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O estatuto da cidadania do Mercosul e a carta de direitos fundamentais da
unido europeia: uma andlise comparativa sobre o avan¢o da cidadania
regional

Mercosur's citizenship statute and the european union's charter of
fundamental rights: a comparative analysis on the advancement of
regional citizenship

Por Luciane Klein Vieira y Vitéria Volcato da Costa

Resumen: O MERCOSUL adotou recentemente o Estatuto da Cidadania, que
introduz um conceito de cidadao e o vincula a um conjunto de direitos e
beneficios. Por sua vez, a Unido Europeia ja conta com a Carta de Direitos
Fundamentais desde o ano de 2000, a qual redne avangos ao longo dos anos,
fortalecendo a cidadania europeia e os direitos humanos e fundamentais dos
respectivos cidadaos. Diante disso, o presente artigo busca verificar em que
medida o Estatuto da Cidadania do MERCOSUL pode representar um avango na
protecdo dos direitos fundamentais e direitos humanos na regido e na
construcdo de uma identidade e cidadania regional, tal qual se observa com a
Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia. A pesquisa se valeu de
abordagem dedutiva, empregando os métodos de procedimento histérico,
comparativo e normativo-descritivo, bem como as técnicas de pesquisa de
revisao bibliografica e documental.
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Abstract: MERCOSUR recently adopted the Citizenship Statute, which introduces
a concept of citizen and binds him to a set of rights and benefits. In turn, the
European Union has had the Charter of Fundamental Rights since 2000, which
brings together advances over the years, strengthening European citizenship
and the human and fundamental rights of its citizens. Therefore, this article seeks
to verify to what extent the MERCOSUR Citizenship Statute can represent an
advance in the protection of fundamental rights and human rights in the region
and in the construction of a regional identity and citizenship, as observed in the
Bill of Rights Fundamentals of the European Union. The research used a
deductive approach, employing historical, comparative and normative-
descriptive procedures, as well as bibliographic and documentary review
research techniques.
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unido europeia: uma analise comparativa sobre o avan¢o da cidadania
regional*
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Por Luciane Klein Vieira™ y Vitéria Volcato da Costa

I. Introdugéo

A Unido Europeia (UE) instituiu a Carta de Direitos Fundamentais da UE,
documento que prevé um conjunto de direitos civis, politicos, econdmicos e sociais,
considerados fundamentais aos nacionais dos Estados Membros do bloco,
nomeadamente cidaddos europeus. Inicialmente, a Carta foi adotada apenas como uma
declaracao ndo vinculativa no ano de 2000. Porém, quando da reforma realizada pelo
Tratado de Lisboa em 2007, a Carta tornou-se instrumento juridico vinculante para os
Estado Membros da UE, passando a fazer parte do Direito Comunitario originariol
europeu.

A redacdo e aprovacao da Carta se deu na esteira do processo de construgdo da

cidadania europeia, logo apds a assinatura do Tratado de Maastricht ou Tratado da

* Este artigo foi produzido no ambito do Projeto de Pesquisa “A dimensdo publico e privada da
integracdo: os impactos do Estatuto da Cidadania do MERCOSUL na agenda do bloco e na vida dos
cidaddos mercosulinos”, coordenado pela Profa. Dra. Luciane Klein Vieira, e desenvolvido junto ao
Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade do Vale do Rio dos Sinos (UNISINOS).

** Professora pesquisadora do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Universidade do Vale do Rio
dos Sinos (UNISINOS); Doutora em Direito (area: Internacional) pela Universidad de Buenos Aires
(UBA); Mestra em Direito Internacional Privado pela UBA; Mestra em Direito da Integragdo Econémica
pela Universidad del Salvador e Université Paris 1 - Pantheén - Sorbonne; Coordenadora do Grupo de
Pesquisa Direito e Integracdo Regional da UNISINOS. Professora assistente (JTP) na UBA, em Direito da
Integragdo. lucianekleinvieira@yahoo.com.br

** Mestra em Direito Publico pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos (UNISINOS) - Bolsista
CAPES/PROEX; Poés-graduanda em Direito Internacional e Direitos Humanos pela Pontificia
Universidade Catélica de Minas Gerais (PUC Minas); Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade
Catolica do Rio Grande do Sul (PUCRS); Membro do Grupo de Pesquisa Direito e Integracdo Regional da
UNISINOS vitoria.volcato@gmail.com

1 0 Direito Comunitario origindrio trata-se do direito que regula de maneira geral o bloco, sendo
composto pelos tratados fundadores e reformadores, seus protocolos e anexos, assim como os tratados
de adesao de novos Estados Membros. Ja o Direito Comunitario derivado consiste nos atos que emanam
das institui¢cdes do bloco. (PEREIRA MACHADO, 2013, pp. 110 e 122)
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Unido Europeia (TUE) de 1992. O TUE aprofunda os objetivos da integracdo
econdmica, com a intencao de criar uma unido econémica e monetaria, o que demanda
a plena implementacdao de um mercado comum anterior, com a livre circulagdao de
pessoas, bens, servicos e capitais. Para tanto, o TUE instituiu a cidadania europeia,
prevista em seu art. 6, que estd aliada ao direito de livre circulacdo e de
estabelecimento dentro do territério comunitario. Tal contexto demonstra que a Carta
ndo somente se trata de um importante instrumento de protecao aos direitos
humanos, mas também fomenta a cidadania europeia e a integracao da regido.

