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Resumo

O objetivo do presente trabalho é analisar a aplicabilidade do critério de
representacdo cidadd na composicdo das bancadas nacionais do brago le-
gislativo do Mercosul - Parlamento, sob a ética do quesito demogrifico, e
as implicagoes da interpretacgdo desse conceito no processo de integracio
regional.

Palavras-chave: Parlamento do Mercosul, composicao das banca-
das nacionais, representacao cidada.

Resumen

El objetivo de este estudio es analizar la aplicacién del criterio de repre-
sentacion ciudadana en la composicion de las bancadas legislativas na-
cionales del Parlamento del Mercosur, desde el punto de vista del tema
demogrifico y las implicaciones de interpretacion e el proceso de integra-
cién regional.

Palabras clave: Parlamento de Mercosur, composicion de las ban-
cadas nacionales y representacion ciudadana.

Fecha de recepcion: 23 de agosto de 2009
Fecha de aceptacién: 17 de noviembre de 2009

184

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 33: 183-196, 2010



REFLEXAO SOBRE OS CRITERIOS DE COMPOSICAO DAS BANCADAS NACIONAIS NO PARLAMENTO DO MERCOSUL

DAS GENERALIDADES PERTINENTES AO
PARLAMENTO DO MERCOSUL

O Parlamento do (Parlasul), criado em 9 de dezembro de
2005, com sede permanente em Montevidéu/Uruguai, é o drgao

de representacao cidada dos povos dos Estados-Partes do
bloco, quais sejam, [Argentind, Brasil, [Paraguai e [Uruguai, valendo
esclarecer que a Venezuela se encontra em processo de incorporagao,
dependendo sua adesao da aprovagao pelos Congressos do Brasil e
Paraguai, mas, ainda sim, foi-lhe garantido o direito a representagao e
assento naquele Congresso Regional.

Salienta-se também que Peru, Bolivia, Colombia, Equador e Chile sdao
membros-associados, razao pela qual ndo tém representantes politicos
no Parlamento, contudo sdao convidados a assistir as sessdes, onde po-
dem expor temas de seu interesse.

O artigo introdutdrio do Protocolo Constitutivo do Parlasul o define,
em linhas gerais, como 6rgao unicameral, de representacao dos povos
dos Estados-membros, independente e autonomo, sendo integrado
por representantes eleitos por sufragio universal, direto e secreto.

Na pratica, isso se traduziu da seguinte forma: cada pais nomeou 18
(dezoito) parlamentares para compor as bancadas nacionais, todos
indicados, a principio, pelos Governos e/ou Chancelarias, até que se
organizassem elei¢des diretas especificas para esse fim, o que ja acon-
teceu, no caso do Paraguai.?

Assim, € relevante discutir sobre o real sentido da expressao “repre-
sentacdo cidada”; como esta teoria deve ser aplicada a realidade do
Parlasul; e como coadunar o conceito ideoldgico com os interesses po-
liticos e econdmicos de todos os envolvidos e/ou interessados no pro-
cesso de integragao regional.

! Data da assinatura do Protocolo Constitutivo.
2 Em 20 de abril de 2008.
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DA COMPOSICAO DO PARLAMENTO DO MERCOSUL

A Camara Legislativa do Mercosul é integrada por 90 parlamentares,
sendo 18 (nove senadores e nove deputados) representantes de cada
Pais-membro pleno, e, particularmente, no caso da Venezuela, seus 18
legisladores tém direito a voz, mas nao a voto, nos termos do artigo 7 °
do Protocolo aqui em evidéncia.

Em uma primeira etapa, compreendida entre 31 de dezembro de 2006 a
31 de dezembro de 2010, conforme estabelecido nas Disposi¢des Tran-
sitdrias do Protocolo Constitutivo, os parlamentares e seus respecitvos
suplentes foram escolhidos entre os congressistas do Poder Legislativo
de cada pais.

A partir da segunda etapa de transigao, que se iniciara em janeiro de
2011, sera adotado o critério de representacao cidada, de modo que os
parlamentares serdo eleitos por seguindo a legislagao e o
calendario eleitoral de cada pais, entretanto, somente a partir de 2014,

as eleigOes acontecerdo simultaneamente em todos os Estados-partes,
o que se denominou de “Dia do Mercosul Cidadao.”

