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RESUMO

O presente artigo visa investigar a possibilidade juridica de alteracdo unilateral de medidas
fitossanitarias harmonizadas pelo MERCOSUL para a importacdo de produtos de origem
vegetal. Parte-se de premissas consagradas de Direito Internacional classico sobre incorporagédo
e recepcdo de normas de direito externo no ordenamento juridico patrio para, em seguida,
analisar o contexto e a legalidade da edicdo da Instru¢cdo Normativa n° 5, de 15 de marco de
2021, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, que suspendeu exigéncias
fitossanitarias acordadas em normativas internacionais contra a erva daninha Senecio vulgaris
apos sua desregulamentacdo como praga quarentenaria ausente no Brasil. O estudo foi
desenvolvido pelo método indutivo, por meio da revisdo bibliografica, e concluiu pela
possibilidade da mudanca unilateral de requisitos fitossanitarios, embora com prejuizo para a
seguranga juridica no direito do MERCOSUL.

PALAVRAS-CHAVE: Mercosul. Seguranca juridica. Comeércio internacional. Medidas
fitossanitarias.

CHANGE OF BRAZILIAN PHYTOSANITARY IMPORT REQUIREMENTS
APPROVED WITHIN MERCOSUR: A DILEMMA BETWEEN LEGAL CERTAINTY
AND RESPONSIBILITY IN INTERNATIONAL AGRICULTURAL TRADE

ABSTRACT

This paper aims to investigate the legal possibility of unilateral change of phytosanitary
measures harmonized by MERCOSUR for importation of vegetal products. The research starts
discussing established International Law premises about incorporation and reception of
international agreements into the domestic legal system. Later, it analyses the context and
legality of the Normative Instruction n® 5, of 15" March 2021, issued by the Brazilian Ministry
of Agriculture, Livestock and Food Supply, which suspended phytosanitary requirements
agreed on international acts against the weed Senecio vulgaris after its deregulation as an absent
quarantine pest in Brazil. The study was developed in the inductive method, through
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bibliographic revision, and concluded that it is possible to unilaterally change phytosanitary
requirements, although it might cause legal certainty damage to the MERCOSUR’s law.
KEYWORDS: Mercosur. Legal certainty. International trade. Phytosanitary measures.

INTRODUCAO

O presente estudo tem como objetivo investigar a possibilidade juridica de alteracdo
de atos normativos ministeriais que incorporam ao ordenamento juridico patrio medidas
fitossanitarias para o comércio internacional de produtos de origem vegetal aprovadas no
ambito do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), em virtude de reclassificacao de risco para
introducéo de pragas no Brasil.

Desde o inicio do processo de integracdo entre os paises do Cone Sul, as transagdes
comerciais envolvendo produtos agropecuarios dentro (e fora) do espaco geogréafico do bloco
se intensificou bastante?. Com efeito, as condi¢des climaticas favoraveis, o uso de novas
tecnologias e a disponibilidade de terra cultivavel no Brasil, Paraguai e Bolivia, e em menor
escala na Argentina e Uruguai, mostram que a vocacdo agroindustrial do MERCOSUL é not6ria
(BATALHA; SOUZA FILHO, 2009, pp. 11-12).

Sem embargo, com a livre circulacdo de produtos agropecuarios entre o Brasil e seus
paises vizinhos, surge a necessidade de pensar conjuntamente a adocdo de medidas sanitarias e
fitossanitarias seguras, baseadas em uma analise precisa do risco de disseminacdo de pragas e
doengas na regido (MARINHO, 2001, p. 5). Nesse sentido, levando-se em conta as orientacdes
da Organizacdo Mundial de Comércio, os Estados Partes se preocupam em editar resolucdes
sobre requisitos padronizados para importacdo e exportacdo de produtos de origem animal e
vegetal entre si.

Ocorre que, para garantir a efetividade dessas exigéncias, é necessaria a constante
revisdo das medidas fixadas, ampliando ou reduzindo a sua intensidade conforme o risco
sanitario ou fitossanitario identificado no territério de cada pais. Nesse contexto, a elaboracédo
do presente artigo parte da seguinte hip6tese de investigacdo: é possivel a modificacdo
unilateral dos requisitos harmonizados pelo MERCOSUL, tendo em vista a urgéncia imposta
para a adocdo de medidas de defesa agropecuaria frente ao grande fluxo no transito
internacional de produtos de origem animal e vegetal.

Para o desenvolvimento da pesquisa, propde-se realizar estudo de caso que envolve a

2 Nesse contexto, é interessante observar que a Argentina se tornou um dos principais parceiros comerciais do
Brasil. Dentre os bens mais comercializados entre os paises do bloco, pode-se citar o trigo, 0 milho e a soja, e seus
respectivos produtos e subprodutos. As estatisticas de comércio exterior do MERCOSUL podem ser consultadas
no site: <https://estadisticas.mercosur.int/>.



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

edicdo da Instrucdo Normativa n® 5, de 15 de marco de 2021, do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA), por meio da qual se suspendeu parcialmente os efeitos de
duas instrucdes normativas que incorporavam standards do MERCOSUL, em virtude do
reconhecimento oficial da presenca da erva daninha Senecio vulgaris no Brasil em 2019, uma
praga de potencial impacto econdmico.

O artigo encontra-se dividido em duas partes. A primeira se¢do é dedicada ao estudo
das principais teorias de Direito Internacional Publico sobre a incorporacdo e solucdo de
conflitos entre normas de direito interno e externo, iniciando com uma breve apresentacgao sobre
a estrutura organica do MERCOSUL e a natureza juridica das normas emanadas de seus 6rgaos.
Na segunda secdo, analisa-se as principais normas sobre defesa agropecuaria aplicaveis ao
comércio internacional de produtos de origem vegetal, encerrando-se com o0 exame do caso
pratico objeto deste estudo.

A pesquisa se desenvolve com base no raciocinio dedutivo, partindo-se das teorias
gerais de Direito Internacional classico e precedentes judiciais para melhor abordar o caso
pratico objeto do estudo. O método de investigacdo utilizado foi a revisdo bibliografica, através

da analise de doutrina, jurisprudéncia, diplomas legais e documentos oficiais.

1. DIREITO DA INTEGRA(;AO E O MERCOSUL

Em 26 de marco de 2021, completaram-se 30 anos da concluséo do tratado que deu
origem ao MERCOSUL. Nessas trés decadas, o bloco econémico passou por momentos de
oscilacédo e estagnacéo, e ainda hoje esta longe de atingir o estagio de integracdo inicialmente
almejado, sendo ainda uma unido aduaneira imperfeita, com diversos produtos excluidos da
tarifa externa comum praticada®, além da existéncia de algumas barreiras internas (REINO
UNIDO, The Economist, 2021).

E certo que o MERCOSUL é um bloco de peso na América Latina, sendo a quinta
maior economia do mundo e o principal receptor de recursos estrangeiros diretos na regiéo.
Alguns avangos recentes podem ser citados, como a aprovacao do protocolo sobre cooperagéo
e facilitacdo de investimentos em 2017, a conclusdo de uma série de acordos de isengdo de

tarifas com todos os paises da América do Sul (exceto as Guianas), a celebracdo do acordo de

3 A Decisio MERCOSUL/CMC/DEC. n° 58/2010, alterada pela Decisio MERCOSUL/CMC/DEC. n° 26/2015,
autoriza os Estados Partes a manterem Listas Nacionais de Excegdes a Tarifa Externa Comum. No Brasil, as listas
sdo aprovadas e atualizadas pela Camara de Comércio Exterior (CAMEX).
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comércio e cooperagdo com a Unido Europeia em 2019 (apds 20 anos de negociagdes)?, além
de ajustes com varios paises asiaticos (MERCOSUL, 2021a).

Ainda assim, para além dos problemas macroecondmicos e de infraestrutura, as
divergéncias politicas existentes entre os atuais representantes dos paises fundadores podem
acabar causando sérios entraves, ou mesmo retrocessos ao desenvolvimento do bloco. Enquanto
0 Brasil defende a reducgéo da tarifa externa comum, o Uruguai e o Paraguai advogam por maior
flexibilidade para negociar seus proprios acordos comerciais com paises extrabloco (REINO
UNIDO, The Economist, 2021). A Argentina, que no momento prioriza a agenda ambiental e
democrética, rechaca todas essas ideias, criando tensdo entre os parceiros. Esses conflitos e
animosidades ficaram evidentes durante a reunido de cupula do MERCOSUL em celebragéo ao
seu trintenario (BRASIL, El Pais, 2021).

