CAPITULO 1

Integracion subregional (MERCOSUR)
y sudamericana (UNASUR):
Temas institucionales

CLARA AMZEL-GINZBURG

Finalizada la segunda guerra mundial, el panorama inter-
nacional adquirié una nueva configuraciéon y fue el momento de
establecer parametros en lo politico y econémico acordes con un
futuro de paz y bienestar. En Europa, en la década de 1950, la
creaciéon de la Comunidad Econémica del Carbén y del Acero, la
Comunidad Econémica Europea y la Comunidad Europea de la
Energia Atémica se establecieron con miras a responder a ese objetivo
que apuntaba al porvenir.

La entonces recién creada Organizacién de las Naciones Unidas
instituy6, en 1949, la Comisién Econémica para América Latina
(en la actualidad, y el Caribe) -CEPAL-. En esa entidad, la situacién
imperante en esta regiéon —econémicamente critica en lo interno y
lo externo como para alcanzar un adecuado nivel de desarrollo—
gener6 la propuesta de establecer un mercado comun
latinoamericano. Los primeros procesos de integracion tuvieron
lugar en América Latina al inicio del decenio de 1960. Asi nacieron
el Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Las decisiones
politicas impulsoras de su surgimiento no fueron ajenas a las ideas
expuestas por CEPAL. Aunque cabe aclarar que ninguna de esas
dos agrupaciones se conformoé incorporando el pensamiento
cepalino en toda su profundidad.

Para delinear la evolucion de la integracion en América Latina,
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es pertinente citar los diferentes procesos que se sucedieron en el
ambito de la region. Asi se debe senialar que hacia la finalizacion
del decenio citado, se firmo6 el Acuerdo de Cartagena (1969), mediante
el cual cinco paises constituyeron el subregional Grupo Andino,
sin perder su condicion de miembros de ALALC.

En la Séptima Reunion de Jefes de Gobierno (1972) de la Aso-
ciacion de Libre Comercio del Caribe (CARIFTA, por sus siglas en
inglés) se adopto la decision de transformarla en la Comunidad del
Caribe. En 1973, al suscribir cuatro paises de la region el Tratado
de Chaguaramas, quedo establecida CARICOM.

La mencionada ALALC contaba con once miembros: Argentina,
Bolivia, Brasil; Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Peru,
Uruguay y Venezuela!. En 1980, estos miembros reformularon el
tratado originario, mediante el nuevo Tratado de Montevideo (TM80),
y lanzaron la Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI),
de alcance regional. ALADI se constituyé como una zona de
preferencias econémicas con el objetivo a largo plazo de establecer,
en forma gradual y progresiva, un mercado comun latinoamericano.
Para cumplir sus funciones se instituyeron los siguientes meca-
nismos: una preferencia arancelaria regional (PAR), los acuerdos de
alcance regional (AAR) y los acuerdos de alcance parcial (AAP). Los
AAP son solo obligatorios para los paises miembros que los suscriban
o adhieran a ellos; propenderan a crear las condiciones para
profundizar la integracién regional por medio de su progresiva
multilateralizacion. Pueden ser comerciales, de complementaciéon
econdémica, agropecuarios, de promocion del comercio, cooperacion
cientifica y tecnologica, preservacion del medio ambiente, entre otros.

El acercamiento previo de Argentina y Brasil —concretado en
distintos acuerdos (1986)-, paises a los que se unieron Paraguay y
Uruguay para firmar el Tratado de Asuncién en 1991, estableci6 el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).

Mediante el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN, vigente desde 1994; NAFTA por sus siglas en inglés) se
asociaron Canada. Estados Unidos y México.

La Iniciativa para las Américas (1990), de origen estadounidense,
fue retomada en 1994. Su objetivo era constituir el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), a extenderse de Alaska a Tierra

! Cuba es miembro de ALADI desde 1999. Por Resoluciones del Consejo
de Ministros se aprobé la adhesiéon al TM80 de Panama (Res. 64 XV,
29-4-09) y de Nicaragua (Res. 75 XVI, 11-8-11).
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del Fuego. En su negociaciéon participaron 34 paises del continente,
excluido Cuba. El citado objetivo fue desarticulado en 2005 durante
la cuarta reunion cumbre celebrada en Mar del Plata con asistencia
de los primeros mandatarios de los paises negociadores?.

El Tratado de Managua instituy6 en 1960 el MCCA y fueron sus
firmantes El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, al que en
1962 adhiri6 Costa Rica. En 1990, 1993, 1997 se acordaron reformas
para reestructurar, fortalecer y reactivar el proceso de integracion.
En 1991, el Protocolo de Tegucigalpa, firmado por los cinco miembros
del MCCA a los que se sumaron Panama y posteriormente Belice
establecieron el SICA (Sistema de Integracion Centroamericana),
en funcionamiento desde 1993 (SICA, pagina oficial).

En la actualidad CARICOM cuenta con quince miembros de esa
regiéon. Al originario Tratado de Chaguaramas lo complementaron
diversos instrumentos, y mediante nueve protocolos firmados entre
1997 y 2000, se enmendo el tratado original y quedé redactada asi
una version revisada?®.

En cuanto al Grupo Andino, las modificaciones introducidas en
el Acuerdo de Cartagena por el Protocolo de Sucre (1997) dieron
lugar a su transformaciéon en Comunidad Andina (CAN; son sus
miembros -desde el retiro de Venezuela en 2006- Bolivia, Colombia,
Ecuador y Peru).

El acotado repaso del desenvolvimiento de la integracion en
América Latina revela la decision de los paises de constituir espacios
ampliados, que en sus comienzos apuntaban a estrechar las rela-
ciones comerciales. A partir del desarrollo de estos procesos se
agregaron otros fines —politicos, juridicos econémicos, sociales,
educativos, culturales— en respuesta a las diversas dimensiones
evidenciadas por el fen6meno de la integracion.