De outro lado, temos o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), esquema de
integracdo regional que se encontra em etapa menos avang¢ada do que a UE, mas que
também vém trabalhando na construcdo e no fortalecimento de uma cidadania
regional. Apesar de o Tratado de Assuncdo de 1991, tratado constitutivo do
MERCOSUL, ter estabelecido o objetivo de formar um mercado comum, este até hoje
nao foi concretamente alcancado. No entanto, diversos avangos foram sendo
conquistados ao longo dos anos, inclusive o direito a circulacdo de pessoas e de
estabelecimento no territorio integrado, apesar de nao existir uma efetiva livre
circulacao de pessoas. Grande exemplo disso é a ado¢ao dos Acordos de Residéncia do
MERCOSUL, que representaram um consideravel avango em direcao a tais direitos e a
constru¢do de uma cidadania regional, conforme se vera mais adiante.

O segundo passo mais importante nesta direcao se deu quando da recente
adocdo, em 26 de margo de 2021, do Estatuto da Cidadania do MERCOSUL, documento
que compila direitos e beneficios dos nacionais e residentes dos Estados Partes,
chamados de cidaddaos do MERCOSUL, que estdo previstos em normas vigentes do
bloco. No entanto, ainda nao é possivel verificar as implicagdes praticas posteriores a
implementagdo do Estatuto. Ademais, este documento nao foi dotado de status de
tratado internacional e nao vincula os Estados Partes do MERCOSUL, no mesmo
sentido em que a Carta vincula aos Estados Membros da UE. Porém, cabe mencionar
que varios dos direitos previstos em seu texto derivam de normas vigentes do
MERCOSUL e com status de tratado internacional em todo territério integrado,

vinculando, portanto, os Estados Partes ao seu cumprimento.
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Diante disso, se questiona: em que medida o Estatuto da Cidadania do
MERCOSUL pode representar um avan¢o na protecdo dos direitos fundamentais e
direitos humanos na regido para a construcao de uma identidade e cidadania regional,
tal qual se observa com a Carta de Direitos Fundamentais da UE?

Como hipoétese de trabalho, sustenta-se que é possivel o fomento da identidade
e cidadania regional no MERCOSUL a partir do Estatuto, dado o seu carater simbolico,
assim como ja se vislumbra avango na conquista de direitos e beneficios aos nacionais
e residentes dos Estados Partes, em virtude das normativas adotadas ao longo dos 10
anos do Plano de A¢do para a Implementacdo do Estatuto da Cidadania do MERCOSUL,
conforme se citara ao longo do artigo. No entanto, o carater intergovernamental do
bloco pode representar um empecilho no que tange ao avang¢o do Estatuto rumo ao
status que hoje possui a Carta de Direitos Fundamentais da UE, adquirido na reforma
promovida pelo Tratado de Lisboa.

A partir do exposto, se buscard em um primeiro momento verificar qual a
importancia que a Carta de Direitos Fundamentais da UE representou para a
construcdo da cidadania europeia e para a criacao de um espaco de protecao dos
direitos humanos no territorio comunitario. Em um segundo momento, se verificara o
historico e o contexto da integracdo regional no MERCOSUL, assim como os passos que
foram dados até hoje em direcdo a construcdo de uma cidadania mercosulina, com
especial aten¢do a Decisdo n2 64/2010 do Conselho do Mercado Comum (CMC), que
aprova o Plano de Ac¢do para a Implementacao do Estatuto, assim como o texto do
proprio Estatuto da Cidadania do MERCOSUL, e o contexto de sua aprovagao.

As metodologias de pesquisa empregadas sdo a abordagem dedutiva e o
procedimento histérico, comparativo e normativo-descritivo, através das técnicas de

pesquisa de revisdo bibliografica e documental.

II. A importancia da Carta de Direitos Fundamentais da UE para a Cidadania Europeia
Nesta primeira parte do artigo sera apresentado o contexto historico que
ensejou a construcdo da Carta de Direitos Fundamentais da UE, abordando o seu

conteudo, bem como o seu significado para o processo de integracdo europeu e para a
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cidadania europeia. Do mesmo modo, serdo tratados os aspectos juridicos que a
envolvem, desde o momento em que é adotada como mera declaragdo, até o seu
reconhecimento como instrumento normativo vinculante, sem deixar de fazer mengao

aos efeitos gerados por este novo status.

1. Marco histérico de construgao da Carta

O processo de integracao europeu inicia muito antes da criagcdo propriamente
da chamada Unido Europeia. Com objetivos econd6micos em um primeiro momento, é
assinado o Tratado de Paris em 1951, que cria a Comunidade Europeia do Carvao e do
Ago (CECA). Logo em seguida, em 1957, é firmado o Tratado de Roma, que instituiu a
Comunidade Economica Europeia (CEE) e a Comunidade Europeia de Energia Atémica
(EURATOM). Estas trés comunidades europeias dao inicio ao processo de integragao
regional europeu, que em um primeiro momento tem viés econéomico (ACCIOLY, 1996,
p- 32).

No entanto, ndo se pode deixar de mencionar que no marco temporal acima
mencionado, o continente europeu havia recém-saido da Segunda Guerra Mundial. Tal
periodo de massivas violagdes de direitos humanos transformou o mundo e o Direito
Internacional, levando a criacdo de organizagdes internacionais, que promoveram a
adocdo de diversos tratados de direitos humanos e a criacdo de mecanismos
internacionais de protecdo destes direitos. Tendo tal cenario em vista, o continente
europeu, grande protagonista das duas guerras mundiais, ocasionadas por uma
Europa dividida, sofreu um alto impacto, com inumeros prejuizos de ordem
econdmica, politica, social e humanitaria.