Mas a principal questdo que deve ser mencionada € a dificuldade do bloco em fazer
cumprir suas proprias regras. Segundo levantamento realizado pelos ex-Consultores Juridicos
da Secretaria Administrativa do MERCOSUL, Deisy Ventura e Alejandro Perotti (2004, pp.
61-65), apenas em torno de 30% das normas editadas pelo organismo entre 2000 e 2004
chegaram a entrar em vigor, devido & ndo incorporacio de acordos pelos Estados Partes®. Esse
dado revela um grave imbréglio de seguranca juridica, com muito a prejudicar a confianca de
investidores e, portanto, a propria economia do grupo (TRINDADE, 2006, pp. 28-31).

Para entender melhor esse quadro de instabilidade juridica, é preciso entender que tipo
de norma o MERCOSUL produz, quais 0s 6rgdos competentes para elabora-las e como elas
entram em vigor no ambito do bloco e dos respectivos paises membros. Passa-se, entdo, a

analise desses pontos.

1.1. MARCOS JURIDICOS CONSTITUTIVOS E CLASSIFICACAO DAS NORMAS
MERCOSULINAS

Resultado de uma primeira aproximacdo entre Brasil e Argentina no cenério de

4 0 acordo de livre comércio entre 0 MERCOSUL e a Unido Europeia ainda precisa ser ratificado e internalizado
por cada um dos Estados integrantes de ambos os blocos econémicos (31 paises) para entrar em vigor, 0 que ainda
pode levar bastante tempo para acontecer.

> O monitoramento e elaboracdo de relatério semestral acerca da incorporacéo e entrada em vigor das normas
derivadas do bloco é responsabilidade da Secretaria Administrativado MERCOSUL (art. 40 do Protocolo de Ouro
Preto c/c Decisdo MERCOSUL/CMC/DEC. n° 15/2015). Segundo o ultimo relatério publicado em outubro de
2020, houve um aumento, naquele ano, na producdo normativa de ResolucgBes sobre requisitos fitossanitarios e
outras medidas assumidas em matéria agricola, quando comparado com o segundo semestre de 2019, e juntas
somaram em torno de 10% do total de normativas editadas pelo bloco naquele periodo (MERCOSUL, 2020, pp.
31-33). Os dados exatos sobre a estatistica de incorporagdo dessas hormativas pelos Estados Partes sdo mantidos
como acesso restrito, atualmente. Os informes semestrais da SAM/MERCOSUL podem ser acessados pelo site:
<https://www.mercosur.int/media/publicaciones/informes-de-la-secretaria-del-mercosur/>.
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globalizagdo neoliberal que marcava o final do século XX, e motivados pela politica de abertura
econbmica e desenvolvimento regional, a qual depois também se afiliaram o Uruguai e o
Paraguai®, (SILVA et al., 2013, pp. 54-56), esses quatro paises se uniram para iniciar um
processo de integracdo que culminou na formalizacdo do Tratado de Assunc¢édo, dando origem
a um dos blocos econdémicos de maior relevancia na América Latina.

A esse grupo, posteriormente, incorporaram-se a Venezuela (atualmente suspensa) e a
Bolivia (em processo de adesdo). Os demais paises sul-americanos usufruem do status de
Estados Associados, gozando de preferéncias comerciais com os Estados Partes do bloco e
podendo participar ativamente de reunides e outras atividades. (MERCOSUL, 2021b).

O MERCOSUL adquiriu personalidade juridica de Direito Internacional a partir da
celebracdo do Protocolo de Ouro Preto, o que Ihe da capacidade para celebrar acordos com
outros paises e organismos internacionais. Além disso, pelo referido Protocolo, também ficou
estabelecida a estrutura institucional do bloco, tendo-se criado érgdos com poder decisorio.
Outros marcos juridicos importantes sdo o Protocolo de Ushuaia, que estabelece o compromisso
democratico no grupo, e o Protocolo de Olivos, sobre a solucdo de controvérsias.

Os 6rgaos com capacidade decisdria sio: o Conselho do Mercado Comum (CMC), o
Grupo Mercado Comum (GMC)8, e a Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM)®°. Por
oportuno, vale registrar que o Artigo 14, V, do Protocolo de Ouro Preto autoriza 0o GMC a criar
subgrupos de trabalho e reuniGes especializadas, para auxiliar o cumprimento de seus objetivos.

Dentre eles, destaca-se o Subgrupo de Trabalho n® 8 “Agricultura” (SGT-8), responsavel por

¢ O Tratado de Integracdo, Cooperagéo e Desenvolvimento, entre a Replblica Federativa do Brasil e a Republica
Argentina, de 1988, previu, em seu Artigo 5, a formacdo de um mercado comum entre 0s dois paises apos a
conclusdo de uma primeira etapa de integracéo, que deveria ocorrer no prazo de dez anos. Esse prazo foi encurtado
na oportunidade da celebracdo da Ata de Buenos Aires, firmada em 6 de julho de 1990. A adesdo posterior do
Uruguai e Paraguai aos acordos firmados entre Brasil e Argentina ficou condicionada a anuéncia com o
cumprimento de prazos ja estabelecidos a época para a integragdo. O agrupamento sub-regional entre os paises do
Cone Sul se vincula, juridicamente, & Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), por meio de Acordo
de Alcance Parcial de Complementacéo Econdmica, nos termos em que autoriza o Tratado de Montevidéu de 1980
(ILB, 2021, pp. 39, 40 e 44).

" Protocolo de Ouro Preto, Artigos 3 e 4: “O Conselho do Mercado Comum ¢é o 6rgdo superior do Mercosul ao
qual incumbe a condugao politica do processo de integracéo e a tomada de decisdes para assegurar 0 cumprimento
dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de Assungdo e para lograr a constituicdo final do mercado comum”...
“integrado pelos Ministros das Rela¢des Exteriores e pelos Ministro da Economia, ou seus equivalentes, dos
Estados Partes”.

8 Protocolo de Ouro Preto, Artigos 10 e 11: “O Grupo Mercado Comum ¢é o 6rgio executivo do Mercosul”...
“integrado por quatro membros titulares e quatro membros alternos por pais, designados pelos respectivos
Governos, dentre 0s quais constar necessariamente representantes do Ministérios das Relagdes Exteriores, dos
Ministérios da Economia (ou equivalentes) e dos Bancos Centrais”.

® Protocolo de Ouro Preto, Artigo 16: “A Comissdo de Comércio do Mercosul, 6rgio encarregado de assistir 0
Grupo Mercado Comum, compete velar pela aplicagdo dos instrumentos de politica comercial comum acordados
pelos Estados Partes para o funcionamento da unido aduaneira, bem como acompanhar e revisar os temas e
matérias relacionados com as politicas comerciais comuns, com o comércio infra-Mercosul e com terceiros
paises”.
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elaborar e propor projetos de normas técnicas nessa area, e € composto por representantes dos
Ministérios da Agricultura (ou 6rgao equivalente) de cada pais membro.

Nos termos dos Artigos 41 e 42 do Protocolo de Ouro Preto, os referidos 6rgaos se
manifestam, respectivamente, sob a forma de decisdes, resolucGes e diretrizes, as quais séo
dotadas de forca normativa e compdem o arcabouco juridico do MERCOSUL. Por isso, sdo
normas de carater obrigatorio, devendo, quando necessariol®, ser incorporadas aos
ordenamentos juridicos nacionais de cada membro (ACCIOLY et al., 2021, pp. 69-70). As
normas somente entram em vigor apo6s a internalizagdo por todos os Estados, conforme
procedimento previsto no Artigo 40 do mesmo diploma legal*.

O modelo de integracdo intergovernamental adotado pelos Estados Partes,
caracterizado pela coordenacéo e cooperacdo para o alcance de objetivos comuns, necessidade
de consenso mutuo na tomada de decisdes e posterior incorporacdo dessas decisdes para a
producéo de efeitos — por conseguinte, sem transferéncia de poderes soberanos ao organismo —
ressalta a natureza de Direito Internacional classico das normas emanadas pelos érgdos
competentes do bloco (DRUMMOND, 2011, p. 280).

Em contraste, organismos de carater supranacional sdo capazes de gerar normas de
Direito Comunitario, tal como se observa no a@mbito da Unido Europeia. Nesse caso, a
comunidade de paises firma um elo politico composto por um ou mais 6rgaos de carater
supraestatal, que detém uma parcela de soberania e, por isso, podem deliberar e adotar decisfes
de forma independente, as quais se aplicardo direta, automatica e imediatamente no espaco
jurisdicional de cada parte. Por esse conjunto de fatores, ndo se discute, propriamente, conflitos
entre direito interno e direito comunitario, j& que eles se resolvem segundo os principios e
caracteristicas deste ramo juridico (ROCHA, 1998, pp. 48-49).

