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RESUMEN
El articulo realiza una breve resefia de los aspectos juridico-
institucionales del MERCOSUR, desde sus inicios hasta el mes de
julio de 2006, marcando las caracteristicas de sus o&rganos
principales, el sistema de toma de decisiones, los procedimientos
de solucion de controversias y la dimension politica del proceso.
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Presentacion

El Tratado de Asuncién, firmado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay el 26 de marzo de
1991', constituye el punto de partida del MERCOSUR. En el mismo se traza como objetivo la
conformacién de un mercado comun, cuya fecha de realizacién se previé para el 31 de diciembre de
1994,

Los instrumentos establecidos para alcanzar tal fin son el programa de liberaciéon comercial® , la
coordinacion de politicas macroeconémicas, la adopcién de un arancel externo comun y el

establecimiento de acuerdos sectoriales.

'En vigor desde el 29 de noviembre de 1991.
2 Incluido en el Anexo | del Tratado de Asuncion.
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A pesar de las marcadas diferencias en el tamafo y grado de desarrollo de las economias de
los socios fundadores, el Tratado de Asuncién se limité a otorgarles a Paraguay y Uruguay un afio
extra para la culminacién de la desgravacion arancelaria y de otras trabas al comercio, asi como una
mayor cantidad de excepciones al mismo. En lo demas, derechos y obligaciones son iguales para

todos los socios.

Dicha circunstancia legitimo la inscripcidn del Tratado de Asuncion como Acuerdo de Alcance
Parcial N° 18 en la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI)* , de la cual forman parte los
paises integrantes del MERCOSUR junto con otros Estados latinoamericanos. La misma permite
acuerdos que alcancen sélo a algunos de sus miembros siempre que en los mismos se reconozca un
trato diferenciado a las economias menos desarrolladas. Otra prevision del tratado creador, que se
encuentra en sintonia con el sistema de la ALADI, es la que permite la adhesién de otros paises parte

de la misma.

El debate sobre el desarrollo juridico- institucional estuvo presente desde los comienzos del
proceso, teniendo en cuenta las anteriores experiencias de integracion latinoamericanas y el ejemplo
europeo, asi como su adaptabilidad a las caracteristicas propias de los paises de la sub- regién y a

los cambios operados en el sistema internacional.

La resefia evolutiva de los aspectos juridico —institucionales se hara atendiendo a cuatro cortes
temporales del proceso de integracién, marcando en cada uno de ellos los instrumentos
convencionales pertinentes, los desarrollos en su estructura organica y los aspectos juridicos que se

consideran mas relevantes en cada etapa.

= 7

Periodo de transicion

El periodo de transicién® hacia el establecimiento del mercado comun abarca desde la entrada
en vigor del Tratado de Asuncion (TA) hasta el 31 de diciembre de 1994. La opcidén organica
minimalista adoptada en el punto de partida, deberia ser completada hacia el final del periodo

mediante la convocatoria a una conferencia especial para tales efectos.

Para la eleccion del disefio organizacional se consideraron las experiencias de anteriores
esquemas de integracion de la region, las cuales a pesar de contar con estructuras desarrolladas, no
arrojaron los resultados esperados. Tal es el caso del proceso integracionista andino que, aun
teniendo desde un principio un modelo juridico-institucional al estilo europeo, no generé el incremento

comercial previsto.

8 Instaurada por el Tratado de Montevideo de 1980.
4 Asi denominado en el Articulo 3 del Tratado de Asuncion.
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Asimismo influyeron los cambios producidos en el sistema internacional en 1990, que llevaron a

ensayar un nuevo tipo de asociacion a los Estados parte del MERCOSUR, inscribiéndose dentro de los
nuevos regionalismos como estrategia de insercidén en un contexto de liberalizacion econdémica. Los
procesos de desregulacién en marcha en los paises repercutieron en el trazado del proyecto,

evitandose asi el establecimiento de burocracias costosas a nivel regional.

En el tratado fundacional del MERCOSUR, Unicamente se previeron dos érganos con capacidad
de decision: el Consejo del Mercado Comun (CMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC). El sistema de
decisiones adoptado fue el del consenso entre los cuatro Estados parte. Los actos organicos asi
aprobados resultan obligatorios para los mismos.

El CMC, 6rgano superior del MERCOSUR, quedo encargado de la conduccién politica del
proceso. Se integra con los Ministros de Relaciones Exteriores y por los Ministros de Economia o sus
equivalentes, invitdndose a otros Ministros o autoridades de igual nivel, cuando resulte oportuno de
acuerdo al tema a tratar. Se relne cada vez que lo estime conveniente, y en esta primera etapa se
requirié que, al menos una vez al afno, lo hiciera con la presencia de los Presidentes de los cuatro
paises’ . La presidencia del érgano se ejerce rotativamente por semestres, siguiendo el orden
alfabético de los paises.

Las Decisiones, forma de manifestacion del Consejo, adoptadas en esta etapa inicial, versaron
principalmente sobre aspectos comerciales e institucionales, a efectos de poner en marcha el
proceso. De particular importancia fue la Decision N° 2/92 “Cronograma de medidas adicionales que
sean necesarias adoptar para el pleno funcionamiento del MERCOSUR?”, que dio impulso a su
implementacién.

La propia conformacion del CMC, integrado con las mas altas autoridades en materia
econdmica, dio un fuerte impulso al proceso en su etapa inicial, facilitando la toma de decisiones al
interior de los paises socios. Asimismo resulté de gran importancia para la imagen externa del bloque,

la necesaria presencia de los Presidentes.

Como dérgano ejecutivo quedd conformado el GMC, integrado por cuatro miembros titulares y
cuatro alternos por cada pais, entre los cuales deben estar representados los Ministerios de
Relaciones Exteriores y los de Economia, asi como de los Bancos Centrales. Al GMC se le adscribid,
como 6rgano de apoyo, una secretaria administrativa.

Tiene capacidad de iniciativa para controlar la observancia del Tratado de Asuncién, tomar la
medidas que resulten necesarias para efectivizar las decisiones del Consejo; realizar propuestas para
la ejecucién del Programa de Liberacion Comercial; para lograr una coordinacién macroeconémica
entre los paises miembros y establecer pautas comunes de negociacion frente a terceros;
asegurando, mediante la preparacién de un programa de trabajo, el avance hacia la realizacion del
mercado comun.