2 Desde el lanzamiento en Miami en una reunién cumbre (1994), se llevaron
a cabo los siguientes encuentros con los primeros mandatarios: Santiago
de Chile, 1998; Québec, 2001; Monterrey, 2004; Mar del Plata, 2005.
Asimismo, se efectuaron las siguientes reuniones de Ministros de
Comercio: Denver. 1995; Cartagena, 1996; Belo Horizonte, 1997; San
José de Costa Rica, 1998; Toronto, 1999; Buenos Aires, 2001; Quito,
2002, Miami, 2003. Hacia finales de 2003 ya estaba redactado el tercer
borrador del acuerdo.

3 Revised Treaty of Chaguaramas Establishing the Caribbean Community
Including the Single Market and Economy. Son miembros de CARICOM:
Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Grenada,
Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat, San Cristébal y Nevis, Santa Lucia,
San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago (CARICOM,
pagina oficial).
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También cabe senalar que los distintos esquemas constituyen
un mosaico compuesto por diferentes piezas —cada una de ellas
ligada por la vecindad e intereses comunes—, con la excepcion de
ALADI que abarca practicamente la region. Y el bloque en construc-
cion de UNASUR esta basado en el propoésito de integrar a todos los
paises de América del Sur con un alcance superador de una zona
de preferencias econémicas (como es ALADI).

El foco de este trabajo es considerar las acciones emprendidas
en un bloque subregional -MERCOSUR- y otro de envergadura
sudamericana ~-UNASUR-, respecto de su institucionalidad. El pri-
mero tiene veinte anos de existencia, y por lo tanto es posible efectuar
un balance de los avances alcanzados y de los retos a acometer. En
la segunda entro en vigencia su Tratado Constitutivo, lo que vuelve
oportuno examinar este acuerdo. Referirse a la institucionalidad
significa revisar la normativa que la determina, es decir los instru-
mentos en los que se la estableci6. A partir de esta revision, el
interrogante a plantear es cual es la contribucion de las experiencias
de las instituciones del proceso subregional analizado a la
gobernabilidad del que se encuentra en construccion.

1. MERCOSUR
1.1. Estructura organica
1.1.1. Tratado de Asuncion

En 1991 Argentina, Brasil. Paraguay y Uruguay firmaron el
Tratado de Asuncion (TA) para constituir el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR). En ese documento, a fin de administrar y ejecutar
el Tratado durante el periodo de transicién -a finalizar el 31 de
diciembres de 1994-, las decisiones que se adoptaran en su marco
juridico y los acuerdos especificos, eran de la competencia de dos
organos: el Consejo del Mercado Comun (CMC) y el Grupo Mercado
Comun (GMC) (art. 9). Este ultimo contaria con una Secretaria Ad-
ministrativa (art.15). Antes de finalizar el periodo de transicion los
signatarios convocarian a una reunioén extraordinaria para establecer
la estructura institucional del bloque (art.18). Asimismo, para
facilitar el avance hacia la conformacion del mercado comun se
estableceria una Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) (art. 24).

Por su parte el Anexo III determinaba los pasos para solucionar
las controversias originadas entre los Estados partes por la aplicacion
del Tratado. Estaban previstas las negociaciones directas entre los
miembros involucrados; no habiéndose superado el conflicto, inter-
vencion del GMC para formular recomendaciones; sin haberse
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llegado a una solucion, elevaciéon al CMC para que adoptara las
recomendaciones pertinentes. Transcurridos 120 dias de la entrada
en vigor del Tratado, el GMC elevaria a los gobiernos de los Estados
partes una propuesta de solucion de controversias, a regir durante
el periodo de transicion.

1.1.2. Protocolo de Ouro Preto

Tal como lo dispuso el TA, la estructura institucional del bloque
se fijo en el Protocolo de Ouro Preto (POP), firmado en 1994. En su
art.1 establecié los siguientes 6rganos:

* Consejo del Mercado Comun (CMC).

* Grupo Mercado Comun (GMC).

* Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM).

* Comision Parlamentaria Conjunta (CPC).

* Foro Consultivo Econémico y Social (FCES).

* Secretaria Administrativa del MERCOSUR (SAM).

Los tres primeros citados, de naturaleza intergubernamental,
gozan de capacidad decisoria y (art.2):

—al CMC, 6rgano superior del bloque, le compete la conduccién
politica. Lo integran los Ministros de Relaciones Exteriores y los
Ministros de Economia, o sus equivalentes. Su presidencia esta a
cargo de los Estados partes, por rotacion en orden alfabético, durante
seis meses (arts. 3-5);

—el GMC, 6rgano ejecutivo, lo componen cuatro miembros titu-
lares y cuatro alternos por cada pais, designados por sus gobiernos,
que deben contar obligatoriamente con representantes de los
Ministerios de Relaciones Exteriores, los Ministerios de Economia y
los Bancos Centrales. El Grupo es coordinado por los Ministerios
de Relaciones Exteriores (arts. 10-11);

—la CCM, 6rgano que asiste al GMC, cuenta con cuatro miembros
titulares y cuatro alternos y es coordinada por los Ministerios de
Relaciones Exteriores (arts. 16-17).

Las decisiones de estos tres 6rganos son tomadas por consenso
y con la presencia de todos los Estados partes (art. 37). E1 CMC se
pronuncia mediante Decisiones, el GMC por Resoluciones y la CCM
por Directivas, siendo las normas emanadas de ellos obligatorias
para los miembros (arts. 9, 15 y 20).