Né&o obstante, no contexto dos paises latino-americanos, constata-se um certo apego a
concepcao de soberania nacional absoluta, principio basilar de sua cultura politica, estampado

em suas cartas constitucionais'?, que remonta mesmo as suas raizes historicas como ex-colonias

10 Conforme Decisdo MERCOSUL/CMC/DEC. n° 23/00, artigo 5, ndo precisam ser incorporadas pelos Estados
Partes normas que regulam aspectos da organizagéo ou funcionamento interno do MERCOSUL, bem como quando
h& norma nacional que contemple em termos idénticos a norma MERCOSUL aprovada.

11 E verdade, contudo, que o mecanismo estabelecido no artigo 40 do Protocolo de Ouro Preto constitui uma
“ficgdo juridica”, ja que os sistemas nacionais de incorporacdo dos paises membros ndo comportam a possibilidade
de aguardar a vigéncia simultanea de acordos internacionais. Na pratica, a execuc¢do de uma norma mercosulina
dependeréa apenas de sua devida incorporacéo ao direito interno, independentemente de comunicacao da Secretaria
do MERCOSUL. Por isso, com frequéncia acontece de uma normativa entrar em vigor em um Estado Parte, mas
ndo em outro, o que gera falta de harmonizacéo, e, portanto, nova situacéo de inseguranga juridica no direito do
bloco (ALMEIDA, 2009, pp. 160-161).

12 Em andlise comparativa entre as Constituigdes dos Estados Partes do MERCOSUL, as Cartas da Venezuela (art.
153 a 155), Argentina (art. 75, inc. 22 e 24) e Paraguai (art. 137, 141 e 145) apresentam disposi¢des mais abertas
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europeias (ILB, 2021, pp. 25-26). Portanto, ha certa resisténcia desses Estados em criar ou
participar de organismos de natureza supranacional, preferindo pautar suas relacdes
internacionais pela independéncia nacional e pela igualdade entre as partes.

Bem por isso, afirma-se que, dentro do MERCOSUL, ndo se produz direito
comunitario, de forma que, no processo de tomada de decisdes, “eventuais conflitos entre
normas de direito interno e de direito integracionista solucionam-se segundo as regras do direito
internacional” (ROCHA, 1998, p. 50). Assim, nesse fluxo de ideias, passa-se a analise do
sistema de incorporacdo e recepcdo das normas de direito externo ao ordenamento juridico

brasileiro, segundo a doutrina majoritaria e a jurisprudéncia consolidada sobre o tema.

1.2. SISTEMA DE INCORPORACAO DA NORMATIVA MERCOSUL AO
ORDENAMENTO JURIDICO DOS ESTADOS PARTES E HIERARQUIA DAS
NORMAS NO DIREITO INTERNO BRASILEIRO

Sobre a relacao entre o Direito Internacional e Direito Interno, é importante mencionar,
primeiramente, que existem algumas teorias muito debatidas a nivel académico, sendo as
principais a teoria monista e a teoria dualista. Apenas para entender sinteticamente o que
defendem essas correntes, o jurista Francisco Rezek (2019, pp. 28-29) explica que o dualismo
(pensado por Triepel e Anzilotti) prega o direito internacional e o direito interno como sistemas
rigorosamente independentes e distintos. Consequentemente, as regras internacionais nao
operam no plano doméstico de um Estado, a ndo ser quando este voluntariamente as aceita e
internaliza ao seu ordenamento juridico patrio.

O monismo, por outro lado, determina a unicidade da ordem juridica, e se subdivide em
monismo internacionalista (defendido por Hans Kelsen), sob o primado de que o direito
internacional se alinha naturalmente a regras e principios universais, e monismo nacionalista,
na qual haveria preponderancia do direito interno sobre o direito externo quando esses entram
em conflito, afirmando, assim, a soberania do Estado e a for¢ca normativa da Constituicdo.
Rezek (2019, pp. 28-29) comenta que, embora pouquissimos autores se comprometam com o
monismo nacionalista, é verdade que essa é a ideia que costuma predominar nos tribunais de

inimeros paises do ocidente, inclusive no Brasil.

ao espirito comunitéario, outorgando as normas internacionais uma hierarquia superior as leis nacionais e
estabelecem, genericamente, a admissdo de uma ordem juridica supranacional. Ja as Leis Fundamentais do Brasil
(art. 4° e do Uruguai (art. 6) ndo contém normas de alcance semelhante, existindo apenas previsdes relacionadas
a integracdo latino-americana. Ressalva-se, no caso brasileiro, o art. 5°, § 3° da CRFB, que estabelece a
superioridade de tratados e convengdes sobre direitos humanos em relagdo as leis ordinarias, quando aprovados
em rito equivalente a edicdo de emendas constitucionais (ROCHA, 2011, pp. 11-32).
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Gilmar Mendes (2009, pp. 738-739) prop6e um outro enfoque a par do debate monista-
dualista, examinando a questdo sob a perspectiva da relacdo hierarquico-normativa entre
tratados internacionais e a Constituicdo. Segundo ele, a

(...) discussdo doutrinaria e jurisprudencial —também observada no direito comparado
— sobre o status normativo dos tratados e convencfes internacionais de direitos
humanos (...) pode ser sintetizada em quatro correntes principais, a saber:

a) a vertente que reconhece a natureza supraconstitucional dos tratados e convengdes
em matéria de direitos humanos;

b) o posicionamento que atribui carater constitucional a esses diplomas
internacionais;

c) a tendéncia que reconhece o status de lei ordinaria a esse tipo de documento
internacional;

d) por fim, a interpretagdo que atribui carater supralegal aos tratados e convengdes
sobre direitos humanos.

Em linhas gerais, Gilmar Mendes (2009, pp. 739 e 743) traca algumas consideracdes a
respeito das mencionadas correntes, anotando que muitos Estados estao “fundados em sistemas
regidos pelo principio da supremacia formal e material da Constituicdo sobre todo o
ordenamento juridico” e que a “tese da legalidade ordinaria dos tratados (...) vinha sendo
preconizada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal desde o remoto julgamento do
RE 80.004/SE (...) e encontra respaldo em um largo repertorio de casos julgados™.

Sobre a jurisprudéncia consolidada do STF referente ao tema®?, que segue no sentido da
paridade hierarquica entre tratados e leis nacionais — podendo ser revogadas mutuamente, por
forca do principio lex posterior derrogat legi priori'* —, importante esclarecer que, no geral, 0s
Ministros concordam que a denuncia é o meio préprio para desobrigar o Brasil na seara externa,
mas que, no campo do direito interno, é sim possivel a introducédo de nova lei tendente a obstar
a producao de efeitos da norma internalizada®®.

Nesse caso, dentre as manifestacdes consignadas no bojo do Recurso Extraordinério n°
80.004-SE, vale reproduzir o emblematico voto do ministro Leitdo de Abreu:

(...) a Constituicao ndo atribui ao judiciario competéncia, seja para negar aplicacdo a
leis que contradigam tratado internacional, seja para anular, no mesmo caso, tais leis,
a consequéncia, que me parece inevitavel, é que os tribunais estdo obrigados, na falta
de titulo juridico para proceder de outro modo, a aplicar as leis incriminadas de

incompatibilidade com tratado.
N&o se diga que isso equivale a admitir que a lei posterior ao tratado e com ele

13 A tese da legalidade ordinaria dos tratados internacionais foi reafirmada pelo STF também no HC n° 72.131-RJ;
HC n® 77.053-SP; HC n° 79.870-SP; HC n° 81.319-GO; RHC n° 80.035-SC; ADI n° 1.480-DF; RE n° 109.173-
SP; RE n°® 206.482-SP; RE n° 282.644-RJ; RE n° 466.343-SP; dentre outros precedentes.

14 Principio presente no artigo 2°, § 1°, do Decreto-lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (LINDB).

15 Em qualquer hipétese, é importante que o Estado providencie formalmente a denlncia ao tratado pactuado
perante as nacdes estrangeiras e organizacfes internacionais envolvidas pois, como regra, conforme disposto no
Artigo 27 da Convengdo de Viena (Decreto n® 7.030, de 14 de dezembro de 2009): “Uma parte ndo pode invocar
as disposi¢des de seu direito interno para justificar o inadimplemento de um tratado”.
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incompativel reveste eficacia revogatdria deste, aplicando-se, assim, para dirimir o
conflito, o principio ‘lex posterior revogat priori’.

A orientacdo, que defendo, ndo chega a esse resultado, pois, fiel a regra de que o
tratado possui forma de revogacao propria, nega que este seja, em sentido proprio,
revogado pela lei.