5 .
El Protocolo de Ouro Preto reduce este lapso a seis meses.
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Para el cumplimiento de sus cometidos se le otorga la facultad de crear sub-grupos de trabajo,
debiendo establecer en primera instancia los diez sefialados expresamente en el Anexo V del TA. El
Grupo se expresa mediante Resoluciones que son obligatorias para los paises miembros, y mediante

Recomendaciones realizadas al Consejo.

La necesidad de dar continuidad y efectivizar la actividad de los 6rganos decisorios, llevo a que
estos crearan un creciente entramado organico. Desde un principio el CMC impulsé el desarrollo del
proceso de integracion con la creacion de érganos de apoyo como las Reuniones de Ministros y otros
érganos de menor jerarquia, en las distintas esferas de accion

Un segundo desarrollo juridico-institucional durante el periodo se dio con la instalacién de la
Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) prevista en el articulo 24 del Tratado de Asuncion, y con la
entrada en vigor del Protocolo de Brasilia para la Soluciéon de Controversias (PBSC)°® .

La CPC fue pensada como una instancia de enlace entre los Poderes Legislativos y los Poderes
Ejecutivos de los Estados parte del proceso. En diciembre de 1991 se reunieron delegaciones de
parlamentarios de los cuatro paises con el objetivo de dejar instalada la Comision y de adoptar su
primer reglamento. La Comisién se integra por igual numero de parlamentarios de los Estados parte
(Secciones Nacionales), siendo elegidos por cada Parlamento nacional, de acuerdo a sus propios

procedimientos internos.

La instalacion de la CPC marcd, desde un comienzo, el interés de los parlamentarios de los
paises integrantes del MERCOSUR en participar activamente en la nueva realidad regional. A partir de
la minima referencia del TA, la comisién —a pesar de su caracter consultivo-, fue desarrollando una
ingente labor para involucrarse en la agenda mercosuriana y fue realizando una constante

reafirmacion de su propia institucionalidad.

A través de sucesivas reformas a su reglamento, la Comisién ha ido ampliando su esfera de
accién, tanto en las materias abarcadas como en sus relaciones con otros érganos del MERCOSUR y

con otras instancias parlamentarias regionales.

El Protocolo de Brasilia introdujo un cambio fundamental respecto al mecanismo de solucién de
controversias previsto en el Anexo lll del Tratado de Asuncién, al establecer como instancia ultima de
la solucién de los diferendos, el recurso a tribunales ad-hoc, integrados por tres arbitros. Si bien los
mismos no fueron utilizados en los primeros afos de vigencia del Protocolo, en los cuales los
conflictos siguieron dirimiéndose en el ambito politico, diversos cambios de circunstancias en la
region coadyuvaron a que comenzara a recurrirse a la instancia arbitral de manera frecuente en una

etapa posterior

6 Adoptado el 17 de diciembre de 1991 y en vigor desde el 24 de abril de 1993. EI PBSC sustituyd al sistema de solucion
que habia establecido el Anexo lll del Tratado de Asuncion.

Cuadernos 31



Evolucion juridico-institucional del Mercosur / Ana Maria Pastorino

El régimen previsto en el Protocolo se encuentra instrumentado a través de tres etapas
sucesivas y preceptivas: negociaciones directas, intervencion del GMC y procedimiento arbitral. Sélo
los Estados pueden ser parte en el proceso de soluciéon de controversias que recaigan sobre la
interpretacion, aplicacion o incumplimiento de las normas del Tratado de Asuncién y de los demas
tratados realizados en su marco (Derecho originario); asi como de las Decisiones del CMC y de las
Resoluciones del GMC. Mas tarde se sumaran las Directivas de la Comision de Comercio. Estos

actos organicos son considerados como Derecho secundario.

A los particulares (personas fisicas o juridicas), sélo se les brinda un derecho de peticién frente
a la seccion nacional del GMC del Estado en el cual tengan su residencia habitual o la sede de sus
negocios. En este caso, el ambito de aplicacion material del sistema opera sobre el mismo
ordenamiento juridico, pero solo en la eventualidad de la sancién o adopcién por un Estado parte, de
medidas de caracter legal o administrativo que tengan efecto restrictivo, discriminatorio o de

competencia desleal, en contravencién de la normativa regional.

Otro de los aspectos relevantes del proceso mercosuriano es la forma de implementacién
interna de la normativa surgida de sus 6rganos decisorios. Como se sefialara, el Tratado de Asuncion
fue protocolizado en ALADI. En mérito a esa circunstancia, y en ausencia de disposiciones que
sefialaran la aplicabilidad interna de la normativa regional, durante los primeros afios del proceso, se
utilizé este recurso para realizar una incorporacion automatica en el ordenamiento juridico de los

paises partes’ .

No obstante el minimo esquema organizacional disefiado, el proceso de integracién obtuvo en
sus primeros afos, un alto grado de interdependencia entre los paises socios. El mismo se desarrollo
—principalmente- a partir del Programa de Liberacion Comercial® , que establecié un cronograma de

desgravacion arancelaria y de otro tipo de restricciones al comercio mutuo® .

La légica intergubernamental facilité la puesta en marcha del proceso -a un bajo costo
operativo- al involucrar a las administraciones nacionales en los temas de la agenda regional. De esta
manera, los funcionarios delegados por los Estados partes para participar en los foros comunes,

realizaron un aprendizaje conjunto de la nueva realidad.

7 Para los paises miembros de la ALADI, todo acuerdo que es inscripto en la organizacion, tiene efecto juridico directo en
sus respectivos ordenamientos juridicos, debido a una autorizacion genérica que al respecto realizaron los poderes
legislativos a sus poderes ejecutivos.