El CMC tiene la atribucién de crear reuniones de ministros y
pronunciarse sobre los acuerdos que ellas le remitan, asi como crear
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los 6rganos que estime pertinente, y modificarlos o suprimirlos (art.
8 inc. VI y VII). Por su parte el GMC esta facultado para crear,
modificar o suprimir subgrupos de trabajo o reuniones especializadas
(art.14 inc. V)~

En cuanto a los 6rganos carentes de capacidad decisoria:

—la CPC —sustituida en 2005 por el Parlamento del MERCOSUR-
era representativa de los Parlamentos de los Estados partes, la
integraban igual nimero de parlamentarios que representaban a
dichos Estados y los designaban los Parlamentos nacionales con-
forme a sus procedimientos internos. Sus funciones eran procurar
que se aceleraran los procedimientos internos en los paises miembros
para la pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los
organos con capacidad decisoria y colaborar en la armoni-zaciéon de
las respectivas legislaciones nacionales (arts. 23-25);

— el FCES representa a los sectores econdémico y social, su
funcion es consultiva, y se pronuncia por Recomendaciones al GMC
(arts. 28-29);

— la SAM es un érgano de apoyo operativo del MERCOSUR,
responsable de prestar servicios a todos los 6rganos del bloque (art.
31).

Cabe senalar que el MERCOSUR tiene personalidad juridica de
derecho internacional (art. 34), cuya titularidad es ejercida por CMC
(art. 8, inc. III).

1.1.3. Protocolo de Brasilia

Conforme lo disponia el Anexo III del TA, para regir durante el
periodo de transicion, se suscribié en diciembre de 1991 el Protocolo
de Brasilia para resolver las controversias entre los Estados partes,
relativas a la interpretacion aplicacion o incumplimiento del TA, de
los acuerdos celebrados en el marco de ese Tratado y de las normas
emanadas de los 6rganos con capacidad decisoria. Para ello estaban
previstas las negociaciones directas, fracasadas estas se daba
intervencion al GMC y de no haberse alcanzado la resolucién del
conflicto se debia someterlo al procedimiento arbitral. Se establecia
que los Estados partes reconocian como obligatoria la jurisdicciéon
de los Tribunales Arbitrales Ad Hoc (TAH), compuestos en cada caso

4 Dependen del CMC, el GMC y la CCM diversas reuniones ministeriales,
reuniones especializadas, grupos de trabajo, subgrupos de trabajo,
comités técnicos, entre otros. Véase al respecto el organigrama del
bloque en: www.mercosur.int.
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por tres arbitros. Los laudos serian inapelables, obligatorios y
tendrian fuerza de cosa juzgada. La partes podian solicitar aclaraciéon
del laudo o una interpretacion sobre la forma en que se deberia
cumplir (arts. 1, 2,4, 7, 8,9, 21, 22).

El PB era parte integrante del TA y permaneceria vigente hasta
que entrara en vigor un sistema permanente de solucién de
controversias (arts. 33-34). Durante su vigencia se pronunciaron
diez laudos.

1. 2. Evolucion de la institucionalidad

Con el POP se inicia la etapa del bloque en la que queda
conformada su estructura institucional. Por cierto, ella no quedo
inalterada puesto que el funcionamiento determiné la necesidad de
modificaciones relativas a algunos de sus 6rganos, a cambios en su
sistema de solucién de controversias y a la cuestién de la incor-
poracion de las normas en los 6rdenes juridicos de los Estados partes.

1.2.1. érganos
Parlamento del MERCOSUR

Las cuestiones relativas a activar la incorporaciéon de las normas
del bloque en los ordenamientos juridicos de los Estados partes y
fortalecer el ambito institucional de colaboracion entre los Parla-
mentos para concretar los objetivos de armonizacion de las legis-
laciones nacionales, determinaron la creacion del Parlamento del
MERCOSUR (PM). Asimismo, se consideré su aporte a la democracia,
mediante una adecuada representacion de los intereses de los
ciudadanos.

El Protocolo Constitutivo fue firmado en diciembre de 2005 y
aprobado por Dec. 23/05. Conforme a este Protocolo, el PM es el
o6rgano unicameral de representacion de los pueblos del MERCOSUR,
independiente y autonomo, que integra la estructura institucional
del bloque. Sustituye a la CPC y sus miembros son electos por
sufragio universal, directo y secreto de acuerdo con a la legislacion
de los paises miembros y su propio Protocolo Constitutivo (art.1).

Su denominacién de Parlamento no debe llevar a confusién en
cuanto a que cumple una funcién de creacion de normas, ya que es
solo un é6rgano primordialmente deliberativo, como resulta del art.4
del Protocolo de creacion, en el que se enumeran sus competencias.

El Parlamento aprueba sus actos y decisiones con distintas
mayorias (art.15):
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— simple, voto de mas de la mitad de los parlamentarios
presentes;

— absoluta, voto de mas de la mitad del total de los miembros
del Parlamento;

— especial, voto de los dos tercios del total de los miembros del
Parlamento, incluidos parlamentarios de todos los Estados partes;

— calificada, voto afirmativo de la mayoria absoluta de integrantes
de la representacion parlamentaria de cada Estado parte.

El reglamento interno del cuerpo es el que fija las mayorias
para aprobar los distintos asuntos.

Las deliberaciones pueden iniciarse con la presencia de al menos
un tercio de sus miembros, siempre que estén representados todos
los Estados partes.

Cada parlamentario tiene derecho a un voto (art.18).

Los actos del Parlamento son: dictamenes, anteproyectos y
proyectos de normas, declaraciones, recomendaciones, informes y
disposiciones (art.19).

Secretaria del MERCOSUR

De ser el GMC el que contaba con una Secretaria Administrativa,
segun el TA, se constituyo en 6rgano sin capacidad decisoria, en el
POP. De este modo se ampli6 el area de sus actividades por ser
organo de apoyo operativo del bloque. Posteriormente, diversas nor-
mas del CMC le acordaron una extension de su accionar.