()

Logo, a lei posterior, em tal caso, ndo revoga, em sentido técnico, o tratado, sendo que
Ihe afasta a aplicacdo. A diferencga estd em que, se a lei revogasse o tratado, este ndo
voltaria a aplicar-se, na parte revogada, pela revogacdo pura e simples da lei dita
revogatoria.

Mas como, a meu juizo, a lei ndo o revoga, mas simplesmente afasta, enquanto em
vigor, as normas do tratado com ela incompativeis, voltar4 ele a aplicar-se, se
revogada a lei que impediu a aplicacdo das prescri¢des nele consubstanciadas.

Apenas para aprofundar um pouco mais o ponto, Rezek (2019, pp. 151-152) ensina que
os tratados s6 devem continuar produzindo efeitos enquanto houver interesse matuo tanto da
Presidéncia da Republica quanto do Congresso Nacional®®. “O animo negativo de um dos dois
poderes politicos em relacdo ao tratado ha de determinar sua denincia, visto que significa o
desaparecimento de uma das bases em que se apoiava o consentimento do Estado”. Nesse
mesmo sentido, é o voto do ministro Cunha Peixoto no RE n° 80.004-SE:

Ademais, ndo existe, na Constitui¢do, nenhum dispositivo que impega ao membro do
Congresso apresentar projeto que revogue, tacita ou expressamente, uma lei que tenha
sua origem em um tratado. Pode o Presidente da Republica vetar o projeto, se
aprovado pelo Congresso, mas também seu veto pode ser recusado. A lei, provinda
do Congresso, sé pode ter sua vigéncia interrompida se ferir dispositivo da

Constituicao e, nesta, ndo ha nenhum artigo que declare irrevogavel uma lei positiva
brasileira pelo fato de ter sua origem em um Tratado.

Contudo, especialmente apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 45, de 2004,
e observando a questdo particular dos tratados sobre direitos humanos, Gilmar Mendes (2009,
p. 745) observa que, “no contexto atual, em que se pode observar a abertura cada vez maior do
Estado constitucional a ordens juridicas supranacionais de protecdo de direitos humanos, essa
jurisprudéncia acabou se tornando completamente defasada”. Com efeito, pondera-se pela
necessidade de tratamento juridico diferenciado aos tratados de protecao aos direitos humanos,
ja que se distinguem dos tratados internacionais comuns por transcenderem 0S Meros
compromissos firmados para auferimento de beneficios mutuos entre os Estados contratantes®’
(PIOVESAN, 2018, pp. 142-144).

16 Qutra hipotese para a suspenséo da executoriedade de tratado no direito interno seria por meio de controle de
constitucionalidade pelo STF, nos termos do art. 102, II1, “b”, da Constituigdo Federal (vide RHC n° 79.785-RJ).
17 No mesmo sentido, defende Antonio Cancado Trindade (2000, p. 44): “Com efeito, ndo é razodvel dar aos
tratados de protecdo de direitos do ser humano (a comecar pelo direito fundamental a vida) o mesmo tratamento
dispensado, por exemplo, a um acordo comercial de exportacéo de laranjas ou sapatos, ou a um acordo de isencéo
de vistos para turistas estrangeiros. A hierarquia de valores, deve corresponder uma hierarquia de normas, nos
planos tanto nacional quanto internacional, a ser interpretadas e aplicadas mediante critérios apropriados. Os
tratados de direitos humanos t€ém um carater especial, e devem ser tidos como tais”.
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Nessa linha, surgiu a tese sobre o carater constitucional ou supralegal de tratados e
convencdes de direitos humanos, encampada no julgamento dos Recursos Extraordinarios n°
466.343-SP e n° 349.703-RS. A partir disso, somando o conjunto de decisdes judiciais a esse
respeito, e considerando o modelo idealizado por Hans Kelsen sobre a hierarquia das normas,
conhecido como “Piramide de Kelsen” (COELHO, 2001, pp. 4-6), temos 0s seguintes niveis na
hierarquia dos atos normativos no Direito brasileiro:

1°) Constituicdo Federal, Emendas Constitucionais e Tratados Internacionais sobre
Direito Humanos aprovados no rito do art. 5°, § 3°, da Constitui¢do Federal,

2°) Tratados, Acordos e Convencdes Internacionais sobre Direitos Humanos
aprovados em rito ordinario no Congresso Nacional;

3% Leis Ordinérias, Leis Complementares, Leis Delegadas, Medidas Provisorias,
Tratados, Acordos, Convengdes, Protocolos Internacionais que ndo tratam de Direito
Humanos;

4°) Decretos Regulamentares, Decretos Autdnomos;
59 Instrucbes Normativas, Portarias, Resolucdes.

Nota-se que, como regra, os tratados, acordos e convencOes internacionais,
independentemente do tema e do rito de aprovagao, quando de sua promulgacao e incorporagédo
ao ordenamento juridico brasileiro, sdo internalizados por meio de decreto presidencial, nos
termos do artigo 84, VIII, da Constituicdo da Republica. Nesse caso, ainda que se trate
formalmente de um decreto®®, a norma podera ter o status correspondente a uma emenda
constitucional, lei ordinaria ou norma supralegal.

Tratando-se de um acordo internacional sobre assunto puramente administrativo, que
ndo acarrete encargos ou COmMPromissos gravosos ao patrimoénio nacional, e que seja de
competéncia regulamentar privativa do Poder Executivo, ndo sera necessaria a aprovacao
parlamentar prévia de que trata o artigo 49, 1, da Constituicdo Federal®, de modo que tal norma
podera ser internalizada diretamente por ato do Presidente da Republica, ou até mesmo de
Ministros de Estado, nos termos do artigo 87, paragrafo unico, Il e IV, da Carta Magna
(ACCIOLY et al., 2021, pp. 59-62). Nesse caso, o rito de incorporacdo também influenciara

seu status na hierarquia das normas.

18 Sobre isso, Francisco Rezek (2019, p. 105) explica: “No Brasil se promulgam por decreto do presidente da
Republica todos os tratados que tenham feito objeto de aprovacdo congressional antes da ratificacdo ou adesao (...)
No primeiro caso, o decreto de promulgagdo ndo constitui reclamo constitucional: ele é produto de uma praxe tdo
antiga quanto a Independéncia e os primeiros exercicios convencionais do Império. Cuida-se de um decreto,
unicamente porque os atos do chefe de Estado costumam ter esse nome. Por nada mais”.

19 Como regra, os tratados internacionais ingressam na ordem juridica interna brasileira pelo seguinte rito
processual: “(1) negociag@o pelo Estado brasileiro no plano internacional; (2) assinatura do instrumento pelo
Estado brasileiro; (3) mensagem do Poder Executivo ao Congresso Nacional para discussdo e aprovacdo do
instrumento; (4) aprovacdo parlamentar mediante decreto legislativo; (5) ratificagdo do instrumento; (6)
promulgagdo do texto legal do tratado mediante decreto presidencial.” (MELO, 2019) [vide art. 84, VIII c/c art.
49, |, da Constituigdo Federal]
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E 0 que acontece quando da incorporacdo das normativas emanadas pelos 6rgaos do
MERCOSUL, que geralmente ocorre por meio de decreto autbnomo presidencial, ou, ainda
mais frequente, por meio de portarias, resolucdes ou instrucdes normativas ministeriais ou
autarquicas®®. A doutrina chama de “acordo executivo” (ou acordo administrativo / em forma
simplificada) as normas internacionais que, para a sua internalizacdo, dispensam aprovacgéo
prévia do Congresso Nacional (TRINDADE, 2006, pp. 76-77).