O referido contexto serviu de base para o surgimento do sentimento e da
necessidade de unido entre as Nagdes europeias, a fim de evitar a repeticdo daqueles
acontecimentos. Nesse sentido, cabe citar trecho do discurso de Winston Churchill,
proferido na Universidade de Zurique em 1946:

“Existe um remédio que (...), em poucos anos, poderia tornar toda a Europa (...) livre
e (...) feliz. Trata-se de reconstituir a familia europeia ou, pelo menos, a parte que nos

for possivel reconstituir e assegurar-lhe uma estrutura que lhe permita viver em paz,
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seguranga e liberdade. Devemos criar uma espécie de Estados Unidos da Europa.”
(COMISSAO EUROPEIA, s.d)

O periodo das duas guerras mundiais foi marcado por um forte conflito politico
e social na Europa, o que também levou a crise econdmica. Mas ha de se ressaltar que
os impactos da Segunda Guerra Mundial foram devastadores para populagdes que ja
se encontravam debilitadas pelos impactos da Primeira Guerra Mundial. Ainda, na
Segunda Guerra os nimeros de mortos e refugiados foram muito maiores, e uma das
grandes caracteristicas que a diferenciou, foi a populacao civil ter sido a maior vitima,
ao contrario da Primeira Guerra em que o maior nimero de vitimas se concentrou
entre os militares. (SEBESTA, 2011, pp. 387-389)

Tal contexto deixou marcas naquelas geracdes que ficaram encarregadas de
reconstruir a Europa, dada a forte desumanizacdo da pessoa humana. Assim, a
recuperacao apos a crise necessitaria passar ndo somente pela resolucdo de uma
questdo existencial, mas também precisaria englobar uma dimensao politica nacional
e internacional. Havendo protagonizado esse periodo da histéria, a Europa ficou com
a tarefa de encontrar os recursos materiais e ideais para seu proprio renascimento, o
que langou um olhar para o repertério de valores em comum, com a finalidade de
estabelecer os novos modelos de governanca, que superassem os cruéis resultados do
nacionalismo exacerbado do Século XX. (SEBESTA, 2011, pp. 389-392)

Assim, em um primeiro momento, a integracao europeia se deu no ambito
econdmico, com a CEE, CECA e EURATOM, mas em seguida novos objetivos surgiram,
aprofundando esta integracdo e abarcando outros elementos de ordem ndo
econdmica. O primeiro passo nesta dire¢do foi o Ato Unico Europeu (AUE) de 1986,
que unificou as trés comunidades e trouxe o objetivo de formar um mercado comum,
0 que implica na livre circulagdo de bens, servicos, pessoas e capitais. Dessa forma,
acrescentou-se ao tratado constitutivo das comunidades europeias a cooperagao entre
os Estados para promover a livre circulagdo de pessoas, suprimindo as fronteiras
internas. (COSTA, VIEIRA, 2019, p. 137)

Porém, é em 1992 que € firmado o Tratado de Maastricht ou Tratado da Unido
Europeia (TUE) que institui a Unido Europeia, com o objetivo de formar uma unido
econdmica e monetaria. Com ele, verifica-se um grande passo no aprofundamento da
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integracdo europeia, tanto na esfera econdmica - que transitaria de um mercado
comum para uma unido econémica e monetdria - quanto na esfera politica, social e
cidada. A partir da criagdo da UE, consolidou-se o estabelecimento de um bloco dotado
de poderes supranacionais?. (COSTA, KLEIN VIEIRA, 2019, p. 137)

Tal caracteristica é marcada sobretudo pelo novo quadro institucional
estabelecido a partir do TUE, que conta com cinco 4rgaos comunitarios: Parlamento
Europeu, Conselho, Comissao, Tribunal de Justica e Tribunal de Contas. Aqui especial
atencdo deve ser dada ao Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), oficial
intérprete do Direito da UE, que possui competéncia para uniformizar a interpretagdo
deste direito em todos os Estados Membros. As decisdes do TJUE sdo obrigatorias para
todos os Estados Membros e as interpretacdes adotadas a partir de sua jurisprudéncia
devem ser respeitadas obrigatoriamente pelos juizes nacionais. (COSTA, KLEIN
VIEIRA, 2019, p. 137; KLEIN VIEIRA, 2013, pp. 23-25; GRANILLO OCAMPO, 2008, pp.
251-252)

Do mesmo modo, verifica-se que o Direito Comunitario que comeca a ser
produzido também é dotado de supranacionalidade, com a criagdo do processo de
codecisao entre Parlamento Europeu e Conselho, que se caracteriza pela consideracao
tanto dos interesses nacionais quanto dos interesses comunitarios e dos cidadaos
europeus na producdo legislativa, (GRANILLO OCAMPO, 2008, pp. 2015), o qual, apds
a reforma operada pelo Tratado de Lisboa, passou a designar-se processo legislativo
ordinario. Do mesmo modo, uma série de principios relativos ao Direito Comunitario
europeu passam a ser incorporados ao ordenamento juridico do bloco, como o da
primazia deste direito sobre o direito nacional dos Estados Membros, conforme se
verificara mais a frente.

Ainda, com o aprofundamento da integracdo europeia, uma vez sendo

reconhecido aos nacionais dos Estados Membros o direito de livremente circular e se

2Nao ha consenso acerca de um conceito determinado de supranacionalidade, porém, ha caracteristicas
comuns nos processos de integracdo que apresentam tracos de supranacionalidade. A principal
caracteristica é a cessdo de soberania dos Estados Membros para a Comunidade, o que d4 ao espago
integrado maior autoridade governamental e legislativa sobre seus Estados Membros. (NEGRO, 2018,
pp. 43-44)
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estabelecer nos demais paises do territério integrado, passa a ser necessario
reconhecer um conjunto de direitos a essas pessoas, como o direito ao trabalho, a
educacdo, a protecdo social, etc. Portanto, se comeca a verificar a existéncia de um
cidadao europeu, que possui direitos e deveres dentro deste territério comunitario,
para além daqueles reconhecidos dentro das fronteiras nacionais do seu Estado de
origem.