8 Anexo | del Tratado de Asuncion

9 En materia de restricciones no arancelarias se establecen como excepciones, las medidas previstas en el articulo 50

del Tratado de Montevideo de 1980 (ALADI). En el mismo se mencionan, entre otras, la proteccion de la vida y la salud,
de la moralidad publica y el trafico de armas.
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Etapa de consolidacion y profundizacién

El periodo de transicion culmind sin que se lograra llegar al objetivo de un mercado comun,
alcanzandose la etapa de unién aduanera, aunque incompleta. A partir del afio 1995 comenzaria una
nueva fase en el proceso de integraciéon, que estuvo pautada por cambios politicos en los paises de
la regién, asi como nuevas circunstancias en el contexto internacional, como lo fue el establecimiento
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)” .

La nueva realidad fue tenida en cuenta por los conductores politicos del MERCOSUR al disefiar
los instrumentos juridico — institucionales de la siguiente etapa, no adoptandose como estaba previsto
en el tratado fundacional” , su estructura institucional definitiva. En la Cumbre de Presidentes de Ouro
Preto —Brasil-, de diciembre de 1994, se aprobd el Protocolo Adicional al Tratado de Asuncién sobre
la Estructura Institucional del MERCOSUR - Protocolo de Ouro Preto (POP)* -, el cual, ademas de
introducir reformas a su organicidad, establecié la subjetividad juridico-internacional del proceso.
Asimismo se instrumentd un mecanismo de incorporacion de la normativa regional en los
ordenamientos juridicos nacionales.

Dentro de los temas referidos a la consolidacion y profundizacién de la misma, el Consejo del
Mercado Comun adopté el “Programa de Accién del MERCOSUR hasta el 2000”* . El mismo se
instrumenté en tres ejes tematicos: libre comercio y régimen de competencia en el comercio intra —
MERCOSUR, politica comercial comun y desarrollo juridico — institucional. Si bien el horizonte marcado
era el afio 2000, diversas circunstancias coadyuvaron a generar un proceso de aguda crisis en la
region, que impediria mantener dicho plazo.

El POP dota a la CPC del rango de érgano mercosuriano, jerarquizando asi su actuacion en el
proceso de integracion. No obstante, se sigue manteniendo su caracter consultivo. La CPC puede
realizar Recomendaciones al Consejo y sus funciones consisten en acelerar la incorporacion de la
normativa regional emanada de los 6rganos con capacidad de decision, contribuir a la armonizacién
legislativa, examinar los temas que el Consejo someta a su consideracion y adoptar su propio
reglamento.

Ademas de las Recomendaciones, también emite Disposiciones referidas a su propio
funcionamiento, y Declaraciones, cuyo contenido guarda relacidon con cuestiones relevantes del
proceso de integracion. Los érganos de la CPC -Plenario y Mesa Ejecutiva-, son asistidos por una

Secretaria Administrativa Parlamentaria Permanente (SAPP).

10 Para un andlisis de la notificacion del Tratado de Asuncién en la OMC, véase Carlos Esposito, £l MERCOSUR entre el
regionalismo y el Multilateralismo, Revista Electronica de Estudios Internacionales, Numero 1/2000. Direccion:
www.reei.org . Trabajo descargado el 13 de agosto de 2002.

" Articulo 18 del Tratado de Asuncion.
2 £n vigor desde el 15 de diciembre de 1995.
" Decision N° 9/95.
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El Unico dérgano al que en esta instancia se le da poder de dictar actos vinculantes (Directivas* )
es a la Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM), que habia sido creada por Decisién N° 9/94 del
CMC"” , a efectos de descongestionar la labor operativa del GMC en materia comercial. Se integra con
cuatro miembros titulares y cuatro alternos por cada Estado (Secciones Nacionales). En su tarea, la
Comision es auxiliada por los Comités Técnicos.

En el Anexo al POP “Procedimiento general para Reclamaciones ante la Comisién de Comercio
del MERCOSUR™® , se le dan potestades en materia de solucién de conflictos, para entender en
temas de su competencia. A él pueden recurrir tanto los Estados como los particulares, siendo un

recurso opcional, ya que las partes pueden recurrir siempre al sistema del PBSC.

Un sistema paralelo, desarrollado en el ambito de la CCM, que ha servido como descompresor
de posibles conflictos, es el mecanismo de consultas, utilizado por los paises para intercambiar
informacion y solicitar aclaraciones en cuestiones comerciales. Este mecanismo no se constituye en
una traba para la utilizacién de los procedimientos de solucion de controversias, ya que los Estados
parte pueden optar por ellos en cualquier momento, y en el caso en que hubiera una consulta en
curso sobre el tema de la controversia, la misma se dara por concluida” .

Otra innovacion del POP es la institucionalizacion de un ambito de representacién de los
sectores econdmicos y sociales de la region. Ya desde los inicios del proceso, estos sectores venian
reclamando participacion en la discusion de los temas propios de su esfera de accién. Se crea asi el
Foro Consultivo Econémico-Social del MERCOSUR (FCES).

Se trata de un 6rgano de caracter consultivo con capacidad de realizar recomendaciones al
Grupo Mercado Comun, en los temas que le son propios. Se integra de forma paritaria con
organizaciones de empleadores y trabajadores, y por un tercer sector compuesto por asociaciones de
variada indole (consumidores, cooperativas, etc.). Su 6rgano principal es el Plenario, el cual puede

crear otros organos para la preparaciéon de estudios e informes.

Por ultimo, se establece la Secretaria Administrativa del MERCOSUR (SAM), con el cometido de
prestar sus servicios operativos a los demas érganos del proceso. La Secretaria es el archivo oficial
de la documentacion regional y se encarga de la publicacién y difusiéon de la misma en los dos
idiomas oficiales del proceso: espafiol y portugués® . A su frente se encuentra un Director, designado

por el Consejo del Mercado Comun.

" Ademas de estos actos vinculantes, la CCM se manifiesta a través de Propuestas que eleva al GMC.

15 Dicha creacion fue ampliamente cuestionada, dada la ausencia de poder otorgado al CMC por el TA, para crear
érganos con capacidad de decision.

1 El procedimiento fue reglamentado por la Decision N° 18/02.

7 Para una profundizacion del tema, véase Pastorino, Ana., Brunetto, Maria José: “Solucién de Controversias en el
MERCOSUR: La aplicacién del procedimiento arbitral”. Documento de Trabajo N° 54. Programa de Politica Internacional
y Relaciones Internacionales. Facultad de Ciencias Sociales (UDELAR). Montevideo, 2001.