Com efeito, embora ndo exista previsdo constitucional para essa pratica, a concluséo de
acordos executivos convalidou-se em norma costumeira, contando com a anuéncia tanto do
Poder Executivo quanto do Poder Legislativo. Sua validade foi primeiramente defendida no
Brasil por Levi Carneiro e Hildebrando Accioly, posteriormente seguido por outros juristas
(com algumas divergéncias), como Haroldo Valladdo, Sette Camara, Cachapuz de Medeiros,
dentre outros notaveis ex-Consultores Juridicos do Itamaraty (TRINDADE, 2006, pp. 81-91)

Embora considere tortuosa a ideia de que o governo possa pactuar sozinho sobre
“assuntos de sua competéncia privativa”, o professor Rezek (2019, pp. 88-90) admite trés
hipdteses para a celebracdo de acordos executivos compativeis com o preceito constitucional:

(...) os acordos “que consignam simplesmente a interpretacdo de clausulas de um
tratado ja vigente”, os “que decorrem, logica e necessariamente, de algum tratado
vigente e sd0 como que o seu complemento”, € 0s de modus vivendi, “quando tém em
vista apenas deixar as coisas no estado em que se encontram, ou estabelecer simples
bases para negociagdes futuras” Os primeiros, bem como estes ltimos, inscrevem-se
no dominio da diplomacia ordinaria, que se pode apoiar m norma constitucional nao
menos especifica que aquela referente & celebracdo de tratados. Os intermediérios se

devem entender, sem qualguer acrobacia hermenéutica, cobertos por prévio
assentimento do Congresso Nacional. (grifei)

No caso, as normativas MERCOSUL enquadram-se na segunda hipdtese enumerada por
Rezek, visto que decorrem do quanto previsto no Protocolo de Ouro Preto (Artigo 42). A préatica
dessa modalidade de incorporacdo é admitida e pode ser observada de modo semelhante em
todos os paises do bloco, e esta amparada nas Decisées MERCOSUL/CMC/DEC. n° 23/2000,
n°® 20/2002 e n°® 22/2004 (sobre o “sistema de incorporacdo da normativa MERCOSUL ao
ordenamento juridico dos Estados Partes” e “vigéncia e aplicagao das normas emanadas dos
orgaos com capacidade deciséria do MERCOSUL”).

Apesar de reconhecer a viabilidade juridica de internalizacdo de normas internacionais

por atos inferiores a decreto, Otavio Trindade (2006, p. 132) avalia que esse tipo de norma

20 Nos termos do artigo 2° do Decreto n° 10.139, de 28 de novembro de 2019, os atos normativos inferiores a
decreto sdo editados sob a forma de: | - portarias: atos normativos editados por uma ou mais autoridades singulares;
Il - resolugdes: atos normativos editados por colegiados; ou Il1 - instrugBes normativas: atos normativos que, sem
inovar, orientem a execucdo das normas vigentes pelos agentes publicos.
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infralegal esta mais susceptivel a alteracdes repentinas e frequentes. Esse risco, somado a outros
fatores, como o atraso ou a ndo implementacdo das normas mercosulinas pelos Estados, causa
grande abalo a seguranca juridica e enfraquecimento nos lagos de integragédo entre os paises do
bloco?!, e pode resultar, inclusive, em prejuizo econdmico, por afastar investidores.

Assim, com essas informagfes em mente, pode-se avangar ao estudo do caso pratico
que envolve a Instrucdo Normativa MAPA n° 5, de 15 de margo de 2021, a qual suspendeu
parcialmente os efeitos de duas normas que adotavam standards do MERCOSUL sobre
requisitos fitossanitarios para a circulacdo de produtos de origem vegetal entre 0s paises
membros, iniciando pela analise do que sdo e para que servem as medidas fitossanitarias, e dos

regulamentos que regem a matéria de comércio internacional agricola.

2. MEDIDAS FITOSSANINARIAS PARA CONTROLE DE PRAGAS NO
COMERCIO INTERNACIONAL DE PRODUTOS DE ORIGEM VEGETAL

As exigéncias fitossanitérias para o transito internacional de produtos de origem vegetal
formam um conjunto de normas e medidas estabelecidas com o fim de proteger a cadeia
produtiva de um pais, evitando-se a entrada, contaminacgéo e disseminacao de pragas e doencas
no territdrio nacional, contribuindo ndo so para a preservacao da sanidade vegetal nas lavouras
e florestas, mas também da propria satde humana e animal (MAPA, 2021a).

As medidas fitossanitarias, e a sua intensidade, sdo fixadas pelo pais de destino a partir
de uma analise detalhada de risco de ingresso de pragas, e se baseiam em critérios estritamente
técnicos e cientificos. Sdo exemplos dessas medidas, dentre outras, exigir: que produtos sejam
provenientes de areas livres de doengas e pragas; a inspecdo de produtos na chegada ao pais;
um tipo de tratamento ou processamento especifico; atestados de sanidade vegetal e permissado
de transito; limites maximos de residuos de agrotoxicos?? (OMC, 2021).

Dito isso, passa-se a analise das principais normas nacionais e internacionais sobre

21 Ainda que a ndo incorporagéo ou a revogagio unilateral de certas normas do Mercosul possa causar desagrado
em algum dos membros do bloco e, por isso, dar ensejo a controvérsias juridicas, ndo € comum aos sOCios
demandarem suas contrapartes por descumprimento de resolucdes adotadas, nos termos do Protocolo de Olivos,
pois evita-se formar “jurisprudéncia” sobre o assunto (TRINDADE, 2006, p. 63).

22 Como regra, e seguindo orientagdo de organismos internacionais, os paises importadores exigem a emisséo de
um certificado fitossanitério pelo 6rgéo oficial do pais exportador, atestando que as plantas, produtos vegetais ou
outros artigos regulamentados cumprem seus requisitos fitossanitarios de importagdo, o que garante um maior
controle sobre a seguranca e condicdes dos produtos (MAPA, 2020). Sobre Certificados Fitossanitarios, pode-se
consultar a NIMF n® 7 (sistema de certificacdo para exportacBes), a NIMF n° 12 (diretrizes para certificados
fitossanitarios) e a Portaria MAPA n° 177, de 16 de junho de 2021 (estabelece os procedimentos e 0s critérios para
emissdo do Certificado Fitossanitario - CF e do Certificado Fitossanitario de Reexportacdo — CFR na exportagéo,
e os procedimentos relativos a certificagdo fitossanitaria na importacdo de vegetais, partes de vegetais, produtos
de origem vegetal e outros artigos regulamentados para o Brasil).
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defesa agropecuaria aplicaveis ao comércio internacional de produtos de origem vegetal.

2.1. AS PRINCIPAIS NORMAS SOBRE PROTECAO DE PLANTAS E REQUISITOS
FITOSSANITARIOS

Por sua propria natureza, a aplicacdo de medidas sanitarias e fitossanitarias pode ser
encarada como um tipo de barreira ndo tarifaria ao comércio internacional (LAMY; SOUZA
JUNIOR, 2013, p. 16). Bem por isso, foi celebrado, no ambito da Organizacdo Mundial de
Comércio (OMC), o Acordo sobre Aplicacdo de Medidas Sanitarias e Fitossanitarias (Acordo
SPS)?, que prevé mecanismos para 0 exercicio legitimo do direito soberano de qualquer
governo para estabelecer niveis de protecdo a salde que entender apropriado, desde que esse
direito ndo seja usado indevidamente para fins protecionistas ou discriminatérios e que o rigor
das medidas ndo resulte em restricdes desnecessarias contra outros paises (OMC, 2021).

Nesses termos, e com base no quanto tracado pelo pesquisador Edson lede (2005, pp.

8-9), o comércio internacional agropecuario seguro deve se pautar pelos seguintes principios:

a) principio da prevencao e da precaucdo: busca-se evitar ou mitigar o risco de dano
ambiental, a saude publica, animal e vegetal pelo ingresso de praga ou doenga exotica ou de
produto imprdprio para consumo, tomando-se por base evidéncias cientificas ou, se
insuficientes, em informacg6es pertinentes disponiveis;

b) principio da ndo discriminacdo: as medidas ndo podem criar situacdo
discriminatoria arbitraria ou injustificavel entre membros da OMC (relaciona-se a clausula da
nacdo mais favorecida);

c) principio da harmonizacéo: as exigéncias devem basear-se preferencialmente em
normas e recomendacdes aceitas internacionalmente;

d) principio da transparéncia: membros devem notificar estado sanitario e
fitossanitario de seu territorio, as medidas existentes e as suas alteracoes;

e) principio do tratamento nacional: as normas ndo devem ser mais restritivas do que
aquelas aplicadas a producdo doméstica; e

f) principio da equivaléncia: os paises devem reconhecer medidas de outros membros
da OMC, ainda que diferentes, como equivalentes as suas, isto é, reconhecer que medidas
diferentes podem alcancar niveis de protecéo similares.

230 Acordo SPS é um dos varios que compdem a Ata Final de Marraqueche, dentre os quais se criou a Organizagio
Mundial do Comércio (OMC). A Ata Final de Marraqueche foi internalizada ao ordenamento juridico brasileiro
por meio do Decreto n° 1.355, de 30 de dezembro de 1994.
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Sendo assim, o Acordo SPS estabelece regras tanto de natureza substantiva, como
aquelas previstas no Artigo 5 e Anexo A, que estabelecem o dever de atencdo as evidéncias
cientificas, fundamentadas em andlise de risco; quanto de natureza processual, como as do
Artigo 8 e Anexo C, em que se determina, por exemplo, a necessidade de razoavel duracdo do
processo de analise de risco, aprovacéo, controle e inspecdo dos produtos (SILVA, 2013, p. 27).
Todavia, é preciso reconhecer que, devido a sua complexidade técnica inerente, as restricdes
sanitarias e fitossanitarias ao comércio agricola conformam uma espécie de barreira
particularmente enganosa e dificil de se combater, podendo, sim, se tornar um mecanismo
protecionista bastante eficaz (OMC, 2021).