Insta frisar que, tendo em vista as iniimeras e acaloradas discussoes
téoricas/filosoficas/politicas quando da elaboracdao do Protocolo, nao
foi possivel chegar ao consenso naquela oportunidade sobre o sentido
preciso da expressao “representacao cidada”, sob pena da insisténcia
adiar ainda mais a implanta¢do do Parlamento, o que gerou brecha
para confabula¢des sem qualquer parametro legal, ja que o significado
nao foi expressamente regulado.

Considerando as varias interpretacdes comumente atribuidas pelos
atuais legisladores do Parlasul a expressao “representacao cidada”, é
incontestavel que todas as linhas de pensamento indicam que a repre-
sentacdo na Camara deixara de ser paritaria, haja vista o entendimento
de que o niimero de cadeiras devera ser proporcional ao Produto In-
terno Bruto (PIB) de cada Estado-sdcio, ou de que as bancadas deverao
ser proporcionais ao nimero de habitantes, sendo que esta tltima tem
muito mais forca e adeptos dentro do bloco mercosulino.
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REFLEXAO SOBRE OS CRITERIOS DE COMPOSICAO DAS BANCADAS NACIONAIS NO PARLAMENTO DO MERCOSUL

Na verdade, esse posicionamento é dos paises-membros com maior
expressao numérica de habitantes, razao pela qual nos primeiros de-
bates acerca da matéria, o Brasil apresentou proposta pela qual teria 75
representantes, a Argentina, 33, Paraguai e Uruguai, 18 cada um, e a
Venezuela, que estd em fase de adesao, 27, contra o que se opds o Para-
guai, que defendia a permanéncia do status quo, enquanto a Argentina
propos 44 representantes proprios, 75 para o Brasil, 19 para Paraguai e
Uruguai, e 37 para a Venezuela.

Nas ultimas reunides, realizadas entre abril e julho de 2009, o Brasil,
preocupado com o iminente inicio da segunda etapa de transigao e a
proximidade das elei¢des de 2010°, cedeu as pressdes do Paraguai e
aceitou diminuir o nimero de parlamentares para 37 (desde que, a
partir de 2014, passe ao patamar que entende justo, qual seja 75), fican-
do, de qualquer maneira, com a maior bancada; exemplo seguido pela
Argentina, que também aceitou escalonar o seu nimero de represen-
tantes para 27 parlamentares, de modo que o Paraguai e Uruguai terao
18 representantes cada um.

Em 17 de agosto do corrente ano, enfim, os paises-membros do Merco-
sul decidiram levar adiante tal proposta de divisao das futuras cadei-
ras do Parlamento, contudo o acordo ainda precisa do aval de todos os
Chefes de Estado para ter confirmada sua validade, o que deve acon-
tecer em breve.

DO CRITERIO DE REPRESENTATIVIDADE

E indiscutivel que o Parlamento do Mercosul trouxe novo folego ao
bloco, reafirmando o compromisso democratico por meio da transpa-
réncia; a preocupagao com os Direitos Humanos, primando pelos res-
peito as pluralidades culturais e diversidades dai decorrentes, e, por
fim, inserindo, de forma atuante e significativa, os cidadaos, nao sé do
bloco, mas de todo o Cone Sul, em sua politica de desenvolvimento

* A lei eleitoral nacional exige previsao de mudangas com, pelo menos, 01 (um) ano de ante-
cedéncia.
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econdmico e também social, tudo em conformidade com os preceitos
contidos nos artigos 1° e 2 ¢ do Protocolo Constitutivo do Parlamento
do Mercosul.

A Clausula Transitoria Segunda do Protocolo Constitutivo do Parla-
mento do Mercosul determina ao Parlamento a adogao de proposta,
por maioria qualificada, dirigida ao Conselho do Mercado Comum,
relativa “...a integragao do Parlamento de acordo com o critério de re-
presentacao cidada aplicavel a partir da segunda etapa de transic¢ao ...”

E notério que somente os Estados-membros com povoagio mais subs-
tancial, como é o caso do Brasil e Argentina, defendem, com veemén-
cia, que a férmula igualitaria vigente gera sobre-representagao dos Es-
tados com menor expressao numérica de habitantes, ao ponto do Sena-
dor Aloisio Mercadante (2008), Presidente da Representacao Brasileira
no Parlasul, manifestar que “Nao teremos condi¢des de promover a
elei¢ao direta de nossos parlamentares sem contar com a seguranga
minima de que contaremos com uma bancada digna do tamanho do
Brasil”.