8 La normativa MERCOSUR se encuentra disponible en la Pagina Web de la Secretaria: www.mercosur. org.uy
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Tiene su sede permanente en la ciudad de Montevideo® y ha celebrado con el gobierno
uruguayo un Acuerdo-Sede, aprobado por Decisiéon CMC N° 04/96 y en Uruguay por la Ley N° 16.829
de 29 de mayo de 1997. Entre otras facilidades y privilegios, el acuerdo establece para la Secretaria:
exenciones tributarias, ventajas para las comunicaciones, inmunidad de jurisdiccién e inviolabilidad de

la sede y sus archivos

Respecto de la normativa regional, el POP introduce un complejo sistema de entrada en
vigencia de la misma. Como ya se sefialara, el Tratado de Asuncién no estipul6 la forma de
implementacién de las normas emanadas de los érganos con capacidad de decisién en los 6rdenes
juridicos internos de los Estados Parte. Con la suscripcién del Protocolo de Ouro Preto, dicha omisiéon
pretendié ser subsanada mediante la introduccién de normas destinadas especificamente a

estructurar la aplicacién simultanea de las normas regionales® .

No obstante, la complejidad de dichas disposiciones, agravada por las asimetrias
constitucionales de los Estados Parte, ha contribuido a crear un déficit en materia de incorporacién de
la normativa derivada® . A partir de esta situacion se han generado numerosos conflictos, algunos de
los cuales han llegado a la ultima instancia del sistema de solucién de controversias. Asi, los laudos
arbitrales que se han ido emitiendo, abordaron, directa o incidentalmente, el tema de la incorporacion

normativa.

El POP introduce una concepcion dualista respecto de la normativa de los 6rganos con
capacidad vinculante, estableciendo un complicado sistema de vigencia, que —aparte de la indudable
obligatoriedad del Derecho secundario- deja a cargo de los 6rdenes juridicos internos, la efectiva
vigencia de las reglas aplicables. Tal circunstancia no evita la responsabilidad estatal, pero deja a los
agentes econdmicos (al menos de manera directa) fuera de los mecanismos de solucién de

controversias previstos, con la inseguridad que ello conlleva.

Por otra parte, se dota al esquema de integracién con una personalidad juridica de caracter
internacional. Mas alla del valor juridico de esta disposicién convencional frente a terceros, las
relaciones externas del proceso se fueron afirmando de forma constante. El POP establece que sera
el Consejo del Mercado Comun el érgano que ejercera la titularidad del bloque en nombre del
MERCOSUR.

El CMC puede delegar la capacidad para negociar y firmar acuerdos con terceros (paises, grupos
de paises y organismos internacionales), en el Grupo Mercado Comun, dentro de los limites del
mandato especifico. El Grupo podra a su vez, previa autorizacién del Consejo, delegar esas funciones
en la Comision de Comercio del MERCOSUR.

' Capital de la Republica Oriental del Uruguay (ROU).
2 Capitulo IV Aplicacién Interna de las Normas Emanadas de los Organos del MERCOSUR- POP
a Para un andlisis del tema, véase Ventura, Deysi, Perotti, Alejandro: “El Proceso Legislativo del Mercosur”, 2004.
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En esta direccién se concretaron acuerdos de asociacién con Bolivia® y Chile® en el afio 1996,
con el objetivo de establecer zonas de libre comercio, asi como promover el desarrollo de la
integracion fisica, entre otras finalidades. En el marco de ambos acuerdos de complementacién

econdmica se establecen Comisiones Administradores para la puesta en marcha de los mismos.

Asimismo, con una proyeccién politica se establecié el Mecanismo de Consulta y Concertacién
Politica, y se adopt6 el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico en el MERCOSUR* , la
Republica de Bolivia y la Republica de Chile. La inclusion de los Estados asociados en el mismo
instrumento reafirma la importancia que los principios democraticos tienen para el proceso de
integraciéon® . El Protocolo de Ushuaia prevé un procedimiento para los casos en que exista una
ruptura del orden democratico en uno de los paises parte del mismo, que puede llegar a la suspensién

de de su participacion en el proceso de integracion.

Esta dimension politica estuvo presente desde los comienzos del proceso, sin olvidar que la
restauracion democratica en los paises de la region fue la que viabilizé la conformacién del bloque. La
introduccion de una clausula democratica sigue la tendencia verificada en la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), a la vez que se ajusta a los requerimientos provenientes de la Unién Europea para
la suscripcidn de acuerdos interregionales. A través de la Declaraciones presidenciales, el
MERCOSUR fue marcando posicion frente a diversas circunstancias ocurridas en la regioén y en el
sistema internacional.

Ademas de los 6rganos establecidos en el POP, se han creado durante este periodo, otros
érganos, entre los que cabe destacar por su importancia, al Foro de Consulta y Concertacién Politica
(FCCP). Este 6rgano, creado por la Decision CMC N° 18/98, tiene como cometido auxiliar al Consejo,
en la profundizacién de la dimensién politica del proceso, tanto en temas internos de la regién como
en aquellos referidos al sistema internacional. Esta conformado por altos funcionarios de las
Cancillerias de los Estados parte y de las de los Estados Asociados, en los temas de interés comun.

El mantenimiento de la estructura organica inicial y la ampliacion de los temas a regular
conjuntamente, comienzan a poner en evidencia las insuficiencias del sistema para llevar a cabo los
propodsitos planteados. La multiplicidad de 6rganos subsidiarios creados para atender los diferentes

planos de negociacion, fue dificultando la capacidad de coordinacion del Grupo Mercado Comun.

2 Firmado el 17 de diciembre de 1996 y en vigor desde el 2 de marzo de 1997.

B Firmado el 25 de junio de 1996 y en vigor desde el 1° de octubre de 1996.

A El Protocolo fue suscripto en 1998, y tiene su antecedente en la Declaracion sobre Compromiso Democratico en el
MERCOSUR, de 1996.