Dentre suas varias disposicdes, ficou registrado no Artigo Il do Acordo SPS a
importancia da harmonizacdo das medidas sanitarias e fitossanitarias a serem aplicadas entre
0s paises membros da OMC. O Acordo reconhece trés instituices internacionais aptas a
elaborar normas, guias e recomendagdes para esse fim. Sdo elas: a Codex Alimentarius (Codex),
para padrdes de seguranca alimentar; a Organizacdo Mundial de Saude Animal (OIE), para
padrdes de saude animal; e a Convencdo Internacional de Protecdo dos Vegetais (IPPC ou
CIPV), para padrdes de sanidade vegetal (CIPV, 2021a).

Mais precisamente, a CIPV é um tratado multilateral incorporado ao direito interno
brasileiro por forga do Decreto n® 5.759, de 17 de abril de 2006. A referida Convencéo prevé a
criacdo da Comissdo de Medidas Fitossanitarias (CMF) no ambito da Organizacdo das Nacdes
Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAQO), com a responsabilidade de criar Normas
Internacionais para Medidas Fitossanitarias (NIMF). Essas normas consistem em padrfes a
serem adotados internacionalmente, visando proteger a agricultura sustentavel e aumentar a
seguranca alimentar global, além de facilitar o desenvolvimento econémico e comercial®,
dentre outros objetivos. Até marco de 2021, ja foram editadas 44 NIMF (CIPV, 2021b).

A CIPV também estabelece, em seu Artigo VI, que os Estados podem exigir a aplicacdo

de medidas fitossanitarias para as pragas quarentenarias e ndo quarentenarias regulamentadas?®,

24 O intuito das NIMF ¢ harmonizar os procedimentos e nortear a elaboragio de instrumentos legais no ambito dos
paises membros da CIPV. Consequentemente, com a adogao dessas NIMF pelos paises, hd uma uniformizacgdo na
aplicacdo de procedimentos no comércio internacional de produtos vegetais (IEDE, 2012, p. 11).

% De acordo com a CIPV, Artigo I, item 1: "Praga” - qualquer espécie, raca ou bidtipo vegetal ou animal ou
agente patogénico daninho para as plantas ou produtos vegetais; "Praga Quarentenaria”" - praga de importancia
econdmica potencial para uma area em perigo, quando ainda a praga nao existe ou, se existe, ndo esta dispersa e
encontra-se sob controle oficial; "Praga N&o Quarentenaria Regulamentada - praga ndo quarentenaria cuja
presenca em plantas para plantio influi no seu uso proposto, com repercussfes economicamente inaceitaveis e que,
portanto, estd regulamentada no territorio da parte contratante importadora; "Praga Regulamentada” - praga
quarentendria ou praga ndo quarentenaria regulamentada;
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contanto que a intensidade das restri¢bes seja limitada ao necessario para proteger a sanidade
vegetal e esteja tecnicamente justificada, e desde que essas medidas ndo sejam mais restritivas
que aquelas aplicadas contra as mesmas pragas se elas ja estiverem presentes no territério da
parte importadora?. E igualmente relevante destacar o quanto disposto em seu Artigo VI, Item

2, Alineas “h”, “i” e “j”:

2 - Com a finalidade de minimizar a interferéncia no comércio internacional, as partes
contratantes, no exercicio de sua autoridade e tendo em vista o disposto no paragrafo
1 deste Artigo, comprometem-se a proceder de acordo com as disposi¢des seguintes:
()

h) as partes contratantes deverdo assegurar, quando as condi¢des se modificarem e se
disponha de novos dados, que procederdo a pronta modificacdo das medidas
fitossanitarias ou sua supressdo, caso elas ndo sejam mais necessarias;

i) as partes contratantes deverdo estabelecer e atualizar, da melhor forma possivel,
listas de pragas regulamentadas, com seus nomes cientificos e coloca-las
periodicamente & disposicdo do Secretério, das organizacdes regionais de protecao
fitossanitéria a que pertencam e a outras partes contratantes, caso elas as solicitem; e
j) as partes contratantes deverdo conduzir, da melhor forma possivel, uma vigilancia
de pragas, desenvolver e manter informacdo adequada sobre a situacdo delas para
facilitar sua categorizacdo, assim como para que sejam elaboradas medidas
fitossanitarias apropriadas. Esta informagdo serd colocada a disposi¢do das partes
contratantes que a solicitarem.

No Brasil, a defesa sanitaria vegetal é regulamentada pelo Decreto n® 24.114, de 12 de
abril de 1934. A referida norma estabelece requisitos para a importagdo, exportacao e transito
interno de vegetais e seus produtos, além de prever algumas medidas para controle e erradicagdo
de pragas e doengcas das plantas. Dentre seus dispositivos, vale destacar o artigo 28, que fixa a
obrigacdo para o Ministério da Agricultura?’ de promover o reconhecimento periddico e

completo do estado sanitario vegetal de todo o pais?.

% A CIPV orienta os Estados signatarios a criar OrganizacGes Regionais de Protecdo Fitossanitaria (ORPF), para
estimular a cooperacdo e a coordenagdo inter-regional na elaboracdo e utilizacdo de normas internacionais
relevantes para medidas fitossanitarias. Requer também o estabelecimento de uma Organizacdo Nacional de
Protecdo Fitossanitaria (ONPF) em cada pais, com atribuicBes para exercer vigilancia constante de vegetais e
informar da presenca, do foco e da disseminacdo de pragas, bem como controla-las, além emitir certificados
fitossanitérios, promover a protecdo de areas em perigo, dentre diversas outras responsabilidades. No Brasil, a
funcdo de ONPF é exercida pelo Departamento de Sanidade Vegetal e Insumos Agricolas, da Secretaria de Defesa
Agropecuéria, subordinada ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (DSVIA/SDA/MAPA), nos
termos da Instrugcdo Normativa SDA n° 9, de 17 de marco de 2005. No ambito da América do Sul, vale citar o
Comité Regional de Sanidade Vegetal (COSAVE), atualmente constituido pelas ONPF da Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Paraguai, Peru e Uruguai, que exerce as responsabilidades e fungdes inerentes a ORPF.

27 A Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019, define como area de competéncia do MAPA a defesa agropecuaria e
seguranca do alimento. A estrutura regimental do MAPA esta definida no Decreto n° 10.253, de 20 de fevereiro
de 2020. O art. 21 fixa as competéncias da SDA para planejar, normatizar, coordenar, supervisionar e fiscalizar as
atividades referentes a defesa agropecudria, inclusive quanto a salde animal e sanidade vegetal e transito
internacional e interestadual de produtos e insumos agropecuarios. Ja o art. 22 fixa as competéncias do DSVIA,
que inclui, dentre outras, estabelecer, alterar, suspender ou revogar requisitos fitossanitarios para a importacao de
vegetais e de suas partes; e elaborar e manter atualizada a lista de pragas quarentenérias regulamentadas.

2 Também é oportuno destacar a Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que dispde sobre a politica agricola
brasileira, e coloca como um de seus objetivos a protecdo do agronegdcio contra riscos de doengas e pragas
exéticas (art. 3°, XVI), trazendo algumas disposicOes sobre defesa agropecuaria, além de instituir o Sistema
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Nesse sentido, por meio da Instrugdo Normativa MAPA n° 45, de 22 de agosto de 2018,
foram estabelecidos procedimentos para a elaboracéo, atualizacdo e divulgacdo das listas de
Pragas Quarentenarias Ausentes (PQA), Pragas Quarentenarias Presentes (PQP) e Pragas Nao
Quarentenarias Regulamentadas (PNQR)?°, com o objetivo de reconhecer e declarar o status
fitossanitario brasileiro em relacéo a diversas pragas de potencial impacto econémico.

A partir dessa norma, foram editadas a Instrugdo Normativa SDA n° 38, de 1° de outubro
de 2018, que estabelece a lista de Pragas Quarentenarias Presentes (PQP) para o Brasil, e a
Instrucdo Normativa SDA n° 39, de 1° de outubro de 2018, que estabelece a lista de Pragas
Quarentenarias Ausentes (PQA).