Nesse sentido, o Tratado de Maastricht, em seu artigo F.2, aponta como objetivo
a protecdo dos direitos fundamentais do ser humano, colocando como referéncia a
época a Convengdo Europeia para a Prote¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais (CEDH), de 1950, que instituiu o Sistema Europeu de Protecdo dos
Direitos Humanos (SEDH), criando o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
(TEDH) (UE, 1992). A CEDH néo faz parte da normativa comunitaria, bem como o
referido sistema e o tribunal nao sdao parte da UE. No entanto, a sua ado¢ao como
referéncia para a protecao dos direitos humanos dos cidadaos europeus no tratado
constitutivo da UE demonstra a importiancia que este instrumento possui e o
compromisso do bloco com a protec¢do desses direitos.

Dessa forma, se pode verificar que a CEDH abriu caminho para a criacdo da
Carta de Direitos Fundamentais da UE. Em seguida, ha uma nova reforma com o
Tratado de Amsterda de 1997, em que comega a ser impulsionada a livre circulacdo de
pessoas, com a flexibilizacao em relacdo a obtencao de vistos e ao asilo, assim como
sdo adotados diversos documentos com previsdo de direitos para os cidadaos
europeus (MAIA TAVARES, 2013, pp. 329-330).

Finalmente, em 1999, o Conselho Europeu de Col6onia encarregou um Comité
de Redacao para elaborar a Carta de Direitos Fundamentais da UE. O objetivo foi
compilar todos os direitos dos cidaddos europeus previstos nas diversas normativas
da UE em um texto unico, a fim de reforcar a protecao de tais direitos e lhes conferir
maior visibilidade e proeminéncia. A Carta foi elaborada pelos representantes dos
Estados Membros e representantes do Parlamento Europeu e da Comissao Europeia.
Uma vez concluida, a Carta foi adotada em 7 de dezembro de 2000. (ALVES RIBEIRO
CORREIA, 2014, pp. 281-282; MAIA TAVARES, 2014, p. 330)
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A Carta prevé um conjunto de direitos civis, politicos, econdmicos e sociais dos
cidadaos europeus, os quais vém previstos tanto nas normativas da UE - o que inclui
as Cartas Sociais aprovadas pela UE e a jurisprudéncia do TJUE -, quanto da CEDH e
dos demais instrumentos aprovados pelo Conselho da Europa, sem prejuizo de
também basear-se na jurisprudéncia do TEDH. Ainda, a Carta abrange aqueles direitos
decorrentes de outros tratados internacionais de direitos humanos firmados pelos
Estados Membros do bloco, assim como de suas respectivas tradi¢gdes constitucionais
no que concerne aos direitos fundamentais. Sendo assim, a Carta é dividida em sete
capitulos, que abordam os seguintes assuntos: dignidade, liberdades, igualdade,

solidariedade, cidadania, justica e disposicoes gerais (UE, 2000).

2 A reforma promovida pelo Tratado de Lisboa

Quando da sua adog¢do, em 2000, a Carta nao obrigava a UE a aplica¢do pratica
e concreta dos direitos previstos em seu texto, mas, mesmo assim, representou um
importante passo para a construgdo identitaria regional e para a cidadania europeia,
na medida em que buscou criar um espaco de liberdade, seguranga e justica, inserindo
o ser humano no cerne deste ultimo, conforme se menciona no seu Preambulo. (MAIA
TAVARES, 2013, p. 331; UE, 2000) Ainda, a Carta estabelece claramente, em seu
Preambulo, que a UE busca promover um espac¢o de livre circulacdo de pessoas,
servicos, bens e capitais, assim como a liberdade de estabelecimento, e para tanto, é
necessario reforcar os direitos fundamentais dos cidadaos do bloco (UE, 2000).

Ja em 13 de dezembro de 2007 foi adotado o Tratado de Lisboa, com entrada
em vigor em 2009, que promoveu uma profunda reforma na UE, aprofundando a
integracdo europeia e trazendo grande avango para o tema dos direitos humanos. Um
dos principais objetivos trazidos por esta reforma, era aproximar o cidadao europeu
das instituicdes comunitarias e demonstrar-lhe o quanto toda a estrutura institucional
e normativa do bloco impacta positivamente no seu dia a dia (MAIA TAVARES, 2013,
pp. 315 e 334; COSTA, KLEIN VIEIRA, 2019, p. 141).

Um dos aspectos mais importantes do Tratado de Lisboa foi comunitarizar

determinados setores de suma importiancia no tema de direitos. O Tratado de
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Maastricht, quando criou a UE, estabeleceu uma estrutura baseada em trés pilares: as
Comunidades Europeias (referindo-se a integragcdo econdmica, com a unificacao da
CEE, CECA e EURATOM), a Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC) e a
Cooperacao Judiciaria e Policial e de Assuntos Internos (CJAI). Os dois ultimos pilares,
PESC e CJA], tratam das questdes de ordem politica, entrando aqui a dimensao social e
cidada da UE, e ambos foram inseridos no eixo intergovernamental do bloco na época
do Tratado de Maastricht, ficando restritos puramente aos interesses dos Estados
Membros. (COSTA, KLEIN VIEIRA, 2019, p. 139)

O Tratado de Lisboa, entao, inseriu a PESC e a CJAI na ordem supranacional da
UE, fazendo com que diversos assuntos relativos aos direitos dos cidaddos europeus
passassem a fazer parte do processo legislativo ordinario. Em tal processo, a produgdo
legislativa passa tanto pelo Parlamento Europeu, que representa os interesses
comunitarios em beneficio aos cidaddos europeus, quanto pelo Conselho, que
representa os interesses dos Estados Membros. As questdes atinentes a CJAI também
passam a fazer parte da competéncia do TJUE (COSTA, KLEIN VIEIRA, 2019, p. 139).

