo relacionados ao crescimento econémico
e a justica social — para potencializar os respectivos projetos nacionais de desenvolvimento”
(SIMOES, 2011, p. 49). AUNASUL, em coeréncia com os anseios verificados na constituinte
brasileira de aproximacdo com os demais paises da América do Sul, baseou-se no consenso
entre os lideres sul-americanos de que “era preciso aproveitar o fato da proximidade para
transforma-la em concertacdo politica e em cooperacdo, até porque a natureza dos varios
problemas enfrentados pela regido demanda agio conjunta” (SIMOES, 2011, p. 49). A
UNASUL responde a uma percep¢do comum na América do Sul de que era necessario um
instrumento permitindo a construcdo de um modelo sul-americano de desenvolvimento, que
fosse coerente com as metas nacionais.

Nesse contexto, a UNASUL surge como um projeto de integracdo regional com
objetivos de desenvolvimento conjunto nas areas da infraestrutura, da inclusdo social, da
participacdo cidadd e do crescimento econdmico. Com base nessas premissas, a UNASUL

desdobra-se em Conselhos Setoriais™, que se voltam a para criacdo de um espaco de didlogo

58 A UNASUL Apresenta também os seguintes objetivos especificos: o fortalecimento do dialogo politico entre
os Estados Membros que assegure um espaco de concertacdo para reforcar a integracdo sul-americana e a
participacdo da UNASUL no cendrio internacional; o desenvolvimento social e humano com equidade e incluséo
para erradicar a pobreza e superar as desigualdades na regido; a erradicacdo do analfabetismo, o acesso universal
a uma educacdo de qualidade e o reconhecimento regional de estudos e titulos; a integragdo energética para o
aproveitamento integral, sustentavel e solidario dos recursos da regido; o desenvolvimento de uma infraestrutura
para a interconexdo da regido e de nossos povos de acordo com critérios de desenvolvimento social e econd mico
sustentaveis; a integracao financeira mediante a ado¢éo de mecanismos compativeis com as politicas econdmicas
e fiscais, etc. Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02011-2014/2012/Decreto/D7667.htm

59 A UNASUL conta, atualmente, com os seguintes conselhos setoriais: Conselho Sul-americano de Salde;
Conselho de Desenvolvimento Social; Conselho Sul-americano de Infraestrutura e Planejamento; Conselho Sul-
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entre todos os governos sul-americanos sobre as areas em que buscardo desenvolver suas
politicas externas, como instrumentos para a efetivacdo de seus objetivos constitucionais. A
UNASUL rompe com um modelo em vigor até a década de 1990, em que os Estados sul-
americanos buscavam paradigmas de desenvolvimento baseados nas licbes ou em
aproximacdes de Estados ja desenvolvidos, cujas determinages socioecondmicas, como 0
Consenso de Washington, ndo correspondiam nem as necessidades nem aos objetivos
nacionais e regionais sul-americanos. A UNASUL, nesse contexto, ilustra a formacao gradual
de uma identidade sul-americana, inclusive em ambito constitucional, que se traduz na acdo
externa dos paises da regido.

Frequentemente, argumenta-se, entre os criticos da atuacdo internacional brasileira,
que os projetos de integracdo regional nos quais o Brasil se tem engajado revelam uma
sobreposicdo de iniciativas, que refletiria, apenas, um conjunto de ideais vagos e sem
qualquer expressdo pratica. Entretanto, esse tipo de concepcao revela um mau entendimento
da finalidade das iniciativas de integracdo regional, que se desenvolvem em uma légica de
“circulos concéntricos” e de complementaridade na consecucdo de objetivos comuns. Nesse
sentido, “o observador desavisado tende a acreditar que as varias iniciativas, por tratarem de
alguma forma do tema da integracdo, poderiam gerar duplicacdo de esforcos ou uma
concorréncia entre os diferentes esquemas adotados” (SIMOES, 2011, p. 45). Apesar disso, é
necessario compreender que a UNASUL e o MERCOSUL, por exemplo, convergem em seu
escopo de promover o desenvolvimento regional, com erradicacdo gradual das desigualdades
sociais e desenvolvimento econdmico, por meio do incentivo ao comércio intrarregional e de
articulacdo politica em temas sociais, em consonancia com o disposto no artigo 4°, paragrafo
unico, e no artigo 3° da Constituicdo brasileira.

A UNASUL e 0 MERCOSUL séo instrumentos que permitem um melhor dialogo
entre os Estados constitucionais sul-americanos, permitindo que o aspecto transversal de suas
Constituicdes seja operacionalizado. Essas duas organizacGes de integracdo regional
contribuem para que haja pontes de transi¢éo entre as Constituigdes estatais, o que favorece o
aprendizado matuo e mesmo o reconhecimento de falhas e de avancos em suas politicas

publicas e em seus instrumentos normativos de desenvolvimento.