Nessa sequéncia de ideias, vale mencionar a recente Instru¢gdo Normativa MAPA n° 25,
de 7 de abril de 2020, que condiciona a autorizacdo de importacdo de espécies vegetais, suas
partes, produtos e subprodutos, e outros artigos regulamentados a definicdo de requisitos
fitossanitarios, estabelecidos por meio de Andlise de Risco de Pragas (ARP)*, de acordo com
0 quanto acordado na CIPV. Dessa norma, é relevante destacar o seguinte dispositivo:

Art. 7° O DSV/SDA poderéa a qualquer tempo promover a regulamentagao ou a revisao
dos requisitos fitossanitarios para importacdo de artigos regulamentados,

estabelecendo medidas fitossanitarias, ampliando ou reduzindo a intensidade dessas
medidas, conforme o risco fitossanitario identificado.

No a@mbito do MERCOSUL, vale citar a edi¢do da Decisaio MERCOSUL/CMC/DEC.
n°06/1993, posteriormente revogada pela atual Decisaio MERCOSUL/CMC/DEC. n° 06/1996,
que trata do “Acordo sobre Aplicacdo das Medidas Sanitarias e Fitossanitdrias da OMC”. Sem

embargo, ndo ha noticias de que essa norma foi incorporada por algum dos paises membros e

Unificado de Atengdo & Sanidade Agropecuéria (SUASA). O SUASA ¢ um sistema criado com o propdsito de
organizar e coordenar as agBes de vigilancia e defesa sanitaria dos animais e vegetais entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Dentre as atividades desenvolvidas no ambito do SUASA, vale destacar a vigilancia
e defesa sanitaria vegetal — executada pelo Sistema Brasileiro de Inspecéo de Produtos de Origem Vegetal (SISBI-
POV) — e a vigilancia do transito agropecuério nacional e internacional. O SUASA se articula com o Sistema
Unico de Sadde (SUS) em questdes atinentes a salide publica. Atualmente, o0 SUASA ¢é regulamentado pelo
Decreto n° 5.741, de 30 de marco de 2006. A vigilancia do trénsito internacional de produtos agropecuarios é
competéncia exclusiva da Unido (art. 21, XXII, da Constitui¢cdo Federal), e é exercida pelo Sistema de Vigilancia
Agropecuéria Internacional (VIGIAGRO), que atua na inspegdo e fiscalizagdo do transito internacional de
vegetais, seus produtos e subprodutos. A fiscalizacdo € feita nos portos, aeroportos internacionais, postos de
fronteira e aduanas especiais (MAPA, 2021b). O manual de procedimentos operacionais do sistema VIGIAGRO
esta aprovado na Instrucdo Normativa MAPA n° 39, de 27 de novembro de 2017.

29 Nos termos da IN 45/2018, entende-se por: PQA - praga de importancia econdmica potencial para uma area em
perigo, que ndo esteja presente no territorio nacional; PQP - praga de importancia econdmica potencial para uma
area em perigo, presente no pais, porém nao amplamente distribuida e que se encontra sob controle oficial; PNQR
- praga ndo quarentenaria cuja presenca em plantas para plantar afeta o uso proposto dessas plantas, com impacto
econdmico inaceitavel e que esteja regulamentada dentro do territdrio da parte contratante importadora (para outras
definigBes, vide nota explicativa n° 26).

%0 De acordo com a CIPV/FAO, a Anélise de Risco de Pragas (ARP) consiste num “processo de avaliagdo de
provas bioldgicas, cientificas e econdmicas para determinar se uma praga deve ser regulamentada e a intensidade
de quaisquer medidas fitossanitarias que devem ser adotadas para controla-la” (Art. II, 1, CIPV).
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ndo ha registro de sua entrada em vigor.

Apesar disso, 0 Grupo Mercado Comum ja editou diversas normativas sobre requisitos
fitossanitarios para o comércio e transito de vegetais e seus produtos dentro do bloco. Dentre
elas, consta a Resolugdo MERCOSUL/GMC/RES. n° 88/1996, que aprova standards sobre
harmonizacdo e intensidade de medidas fitossanitarias e tratamentos quarentenarios (ndo foi
incorporada pelos paises e ndo entrou em vigor), e a Resolu¢gdo MERCOSUL/GMC/RES. n°
52/2002, que aprova o “Standard sobre Requisitos Fitossanitarios Harmonizados por Categoria
de Risco para o Ingresso de Produtos Vegetais”. Essa ultima foi internalizada no Brasil por
meio da Instrucdo Normativa MAPA n° 23, de 2 de agosto de 2004. Nos termos dessa norma,
0s standards fitossanitarios “estao sujeitos a revisdo e modifica¢Oes periddicas e ndo periddicas
em fun¢do da situagdo das pragas nos territorios dos Estados Partes”.

Assim, a partir dos padrbes gerais estabelecidos na norma mercosulina supracitada, as
partes definem requisitos fitossanitarios especificos para cada um dos produtos de origem
vegetal que comercializam entre si, fazendo-se Andlise de Risco de Pragas segundo o pais de
origem e destino. Ressalta-se, portanto, a importancia da constante vigilancia e atualizacdo das
listas de pragas regulamentadas ausentes e presentes no territorio de cada Estado Parte®!.

Nesse contexto, passa-se a ultima etapa da pesquisa, que é a analise do contexto fatico
que levou a edicdo da Instru¢cdo Normativa MAPA n° 5, de 15 de marco de 2021, objeto do

presente estudo.

2.2. ATUALIZACAO DO STATUS FITOSSANITARIO DA PLANTA DANINHA
SENECIO VULGARIS NO BRASIL E NECESSIDADE DE ALTERAQAO DE
MEDIDAS FITOSSANITARIAS CONTRA O INGRESSO DA PRAGA NO PAIS
Consoante discorrido no subtopico anterior, os paises signatarios da CIPV devem
estabelecer, atualizar e divulgar, da melhor forma possivel, listas de pragas regulamentadas.
Nos termos da NIMF n° 19, a finalidade dessas listas é aumentar a transparéncia, facilitando o
comeércio seguro, além de auxiliar na prevencao da introducao e disseminagdo de pragas. Essas

listas sdo Uteis para consulta durante a analise de risco de pragas, que subsidiara a definicdo dos

31 No Brasil, além das competéncias do DSVIA/SDA/MAPA para a vigilancia e controle de pragas, a Portaria
Interministerial MAPA/MEC/MCTI n° 290, de 15 de abril de 1996, determina aos 6rgdos e entidades, publicas ou
privadas, que realizem pesquisas na area de fitossanidade, que a deteccdo ou caracterizagdo de qualquer praga até
entdo considerada inexistente no territério nacional deve ser imediatamente notificada ao MAPA. No mesmo
sentido, é o que estabelece a Instrucdo Normativa SDA n° 2, de 9 de janeiro de 2002, que aprova as normas para
a notificacdo de ocorréncia de pragas exéticas no pais, e o artigo 5° da Instrucdo Normativa MAPA n° 45, de 22
de agosto de 2018.
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requisitos fitossanitarios nas operagdes de importacao e exportacao.

Portanto, qualquer alteracdo no status fitossanitario do pais enseja a necessidade de
atualizar as listas e, por conseguinte, os requisitos fitossanitarios eventualmente estabelecidos
contra determinada praga. Foi 0 que aconteceu, por exemplo, quando o Ministério da
Agricultura logrou erradicar do Brasil o inseto Cydia pomonella, uma das principais pragas da
fruticultura. O ato que reconheceu a erradicacéo e declarou o pais livre da praga foi a Instrucao
Normativa MAPA n° 10, de 7 de maio de 2014. Com isso, 0s requisitos fitossanitarios de
importacao aos paises exportadores de produtos considerados hospedeiros de Cydia pomonella
foram revistos, resultando na publicacdo da Instru¢cdo Normativa SDA n° 12, de 12 de julho de
2015, alterada pela Instru¢cdo Normativa SDA n° 15, de 8 de abril de 2020.

Igualmente deve suceder quando se reconhece, oficialmente, a presenca de praga antes
regulamentada como ausente, conforme ocorrido no caso da planta daninha Senecio vulgaris.
Para entender melhor o historico que levou a desregulamentacdo da referida praga, é preciso
analisar brevemente os autos do Processo Administrativo n® 21000.022285/2019-28, que deu
origem a edicdo da Instrucdo Normativa MAPA n° 5, de 15 de marc¢o de 2021.

Em 3 de abril de 2019, o Ministério da Agricultura recebeu pedido de informacao sobre
as justificativas técnicas para a regulamentacao da Senecio vulgaris como praga quarentenaria
ausente no Brasil. A pergunta foi formulada porque, supostamente, j& constavam registros
identificados de sua presenca em ao menos trés Estados no territorio brasileiro, chegando a
figurar na base de dados do portal "speciesLink"*? (MAPA, Informacio n°
12/DARP/CQV/DSV/ISDA/MAPA, 2019).