Sobre essa otica, vale destacar que a paridade do ntimero de represen-
tantes por Pais-Membro vigora também em outros érgaos intergover-
namentais do Mercosul, tais como o Conselho do Mercado Comum e
Comissao de Comércio, sem qualquer embate filosofico tao apaixona-
do, restando cristalino que a polémica é basicamente de cunho politico,
comandada pelos paises que se beneficiarao, indiscutivelmente, com a
adocdo do critério de proporcionalidade.

Ocorre que, dadas as assimetrias de toda espécie identificadas entre os
paises integrantes do bloco sul-americano, em especial o tamanho da
populacao, que varia de 3 milhdes, no caso do Uruguai, a 190 milhoes?,
no caso do Brasil, é dificil admitir que a proporcionalidade sera plena e
justa na bancada do Parlamento do MERCOSUL, se pautada no quesito
demografico.

# Célculo do IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica de 2008.
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Nao restando alternativa frente aos protestos dos opositores a essa
idéia, os negociadores optaram por barganhar pela proporcionalidade
atenuada, similar ao que vigora no Parlamento Européia, que consiste
em adaptagdes no teor do artigo 15 do Protocolo Constitutivo, o que
resultaria, segundo Arcanjo e Drumond (2008), “em composigoes poli-
ticas variadas e multiplas entre os representantes dos paises de maior
e menor populagao, descartando o predominio de um ou mais Estados
sobre os demais, porém atenuando a sobre-representa¢ao nos paises
de menor popula¢ao por meio de maior representatividade em paises
de maior indice demografico.”

Segundo o Dr. Rosinha (2007), ex-Presidente da Casa Legislativa do
Mercosul’, que formulou Proposta de Projeto de Norma ao Conselho
do Mercado Comum, com base no artigo 4° inciso 13, do Protocolo
Constitutivo do Parlamento do Mercosul, isso se daria da seguinte
maneira “parte-se de um piso e se agregam cadeiras por cada grupo
populacional superior ao piso, em intervalos cada vez maiores para
propiciar a pretendida atenuagao na proporcionalidade.”

DAS CONSIDERACOES FINAIS

Da detida andlise do artigo inaugural do Protocolo Constitutivo do
Parlasul, depreende-se que, quando se concebeu a idéia de “represen-
tacdo cidada”, muito provavelmente se cogitou garantir, ainda que in-
diretamente, por meio da representatividade, a participagao do povo
da regiao mercosulina nos debates e processos decisdrios sobre os as-
suntos referentes a integracao, ja que pouco, ou quase nada, € feito
nas esferas nacionais, estaduais e municipais, envolvendo a sociedade
civil.

Segundo o pensamento do Dr. Rosinha (2007), “O Parlamento do Mer-
cosul serd, assim, o “espago da cidadania” no processo de integragao,
onde estarao representados os interesses dos cidaddos da sub-regiao”,
o que foi corroborado pelo discurso inflamado do Presidente do Uru-

°O atual Presidente é o uruguaio Juan José Dominguez, eleito em 17 de agosto de 2009.
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guai, Tabaré Vasquez (2005), “Solo se conformara una identidad regio-
nal, coexistente con las identidades nacionales que hay que preservar
y fortalecer, por cierto, si nuestros pueblos comienzan a reconocerse
como partes diversas de una tinica y dindmica unidad. Si empiezan a
asumir que no solo comparten el pasado y los vincula el presente, sino
también que los convoca un futuro que serd mas venturoso cuanto se-
pan compartirlo.”

Ainda segundo a opinido do Dr. Rosinha, o 6rgao “debatera os temas
em questao por meio da realizagao de audiéncias publicas com as en-
tidades da sociedade civil, permitindo-lhes, em primeiro lugar, tomar
conhecimento das normas em negociacdo, e assim, expressar as suas
opinides e inquietudes. Dessa maneira contribuird, decisivamente,
para a transparéncia e para a legitimidade social do processo de inte-
gracao, fomentando ainda a construgao de uma consciéncia de cidada-
nia no Mercosul.”

Ainda que consideremos que o Parlamento € “o espaco politico de re-
feréncia popular para os povos da regiao”, dotado de “visao comuni-
taria”, como muitos proclamam, isso nao implica dizer que a represen-
tacdo deva ser proporcional a populagdao de cada Estado-Parte, bem
como que esse critério é o que mais se aproxima da democracia que
se pretende resguardar, até porque € indiscutivel que ha assimetrias
entre os Paises-Membros do Mercosul, cujas arestas sao impossiveis de
serem podadas, como é caso da questao demografica na regiao.