americano de Educacdo, Cultura, Ciéncia, tecnologia e Inovacéo; Conselho sobre o Problema Mundial das
Drogas; Conselho de Defesa Sul-americano; Conselho Sul-americano de Economia e Finangas; Conselho
Energético Sul-americano; Conselho Eleitoral e Conselho de Seguranca Publica, Justica e Coordenacdo de
Ac0es contra a Delinquéncia Transnacional.
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E preciso enfatizar que, além dos processos de integracéo regional dos quais o Brasil
participa, legitimado pelos artigos 4°, paragrafo Unico, e 3° de sua Constituicdo Federal, a
lideranca e o protagonismo brasileiro ao promover a integracdo com os Estados vizinhos pode
ser, também, fundamentada juridicamente pelo artigo 4°, pardgrafo Gnico, da Constituicdo
Federal de 1988, que estabelece o objetivo permanente de buscar a integracdo latino-
americana nos ambitos social, cultural e econémico. O Brasil, devido a sua posi¢do geografica
— tendo fronteira com todos os paises sul-americanos —, devido ao tamanho de sua populacao,
territorio e economia — fator preponderante no estagio atual da globalizacdo — é o detentor
natural de uma “responsabilidade diferenciada”, com relagdo a integragdo sul-americana. Esse
fato justifica o comprometimento brasileiro com a¢des de politica externa que favorecam o
desenvolvimento dos Estados vizinhos e constitui uma dimenséo estratégica de nosso proprio
desenvolvimento, que é impulsionado pelo desenvolvimento regional, nos ambitos cultural,
econdmico, politico e social:

“Muita gente ndo entende por que o Brasil precisa ajudar no desenvolvimento dos
paises vizinhos, mas é esse desenvolvimento que dara a regido a capacidade de lidar
com seus problemas de maneira soberana e integral, gerando solucbes de longo
prazo para problemas que afetam todos os paises da regido... A criagdo da UNASUL
representa a maturidade da América do Sul na construgdo de um mundo multipolar.
Apesar de diferencas politicas, econdmicas e até ideoldgicas, comecamos finalmente
a trilhar um caminho comum, buscando solucfes regionais para nossos problemas. A
UNASUL nasce do rompimento de um paradigma histérico, da nova l6gica que
preside os esforcos de integragdo regional. Estamos buscando na propria regido

alternativas concretas para o desenvolvimento, a estabilidade e a paz” (SIMOES,
2011, p. 34).

Em um mundo com fronteiras crescentemente difusas e com grande interdependéncia,
o desenvolvimento regional é, também, em grande medida, um fator do desenvolvimento
nacional. Dessa forma, justifica-se a inclusdo do objetivo de integracao regional no ambito do
constitucionalismo dirigente brasileiro, mantendo-se a importancia do papel conferido ao
Estado como promotor do desenvolvimento, devendo articular-se com Estados vizinhos na
busca de objetivos comuns. O artigo 3° da Constituicdo brasileira, nucleo central do
constitucionalismo dirigente pétrio €, desse modo, promovido por intermédio também dos
processos de integracdo regional, os quais tem permitido ao Brasil impulsionar seu
desenvolvimento, enquanto estimula o desenvolvimento dos paises vizinhos.

A UNASUL e o MERCOSUL tém fortalecido a promo¢do do desenvolvimento
brasileiro e da regido sul-americana, apesar das criticas que frequentemente atribuem falta de
operacionalidade a esses mecanismos. Os processos de integracdo de regides ainda em

desenvolvimento, como a América do Sul, reproduzem no ambito internacional,
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frequentemente, as mesmas criticas e as dificuldades que sdo atribuidas as ConstituicGes
nacionais: falta de operacionalidade, de efetividade e de concretizagdo. Entretanto, de forma
semelhante aquilo que ocorre no ambito interno dos Estados, essas criticas ndo levam em
conta o fato de esses processos serem necessarios, no contexto de globalizacdo, onde a
interdependéncia exige uma acdo concertada para o alcance de metas compartilhadas. Da
mesma forma que as disposicdes de uma Constituicdo dirigente, voltada para o
desenvolvimento, sdo uma forma de resisténcia contra as assimetrias e as dificuldades
provocadas pela globalizacdo, os processos de integracdo regional também sdo necessarios
como forma de resisténcia conjunta, fortalecendo o papel do Estado e a busca de
desenvolvimento.

O MERCOSUL, apesar das criticas que se tem intensificado ultimamente, sobretudo
no contexto da cautela brasileira com relagdo ao protecionismo argentino, “... ¢ a mais exitosa
e abrangente iniciativa de integracdo na regiao” (PEREIRA, 2013, p. 22). Trata-se de um
mecanismo que, desde sua criacdo, contribui para 0 aumento do comércio intrarregional e
para a afirmacéo de valores importantes para a estabilidade regional, como a democracia e 0
respeito aos direitos humanos. Em sua defesa dos valores democraticos, 0 MERCOSUL,
juntamente com a UNASUL, tem efetivamente criado mecanismos capazes de tornar oS
processos politicos na regido mais estaveis, por meio de instrumentos como o Protocolo de
Ushuaia sobre o Compromisso Democratico no MERCCOSUL, de 1998; o Protocolo de
Montevidéu sobre Compromisso com a Democracia no MERCOSUL, de 2011, e o Protocolo
de Georgetown sobre o Compromisso com a Democracia na UNASUL. Essa Ultima
organizacdo regional tem tido papel relevante na estabilizacdo politica sul-americana e na
promocdo do dialogo entre diferentes grupos politicos, como exemplificado pelo papel
mediador da UNASUL na crise separatista do Pando na Bolivia em 2008%°, pela crise entre
Venezuela e Colémbia no ano de 2010° e pela recente participacdo da UNASUL na

promocao do didlogo entre as diferentes fac¢des politicas na Venezuela®.