En 2002, por Dec. 30/02 se la constituy6 en Secretaria Técnica
a fin de “actuar a partir de una perspectiva comun y contribuir
para la consolidacion del MERCOSUR” y ser un 6rgano capaz de
“generar un efectivo espacio de reflexion sobre el proceso de
integracion”. La SAM fue autorizada a emplear la denominacién del
Secretaria del MERCOSUR (SM), con la sola finalidad de divulgacion
y sin efectos legales (art.6). La Res.1/03 f{ij6 su estructura, funcio-
namiento y modo de seleccién de sus miembros. Mediante la Dec.
7/07 se la reorganizé para fortalecerla y se puso a su frente un
director y cuenta también con un coordinador —supervisado por el
director-y los siguientes sectores: Administracién, Apoyo, Asesoria
Técnica; y Normativa, Documentacién y Divulgacion.

1.2.2. Solucion de controversias
En 2002 se suscribié el Protocolo de Olivos (PO), en reemplazo
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del PB y que esta vigente desde 2004, para reglar el sistema de
solucion de controversias. Los diferendos entre los Estados partes
que seran sometidos a los procedimientos de este Protocolo son los
originados en la interpretacion, aplicacion o incumplimiento del TA,
del POP, de los acuerdos y protocolos celebrados en el marco del
TA, de las Decisiones del CMC, de las Resoluciones del GMC, y de
las Directivas de la CCM (art.1 inc.1).

Entre las modificaciones introducidas por el PO, que cabe
destacar, se encuentran la opcién de foro, la solicitud de opiniones
consultivas y el establecimiento del Tribunal Permanente de Revision.

En cuanto a la opcién de foro, los diferendos entre los Estados
partes pueden ser sometidos al sistema establecido en el PO o bien
optarse por el de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). La
parte reclamante es la que puede ejercer la elecciéon de uno u otro
foro o bien decidirlo las partes de comun acuerdo (art.1 inc. 2). La
eleccion de un foro es excluyente del otro.

El PO mantuvo el sistema arbitral e instituyé una segunda
instancia: la del Tribunal Permanente de Revision (TPR) —compuesto
por cinco miembros—, ante el cual se pueden recurrir los laudos de
los TAH. El recurso de revision esta restringido a las cuestiones de
derecho consideradas en la controversia y las interpretaciones juri-
dicas de los laudos de los TAH (art.17 inc.2). E1 TPR puede confirmar,
modificar o revocar los fundamentos juridicos del laudo de la
instancia anterior. Sus laudos son definitivos y prevalecen sobre
los de los TAH (art. 22). También los Estados partes pueden optar
por someter el diferendo directamente y como instancia Ginica ante
el TPR. Siendo este el caso el TPR tiene las mismas atribuciones
que los TAH y su laudo no puede ser sometido a revision (art. 23).

La solicitud de opiniones consultivas (OC) es otra de las
modificaciones introducidas por el PO. Han sido caracterizadas como
“un instrumento que tiene como objetivo lograr la unificacion de la
interpretacion del Derecho mercosureno, desentranando el alcance
y el sentido de las normas regionales...” (Klein Vieira, 2011: 82).
Pueden ser solicitadas por:

— los Estados partes actuando conjuntamente,

—el CMC, el GMC, la CCM, o6rganos con capacidad decisoria,

—los tribunales superiores de los paises miembros (conforme al
procedimiento de solicitud de la Dec. 2/07),

— el PM (Protocolo Constitutivo del PM art.13).

En caso de que en jurisdiccion nacional se plantee la necesidad
de requerirla, se sefiala: “la OC N° 1/2009, en el item 43 dispone
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que la opinién consultiva es un mecanismo de cooperaciéon, por
medio del cual los 6rganos jurisdiccionales nacionales pueden
interactuar con el TPR” (citado por Klein Vieira, 2011: 96). Aunque
planteadas por un juez nacional, las OC deben ser emitidas por el
TPR cundo le son solicitadas por el tribunal superior que las canaliza.
Los tribunales superiores de los Estados partes competentes para
solicitarlas son (Dec. 2/07, art.2):

— Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Argentina,
— Supremo Tribunal Federal, Brasil,
— Corte Suprema de Justicia, Paraguay,

— Suprema Corte de Justicia y Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, Uruguay.

Las OC no son obligatorias ni vinculantes (Dec. 37/03, art.11).

1.2.3. Incorporacion de las normas

La intergubernamentalidad del MERCOSUR esta claramente
expresada en el POP en cuanto a la naturaleza de los érganos con
capacidad decisoria y al sistema de toma de decisiones. Una de las
consecuencias de tal caracter intergubernamental es lo relativo a la
aplicacion interna de las normas de dichos 6rganos, establecida en
el capitulo IV del POP. Los Estados miembros se comprometen a
adoptar todas las medidas necesarias para que ellas se cumplan en
sus respectivos territorios (art.38), y deben ser publicadas en el
Boletin Oficial del MERCOSUR (art.39).

Para asegurar la vigencia simultanea de estas normas el
procedimiento es el siguiente: una vez aprobado la norma, los
miembros adoptaran las medidas para incorporarlas en su ordena-
miento nacional y lo comunicaran a la SM. Cuando todos ellos
informen de la incorporacion, a su vez la SM lo comunicara a cada
uno de los Estados partes. Las normas entraran entonces (30 dias
después de efectuada esa comunicacion por la SM) en vigor simul-
taneamente en los paises miembros (art.40).

Asimismo, el POP dispone que las normas referidas seran
incorporadas a los ordenamientos juridicos nacionales cuando sea
necesario (art. 42).

Los casos en que no es necesario proceder a la incorporacion
han sido establecidos en la Decisién 23/00 —al reglamentar los arts.
40y 42 del POP-, en sus art. 5 inc. a) y b) (texto conforme a la Dec.
20/02). Los supuestos contemplados son los que siguen.