5 Situacion diferente a la costumbre en materia de tratados con los Estados asociados, que es la de suscribir un
acuerdo entre los miembros plenos y luego realizar otro de igual contenido con ellos.
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Crisis y relanzamiento

Debido a la crisis en que se sume la region a fines de la década del 90’, la mayoria de los
temas de la agenda interna fueron siendo postergados en espera de una mejora de la situacion
macroeconomica de los paises miembros del bloque. A la situacién econdmica, se suma como factor
dispersivo, la aspiracién de liderazgo —-tanto en el ambito sudamericano como en el mundial- de los
socios mayores del bloque.

A inicios del afio 2000, bajo la Presidencia Pro —-Tempore argentina, se propuso darle un nuevo
impulso al proceso de integracion. La agenda del Relanzamiento del MERCOSUR, realizada con el
objetivo de profundizar en temas tales como el acceso a mercados, relaciones externas, arancel
externo comun, incorporacién normativa y fortalecimiento institucional; se vio retrasada debido al
contexto de crisis econdmica imperante en la region. Asimismo, la amplitud de sus objetivos dificultd

su adecuada ejecucion.

No obstante la desfavorable coyuntura econémica, el MERCOSUR continué desarrollando
aspectos como el de la solucion de controversias, el de la incorporacion de la normativa regional en

los sistemas juridicos nacionales y el fortalecimiento de la Secretaria Administrativa.

A través del propio Derecho derivado, se ha intentado corregir las deficiencias que, en los
hechos, ha demostrado el mecanismo instaurado en Ouro Preto. De la falta de efectividad juridica del
orden normativo mercosuriano en los sistemas juridicos internos, han dado cuenta numerosas
manifestaciones de los distintos 6rganos, incluyendo a la Comisién Parlamentaria Conjunta (CPC).

Entre las disposiciones destinadas a corregir las fallas en la implementacién de la normativa
regional se encuentran aquellas que han introducido fecha de entrada en vigor de la misma, solicitud
a los Parlamentos nacionales para una rapida incorporacién, establecimiento expreso en diversas
normas sobre la no necesidad de incorporacion, y reformas institucionales como la destinada a la
transformacion de la Secretaria Administrativa en una Secretaria Técnica con competencias en la

materia.

En este sentido, cabe destacar, dentro de una serie de Decisiones del Consejo del Mercado
Comun, la Decisién N° 20/02 "Perfeccionamiento del Sistema de Incorporacién de la Normativa
MERCOSUR al Ordenamiento Juridico de los Estados Partes". Esta Decision establece un mecanismo
de reenvio de la instancia decisoria regional a los Estados Parte, a efectos de determinar
fehacientemente cudles son los érganos internos con capacidad en la materia reglada. Asimismo se
establecen plazos para su implementacion y las excepciones que a su aplicacién pudieran
establecerse.
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No obstante estos intentos de salvar el déficit en materia de incorporacién de la normativa

regional, el abordaje del tema deberia realizarse mediante una reforma del Protocolo de Ouro Preto,

para alcanzar un correcto funcionamiento del ordenamiento juridico regional.

El periodo se caracterizé por la profundizacion de los conflictos intra-regionales, dando paso a
una activacion y utilizacion significativa de la etapa arbitral para su resolucion, luego de afios de
vigencia del Protocolo de Brasilia. En efecto, entre abril de 1999 y mayo de 2002 se emitieron ocho
laudos por parte de Tribunales Ad-Hoc. El 18 de febrero de 2002 se firma el Protocolo de Olivos (PO),
que modifica el sistema de solucién de controversias. Al mismo se hara referencia en el apartado

siguiente.

Por otra parte, recogiendo una practica ya instalada en el Consejo del Mercado Comun, se
regula una nueva forma de pronunciamiento sin caracter obligatorio, las Recomendaciones, que
deberan ser adoptadas por consenso y rubricadas por los cuatro miembros® . Este tipo de
manifestaciones ha sido utilizado en numerosas ocasiones para recomendar a los paises miembros la
ratificacién de tratados internacionales.

Etapa actual

La progresiva salida de la crisis econdmica y los cambios de gobierno producidos en la region,
dieron un nuevo impulso al proceso de integracion. La programada revitalizacion del MERCOSUR a
partir de la asuncion de Luiz Inacio “Lula” da Silva en la presidencia de Brasil, apoyada por la
Republica Argentina, especialmente luego de la toma de posesién de Néstor Kirchner” , se ha
centrado en otorgarle al bloque un marcado perfil politico, incluyendo modificaciones sustanciales en
su estructura institucional.

En este sentido, se adopta la Decision N° 26/03 “Objetivos 2006- Programa de Trabajo 2004-
2006”, en el cual se establecen plazos para el cumplimiento de diversos puntos de la agenda
regional® , asi como una apuesta a nuevos desarrollos de la misma. Abarca temas politicos, sociales
y culturales; aspectos que atafien a la union aduanera; al tratamiento de los temas relacionados con
el mercado comun; y que propone avanzar en los asuntos de la “nueva integracién” —educacion,
cooperacion en ciencia y tecnologia, integracion productiva avanzada e integracion fisica-.

Otro aspecto que continué impulsando al proceso, fue el referido a las relaciones externas del
bloque, a partir de las propias condicionantes provenientes de los demas actores regionales y de las
necesarias definiciones respecto de los foros de negociacion en que el MERCOSUR participa de forma
unificada.

% Decision CMC N° 19/02.

i Véase respecto al inicial acercamiento de ambos presidentes, el denominado “Consenso de Buenos Aires”, de 16 de
octubre de 2008.

2 Los mismos seran prorrogados por la Decision CMC N° 51/04.
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En cuanto a la estructura orgéanica, se establece® en el ambito del Consejo del Mercado Comun,
la Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR (CRPM)® , integrada por los
representantes permanentes acreditados por los Estados y por un Presidente, cargo para el cual se
postulan personalidades de la nacionalidad de uno de los paises miembros, de relevante actividad
politica. EI mismo es designado por el CMC a propuesta de los Presidentes de los Estados parte.