60 Crise separatista nos departamentos bolivianos de Pando, Beni, Santa Cruz e Chuquisaca, desencadeada
principalmente pela aprovacdo da Lei de Hidrocarbonetos boliviana, que mudou a forma como a receita
petrolifera seria repartida entre as regiGes administrativas bolivianas. A mediacdo da UNASUL favoreceu a
manutencdo da ordem, da integridade territorial e da soberania do Estado boliviano.
61 Crise diplomética entre Venezuela e Colombia, que culminou no rompimento de relagdes diplomaticas entre
os dois paises em 2010. A crise foi desencadeada pelas acusagdes do entéo presidente colombiano, Alvaro Uribe,
de que guerrilheiros das FARCS estariam em territério venezuelano. A mediacdo promovida pela UNASUL
permitiu o reatamento das relagbes diplométicas entre Venezuela e Colémbia.
62 A UNASUL tem mediado o dialogo entre o governo venezuelano e sua oposicdo, no contexto de protestos, de
manifestacdes politicas e de polarizacdo enfrentado pela Venezuela desde 2013.
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O processo de integracdo europeu, frequentemente usado como base de comparagao
com o0 MERCOSUL, deve ser compreendido em consonancia com as caracteristicas dos
Estados envolvidos no processo de integracdo desse continente, da mesma forma que teorias
constitucionais europeias ndo podem ser aplicadas de forma acritica aos Estados
constitucionais da América do Sul. O carater mais avancado da integragdo econdmica
europeia revela o fato de que os paises europeus ja sdo desenvolvidos, o que ndo impede, por
exemplo, que recorram também ao protecionismo e que, frequentemente, a integracdo
econdmica seja vitima de um déficit democratico e social. Na América do Sul, as dificuldades
enfrentadas pelos Estados no ambito econdmico, politico e social demonstram que esses
paises devem buscar uma integracdo que se desenvolva em um ritmo gradual, buscando-se a
reducdo das assimetrias e, simultaneamente, a promoc¢édo dos objetivos de desenvolvimento,
que ndo se limitam ao comércio.

A Alianca do Pacifico, lancada em 2010 e composta por México, Peru, Colémbia e
Chile tem sido alvo de comparacOes recentes com a UNASUL e, principalmente com o
MERCOSUL. Essas comparacdes referem-se principalmente ao maior dinamismo comercial
que se atribui a Alianca, que anunciou em cupula de maio de 2013 a liberalizacdo de 92% das
linhas tarifarias, que seriam reduzidas a zero imediatamente ap6s a entrada em vigor do
acordo, além de 8% a médio e longo prazo. Iniciativas como a Alianga do Pacifico, baseadas
exclusivamente no regionalismo aberto e sem uma perspectiva de integracdo social e de
coordenacado politica, sdo menos efetivas na promogédo do desenvolvimento e menos eficazes
na consecucao dos objetivos constitucionais buscados pelo Brasil.

Trata-se de um modelo de integracdo que prioriza a circulagdo de mercadorias, em
detrimento da circulagdo de pessoas e da integragdo social. Essas formas de integracdo
regional, baseadas exclusivamente em areas de livre comércio, ndo correspondem ao potencial
de desenvolvimento que pode ser alcangado por meio da integragcdo e ndo tem promovido o
aumento do valor agregado das exporta¢es dos paises que delas participam. De acordo com a
edicdo de dezembro de 2012 da Revista da Comissdo Econémica para a América Latina
(CEPAL), “em que pese a celebragdo desses acordos com paises desenvolvidos, a composi¢ao
da pauta das exportacGes de seus signatarios na regido, em geral com expressiva participacdo
de produtos bésicos, ndo sofreu mudangas significativas” (CEPAL apud PEREIRA, 2013, p.
27). O México, no contexto do NAFTA, tem conseguido niveis bastante reduzidos de reducéo
de sua taxa de pobreza, embora seu comércio com o0s demais paises da América do Norte
tenha aumentado exponencialmente apds o estabelecimento da area de livre comeércio. Pode-
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se afirmar que essas dificuldades decorrem do fato de 0 México e seus demais parceiros no
NAFTA terem prioridades distintas de promocdo do desenvolvimento, o que se reflete em um
processo de integracdo que nao prioriza a dimenséo, cultural, politica e social.

O modelo de integracdo baseado apenas em areas de livre comércio exclui uma
dimensao fundamental do desenvolvimento, que é aquela relativa a cidadania, importante para
que os Estados se abram, efetivamente, para um dialogo entre suas normas juridicas e suas
metas comuns. O modelo de integracdo da Alianca do Pacifico e do NAFTA, por exemplo,
revela uma preferéncia pelo crescimento econdémico por meio do comércio e da atragdo de
investimentos, sem que o Estado engaje sua politica externa e instrumentalize a integracdo
regional também em acdes sociais e de integracdo politica. Na América do Sul, por
intermédio do MERCOSUL e da UNASUL, tem-se enfatizado, nos ultimos anos, um
desenvolvimento também social, cultural e politico, em coeréncia com o artigo 4°, paragrafo
unico, e o artigo 3° da Constituicdo Federal brasileira, que abrange ndo apenas ao
desenvolvimento econémico, mas a outras dimensées compativeis com as necessidades do
Brasil e da regiao.