— Los paises miembros estiman conjuntamente que la norma

34



INSTITUCIONES, COMERCIO Y COOPERACION MONETARIA EN LA INTEGRACION...

trata cuestiones relativas al funcionamiento interno del MERCOSUR.
Esto debe constar de modo expreso en el texto mismo de la norma
en los siguientes términos: “Esta norma (Directiva, Resolucion o
Decision) no necesita ser incorporada al ordenamiento juridico de
los Estados partes por reglamentar aspectos de la organizacion o
del funcionamiento del MERCOSUR”. Estas normas entran en
vigencia a partir de su aprobacion.

— La existencia de una “norma nacional que contemple en
idénticos términos la norma MERCOSUR aprobada”.

Si las Decisiones, Resoluciones o Directivas fijan una fecha o
un plazo para su incorporacién, dicha fecha o plazo son obligatorios
y las normas deben ser incorporadas en los términos establecidos
para cumplir con el procedimiento de vigencia simultanea indicado
en el art.40 del POP (art.7)s.

Si se trata de instrumentos que deben ser sometidos a ratifi-
cacién y depésito, la vigencia se ajustara a lo que establezca ese
instrumento al respecto conforme a los principios del derecho
internacional (art. 6).

La Dec. 38/05 sobre seguimiento y actualizaciéon del acervo
normativo del MERCOSUR, en consideracién a la importancia de la
entrada en vigencia de las normas para consolidar el proceso,
establece un mecanismo de examen en los casos de la falta de incor-
poracion. Asimismo, el art. 4 inc.12 del Protocolo Constitutivo del
PM dispone que para acelerar los procedimientos internos de entrada
en vigor de las normas en los Estados partes, el PM elaborara
dictamenes sobre los proyectos de normas del bloque que requieren
aprobacién legislativa. En tales casos, estos proyectos de normas
deben ser enviados al PM por el érgano decisorio respectivo antes
de su aprobacion. Por Dec. 47/08 se dispuso la creacion del Grupo
de Alto Nivel sobre Relacién Institucional del CMC y el PM (GANREL),
y para agilizar dicha incorporacién se establecen los modos de
articulacién de ambos 6rganos.

El plazo para la incorporaciéon de las normas no ha sido fijado
en el ordenamiento del MERCOSUR. En tal sentido cabe citar un
laudo relativo a la cuestion. La controversia se planteé en el caso
Argentina, parte reclamante-Brasil, parte reclamada (obstaculos al
ingreso de productos fitosanitarios y no incorporacion de las normas).

5 Véase el art. 8 de la Dec. 23/00 relativo al Cuadro de Incorporaciéon de
Protocolos, Decisiones, Resoluciones y Directivas, que respecto de estas
tres ultimas normas ha sido descontinuado.
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El laudo lo emitié un TAH (19-4-2002) al tomar en consideracion
el comportamiento de tres socios —Argentina, Paraguay y Uruguay-
que procedieron a incorporar las normas constitutivas del objeto de
la controversia (numerales 7,10; 7.11; 7.12; 7.14). Al efectuar su
analisis el Tribunal decidié que existia una situacion de incumpli-
miento por parte de Brasil a la obligacién que imponen los arts. 38
y 40 del POP. En razén de este incumplimiento, el TAH evalué la
cuestion del plazo para cumplir la obligacién de incorporar. Al reco-
nocer que la incorporacién requiere “un proceso de analisis y
armonizacion con el orden juridico interno de cada Estado por parte
de los 6rganos competentes”, en consecuencia cabia otorgar “un
plazo razonable para que el Estado obligado dé cumplimiento a sus
requerimientos internos de procedimiento”. El laudo declara aplicable
el principio de razonabilidad en la actuacion y conducta de los paises
miembros y en el cumplimiento de las obligaciones asumidas en el
MERCOSURS®. Puesto que, a excepcion de la parte reclamada, los
otros socios habian incorporado la normativa y habian transcurrido
seis anos desde el consenso manifestado por todos ellos al aprobarla
(numerales 8.18, 8.19, 8.20), el TAH decidi6 fijar un plazo de 120
dias —a partir de la fecha de notificacion del laudo- para que Brasil
incorporara las normas (paragrafo 2 de la decisiéon) (Bertoni, 2006:
247-258).

2. UNASUR
2.1. Antecedentes

En 1993, Brasil propuso la creacion del Area de Libre Comercio
de América del Sur (ALCSA). Los paises a participar, pese a ser
heterogéneos, y cada uno de ellos conforme a sus propias carac-
teristicas, afrontaban en comun dificultades politicas y econémicas
semejantes. Encaraban, asimismo, la necesidad de impulsar y
fortalecer su desarrollo. Una zona de libre comercio se sefalaba
como la via para alcanzar ese objetivo. Brasil present6 los puntos

6 Para esgrimir este argumento el Tribunal se basoé en la jurisprudencia de
los TAH y se cita del laudo del 9-1-02, Uruguay, parte reclamante-
Brasil, parte reclamada (prohibicién brasilefia de importar neumaticos
remoldeados uruguayos, numeral 1, literal c), al referirse al principio
de razonabilidad senala que “debe orientar las acciones de los Estados,
pues en aquel estan incorporados la seguridad juridica del proceso de
integracién, las garantias de los valores protegidos por los tratados
fundacionales del MERCOSUR, asi como la prudencia, la causalidad y
la proporcionalidad ya referida (numeral 8.14)”.
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basicos del proyecto en ALADI y los debatié con Colombia y Vene-
zuela. Documentos con mayores precisiones fueron enviados por
Brasil a sus otros socios en el MERCOSUR.