La CRPM tiene como funciones la de asistir al Consejo y a la Presidencia Pro Tempore en todas
las actividades que estos le demanden; establecer vinculos con la Comisién Parlamentaria Conjunta,
el Foro Consultivo Econémico y Social y con las Reuniones Especializadas; y realizar propuestas al

Consejo, sobre asuntos relacionados con el proceso de integracion.

Ademas de presidir la Comisién, el Presidente participa en las sesiones del Consejo del Mercado
Comun y en las Reuniones de Ministros. Otra competencia que se le asigna es la representacion del
MERCOSUR en sus relaciones externas, por mandato del Consejo. El primer Presidente de la CRPM
fue el ex presidente argentino Eduardo Duhalde® , designado el 6 de octubre de 2003. Actualmente

desempefia el cargo el también argentino Carlos Alvarez® .

En un paso para dar mayor participacion a la Comisién Parlamentaria Conjunta en el proceso de
toma de decisiones, el Consejo firma un acuerdo interinstitucional con la misma. A tales efectos el
érgano de decision se compromete a someter a consulta previa de la Comisién, las normas
MERCOSUR que requieran incorporacion legislativa.

El 1° de enero de 2004 entra en vigor el Protocolo de Olivos (PO) para la solucién de
Controversias en el MERCOSUR® , que modifica el sistema anterior y crea un nuevo érgano, el
Tribunal Permanente de Revision (TPR), el cual quedo instalado en la ciudad de Asuncién del
Paraguay, el 13 de agosto del mismo afo. Para garantizar el correcto funcionamiento del Tribunal y su
Secretaria, se adopta un Acuerdo Sede entre la Republica del Paraguay y el MERCOSUR™ .

El TPR se integra con cinco arbitros, cuya primera designacién se realiz6 mediante la Decisién
N° 26/04% . Cuatro de ellos son nombrados por cada Estado parte, con su suplente respectivo, para
un lapso de dos afios, pudiendo ser reelegidos Unicamente por dos periodos consecutivos. El quinto
arbitro, que preside el Tribunal, es designado de comun acuerdo o, a falta del mismo, por sorteo
realizado por la Secretaria del MERCOSUR® . No obstante la composicién resefiada, la cantidad de

% Decision CMC N° 11/03.
® La CRPM funciona en la ciudad de Montevideo.

%' Decisién CMC N° 14/03.

® Decision CMC N° 32/05.

® Bl mismo se reglamenta en la Decision CMC N° 37/03.

# Decisién CMC N° 1/05.

% 2 Decisién CMC N° 18/06 renueva la integracion del mismo.

*» . o . . . L -
A los efectos de la designacion del Presidente del TPR se confecciona una lista de 8 arbitros. Dura tres anos en el
cargo, no renovable, salvo acuerdo contrario entre los Estados parte.

Cuadernos 19



Evolucion juridico-institucional del Mercosur / Ana Maria Pastorino
arbitros variara de acuerdo al asunto y a las partes en el contencioso a tratar” .

A pesar de la denominacién dada al nuevo 6rgano jurisdiccional, que apunta a su caracter de
alzada de los laudos emitidos por los tribunales ad- hoc, que el Protocolo de Olivos mantiene; se les

otorga a las partes en una controversia, la posibilidad de recurrir directamente al TPR.

Otra facultad que el PO le otorga al Tribunal es la de emitir opiniones consultivas —sin caracter
vinculante- sobre cualquier cuestién juridica del Derecho regional, tanto originario como secundario.
Las mismas pueden ser solicitadas por “...todos los Estados Partes del MERCOSUR actuando
conjuntamente, los 6rganos con capacidad decisoria del MERCOSUR vy los Tribunales Superiores de
los Estados partes con jurisdiccion nacional...” . El Protocolo para la creacion del futuro Parlamento
del MERCOSUR habilita al mismo a solicitar opiniones consultivas al TPR.

Una de las innovaciones a destacar del PO es la posibilidad de elegir el foro para dirimir las
controversias. En efecto, se le da la opcién al demandante de recurrir al sistema de solucion
mercosuriano o a otros mecanismos establecidos en esquemas preferenciales de comercio de los
cuales formen parte los Estados involucrados; citandose Unicamente a texto expreso el régimen de la
Organizaciéon Mundial del Comercio® . Asimismo, la intervencién del Grupo Mercado Comun, que bajo
el régimen del Protocolo de Brasilia era preceptiva, en el nuevo sistema se torna opcional, pudiendo
recurrir las partes directamente a la instancia arbitral.

En materia de legitimacion procesal, el PO mantiene los parametros del sistema anterior, ya que
solamente los Estados pueden activar los mecanismos de solucién. Mas alla de pequefias
modificaciones, el papel de los particulares sigue siendo el de peticionantes ante sus respectivas
administraciones.

Un cambio fundamental introducido en estos ultimos afios es la creacién del Fondo para la
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM)® , con la finalidad de apoyar financieramente
programas con dicho objetivo, asi como promover la competitividad y la cohesién social de las
economias menores y de las regiones mas desfavorecidas. Si bien en el instrumento constitutivo se
prevé la utilizacién del Fondo para apoyar el funcionamiento organico y el fortalecimiento del proceso
de integracion; en una primera etapa de cuatro afios, este ultimo cometido es considerado el menos

prioritario. El fondo se integra con aportes no reembolsables de los Estados parte® .

% Si se trata de un recurso de revision de un laudo de un tribunal ad-hoc, sobre una controversia entre dos Estados
parte, el TPR se integrara con tres miembros.

® Articulo 2, Reglamento del Protocolo de QOlivos.

® Anexo 2 del Acuerdo de Marrakech, “Entendimiento relativo a las normas y procedimientos por los que se rige la
solucion de diferencias.

* Decision CMC N° 45/04

*' Decisién CMC, N° 18/05
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En esta etapa se pone en marcha la transformacion de la Secretaria Administrativa en una
Secretaria Técnica® , con el objetivo de adecuar el 6rgano administrativo a los nuevos requerimientos
del proceso de integracion. El proceso comienza a partir de la conformacion del Sector de Asesoria
Técnica (SAT), la cual es coordinada por el Director de la “Secretaria del MERCOSUR?”, denominacion

utilizada durante este periodo de transicion.