O inciso I, do artigo 3°, determina que a Republica Federativa do Brasil tem o objetivo
fundamental de “construir uma sociedade livre, justa e solidaria”. Essa meta tem sido buscada
e concretizada por diferentes governos, por intermédio de agdes desenvolvidas também no
ambito do MERCOSUL e da UNASUL, além de outras a¢des de politica interna e externa,
que se refletem na integragdo com os demais Estados da Ameérica Latina. A criacdo da
Universidade da Integracdo Latino-americana (UNILA), situada na triplice fronteira, em Foz
do lguacu, cujas aulas sdo ministradas em portugués e em espanhol, exemplifica a busca de
consolidacdo de uma sociedade livre, justa e solidaria no Brasil e na América por meio da
facilitacdo e da busca de democratizacdo do acesso ao ensino superior, que é fundamental
para o desenvolvimento da regiéo.

Da mesma forma, a existéncia de um Conselho Sul-americano de Salde, no &mbito da
UNASUL, destinado a elaborar politicas regionais na area da salde publica; desenvolver
sistemas universais de salde, com acesso a toda a populacdo; desenvolver recursos humanos
em saude e estabelecer o escudo epidemioldgico sul-americano representa a unido de esforcos
dos Estados, no combate a epidemias e visando a melhoria do acesso a salde no ambito
regional. No contexto da epidemia do virus HIN1, em 2009, os Estados sul-americanos

intensificaram sua cooperacao e desenvolveram uma estratégia comum para a obtencéo das
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vacinas especificas, também por meio da coopera¢do com a Organizagdo Pan-americana de
Satde (OPAS) ®, o que favoreceu o controle da epidemia na América do Sul.

Outros exemplos de medidas que promovem sociedades mais justas e solidarias sdo 0s
Acordos sobre Residéncia entre os Estados membros do MERCOSUL — Brasil, Argentina,
Paraguai e Uruguai, sendo que a Venezuela se encontra em processo de incorporacgdo, além de
Estados associados — e o Acordo de Seguridade Social do MERCOSUL, de 1997. O primeiro
acordo permite que os cidaddos dos Estados membros possam estabelecer residéncia em
quaisquer dos paises signatarios, onde poderdo gozar dos mesmos direitos civis conferidos
aos nacionais do respectivo pais, & exce¢do das especificidades previstas nas Constitui¢cdes de
cada Estado. O Acordo de Seguridade Social, do MERCOSUL por sua vez, confere base
juridica para que o tempo de trabalho em um pais possa ser usado como base para o pedido de
aposentadoria em outro Estado. Essas acOes fortalecem, simultaneamente, a dimensédo
juridica, cultural e social da integracdo, contribuindo para o bem-estar dos cidaddos em
quaisquer dos paises membros do MERCOSUL.

Quanto aos objetivos mencionados nos inciso I, 111 e IV, do artigo 3° da Constituicéo
brasileira, relativos ao desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza, reducdo das
desigualdades sociais e regionais, bem como promog¢do do bem de todos, sem quaisquer
formas de discriminacdo, a integracdo regional tem tido um papel importante na
complementacdo dos esforcos nacionais. Vale ressaltar que, desde a criacdo do MERCOSUL
até seu aniversario de 20 anos, completado em marco de 2011, o comércio intrabloco cresceu
cerca de 800%%, contribuindo para que os paises da América do Sul diversificassem suas
parcerias comerciais — com acordos de livre comércio extrarregionais em vigor com Egito e
Israel — e pudessem articular maneiras de minimizar, interna e externamente, os impactos da
crise financeira internacional de 2008.

No periodo de auge da crise, entre 2008 e 2012, o comércio entre 0s membros do
MERCOSUL manteve crescimento de 20% - passando de 40 bilhGes para 48 bilhdes de
doélares —, enquanto o comércio mundial cresceu a um ritmo de 13% - passando de 16,1
trilnGes de dolares para 18,3 trilhGes. Aléem disso, 0 MERCOSUL constitui o principal
mercado para as exportacdes brasileiras de manufaturados — cerca de 90% das exportacdes
nacionais para o bloco —, o0 que contribui para a geracdo de empregos qualificados, para a

manutencdo da importancia da industria brasileira, para o investimento em tecnologia e

63 Ver: http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/1.1.6-america-do-sul-saude
64 Ver: http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/noticia.php?area=5&noticia=11149
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inovagdo, “estimulando o desenvolvimento dos centros urbanos onde vive e trabalha a
maioria da populagdo brasileira” (PEREIRA, 2013, p. 23), além de fortalecer também o
consumo e a infraestrutura dos paises vizinhos.

Medidas como o Fundo de Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do
MERCOSUL (FOCEM) contribuem também para o desenvolvimento nacional e regional, seja
econémico ou social, do Brasil e dos paises da regido, por financiar acdes como o0 saneamento
urbano integrado das cidades gémeas de Acegud, no Uruguai, e Acegua, no Brasil; a melhora
do sistema de saneamento nas cidades brasileiras de Sdo Borja e Ponta Pord; a construcéo da
linha de transmissdo ltaipu-Villa Hayes, que devera resolver o problema de falta de luz em
Assuncdo e levar a energia de Itaipu ao Chaco paraguaio; a interconexdo elétrica entre
Uruguai e Brasil, ou o projeto de criar o polo de desenvolvimento local e regional da
Universidade Nacional Arturo Jauretche, no municipio de Florencio Varela, na Argentina.
Essas agdes concorreram para uma melhor articulacdo e construgdo de confianga entre 0s
socios menores do MERCOSUL, que constataram a importancia da integracdo regional para o

alcance do desenvolvimento:

“Com efeito, os paises menores, preocupados com alguns aspectos do
aperfeicoamento da unido aduaneira, comecaram a perceber melhor as vantagens da
integragdo a partir dos beneficios concretos auferidos, por exemplo, com 0s projetos
do FOCEM. E por reconhecer que integracdo deve dar respostas aos desafios do
desenvolvimento, por meio de politicas e planos de acdo concretos, que estamos
também avancando na agenda econdmico-comercial tradicional”. (SIMOES, 2010,
p. 67).