Dos hechos no debieron ser ajenos a la iniciativa de Brasil. El
alcance regional de ALADI estaba limitado a su condiciéon de area
de preferencias econdémicas, el mas laxo compromiso en la escala
de la integracion. La propuesta de Brasil apuntaba (con realismo) a
ascender solo un peldano en esa escala al plantear la constitucion
de una zona de libre comercio. También era inminente el inicio de
las negociaciones para conformar el Area de Libre Comercio de las
Américas, en ellas de los 34 Estados participantes, dos eran paises
desarrollados: Canada y Estados Unidos. Un bloque sudamericano
podria ser un factor de equilibrio para el curso de negociaciones
hemisféricas en las que las asimetrias eran tan notorias. José Bricefio
(2002: 174) senala “Para Brasil el incentivo mayor para negociar el
ALCSA es la necesidad de fortalecer el poder de negociacion de
América del Sur en la discusion del ALCA... un proceso de integracion
que seria previo al ALCA y que serviria para incrementar la
interdependencia regional mediante la promocién de politicas
comunes. El proposito es obviamente fortalecer la region frente a
Estados Unidos”.

La Reunion Cumbre de Presidentes de América del Sur, cele-
brada en Brasilia en 2002, fue ocasion de volver a considerar la
construccion de un espacio sudamericano y se indicaron las acciones
a emprender para concretarlo. Al cabo del acuerdo alcanzado se
emiti6 el Comunicado de Brasilia. Los principios politicos expresados
en esa oportunidad se ratificaron en la Segunda Reunion Cumbre
de Presidentes efectuada en Guayaquil en 2002; se evalu6 lo realizado
y se establecieron las nuevas lineas de accién consignadas en la
Declaracion Presidencial.

Por su parte, en 2002 en vista de la iniciativa de conformar un
area de libre comercio en la que participaban practicamente todos
sus miembros’, el Consejo de Ministres de Relaciones Exteriores de
ALADI emiti6 su Resolucion 55 XII y encargé6 al Comité de Repre-
sentantes de la Asociacién adoptar las medidas necesarias para
facilitar e impulsar las negociaciones comerciales entre los paises
miembros y asimismo presentar un informe con las bases de un
programa relativo a la conformacién de un espacio de libre comercio

7 Los encuentros reunian a miembros de la ALADI del sur del continente
—-lo que implicaba la ausencia de México entre los participantes— e
indicaba un viraje del alcance latinoamericano hacia uno sudamericano.
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en ALADI. Ese programa debia propiciar el establecimiento de un
mercado comun latinoamericano, conforme a lo previsto en el TM80.
Con los debidos antecedentes, el Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores, en su Resolucion 59 XIII, expuso las “Bases para la
conformacion progresiva de un espacio de libre comercio en ALADI”
(2004). Las estrategias para desarrollar y consolidar a ese espacio
consistian en suscribir acuerdos entre los paises de CAN y MER-
COSUR, y sumarlos a los ya existentes. Asimismo, se fijaron las pautas
para constituir el ain no concretado mercado comun latino-americano.

Volviendo a las cumbres citadas, en la Tercera Reunion de Jefes
de Estado y de Gobierno (Cusco, 2004), se fijaron las bases de la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN). Concurrieron a ese
encuentro primeros mandatarios® de los paises de CAN, MER-
COSUR, Chile —todos ellos miembros de ALADI-, Guyana y Suriname
-miembros de CARICOM-. La idea de conformar la CSN fue
especialmente defendida por los Presidentes de Brasil y Per, junto
con el apoyo decidido del presidente del Comité de Representantes
del MERCOSUR.

El documento final de la reunién, Declaracion de Cusco sobre
la Comunidad Sudamericana de Naciones, expresé que el desarrollo
y perfeccionamiento de ese espacio conjugaria el impulso de los
siguientes procesos (punto II):

— concertacién politica y diplomatica para fortalecer a la region
en sus relaciones externas,

— profundizacién de la convergencia entre CAN, MERCOSUR y
Chile mediante el perfeccionamiento de zona de libre comercio, a la
que se asociarian Guyana y Suriname,

— integracion fisica, energética y de las comunicaciones,

— armonizaciéon de politicas para promover el desarrollo rural y
agricola,

—transferencia de tecnologia y cooperacion horizontal en ciencia,
educacion y cultura,

— interaccion entre empresas y sociedad civil.

8 Eduardo Gudynas (2006: 7-8) apunta que a esta reunion solo asistieron
ocho Presidentes y que la ausencia mas notoria fue la de tres manda-
tarios de paises miembros del MERCOSUR -Argentina, Paraguay y
Uruguay-, y destaca que este era un claro mensaje a Brasil, asi como
que si bien algunos paises no eran abiertamente criticos consideraban
que antes de crear una nueva entidad regional se debian solucionar
los problemas internos de CAN y MERCOSUR.
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En septiembre de 2005 se llevé a cabo en Brasilia a Primera
Reunion de Jefes de Estado de la CSN. La Declaracion Presidencial
y Agenda Prioritaria expresan que la esencia de la CSN seria el
entendimiento politico y la integracion econémica y social de los
pueblos de América del Sur. Encargaron a la Secretaria General de
ALADI, en coordinacién con la Secretaria General de la CAN y la
Secretaria Técnica del MERCOSUR, la preparacion de una propuesta
en el marco de la Resolucién 59 XIII del Consejo de Ministros de
ALADI (precedentemente citada) sobre la convergencia CAN-MER-
COSUR y otros acuerdos comerciales de la region para el perfec-
cionamiento de un area de libre comercio sudamericana. Las
Secretarias de ALADI, CAN y MERCOSUR enviaron a la Secretaria
Pro Tempore de la CSN, en julio de 2006, los siguientes documentos:
Un nuevo tratamiento de las asimetrias de la integracion sud-
americana, Convergencia de los Acuerdos de Integracion en Sudamé-
rica y Cuestiones Juridico-Institucionales de la CSN (UNASUR,
2006).

En cuanto a la Agenda Prioritaria, enuncia como sus areas de
accion:

— dialogo politico,

— integracion fisica,

— medio ambiente,

— integracion energética,

— mecanismos financieros sudamericanos,

— asimetrias,

— promocion de la cohesién social, de la inclusion social y de la
justicia social.

— telecomunicaciones.