Ademais, o Tratado de Lisboa, dentro da esteira de aprofundar a integracao
europeia e promover os direitos fundamentais e a cidadania regional, também
promoveu mudanc¢as em relacao a Carta de Direitos Fundamentais da UE. A Carta foi
novamente proclamada em sessdo solene em 12 de dezembro de 2007 e passou a
integrar o anexo do Tratado de Lisboa. (MAIA TAVARES, 2013, p. 335) O Tratado de
Lisboa passou a reconhecer o carater juridico vinculante da Carta e, nesse sentido,
alterou o art. 62 do TUE, conferindo a Carta status equivalente ao de tratado
internacional, conforme se pode verificar a seguir:

“Art. 62. 1. 1. A Unido reconhece os direitos, as liberdades e os principios enunciados
na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, de 7 de Dezembro de 2000,
com as adaptac¢des que lhe foram introduzidas em 12 de Dezembro de 2007, em
Estrasburgo, e que tem o mesmo valor juridico que os Tratados.” (UE, 2007)

Tal alteracdo conferiu a Carta ndo somente carater juridico vinculante, como a
incluiu no rol de normas que compdem o Direito Comunitario originario, o que implica
em uma série de modificacdes substanciais. Uma vez se tornando norma comunitaria,
se aplicam a Carta os principios do primado do direito europeu, do efeito direto e da
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aplicabilidade direta (MAIA TAVARES, 2013, p. 335). Ainda, a Carta passa a poder ser
objeto da tutela jurisdicional comunitaria, ou seja, pode ser objeto de decisdes do TJUE,
as quais sao obrigatorias e, portanto, vinculantes.

Vejamos, assim, o que significa cada uma destas implicagdes juridicas em
relacdo ao novo status da Carta dos Direitos Fundamentais da UE.

Nesse sentido, o principio do primado do direito europeu, implica no
reconhecimento da primazia deste sobre o direito nacional dos Estados Membros,
inclusive sobre suas Constitui¢cdes. Dessa forma, as disposi¢cdes da Carta tém valor
obrigatdrio e a jurisdicao nacional dos Estados Membros deve aplicar o Direito da UE,
ndo podendo se eximir desta obrigacdo em nome do direito interno quando
incompativel com o comunitario, pois este tem primazia sobre aquele. Trata-se de
principio consagrado a partir da jurisprudéncia do TJUE, com o conhecido caso
Costa/Enel (PICARRA, FREITAS AMARAL, 2009).

O efeito direto sobre a Carta indica que os direitos nela previstos podem ser
invocados pelos cidaddos europeus perante os 6rgaos jurisdicionais nacionais, seja em
face do Estado - efeito vertical -, seja em face de particulares - efeito horizontal
(GORJAO-HENRIQUES, 2010, p. 402).

Ja a incidéncia da aplicabilidade direta sobre a Carta, significa que esta deve
produzir a integralidade de seus efeitos de maneira uniforme em todos os Estados
Membros da UE a partir da sua entrada em vigor, data que também impede a
aprovacdo de qualquer ato normativo interno que seja incompativel com a mesma e
revoga aqueles atos ja vigentes que estdo em desconformidade com o seu texto (MAIA
TAVARES, 2013, p. 337).

Assim, o novo statusdado a Carta confere imperatividade a garantia de respeito
aos direitos fundamentais nela previstos, em todas as dimensdes possiveis,
ultrapassando as fronteiras nacionais e sobrepondo-se a propria soberania nacional
dos Estados. Ainda, nao se trata de esgotar as normas garantidoras de direitos
previstas no Tratado de Lisboa e na normativa europeia em geral, mas, sim, de conferir
aos direitos fundamentais previstos na Carta maior visibilidade, trazendo vantagens

como
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“a certeza juridica, o reconhecimento do estatuto de cidadania da Unido e a
autonomizacao dos direitos em relacdo ao vinculo econémico, além da coeréncia
sistematica e axiomatica que proporcionou no ordenamento juridico europeu”

(ALVES RIBEIRO CORREIA, 2014, p. 282).

I11. O Estatuto da Cidadania do MERCOSUL e a constru¢do de uma Cidadania Regional
Uma vez verificado o contexto histérico em que produzida a Carta dos Direitos
Fundamentais da UE, bem como seu conteludo, status juridico e importancia para a
construcdo da cidadania europeia, neste momento cabe fazer o mesmo em relacdo ao
Estatuto da Cidadania do MERCOSUL, a fim de tentar responder em que medida este
pode representar um avan¢o na prote¢do dos direitos fundamentais e dos direitos
humanos na regido sul-americana, em prol da construcdao de uma identidade e de uma

cidadania regional mercosulina.

1. Contexto histdrico da integragdo mercosulina e o avango da dimensao social e
cidada no bloco

O MERCOSUL foi criado em 1991 pelo Tratado de Assunc¢ao, com o objetivo de
formar um mercado comum, contando com os seguintes Estados Partes: Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai (MERCOSUL, 1991). Atualmente a Bolivia também se
encontra em processo de adesdo e a Venezuela ja se tornou Estado Parte, mas
atualmente esta suspensa por ruptura da ordem democratica, com base no art. 52 do
Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico no MERCOSUL.