O FOCEM, que conta recursos no valor de 100 milhdes de dolares, atua de acordo
com uma logica de aplicacdo inversamente proporcional ao beneficio. Brasil e Argentina, por
serem as duas maiores economias do MERCOSUL, contribuem para o fundo,
respectivamente com 70% e 27% dos recursos disponiveis e podem disfrutar de 10% dos
recursos para financiamentos. Os sécios menores, Paraguai e Uruguai, contribuem,
respectivamente, com 1% e 2%, mas sdo destinatarios de 48% e 32% dos recursos aplicados.
A Venezuela, a partir de 2013, contribuird com 27 milhdes de dolares e podera usar 10% dos
recursos do FOCEM, em igualdade com Brasil e Argentina. No Estado brasileiro, os projetos
financiados pelo FOCEM sdo, além daqueles ja mencionados, o fomento de cadeias de
producdo nos setores automotivos (projeto conduzido pela Associacdo Brasileira de
Desenvolvimento Industrial); a construcdo da biblioteca da Universidade Latino-americana —
UNILA —; a implantacdo do Instituto MERCOSUL de Estudos Avancados na cidade de
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Pelotas e, ainda, a possivel ampliacdo do parque tecnoldgico de ITAIPU e o anel rodoviario
de Chapeco6, em Santa Catarina.

Os beneficios do FOCEM superam a mera dimenséo da infraestrutura urbana e social.
Trata-se de um mecanismo que confere maior sustentagdo ao MERCOSUL, ao contribuir para
a visibilidade da importancia do bloco nos socios menores. A integragdo regional, além da
dimensdo social e politica, tem grande importancia para a economia brasileira, seja na
importacdo de nossos produtos manufaturados ou no fomento a nosso comércio internacional,
0 que reforca ainda mais o argumento de que o desenvolvimento dos nossos vizinhos é um
tema de extrema relevancia para o Brasil.

Além das acBes ja mencionadas do FOCEM, a recente criagdo de um Plano
Estratégico de Acdo Social (PEAS), com metas mais ambiciosas do que as metas do milénio e
de um Plano de Acéo para a Conformacgédo do Estatuto da Cidadania no MERCOSUL, que
devera ser implementado até 2021, confirmam a preocupacdo do bloco com a promocéo de
uma sociedade mais igualitaria no espaco de integracdo regional e deverdo complementar
medidas desenvolvidas nacionalmente para o combate a pobreza e a desigualdades. As metas
existentes no Plano Estratégico de Acdo Social do MERCOSUL revela, nitidamente, a
concordancia dos membros do bloco quanto a seus objetivos de desenvolvimento e reforca,
por si s6 Na UNASUL, o Conselho Sul-americano de Desenvolvimento Social desenvolveu
também um Plano de Acdo para o periodo 2009-2011, o qual estimulou acdes sociais no
ambito dos Estados-parte. A existéncia de um fundo para a agricultura familiar no
MERCOSUL, de um fundo de garantia para pequenas e médias empresas e de um fundo para
a estrutura educacional no bloco corrobora também a preocupacdo dos Estados com a
erradicacdo da pobreza por intermédio de medidas que permitam aos cidaddos melhorarem
suas condicdes sociais, com o aperfeicoamento de seus conhecimentos e das atividades que
desenvolvem economicamente. Essas medidas, em geral, contribuem para a promog¢édo do
bem-estar de todos, apresentando beneficios que ultrapassam as fronteiras nacionais.

O MERCOSUL e a UNASUL tém contribuido efetivamente para o desenvolvimento
dos paises que o compdem, seja por meio do aumento dos fluxos comerciais ou por
intermédio da formacdo de uma estrutura de coordenacdo entre 0s paises, que reconhece a
necessidade de cooperacdo para o alcance de metas comuns. As iniciativas politicas de ambas
as organizagdes tém fortalecido o desenvolvimento dos Estados que o integram, além de
contribuir para uma maior estabilidade na regido. O modelo de integracdo social e econémico
incentivado pelo MERCOSUL e pela UNASUL sdo coerentes com as norma do artigo 4°,
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paragrafo Unico, e do artigo 3° da Constituicdo Brasileira, que impdem o objetivo de uma
integracao regional ampla, ndo se limitando ao ambito financeiro da liberalizacdo. O artigo 4°,
paragrafo unico, da Constituicdo insere-se no Constitucionalismo dirigente brasileiro, que
engloba também a integracdo regional, como um elemento indispensavel diante da

globalizagdo do Direito e do Direito Internacional em um processo concomitante.
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CONCLUSOES

Ao longo do século XX, a globalizacdo econémica, politica, cultural e social, por meio
do desenvolvimento tecnoldgico e informacional, repercutiu nas relacGes interestatais,
afetando o Direito Internacional e o Direito Constitucional. A mitigacao das fronteiras espago-
temporais e 0 aumento da interdependéncia e da cooperacdo permitiram um dialogo crescente
entre as ConstituicBes e o Direito das Gentes, por meio de normas que incorporam principios
de Direito Internacional e que reconhecem a necessidade de cooperacdo entre Estados como
forma de consecucdo de objetivos comuns. Exemplo dessas normas é o artigo 4°, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal, que, conforme se propde neste trabalho, deve ser
compreendido em consonancia com 0s objetivos estabelecidos no artigo 3° da Constituicdo de
1988 e com seu carater dirigente.