De inicio, os auditores fiscais do MAPA responderam que ndo havia literatura
cientifica indicando a ocorréncia, distribuicdo ou informagdes importantes acerca da espécie
invasora no pais, de modo que a sua presenca era duvidosa ou desconhecida. Mesmo assim, a
partir das exsicatas de herbarios publicadas no site “speciesLink™, foi solicitada analise técnica
sobre o status de Senecio vulgaris no Brasil, com consulta a botanicos especialistas para auxiliar
na pesquisa (MAPA, Informacdo n° 12/DARP/CQV/DSV/SDA/MAPA, 2019).

Assim, ap0s as averiguacOes necessarias, a Divisdo de Andlise de Risco de Pragas
elaborou o Parecer n® 104/2019/DARP/CQV/DSV/SDA/MAPA (MAPA, 2019), afirmando o

entendimento de que a opinido dos especialistas que identificaram 0s espécimes de Senecio

32 O speciesLink é um projeto que “tem por objetivo integrar a informacio primaria sobre biodiversidade que esta
disponivel em museus, herbérios e cole¢es microbioldgicas, tornando-a disponivel, de forma livre e aberta na
Internet”. E desenvolvido com o apoio de instituigdes publicas e privadas de ensino e pesquisa, como o CNPg,
FAPESP e MCTI (BRASIL, speciesLink, 2021). Disponivel em: <http://www.splink.org.br>.
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vulgaris disponiveis na base de dados do “speciesLink” era suficiente para atestar a sua
ocorréncia em Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, e que a confiabilidade cientifica
da fonte era compativel com o que orienta a NIMF n° 8 (sobre determinacgéo do status de uma
praga em uma area).

A partir dessas informacdes, o Auditor Fiscal Federal Agropecudrio responsavel pela
analise concluiu pela necessidade de “retirar a planta daninha Senecio vulgaris da lista oficial
de pragas quarentenarias ausentes do Brasil e desregulamenta-la nas normas de importacdo de
artigos regulamentados em que haja medidas fitossanitarias estabelecidas contra ela” (MAPA,
Parecer n° 104/2019/DARP/CQV/DSV/SDA/MAPA, 2019).

Nesse sentido, foi publicada a Instru¢gdo Normativa SDA n° 117, de 28 de dezembro
de 2020, que além de excluir a erva daninha da Lista de Pragas Quarentenarias Ausentes,
também promoveu a alteracdo de diversas outras normas que fixavam requisitos contra ela na
importagdo de produtos, em sua maioria sementes e mudas de vegetais provenientes do Chile,
Italia, Alemanha, Coreia do Sul, Espanha e outros paises também hospedeiros da praga.

Ocorre que duas das normas que também precisavam ser alteradas eram decorrentes
de incorporacdo da Resolugdo MERCOSUL/GMC/RES. n°® 60/2006 (Instrucdo Normativa
MAPA n° 20, de 22 de maio de 2007) e da Resolucio MERCOSUL/GMC/RES. n° 10/2012
(Instrugcdo Normativa MAPA n° 2, de 30 de janeiro de 2013), que consolidavam exigéncias
adicionais impostas pelo Brasil para importacdo de beterraba horticola e canola provenientes
da Argentina e do Uruguai, também hospedeiros de Senecio vulgaris.

Diante da duvida sobre a possibilidade, ou ndo, de se alterar essas duas normativas, a
area técnica formulou questionamento a Consultoria Juridica do 6rgdo, a qual se manifestou
por meio do Parecer n°® 00569/2020/CONJUR-MAPA/CGU/AGU (AGU, 2020). A opinido da
assessoria juridica foi no seguinte sentido:

Assim, tendo em vista que o intuito do MAPA é tdo somente adequar uma parte das
referidas Resolugdes do MERCOSUL, ou seja, apenas para afastar a exigéncia de
medidas fitossanitarias estabelecidas contra a planta daninha Senecio vulgaris,
entende-se que, nesse caso, é possivel e recomendavel suspender a eficécia das normas
nesse ponto especifico.

Cumpre observar que o raciocinio elaborado nesta manifestagao restringe-se ao caso
discutido nos presentes autos, na medida em que o Brasil ndo pretende criar nova
obrigacdo que ndo foi previamente discutida e acordada no &mbito do Grupo Mercado
Comum - GMC/MERCOSUL, mas sim e tdo somente suspender exigéncia que ja nao
faz mais sentido de se fazer cumprir por uma razdo técnica e/ou cientificamente
justificada.

Em qualquer hipétese, é imprescindivel informar oficialmente as autoridades
competentes do MERCOSUL (...) sempre que houver alteragdo na situacéo de pragas

no Brasil, a fim de que aquele organismo internacional possa promover as revisoes
necessarias em seus standards (...).
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Nesses termos, pode-se concluir que ha possibilidade juridica para a alteracdo de
exigéncias fitossanitarias na importacdo de vegetais, partes de vegetais, produtos de origem
vegetal e outros artigos regulamentados para o Brasil, sendo vidvel a suspensédo — no todo ou
em parte — de normas internacionais incorporadas ao ordenamento juridico interno para esse
fim, desde que de forma técnica e cientificamente justificada pela organizacdo nacional de

protecdo fitossanitaria competente, apos processo de Andlise de Riscos de Pragas (ARP).

CONSIDERACOES FINAIS

O MERCOSUL é um processo de integracdo regional que segue o modelo
intergovernamental, de forma que as normativas emanadas de seus 6rgdos com poder decisorio
sdo adotadas por consenso e compdem o ramo do Direto da Integracdo. Assim, os conflitos
entre as normas editadas pelo bloco econémico e as regras de direito interno se resolvem
seguindo os métodos e principios de Direito Internacional classico.

Nesse sentido, 0 presente artigo tragcou os principais pontos legais, doutrinarios e
jurisprudenciais ja consolidados e amplamente discutidos na seara académica sobre o tema, a
fim de solucionar qualquer duvida quanto a possibilidade juridica de alteracdo unilateral de
requisitos para importacdo de produtos de origem vegetal — acordados no seio do bloco — ap0os
reconhecimento oficial de mudanga na situacédo fitossanitaria no territorio de um dos Estados
Partes. Para tanto, o contexto fatico que levou a publicacdo da Instru¢cdo Normativa n® 5, de 15
de marco de 2021, do Ministério da Agricultura, serviu como objeto para estudo de caso.

No curso da investigacdo, foi possivel identificar que o comércio internacional de
produtos de origem vegetal impGe a necessidade de estabelecimento de barreiras técnicas que
visam proteger a vida vegetal, evitando a disseminacdo de pragas e doencas. Contudo, é
importante que essas barreiras sejam fixadas com bases cientificas, ndo se admitindo o
estabelecimento de medidas discriminatorias ou protecionistas. Assim, a matéria é regulada
internacionalmente por meio do Acordo sobre a Aplicacio de Medidas Sanitérias e
Fitossanitarias da OMC e da Convencdo Internacional para a Prote¢do dos Vegetais da FAO.

No ambito do MERCOSUL, os Estados Partes aprovam standards sobre requisitos
fitossanitarios para o comércio intrabloco de produtos vegetais, com base em analise de risco
de pragas - avaliada segundo o pais de destino e origem. A Resolucdo
MERCOSUL/GMC/RES. n° 52/2002 prevé a necessidade de revisao periddica e ndo periddica
desses requisitos de importagdo, em respeito as possiveis atualiza¢fes no status das pragas nos

territérios dos respectivos paises.
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Destarte, levando-se em conta que a alteragdo no estado de risco fitossanitario de
qualquer pais reclama a adocdo de providéncias céleres, como a notificacdo aos organismos
internacionais competentes e aos Estados com quem se mantém relacBes comercias, e
necessidade de adequacdes que se fizerem pertinentes aos requisitos para importagédo de artigos
vegetais, pode-se concluir que, de fato, é possivel a alteracdo da intensidade ou a suspencéo de
efeitos de medidas fitossanitarias, ainda que previstas em normativas que incorporam standards
aprovados pelo MERCOSUL.

Sem embargo, a tomada dessa iniciativa de forma unilateral, sem antes aguardar a
revisao e publicacdo de novos requisitos pelo Subgrupo de Trabalho de Agricultura do Grupo
Mercado Comum, reforga problemas de seguranca juridica j& existentes no bloco, o que tem
potencial para enfraquecer os lacos de integracdo ente os Estados Partes e prejudicar a imagem

e confianga da instituicdo perante seus demais parceiros comerciais e investidores.
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