Apesar de o MERCOSUL ter inicialmente objetivos sobretudo econ6micos e
comerciais, o Tratado de Assuncgado ja trouxe desde o principio a finalidade de melhorar
as condi¢oes de vida dos habitantes da regido (MERCOSUL, 1991), o que apontaria
para uma posterior agenda social e cidada. Do mesmo modo, o contexto de criacao do
MERCOSUL se deu nos recentes processos de redemocratizacao dos Estados Partes,
que passaram por longos periodos de ditaturas militares e com massivas viola¢oes de
direitos humanos. Justamente por tal motivo, o bloco, j4 nos anos 90, adotou
instrumentos nesta seara, como o Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso
Democratico no MERCOSUL, e posteriormente, em 2011, o Protocolo de Montevidéu
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sobre Compromisso com a Democracia no MERCOSUL - conhecido como Ushuaia I,
este dltimo nao vigente. No mesmo sentido, o tema da protecdo e promog¢do dos
direitos humanos também foi avancando cada vez mais ao longo dos anos, no
MERCOSUL, dando-se destaque para o Protocolo de Assung¢do sobre o Compromisso
com a Promocao e Prote¢do dos Direitos Humanos do MERCOSUL, adotado em 2005
(MOREIRA DA SILVA FILHO, 2018, p. 330; SCOTTI, 2018, pp. 77 € 99-103).

Ademais, o MERCOSUL também vem na esteira de diversas tentativas de
integracdo regional da América Latina, cujos ideais sdo a unido dos povos latino-
americanos em prol de sua maior inser¢ao no cendario internacional e desenvolvimento
socioecondmico, o que se deu em razdo do passado em comum destes paises. Os
Estados latino-americanos enfrentaram o periodo do colonialismo, posteriores
processos de conquista da independéncia, tentativas de emancipacgdo sob a égide do
imperialismo norte-americano, periodos de ditaduras militares e posteriores
processos de redemocratiza¢do. Tudo isso fez com que houvesse historicamente uma
alta mobilidade de pessoas na regido, buscando sobretudo paises vizinhos com maior
estabilidade economica e/ou politica, e uma base de valores, cultura e histéria em
comum para se falar na possibilidade da criacdo de uma identidade e cidadania
regional. (VENTURA, 2005, pp. 478-480; SCOTTI, 2018, pp. 71-72).

Nesse sentido, desde os anos 90 foi trabalhado no MERCOSUL o tema da
circulacao de pessoas e da concessao de direitos e beneficios aos nacionais dos Estados
Partes em situacdo migratoria dentro do territorio integrado. Assim, foram instituidos
subgrupos de trabalho para a harmonizacao legislativa e a coordenacdao administrativa
entre os Estados Partes na seara dos direitos trabalhistas, direitos previdenciarios,
controle fronteirico, etc. (GARCIA, 2012, p. 27) A partir dos trabalhos de tais
subgrupos, foi adotado o Acordo Multilateral sobre Seguridade Social do MERCOSUL,
em 1997, prevendo o acesso a direitos e beneficios da seguridade social em condig¢des
de igualdade para todos os nacionais e residentes dos Estados Partes.

Ao longo dos anos, diversos instrumentos normativos foram adotados nesse
sentido, assim como a estrutura institucional do bloco foi crescendo, contando

atualmente o MERCOSUL com importantes espacos de criacdo de politicas sociais, de
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direitos humanos, migratorias, etc. Nesse sentido, cita-se o Instituto Social do
MERCOSUL (ISM), o Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos (IPPDH), o
Foro Especializado Migratério (FEM), a Reunido de Comissdes Nacionais para
Refugiados ou Equivalentes (Reunido de CONARESs), etc.

No entanto, sem duvida, o primeiro passo rumo a constru¢ao de uma cidadania
regional do MERCOSUL foi a adog¢ao dos Acordos de Residéncia, que trazem o direito
de estabelecimento e a facilitacio da circulacdo de pessoas. Os Acordos foram
adotados em 2002, entrando em vigéncia em 2009, sendo o primeiro somente relativo
aos Estados Partes do MERCOSUL e o segundo contando com alguns dos Estados
Associados - Bolivia, Chile, Colombia, Equador e Peru.

Os Acordos de Residéncia vieram com o objetivo de instituir uma politica de
livre circulagdo de pessoas, o que tem relacdo com o mercado comum, mas também
para regularizar os nacionais dos Estados Partes em situacao migratoria irregular no
territorio integrado e combater o trafico de pessoas na regido (MERCOSUL, 2002). Os
dois ultimos objetivos estdo diretamente relacionados com a alta mobilidade de
pessoas ja existente na regido, conforme antes mencionado, que aliada a auséncia de
uma politica migratoria regional e de politicas migratdrias nacionais com perspectiva
de direitos humanos, gerou um grande numero de migrantes indocumentados,
vulneraveis a diversos tipos de violacdo de direitos e ao trafico de pessoas.

Assim, os Acordos de Residéncia concedem o direito de estabelecimento a
partir de uma autorizacao de residéncia temporaria de dois anos, prorrogavel por
prazo indeterminado, com base na nacionalidade do solicitante. Ou seja, a pessoa ndo
precisa comprovar vinculos prévios de trabalho ou estudo, bastando ser nacional de
um Estado do MERCOSUL. Ainda, é possivel se regularizar mesmo que a pessoa ja
esteja no territorio do pais receptor, independentemente da forma pela qual ingressou
e do seu status migratorio, ficando isenta de multas, deportacdo e demais penalidades
administrativas. (MERCOSUL, 2002)

Ja o segundo passo mais importante do bloco rumo a construcdo de uma
cidadania regional foi a Decisdo n? 64/2010, com a consequente ado¢ao do Estatuto

da Cidadania do MERCOSUL, conforme se discorrera a seguir.