A globalizagdo ndo é um processo que, em suas manifestacdes, apresenta resultados ou
possibilidades unilaterais. Trata-se de uma via de médo dupla, porquanto permite que as
diversas esferas da vida — social, econdmica, politica e cultural — desenvolvam mecanismos
para superar os desafios impostos pela propria globalizagdo. Em sua influéncia sobre o
Direito, como ciéncia que busca regrar e orientar, por vezes, aspectos da vida social,
econdmica, politica e cultural, a globalizacdo apresenta efeito similar, trazendo desafios e, ao
mesmo tempo, possiveis solucdes. Dentre essas, destaca-se a crescente internacionalizagdo do
Direito, que é compativel com o carater crescentemente relativizado das fronteiras espaco-
temporais, inclusive no que concerne a problemas concretos, como o combate ao narcotrafico,
a promogcdo da saude e, em suma, a promocdo do desenvolvimento, que se torna um desafio e
uma solucéo internacional e regional.

O Direito Internacional desenvolve-se e aperfeicoa-se, desde o inicio do seculo XX,
para enfrentar desafios que ultrapassam as fronteiras estatais. Esse desenvolvimento ocorre
por intermédio de sua dilatacdo normativa, do aumento no nimero de seus sujeitos e da
expansdo de temas abordados pelo Direito das Gentes. Nesse ambito, inserem-se os debates
acerca dos direitos humanos e acerca do meio ambiente, temas que devem ser abordados em
bases cooperativas. O aumento exponencial no nimero de tratados reforca o processo de
constitucionalizacdo do Direito Internacional e de internacionalizacdo do Direito
Constitucional, na medida em que as normas internacionais sao incorporadas pelos Estados.

No mesmo sentido, encontra-se o processo de proliferacdo do nimero de organizacdes
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internacionais, cujas decisdes devem ser adotadas pelos Estados membros e influenciam em
suas acdes. A humanizacdo do Direito Internacional confere ao Direito das Gentes especial
fungdo na protegdo do individuo, o que reforga, também, o dialogo entre as normas
internacionais e internas, considerando-se o protagonismo do Estado no enfrentamento de
seus problemas sociais.

No processo de globalizacdo do Direito Internacional, encontra-se também a expansao
das iniciativas de integracdo regional. As organizacfes internacionais criadas para esse fim
refletem a passagem de um Direito Internacional marcado, sobretudo, pela coexisténcia para
um Direito mais cooperativo e solidario, cujas normas nao se limitam & cooperagdo
econbmica, mas abrangem também a cooperacao para o desenvolvimento. A existéncia desses
processos fortalece uma simbiose entre o Direito Internacional e o Direito Constitucional e
cria pontes de transicdo entre os ordenamentos juridicos internos dos Estados, ao gerar
normatividades comuns. Permite, também, que ocorra um dialogo entre as Constituicdes dos
Estados que participam da integracdo, por meio ndo sé do intercambio de juristas e do
intercadmbio académico, mas igualmente por intermédio da identificacdo de objetivos comuns,
0s quais se encontram frequentemente constitucionalizados. Dessa forma, verifica-se um
processo de globalizagio do Direito Internacional concomitante ao processo de globalizagéo
do Direito Constitucional.

O Estado, embora afetado pelo processo de globalizacdo, com sua relativizacdo de
fronteiras espago-temporais e desterritorializacdo normativa, detém ainda um papel
imprescindivel no que concerne a transformagc&o social. E, também, ainda, o principal ator nas
relagcBes internacionais, o que significa que constitui o maior responsdvel na tarefa de
estimular e de promover, efetivamente, o desenvolvimento. A globaliza¢cdo econdmica tem
apresentado desafios ao Direito Constitucional e ao modelo de Estado social, devido a perda
da exclusividade do Estado na produgdo de normas, da capacidade de financiamento e
cumprimento de promessas constitucionais, em um contexto de empoderamento do capital
transnacional. Essas dificuldades apresentam-se as normas das Constitui¢cdes dirigentes, que
definem fins e objetivos a atuacdo estatal, mas apresentam-se também a todas as demais
normas do ordenamento juridico. As pressdes exercidas pela globalizacdo econémica sobre a
Constituicdo dirigente tém-se refletido em criticas relacionadas a falta de vinculagéo ou a falta
de normatividade de suas normas programaticas. Essas criticas, entretanto, ndo se sustentam,
reconhecendo-se atualmente que as normas constitucionais programaticas impedem o
legislador de editar normas em sentido contrario aquelas determinadas pelo constituinte,
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caracterizando-se por estabelecerem uma obrigagdo politica aos 6rgdos com competéncia
normativa; por informarem a concepcdo estatal, ao indicar suas finalidades sociais e 0s
valores objetivados pela sociedade; por imporem uma condicionalidade a atuacdo da
Administracdo e por funcionarem como diretrizes teleoldgicas.