E incontestavel que a representacio de um povo esta intimamente re-
lacionada com a nomeagao de seus politicos, pelo que talvez seja me-
lhor reservar cotas para as minorias, a fim de evitar a concentragao de
poder nas maos da elite, e ndo necessariamente ampliar o nimero de
vagas nas bancadas, porque isso nao garantira, de forma alguma, que
todas as classes serdo representadas.

Outro ponto a ser avaliado e que pode estar interferindo para a solu-
¢ao do impasse, ¢ a tendéncia, ainda que camuflada, do Mercosul em
seguir o modelo do bloco europeu, na medida em que a proporciona-
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lidade atenuada nada mais é do que o aperfeicoamento, ou somente a
adaptagao da “proporcionalidade regressiva”, que o Parlamento Eu-
ropeu adotou para a distribui¢ao de assentos em sua primeira eleigao,
em 1973, com base na proposta do Relatério do Deputado Socialista
Holandés Schelto Patjin.

Para sustentar o seu entendimento de representagao cidada, o Dr. Ro-
sinha argumentou que na Casa Legislativa do Bloco Europeu “mesmo
com a proporcionalidade, a eventual supremacia numérica de banca-
da de um Estado Parte nao acarreta a indesejavel hegemonia no Par-
lamento, tendo em vista o sistema de maiorias que se construiu no
Protocolo Constitutivo do Parlamento, em que matérias mais sensiveis
dependerao de maiorias especial e qualificadas em que a auséncia de
votos de todos os Parlamentares de um Estado Parte impedirdo sua
aprovagao, significando verdadeiramente um contrapeso institucional
para assimetria populacional.”

Sob essa perspectiva, ha que se levar em consideracao que, dentre os
paises-membros da Unido Européia, nao ha disparidade demografica
tao gritante e latente como a que se evidencia no Mercosul, como € o
caso do Brasil e do Uruguai, os casos mais extremos, de modo que os
efeitos decorrentes da implantacao da proporcionalidade a populagao
para distribui¢do das vagas do Parlasul serdao, com certeza, muito dife-
rentes e até mesmo incalculaveis a curto e médio prazo.

Outrossim, insta frisar que o Mercosul nao precisa seguir nenhum
modelo pré-concebido, a ndo ser a titulo de orientagao, em especial o
Parlamento, que ¢ criagao recente e pode agir de forma revoluciona-
ria e inovadora, experimentando seguir trilhas desconhecidas, ditando
novos paradigmas, e, assim, atender e conciliar os interesses dos sdcios
do bloco, contendo o ego dos grandes e fortalecendo e sobressaltando
os pequenos, primando pelo trabalho regional em detrimento da 16gi-
ca nacional, o que facilitara a plena integracao.

E indiscutivel que responder as demandas sociais de participagao ci-
dada nao é tarefa facil e requer habilidoso “jogo de cintura”, contudo é
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mais importante conscientizar os povos mercosulinos que o Parlamen-
to é um espago transnacional para debater politicas publicas regionais,
em que cada parlamentar deve buscar representar a populacgao do blo-
co, e nao seu pais de origem e interesses nacionais, do que agradar a
massa e demandar a favor das grandes poténcias Brasil e Argentina.

Assim, pela viabilidade pratica e politica, entendo que, insofismavel-
mente, a igualdade de representacdo dos Estados-Parte na bancada é
0 que mais se aproxima da motivagao por detras da Clausula Primeira
do Protocolo Constitutivo do Parlamento, vez que ja é garantida a par-
ticipagao da sociedade civil, por meio dos instrumentos como as “au-
diéncias publicas, semindrios sobre os temas do processo de integracao
e elaboracao de relatorios sobre a situagao dos direitos humanos na
regiao” (Ribeiro, Martins, Santoro, 2007).

A diferenciacao da disposicao das vagas das bancadas implicitamen-
te pressupoe desigualdade entre os Paises-Membros, ainda que seja
por meio da proporcionalidade, distanciando-se do ideal politico de
democracia, igualdade e justica, o que s6 é conveniente para os mais
populosos, que também provocam o desequilibrio no poder, por conta
da economia mais aquecida e bem estruturada.