2. 2. Acuerdo CAN-MERCOSUR

Tanto la Declaracién de Cusco como la precedente de Brasilia
hacen hincapié en la convergencia CAN-MERCOSUR. En el TM80,
los Gobiernos de los paises signatarios declaran estar “Dispuestos
a impulsar el desarrollo de vinculos de solidaridad y cooperacion
con otros paises y areas de América Latina a fin de promover un
proceso convergente que produzca el establecimiento de un mercado
comun regional” (preambulo, parrafo 6). Y al enunciarse los prin-
cipios relativos a la aplicacion del Tratado se cita entre ellos la
convergencia, a la que se caracteriza como “la multilateralizacion
progresiva de los acuerdos de alcance parcial, mediante negocia-
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ciones periédicas entre los paises miembros, en funcién del estable-
cimiento del mercado comun latinoamericano” (art. 3. inc. b).

En cuanto a los vinculos entre los dos bloques, los paises de ellos
y Chile, cabe repasar lo siguiente. En 1996 MERCOSUR sus-cribi6
acuerdos de alcance parcial de complementacion econémica (ACE),
con Chile (ACE 35) y con Bolivia (ACE 36). En 1998, CAN-MERCOSUR
suscribieron un Acuerdo Marco y en 2002 el ACE 56. Por su parte,
MERCOSUR y Peru celebraron el ACE 58. En 2004, Ecuador, Colombia
y Venezuela concertaron con el MERCOSUR el ACE 59. De este modo
se complet6 la zona de libre comercio entre ambos bloques. Asi se
consigna en los considerandos del ACE 59, al citar los ACE 36 y 58,
previamente celebrados, pues de este modo los entonces paises
miembros de la CAN y el MERCOSUR se obligaron mediante estos
tratados. ALADI califico el ACE 59 como «instrumento juridico comercial
de especial significacion para la integracion sudamericana y con
proyecciones sustanciales para el estable-cimiento de un espacio de
libre comercio entre los paises de la ALADI» (ALADI, 2005: 2).

Cabe senalar que con la firma de los ACE 35 y 36 —ya citados-,
Chile y Bolivia son Estados asociados al MERCOSUR. Asimismo, a
solicitud de Venezuela, Ecuador y Colombia mediante Dec. 42/04,
43/04 y 44 /04, respectivamente, el MERCOSUR les concedi6 la
calidad de miembros asociados. En 2005, por pedido de Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay, la CAN les confirié la condicion de
miembros asociados (Decisiéon 613).

También en este periodo se produjeron diversos cambios en
cuanto a la membresia de Venezuela y Chile respecto de CAN y
MERCOSUR. Venezuela solicité su ingreso al MERCOSUR como
Estado parte, lo que se aprob6 por Dec. 29/05 y se formaliz6 al
firmarse el respectivo Acuerdo Marco. En 2006, MERCOSUR y
Venezuela firmaron el Protocolo de Adhesion de ese pais al bloque®.
En ese ano Venezuela denunci6 el Acuerdo de Cartagena, para
desvincularse de la CAN. Al desvincularse Venezuela, Chile fue
invitado a asociarse a la CAN, y adquiri6 condicién de miembro
asociado por Decisién 645 (20-9-2006).

El capitulo IV del TM8O0 se refiere a la convergencia y cooperacion
con otros paises y areas de integracién econémica de América Latina.
Asi, el art.25 establece que los paises miembros de ALADI pueden
celebrar AAP con otros paises de América Latina. Venezuela concert6
con Guyana en 1990 el AAP 22. Por su parte, de los especificos AAP

° Este Protocolo ha sido ratificado por Argentina, Brasil y Uruguay, en:
www.mercosur.int, consultado el 2-9-11.
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de complementacion econdémica, Brasil suscribié en 2001 el ACE
38 con Guyana, y en 2005 el ACE 41 con Suriname.

Es decir que la relacion CAN-MERCOSUR, y la de los bloques
con Chile, y la de Brasil y Venezuela con dos miembros de CARICOM,
en virtud de los acuerdos citados, sefnala los vinculos entre los doce
miembros de la agrupaciéon sudamericana. Tales relaciones
concuerdan con una CSN que se conformaria con “La profundizacion
de la convergencia entre MERCOSUR, la Comunidad Andina y Chile.
Los Gobiernos de Suriname y Guyana se asociaran a este proceso...”
(punto II de la Declaracion de Cusco). A la vez que se agrego6 que se
promoveria la convergencia “sobre la base de la institucionalidad
existente, evitando la duplicacién y superposicién de esfuerzos y
sin que implique nuevos gastos financieros” (Declaracién de Cusco,
punto III, primer parrafo).

2.3. Creacion de UNASUR

Hacia finales de 2006, se realizo6 la Il Cumbre de Jefes de Estado
de la CSN en Cochabamba, en la que al finalizar se emiti6 la
declaraciéon “Colocando la piedra fundamental para una unién
sudamericana”. En ella se afirma que a causa de la influencia de la
globalizacién en las economias y sociedades de la region, la
integracion es una alternativa para no ahondar las asimetrias que
cooperan con la marginalidad econémica, social y politica, y por lo
tanto se deben aprovechar las oportunidades para el desarrollo
mediante un nuevo modelo de integracion para el siglo XXI.

Cuando en 2007 se llevo a cabo en la Isla Margarita (Venezuela)
la primera cumbre energética de la CSN, a la que asistieron los
Jefes de Estado y de Gobierno de esa Comunidad, se dio el paso
determinante para la creacion de UNASUR. Las Decisiones del
Dialogo Politico adoptados en esa reunién fueron:

— denominar Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) al
esfuerzo integrador,

— designar una Secretaria Permanente con sede en la ciudad de
Quito,

— encomendar a los Ministros de Relaciones Exteriores para
conformar el Consejo de Delegados o Comision Politica encargandole
redactar un proyecto de acuerdo constitutivo de la UNASUR.