As criticas feitas ao Constitucionalismo Dirigente portugués nao devem ser transpostas
de maneira acritica ao Brasil. Ndo se deve perder de vista, principalmente, o fato de o Brasil
encontrar-se ainda em desenvolvimento, o que reforca o papel do Estado como condutor —
ainda que ndo exclusivo — da politica, bem como o papel da Constituicdo dirigente e
vinculante na orientagdo de rumos a serem seguidos. No Brasil, a diferenca de Portugal e do
contexto europeu, a critica a pretensdo da Constituicdo dirigente de conduzir uma sociedade
crescentemente complexa, devendo-se conferir um papel cada vez maior ao
neocorporativismo, a subsidiariedade e a delegacdo, ndo encontra respaldo. Em um pais em
que a fruicdo de direitos civis, politicos, sociais e culturais ainda ndo é plena, a Constituicdo
tem um papel fundamental em estabelecer a reducdo das desigualdades como um objetivo
vinculante para o Estado, a fim de garantir a todos uma participacdo mais efetiva. A
Constituicdo Dirigente brasileira tampouco visa a formar um “superdiscurso social”
totalizante; visa, ao contrario, a fortalecer as metas necessarias para o exercicio pleno da
cidadania e para o desenvolvimento do pais, reforcando, assim, o cardter democratico da
participacao social.

A critica relacionada ao fato de a Constituicdo Dirigente ndo se adequar a “reinvencgao
do territorio” e a relativizacdo de fronteiras espago-temporais também ndo pode ser aplicada
de maneira automatica a realidade constitucional brasileira e sul-americana. Mesmo na
Europa, caracterizada por um processo de integragdo marcadamente supranacional, ndo se
verifica a inutilizacdo das disposi¢fes constitucionais ou uma transferéncia completa dos
programas constitucionais para os tratados de integracdo. No que se refere a politica externa,
os Estados europeus detém ainda especial margem de acdo para promover seus objetivos, ja
que a politica exterior ndo constitui um dominio de agdo supranacional. No &mbito da politica
interna dos Estados europeus, a Constituicdo tem, ainda, grandes atribuicdes no que se refere
a fundamentacdo de politicas publicas dos paises, razdo pela qual ndo é correto atribuir aos
processos de integracdo regional a responsabilidade pela inutilizacdo da Constituicdo
Dirigente. ~ No caso brasileiro, a integracdo regional é marcada pela
intergovernamentabilidade, o que reforgca ainda mais o papel dos Estados nacionais. Dessa
forma, ndo se verifica uma transferéncia da programaticidade constitucional para os tratados
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de integracdo, mas, ao contrario, uma complementaridade entre esses tratados e as normas da
Constituicao.

O Brasil carece, ainda, de uma teoria do Constitucionalismo Dirigente
constitucionalmente adequada & realidade nacional. O esfor¢o de preencher essa lacuna tem
sido identificado e realizado por diversos autores, embora a dimensdo crescentemente
internacionalizada do Direito Constitucional ndo tenha sido muito ressaltada nas obras que
abordam o tema. Neste trabalho, conclui-se que a Constituicdo Dirigente deve ser aberta,
principalmente porque visa ao desenvolvimento, o qual depende, atualmente, em grande
medida, do desenvolvimento regional. A Constituicdo Dirigente deve estabelecer orientagdes
para a politica externa que sejam interpretadas de acordo com o0s objetivos do pais. No caso
brasileiro, essa situacdo configura-se com base em uma interpretacdo conjunta dos artigos 3° e
4°, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal. A integracdo regional pode e deve contribuir
para a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; para garantir o desenvolvimento
nacional; para erradicar a pobreza e a marginalizacdo e para reduzir as desigualdades sociais e
promover o bem de todos, sem preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacéo.

O Direito Constitucional Internacional brasileiro tem evoluido em conformidade com
as tendéncias mundiais desse ramo do Direito. Apresenta, também, especificidades que o
aproximam do Direito Constitucional Internacional latino-americano. A quarta etapa — de
1950 a 1985 — e a quinta etapa — de 1985 em diante — da evolucdo global do Direito
Constitucional Internacional descritas por Antonio Cassese sdo particularmente importantes
para a realidade brasileira, porquanto se trata dos momentos em que hd uma confluéncia do
dirigismo constitucional existente na Carta Magna de 1988 com a condugdo das relagdes
internacionais do Brasil, voltadas para o desenvolvimento. A quarta etapa descrita por Cassese
refere-se a Constituicdes influenciadas pelo fim da Guerra Fria e pelos processos de
integracdo regional. A quinta etapa refere-se a uma maior énfase constitucional sobre o
Direito Internacional dos Direitos humanos. Na Constituicdo de 1988, é possivel encontrar
normas de Direito Constitucional Internacional ao longo de todo o seu texto. Trata-se da
Constituicdo que inova ao incluir principios que orientam as relacdes exteriores e cujo artigo
40, paragrafo Unico, estabelece a meta de integragdo com a América Latina. Trata-se, também
da Constituicdo que confere uma énfase maior aos tratados internacionais de Direitos
Humanos, em consonancia com a tendéncia de humanizacdo do Direito Internacional. O
aparecimento de tais normas na Assembleia Constituinte de 1987 é coerente com 0 novo
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impulso conferido ao regionalismo na década de 1980 e com a percepcao dos Estados latino-
americanos acerca da necessidade de cooperar para alcancar objetivos comuns. Essa
percepcao reflete-se em seus textos constitucionais.