Seguindo essa linha de raciocinio, o nimero de mercoparlamentares
ndo podera estar associado a demografia, economia (PIB), extensao ter-
ritorial, organizacao politico-administrativa interna (Estados, Distritos
ou Departamentos), ou qualquer outro fator que seja caracteristico da
historia de cada pais e/ou de carater geografico, sob pena de se pena-
lizar aqueles que nao foram agraciados com volumosa quantidade de
habitantes e, consequentemente, sobreporem-se uns aos outros, o que
j& acontece, por conta da disparidade, inegavel, entre Argentina e Bra-
sil e os demais.

Por outro lado, ha de se considerar que o Paraguai ja elegeu seus con-
gressistas em 2008, seguindo a cota atual de 18 (dezoito) vagas, com
conhecimento e anuéncia tacita do bloco sul-americano, pelo que en-
tendo nao ser correto, tampouco viavel e contraproducente, “mudar
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as regras do jogo” agora, aumentando o niumero de vagas, o que bene-
ficiaria somente os demais paises, que farao elei¢des posteriormente.

Reflita-se que, em caso do ntimero de vagas do Paraguai aumentar (o
que teve que ser descartado quando da formulagdo da ultima propos-
ta), admitir-se-ia a hipdtese, absurda, diga-se de passagem, de forcar o
Paraguai a convocar outra eleicdo com objetivo exclusivo de corrigir o
déficit, o que, logicamente, acarretaria em suportar o dnus inerente a
uma nova eleicao.

Partindo do pressuposto que os parlamentares paraguaios ja foram
eleitos e empossados, a decisdao quadripartite sobre a divisdao dos as-
sentos nao poderia se distanciar desse piso, pelo que defendo que, caso
realmente seja aprovada a proporcionalidade atenuada nos termos
propostos, a mesma s6 poderia passar a vigorar para as elei¢des vin-
douras, ou seja, a partir de 2014 — periodo da unificagao.

Até 14, prevaleceria o sistema paritdrio, que permite mesclar os no-
vatos com os veteranos, a quem seria reservado o direito de defen-
der seus mandatos em seus paises de origem, mantendo-se o intervalo
anual entre o encerramento dos mandatos (2008 — Paraguai, 2009 — Ar-
gentina e Uruguai, 2010 — Brasil), o que evita as famosas coalizoes, os
“conchavos”, ante a constante renovagao do corpo politico do érgao
em evidéncia.

Como se nao bastasse, deve-se levar em consideragdo que serd a pri-
meira vez que esses paises realizardo elei¢des diretas objetivando a
composicao da bancada nacional que os representara no Parlamento,
motivo pelo qual necessitam de tempo habil para preparar candidatos
com essa finalidade especifica, bem como promover conscientiza¢ao
coletiva, por meio do esclarecimento dos cidadaos, que, em sua maio-
ria, desconhecem a existéncia, importancia e fun¢ao da Casa Legislati-
va do Mercosul.

Por fim, analisando o artigo 2° da Proposta do Dr. Rosinha, que assim
dispde: “o ingresso de qualquer novo Estado Parte no Mercosul impli-
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card a revisao, pelo Conselho do Mercado Comum, por proposta do
Parlamento, do nimero de cadeiras correspondentes a representacao
de cada pais membro no Parlamento do Mercosul, para vigorar nas
elei¢des subseqiientes”, creio que a manutenc¢ao do sistema paritario
obstaria o desgaste do reajuste todas as vezes que um pais fosse admi-
tido como membro do Mercosul, o que, provavelmente, resultard em
novos debates dessa natureza, caso passe a proposta da proporciona-
lidade.

Por outro lado, julgo que o nimero de 18 (dezoito) vagas por bancada
nacional é pouco expressivo para representar os povos dos Estados-
parte do Mercosul, havendo sob-representagao (e nao sobre-repre-
sentacdo como costumam dizer os criticos da paridade), de modo que
deve ser avaliado o aumento de acordo com a demanda do Parlamen-
to, para que se chegue a um consenso sobre o minimo de parlamenta-
res por pais.

Mais uma vez, importa salientar que, ainda que seja aplicada a propor-
cionalidade atenuada, certamente, os paises maiores e mais desenvol-
vidos, especialmente, economicamente, e com forte apelo no cendrio
internacional, como é o caso do Brasil, poderao comandar e direcionar
as decisoes proferidas pelo Parlamento (definir os rumos), sempre se
beneficiando da sua vantagem numérica populacional, e tanto é ver-
dade, que a maior pressao para que esse processo de definigao seja
agilizado e aplicado nos moldes aqui contestados advém do Brasil e
da Argentina.
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