El SAT esté4 encargado de dar apoyo técnico a los demas 6rganos, de realizar un seguimiento y
evaluacion del proceso de integracion, efectuar estudios de interés para la profundizacién del mismo,

y realizar un control de la consistencia juridica de las normas regionales.

Respecto al tema de la vigencia y aplicacién de las normativa regional en los 6rdenes juridicos
internos se adopta la Decision CMC N° 22/04, en la que se establecen lineamientos que los Estados
deberan adoptar para incorporar las Decisiones, Resoluciones y Directivas que no requieran

intervencidn legislativa.

Un paso a favor de la consolidacién de la estructura organica, lo constituye el establecimiento
del Tribunal Administrativo — Laboral del MERCOSUR® , como instancia jurisdiccional Unica para
controversias del personal de la Secretaria y entre esta y personas contratadas por la misma para
obras y servicios. Se integra por cuatro juristas propuestos por cada Estado parte, que son

designados por el Grupo Mercado Comun para un periodo de dos afos.

A pesar de que buena parte del afio 2004 estuvo dedicado a negociaciones para realizar una
reforma juridico-institucional de caracter integral, que culminaria con una reforma del POP en la
segunda cumbre de Ouro Preto (diciembre de 2004), la misma no pudo ser llevada a cabo debido a

divergencias entre los paises socios sobre diversos asuntos.

Los principales puntos de discrepancia giraron en torno a la aplicacién directa de las reglas
regionales, al sistema de toma de decisiones y a la conveniencia o no de incluir al Comité de
Representantes Permanentes en un instrumento internacional. Se opté entonces por continuar
avanzando en estos aspectos a través de la normativa secundaria, postergando la reforma del

Protocolo de Ouro Preto para una instancia posterior.

Un avance institucional del periodo es la creacion del Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias y Departamentos del MERCOSUR, por Decision CMC N° 41/04, de diciembre de
2004* , con el objetivo de fomentar el didlogo y la cooperacién entre las entidades sub-regionales de

los Estados parte del proceso y de las mismas con sus gobiernos centrales.

* Decisién CMC, N° 30/02
* Resolucion GMC N° 54/03.
“ Este 6rgano sustituye a la Reunion Especializada de Municipios e Intendencias (REMI).
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En una instancia de acercamiento a la sociedad civil y a los ciudadanos del los Estados parte,
se toman medidas para profundizar el dialogo entre el GMC y el FCES, se crea la Reunion de Altas
Autoridades sobre Derechos Humanos del MERCOSUR® y se suscribe el Protocolo de Asuncién sobre

Compromiso con la Promocion y Protecciéon de los Derechos Humanos del MERCOSUR® .

En cuanto a los Estados Asociados, se regula —por Decision CMC N° 18/04- las condiciones de
adquisicion de tal categoria, para aquellos paises miembros de la ALADI con los que el MERCOSUR
haya firmado acuerdos de libre comercio; asi como el régimen de participaciéon de los mismos en los
érganos de la estructura institucional del proceso de integracién. En otro avance al respecto, la
Decision CMC N° 28/04 establece pautas para la negociacion y celebracion de acuerdos con los
Estados asociados.

Durante los afios 2003 y 2004, Peru, Colombia, Ecuador y Venezuela, firmaron acuerdos de
complementacion econdmica con el MERCOSUR, formalizandose su condicion de Estados asociados
al bloque. Estos paises realizan sus respectivas adhesiones a la Declaracién Presidencial sobre

Compromiso Democratico y al Protocolo de Ushuaia.

Venezuela solicitd su incorporacién al MERCOSUR como miembro pleno, siendo aceptada su
peticion por la Decision CMC N° 29/05, mediante la cual se aprueba el proyecto de acuerdo marco
para su ingreso. El 4 de julio del corriente afio, se suscribié en la ciudad de Caracas el “Protocolo de
Adhesion de la Republica Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR”. El mismo entrara en vigencia a los

treinta dias contados a partir del depdsito de la quinta ratificacién.

Con el objetivo de convertir a la Comision Parlamentaria Conjunta en el proyectado Parlamento
del MERCOSUR, el Consejo decide otorgarle la calidad de comisién preparatoria para implementar las

medidas necesarias para la instalacion del mismo® .

La culminacién de los trabajos de la CPC se formalizaria con la aprobacion por parte del
Consejo, del Protocolo Constitutivo del Parlamento MERCOSUR (Decision N° 23/05), cuya instalacién
esté prevista para el 31 de diciembre de 2006® . A partir de esa fecha, se prevé su conformacién final
en dos etapas. La primera llegaria hasta el 31 de diciembre del 2010, en tanto que la segunda
comenzaria el 1° de enero de 2011, culminando el 31 de diciembre de 2014. El mismo tendra su sede
en Montevideo, por lo cual se prevé la suscripcion de un acuerdo con Uruguay, que determinara los

privilegios de inmunidades de los parlamentarios y de los funcionarios del Parlamento® .

* Decision CMC N° 40/04.

* Decision CMC N° 17/05.

* Decisién CMC N° 49/04.

® No obstante, el Protocolo entrara en vigor a partir del trigésimo dia del depdsito del cuarto instrumento de ratificacion
(articulo 23 del Protocolo). A julio de 2006, Paraguay es el Unico socio que ha depositado el instrumento de ratificacién, en
tanto que en resto de los paises se encuentra a consideracion de los respectivos Parlamentos.

© El Parlamento sera asistido por una Secretaria Parlamentaria y por una Secretaria Administrativa, con asiento en
Montevideo.
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Para la primera etapa se establece su integracion con dieciocho parlamentarios por cada pais
miembro, manteniéndose el sistema de eleccién indirecta. Para la segunda etapa la integracién
pasaria a realizarse de acuerdo a un criterio de representacién ciudadana, para un mandato de cuatro
afos y con la posibilidad de se reelegidos. La primera eleccion directa se hara de acuerdo a los
respectivos calendarios electorales internos, previéndose para el 2014 la primera eleccion

sincronizada de los parlamentarios regionales.