Revista Electronica. Instituto de Investigaciones Ambrosio L. Gioja
Numero 27, diciembre 2021 - mayo 2022, Buenos Aires, Argentina, ISSN 1851-3069,
pp- 105-125

**BLIED B 9 [NSOJ.IS\ Op BIUBPEPID BP 0INIBISI () :BISOT) EP 0IBI[OA BLIOIIA A BIIDIA UIR[Y auenn | HFISSOd



2. A Decisdo n? 64/2010: do Plano de A¢do a adogdo do Estatuto da Cidadania do
MERCOSUL

Em 2010, foi adotada a Decisdao n2 64, a qual estabeleceu o objetivo de criar um
Estatuto da Cidadania do MERCOSUL e, para tanto, também previu um Plano de Acdo
para a sua implementagao, com duragdo de dez anos. Durante tal periodo, o Plano de
Acdo tratou da escrita do préoprio Estatuto, mas também do desenvolvimento de
diversas medidas praticas para a concretizacdo dos direitos previstos neste
instrumento.

Assim, finalmente em 26 de marc¢o de 2021, quando o MERCOSUL completou
30 anos de existéncia, foi concluido o Plano de A¢do e formalmente adotado o Estatuto
da Cidadania do MERCOSUL, na Cupula Virtual de Presidentes da Republica do
MERCOSUL, durante a presidéncia pro tempore da Argentina. O Estatuto contempla
com um conceito de cidadao do MERCOSUL, que engloba tanto os nacionais quanto os
residentes legais dos Estados Partes, bem como conta com um conjunto de direitos e
beneficios dos cidadaos do bloco. (MERCOSUL, 2021)

O Estatuto da Cidadania do MERCOSUL possui 11 capitulos tematicos, sendo
eles: circulacdo de pessoas, integracdo fronteirica, cooperacao judicial e consular, trabalho
e emprego, seguridade social, educacdo, transporte, comunicacdes, defesa do consumidor,
direitos politicos e acesso do cidaddo aos 6rgdos do MERCOSUL. Todos os direitos
mencionados no Estatuto estdo previstos nas diversas normativas do MERCOSUL,
sejam elas de direito originario ou derivado, englobando tanto aquelas de hard law,
com status de tratado internacional, quanto aquelas de soft law. (MERCOSUL, 2021)

A principio, o Estatuto da Cidadania do MERCOSUL seria adotado como um
Protocolo Adicional ao Tratado de Assuncgdo, o que lhe conferiria carater de direito
originario do MERCOSUL e com for¢a vinculante para os Estados Partes (MOURA,
2018, p. 146). No entanto, até o momento, se verifica que o Estatuto foi adotado como
um documento que compila direitos ja previstos em outras normativas do bloco, com
o objetivo de conferir maior visibilidade e promover tais direitos. Ocorre que,

conforme mencionado, os diferentes direitos previstos no Estatuto, podem ter carater
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obrigatério ou ndo para os Estados Partes, dependendo de qual norma eles decorrem,
uma vez que o Estatuto em si nao lhes confere carater vinculante.

Ademais, o MERCOSUL é um bloco de caracteristica intergovernamental,
diferentemente da UE, o que significa a ndo transferéncia de soberania nacional. Dessa
forma, o Tratado de Assuncao estabeleceu o principio do consenso, onde as decisdes
dos 6rgaos com capacidade deciséria do MERCOSUL - leia-se, 6rgdos com capacidade
para legislar - precisam ser tomadas por consenso. 0 MERCOSUL ndo conta com
instituicdes de carater supranacional, nem mesmo o Tribunal Permanente de Revisao
(TPR), assim como é o TJUE. (SCOTTI, 2018, pp. 122-123)

O conjunto de fatores que diferenciam o MERCOSUL e UE acima descritos, pode
levar a conclusdo de que o Estatuto da Cidadania nao poderia ter o mesmo status ou
grau de importancia que a Carta de Direitos Fundamentais da UE para a cidadania
regional. No entanto, alguns pontos merecem ser destacados para fins de reflexao.

Primeiramente, o carater simbodlico do Estatuto da Cidadania do MERCOSUL
deve ser levado em consideragdo, pois esta é a primeira vez que o bloco fala
expressamente sobre a existéncia de cidadaos do MERCOSUL. Segundo, o Estatuto
reforca o direito de estabelecimento e circulacdo no territorio integrado, o que esta
intimamente relacionado com a ideia de cidadania regional, de pertencimento a regiao,
conforme antes visto. Terceiro, o processo de construgdo do Estatuto teve como aliado
o Plano de Ac¢do, que trouxe diversos avancos para a conquista de direitos
fundamentais dos cidadios, nas mais distintas matérias.