Ao estabelecer a integracao regional nos &mbitos econémico, politico, social e cultural
como um objetivo de Estado, a norma programatica do artigo 4°, paragrafo Gnico, responde
aos desafios impostos pela globalizacdo econémica ao constitucionalismo, que exigem a
unido de esforcos entre Estados para o alcance de objetivos comuns como uma politica de
Estado, que deve ser mantida por diferentes governos. Por meio dessa norma, realga-se o
papel da politica externa no constitucionalismo dirigente, a qual deve buscar os fins
estabelecidos na Constituicdo. Na América do Sul, a convergéncia de objetivos
constitucionais entre os Estados tem-se refletido, nos Gltimos anos, em um aprofundamento da
cooperacdo e da integragio no MERCOSUL e na UNASUL, cujas a¢Oes nos ambitos
econdmico, politico, social e cultural tém sido complementares aos esfor¢os nacionais para a
promocao do desenvolvimento e da justica social.

A norma do artigo 4°, paragrafo Unico, pode fundamentar o fato de o Brasil assumir,
por vezes, 0s custos da integracdo regional. Por ser o maior e mais rico Estado da regido, o
Brasil detém uma responsabilidade especial no que concerne a integracao sul-americana. Com
base em uma interpretagdo conjunta dos artigos 3° e 4°, pardgrafo Unico, da Constituicdo
Federal, é possivel incluir o inciso Il do artigo 3° no Direito Constitucional Internacional
Brasileiro, conferindo-lhe interpretacdo segundo a qual o desenvolvimento regional
estimulado pelo Brasil deve abranger também, por meio dos processos de integracao regional,
os Estados vizinhos.

A prioridade do desenvolvimento brasileiro recai sobre o proprio territorio; entretanto,
de modo complementar, o Brasil deve buscar também o desenvolvimento dos Estados
vizinhos como forma de garantir o préprio desenvolvimento, criando uma maior potencial de
comércio e evitando que problemas transfronteiricos ou que as instabilidades regionais
possam dificultar o desenvolvimento brasileiro. O Brasil tem reconhecido acertadamente o
carater estratégico de seu entorno regional e a importancia da reducdo de assimetrias, a fim de
tornar a América do Sul um espaco de acdo concertada para o combate de problemas que
afetam, igualmente, a superacdo do subdesenvolvimento pelos Estados sul-americanos. A
norma programatica do artigo 4°, paragrafo Unico, muito além de eventuais discussdes acerca
de uma integracdo supranacional ou intergovernamental almejada pelo constituinte, deve ser
compreendida como complementar as normas programaticas de finalidade social da
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Constituicdo de 1988, mormente aquelas definidas em seu artigo 3°, que devem ser buscadas
além das fronteiras nacionais. A integracdo regional buscada pelo Brasil na América Latina,
desde a Redemocratizacdo, corrobora essa complementaridade. A norma do artigo 4°,
pardgrafo Unico, € compreendida neste trabalho como uma limitacdo aos Poderes
Constituidos, que, em suas acdes, devem observar e respeitar o objetivo de promover a
integracao regional.

O MERCOSUL e a UNASUL constituem projetos de integracdo compativeis com 0s
objetivos do Brasil e com a Constituicdo Federal de 1988 e seu carater dirigente. Embora
frequentemente criticados quando comparados a modelos de integragdo regional que
conferem prioridade a integracdo financeira, 0 MERCOSUL e a UNASUL sdo mais coerentes
com o artigo 4°, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, por constituirem iniciativas de
integracdo mais completas. Ambas as organizac¢Ges tém contribuido efetivamente, de forma
complementar, para o desenvolvimento brasileiro e regional. O MERCOSUL abriu um grande
mercado para a exportacdo de produtos manufaturados brasileiros, para a formacgdo de uma
legislacdo comum entre os paises sul-americanos no que concerne a previdéncia social, a
protecdo da estabilidade politica e da democracia, além do respeito aos direitos humanos.
Esse bloco tem sido responsavel, ainda, por obras publicas que visam a conferir uma melhor
meio do aperfeicoamento de servigos publicos nos Estados membros. A UNASUL promove
uma concertacdo politica em temas que incluem, salde, defesa, problema mundial das drogas
e ciéncia e tecnologia. Tem sido responsavel por assegurar a estabilidade regional e reforcar
medidas coordenada no enfrentamento de problemas comuns.

O MERCOSUL e a UNASUL sdo uma expressdo da convergéncia constitucional no
que concerne ao desenvolvimento dos Estados sul-americanos. Por meio desses blocos, o0
constitucionalismo dirigente encontra expressao internacional, aumenta seu alcance e adquire
maior efetividade. Compatibiliza-se, também, melhor com os desafios impostos pela
globalizacdo e reveste-se de uma identidade sul-americana e latino-americana. O
Constitucionalismo Dirigente e a integracdo regional devem ser compreendidos como
instrumentos fundamentais para o desenvolvimento brasileiro. A Constituicdo Dirigente e
vinculante deve também manter seu papel no estimulo e na obrigacdo de promover o
desenvolvimento brasileiro, que estd intrinsicamente ligado ao desenvolvimento regional,
diante dos desafios impostos pela globalizacéo. A internacionalizacdo do Constitucionalismo
Dirigente é uma caracteristica do constitucionalismo sul-americano, a qual tem contribuido
efetivamente para o avangco do desenvolvimento desses paises, fortalecendo a regido e,
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portanto, aumentando seu potencial politico, econémico, cultural e social. A integracdo
regional deve ser compreendida como um aspecto integrante e indispensavel do

Constitucionalismo Dirigente no Brasil
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