El Protocolo Constitutivo no define los criterios de representacién por pais, dejando la misma
para una instancia de decision posterior en el seno del Consejo del Mercado Comun. Si bien no se le
otorga un poder de decision, se amplian las competencias en comparacion con la CPC, involucrando
al érgano proyectado, en el proceso legislativo del CMC.

Se encuentra prevista la participacién de paises asociados al MERCOSUR, mediante invitacién a
sus sesiones publicas, cuyos parlamentarios tendran derecho a voz, pero sin voto. Asimismo, se
prevé la incorporacion de nuevos miembros plenos, la cual estard sujeta al régimen de consulta al

Parlamento, establecido en el articulo 4, inciso 12 del Protocolo® .

Dentro de la ultimas decisiones para dar impulso al proceso mercosuriano, cabe sefalar las
adoptadas en julio pasado. Por Decision CMC N°19/06 se encomienda al Comité de Representantes
Permanentes la elaboracién de una propuesta para crear un Instituto Social del MERCOSUR, para lo
cual debe consultar obligatoriamente al Foro Consultivo Econémico y Social, asi como la coordinacién
de un proyecto para el establecimiento del Observatorio de la Democracia del MERCOSUR (Decisién
CMC. N° 24/06).

Mientras este ultimo no quede instalado se dispone que los Estados designen un grupo de
observadores para monitorear los procesos electorales en los paises miembros. Por otra parte, se
encuentra en marcha una propuesta integral de reforma institucional a cargo de un Grupo de Alto

Nivel” , con el mandato de entregar la misma antes de diciembre del afio 2006.

Y En la reunién de julio de 2006 -Recomendacion 01/2006- la Comision Parlamentaria Conjunta sefiala que ha integrado a
legisladores “de la Asamblea Nacional de Venezuela para participar de todas las reuniones y actividades” de la misma.
%" Decision CMC N° 21/05.
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Algunas consideraciones finales

El disefio juridico-institucional de un proceso de integracion se encuentra estrechamente ligado
a otras variables, tanto econémicas como socio-culturales. A pesar de la tradicional clasificacién que
brinda la teoria de la integracion econémica sobre las distintas formas que adopta la misma® , los
requerimientos juridicos institucionales no seran estaticos, ya que los mismos variaran de acuerdo a
los objetivos buscados en determinado momento y para el caso concreto.

Si bien las condicionantes politicas y econdmicas iniciales permitieron el avance del MERCOSUR
con una baja institucionalidad, decisién tomada por los impulsores del proceso como consecuencia de
las experiencias de integracion latinoamericanas anteriores, en las que el establecimiento de
mecanismos burocraticos no garantizé un desarrollo comercial exitoso; la puesta en marcha de las
siguientes etapas de profundizacion fue pautando la necesidad de desarrollar su estructura juridico
—institucional.

A pesar de los plazos previstos inicialmente para una estructura institucional definitiva en
diciembre de 1994, se sigui6é optando por un modelo intergubernamental de organizacion, basado en
las administraciones nacionales de los Estados parte, dandole a los Poderes Legislativos y a las
diferentes instancias de la sociedad civil, s6lo una participacion lateral en el proceso de toma de
decisiones.

No obstante, la implementacién de las politicas convenidas llevd a que se fuera desarrollando un
complejo entramado de 6rganos subsidiarios, imbricados en las diferentes areas de gobierno,
generando a lo largo del avance del proceso un distanciamiento de las instancias de decision finales.

Por otra parte, los sucesivos conflictos que se fueron generando hicieron que los 6rganos
encargados de la administracion y ejecucion del proceso, distrajeran sus esfuerzos en arbitrar las
diferencias planteadas. Asi, la Comisién de Comercio fue siendo absorbida por su rol en los
procedimientos de reclamaciones y consultas, en detrimento de la tarea de negociaciones técnicas

en materia comercial.

Las deficiencias en el sistema de incorporacion de la normativa secundaria y la ausencia de
consenso para reformar las disposiciones pertinentes del Protocolo de Ouro Preto hasta hoy, no han
podido ser superadas por las Decisiones del Consejo del Mercado Comun que al respecto se han
adoptado.

Zonas de libre comercio, uniones aduaneras, mercados comunes, uniones econémicas.
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En cuanto al uso de Decisiones para intentar corregir las insuficiencias juridico — institucionales
del MERCOSUR, es conveniente sefalar que a lo largo del proceso se ha hecho un abundante uso de
las mismas. Cabe destacar que ademés de no ser una buena técnica legislativa, tampoco contribuye

a la transparencia y a la democratizacion del esquema de integracion.

El mecanismo de solucién de controversias del PBSC, adecuado al caracter intergubernamental
del MERCOSUR, comenzé a funcionar en su etapa arbitral, una vez que el entendimiento entre las
instancias politicas se fue diluyendo. Su postergada reforma por el Protocolo de Olivos de 2002, si
bien perfeccion6 algunos aspectos de los procedimientos y establecio el Tribunal Permanente de
Revisidn; dejé a los particulares en iguales condiciones de acceso al sistema. Ademas, al establecer
la posibilidad de eleccion del foro, introdujo una perforacion a la solidez del sistema.

Un cambio sustancial respecto a los parametros iniciales del proceso, basado en el principio de
reciprocidad de derechos y obligaciones, es la creacién del Fondo para la Convergencia Estructural, el
cual podria ser el principio de una modificacién del actual sistema de toma de decisién.

Finalmente, cabe destacar asimismo la constante reafirmacion de la dimension politica del
MERCOSUR, tanto hacia adentro del proceso como frente al sistema internacional. De gran
importancia en los ultimos tiempos es la adopcién de medidas en materia de Derechos Humanos. Por
su parte, la proyectada instalacion del Parlamento MERCOSUR, si bien constituye un avance en lo
relativo al papel de los parlamentarios en el proceso, no se ve claramente la contribucién (dado lo

limitado de sus funciones) que el mismo producira en la democratizacién del esquema de integracién.

Se espera que la prevista reforma institucional recoja la experiencia acumulada a lo largo del
proceso, en particular la correccion del sistema de incorporacién normativa interna y que refleje un
adecuado equilibrio entre las instituciones proyectadas y sus formas de votacion, teniendo en cuenta
el incremento de Estados Parte del MERCOSUR.
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