Nesse sentido, o Plano de Ac¢do contou com os seguintes objetivos:
implementag¢do de uma politica de livre circulagdo de pessoas; igualdade de direitos e
liberdades civis, sociais, culturais e econémicas para os nacionais dos Estados Partes
do MERCOSUL; igualdade de condi¢des para acesso ao trabalho, saide e educacao
(MERCOSUL, 2010). Para tanto, diversas normativas foram adotadas ao longo dos
anos, como a importante revisao da Declaracao Sociolaboral do MERCOSUL em 2015,
cujo texto original era de 1998. A referida Declaracdo busca harmonizar os direitos
trabalhistas, com previsdes de padrdoes minimos de respeito a direitos nesta seara,

bem como contando com previsdes especificas para trabalhadores migrantes e
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residentes fronteiricos. A versdo da Declaracdo de 2015 contou com consideravel
ampliacdo de seu contelddo, avancando em matéria de direitos. (MERCOSUL, 2015; DE
OLIVEIRA ESLNER, KLEIN VIEIRA, 2020, pp. 9-35)

Ainda, cabe mencionar que o MERCOSUL conta com o TPR, 6rgao jurisdicional
do bloco, que tem competéncia para interpretar o Direito do MERCOSUL, criado pelo
Protocolo de Olivos para a Solu¢do de Controvérsias no MERCOSUL. Nesse sentido, o
TPR possui as seguintes fungdes: emitir opinides consultivas, revisar laudo de Tribunal
Ad Hoc na solucdo de controvérsias, atuar como instancia Unica em controvérsias
entre os Estados, conceder medidas excepcionais de urgéncia. O TPR, portanto, possui
competéncia para se manifestar a respeito de diversas normativas do MERCOSUL a
respeito dos direitos dos cidaddos do bloco, porém, diferentemente do TJUE, até hoje
nao foi dotado de supranacionalidade. (KLEIN VIEIRA, 2013, pp. 117-119; SCOTT]I,
2018, p. 122) Em virtude das competéncias do TPR, sobretudo aquela vinculada a
emissdo de opinides consultivas, o Estatuto da Cidadania poderia ser objeto, a futuro,
de pedido interpretativo, o que poderia reforcar a importancia do instrumento em

estudo como normativa regional consagradora de direitos fundamentais.

IV. CONSIDERACOES FINAIS

No presente artigo se buscou verificar em que medida o Estatuto da Cidadania
do MERCOSUL pode representar um avanc¢o na protecdo dos direitos fundamentais e
direitos humanos na regido, para a constru¢do de uma identidade e de uma cidadania
regional, tal qual se observa com a Carta de Direitos Fundamentais da UE.

Assim, buscou-se explorar, primeiramente, o histérico de construcao da Carta
de Direitos Fundamentais da UE, o que esta engloba, seu status juridico e qual o seu
significado de maneira geral para a cidadania europeia. Verificou-se que a Carta foi
elaborada na esteira do processo de constru¢do da cidadania referida, nos anos 90,
tanto com a ado¢ao do Tratado de Maastricht de 1992 que cria a UE, quanto com o
Tratado de Amsterda de 1997 que aprofunda a livre circulagdo de pessoas e o direito

de estabelecimento dos cidadados europeus.
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Ainda, em um primeiro momento, quando adotada a Carta de Direitos
Fundamentais da eu, em 2000, ela ndo possuia carater vinculante para os Estados
Membros, tratando-se apenas de uma declaracdo. No entanto, com a reforma
promovida pelo Tratado de Lisboa, em 2007, a Carta passou a ter o seu status de
tratado internacional reconhecido e foi incluida como anexo ao TUE, tornando-se
Direito Comunitario originario. Assim, a Carta tornou-se obrigatdria para os Estados
Membros, podendo os cidadaos europeus ter seus direitos reivindicados perante o
TJUE. Ademais, a Carta goza dos reflexos juridicos decorrentes dos principios do
primado do direito europeu, do efeito direto e da aplicabilidade direta.

Jano MERCOSUL, foi adotado o Estatuto da Cidadania, em 26 de marco de 2021,
ou seja, em contexto recente, que impede analisar com maior profundidade os seus
efeitos, assim como se procurou fazer com a Carta de Direitos Fundamentais da UE. No
entanto, ja é possivel verificar que o Estatuto representa um avang¢o na construgao da
cidadania regional no MERCOSUL, ao tratar expressamente do cidaddao do bloco e ao
prever diversos direitos de suma importancia que estao previstos em normas tanto de
hard law quanto de soft law.

Apesar de o MERCOSUL adotar um sistema de governanca de cunho
intergovernamental e de contar com um tribunal cujas decisdes ndo detém o mesmo
nivel de obrigatoriedade que as do TJUE, bem como, pese ao fato de que o Estatuto
ndo conta com status de tratado internacional assim como a Carta de Direitos
Fundamentais da UE, diversos pontos positivos podem ser destacados. Nessa linha, o
carater simbolico do Estatuto ja mencionado ndo deve ser subestimado, bem como o
refor¢o que este traz ao direito de estabelecimento e circulagdo no territorio integrado,
que esta intimamente relacionado com a cidadania regional. Isso porque, conforme
visto, a regido conformada pelos Estados Partes e Associados do MERCOSUL possui
um passado em comum, que conta com historias e valores compartilhados, de
protecao a democracia, protecao aos direitos humanos e melhora da qualidade de vida
dos habitantes da regiao.

Ainda, no que tange ao aspecto juridico do Estatuto, este pode auxiliar na

visibilidade daqueles direitos ja previstos em normas do MERCOSUL, que, por sua vez,
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podem ser objeto de decisdo e opinido consultiva do TPR. De qualquer sorte, nao se
pode deixar de mencionar o grau de importancia que o Estatuto pode conquistar ao
longo do tempo, de modo que até mesmo aqueles direitos decorrentes de normas de
soft law, adquiram carater vinculante.

Espera-se que num futuro ndo tdo distante o Estatuto da Cidadania do
MERCOSUL, além de ser conhecido por todos os cidadaos da regido e utilizado pelos
tribunais internos dos Estados Partes, possa efetivamente gozar do status de norma

originaria do bloco, tal como se pretendeu quando da criagdo da Decisdo n? 64/2010.
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