2.3.1. Tratado Constitutivo
Este Tratado se firmé en 2008 en Brasilia. Los signatarios fueron
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los doce paises que eran miembros de la CSN. En el preambulo
(segundo parrafo) se expresa que este instrumento se inspira en
las Declaraciones de Cusco (2004), Brasilia (2005) y Cochabamba
(2006) —precedentemente citadas—. Mientras en la etapa anterior
se destaco lo esencial de la convergencia CAN-MERCOSUR en lo
institucional y en lo comercial, el Tratado de UNASUR manifiesta
que la integra-cion sudamericana se ha de construir mediante “un
proceso innovador, que incluya todos los logros de MERCOSUR y
la CAN, asi como la experiencia de Chile, Guyana y Suriname,
yendo mas alla de la convergencia de los mismos” (séptimo parrafo).
Este cambio de perspectiva se atribuye al retiro de Venezuela de
la CAN y su solicitud de ingreso al MERCOSUR (2006). Fue entonces
que ese pais asumidé un papel destacado en las negociaciones
(Gajate, 2009: 210) que concluyeron con la suscripcion del Tratado
Constitutivo adoptando esta nueva 6ptica superadora de la anterior
concepcion.

De la parte dispositiva del Tratado se indicara lo que se vincula
mas estrechamente con la institucionalidad.

UNASUR se ha conformado como una organizaciéon juridica
internacional (art.1). Su objetivo es constituir de manera partici-
pativa y consensuada un espacio de integracién y unién en lo cul-
tural, social, econémico y politico entre sus miembros, dando
prioridad al dialogo politico, las politicas sociales, la educacién, la
energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente,
con el fin de eliminar la desigualdad socioeconémica, lograr la
inclusién social y la participacién ciudadana, fortalecer la democracia
y reducir las asimetrias en el marco del fortalecimiento de la
soberania e independencia de los Estados (art.2).

2.3.2. Estructura organica
Los 6rganos de UNASUR son los siguientes cuatro.
— Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno

Es el 6rgano maximo de UNASUR. Fija los lineamientos politicos,
asi como los planes de accion, programas y proyectos del proceso
de integracion y decide las prioridades para ponerlos en practica.
Sus reuniones ordinarias se celebran anualmente (art.6).

— Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores

Sus atribuciones son adoptar Resoluciones para implementar
las Decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno;
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proponer proyectos de Decisiones de ese 6érgano politico; coordinar
posiciones en los temas fundamentales de la integracion sudame-
ricana; desarrollar y promover el dialogo politico y la concertaciéon
sobre cuestiones regionales e internacionales; seguir y evaluar el
proceso de integracion en su totalidad; implementar lineamientos
politicos en las relaciones con terceros, entre otros (art.9).

— Consejo de Delegadas y Delegadas

Lo componen un representante por cada Estado parte. Le com-
pete, entre otras funciones, adoptar Disposiciones para implementar
las Decisiones del Consejo de Jefas y Jefas de Estado y de Gobierno,
Resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores con el apoyo de la Presidencia Pro Témpore y la Secretaria
General; elaborar proyectos de Decisiones, Resoluciones y Regla-
mentos para ser considerados por el Consejo de Ministras y Ministros
de Relaciones Exteriores; coordinar las iniciativas de UNASUR con
otros procesos de integracion regional y subregional; dar seguimiento
al dialogo politico y a la concertacion sobre cuestiones de interés
regional e internacional; promover espacios de dialogos politicos
que impulsen la participacion ciudadana (art. 9).

— Secretaria General

Esta a cargo de un Secretario General; este 6rgano ejecuta los
mandatos adjudicados por los 6rganos de la UNASUR y la representa
por delegacion expresa de dichos 6rganos. Sus competencias son
apoyar a los otros tres 6rganos, incluida la Presidencia Pro Tempore,
en el cumplimiento de sus funciones; proponer iniciativas y realizar
el seguimiento de las directrices de los 6érganos del bloque; participar
con derecho de voz y ejercer sus funciones especificas en las
reuniones de los 6rganos; coordinar con otros organismos de inte-
gracion y cooperacion de América Latina y el Caribe el desarrollo de
actividades que le encomienden los 6rganos; proyectar los
Reglamentos para el funcionamiento de la Secretaria para someterlos
a la consideracion y aprobacién de los érganos pertinentes.

El Secretario General lo designa el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno a propuesta del Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores. Tiene dedicacion exclusiva, no
solicita ni recibe instrucciones de ningtin gobierno ni entidad ajena
al bloque, y ejerce la representacion legal de la Secretaria General
(art. 10).

43



CLARA AMZEL-GINZBURG

— Presidencia Pro Tempore de UNASUR

La Presidencia Pro Tempore del bloque la ejercen sucesivamente
cada uno de los Estados miembros en orden alfabético, por el periodo
de un ano. Sus competencias son preparar, convocar y presidir las
reuniones de los 6rganos de UNASUR; presentar para su conside-
racion al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores
y al Consejo de Delegadas y Delegados el programa anual de
actividades de UNASUR; representar al bloque en eventos interna-
cionales previa delegacion aprobada por los Estados miembros;
asumir compromisos y firmar declaraciones con terceros previo
consentimiento de los 6rganos correspondientes del bloque (art.7).

— Desarrollo institucional

Se pueden convocar y conformar reuniones ministeriales
sectoriales, consejos de nivel ministerial, grupos de trabajo y otras
instancias institucionales, permanentes o temporales, para cumplir
con los mandatos y recomendaciones de los de los érganos com-
petentes. Todas las instituciones que se creen deben rendir cuenta
de su desempeno al Consejo de Delegadas y Delegadas que a su vez
lo elevan al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno o al
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores segiin
corresponda.

Expresamente se establece que el Consejo Energético de
Surameérica, creado en la Declaracién de Margarita (2007), es parte
de UNASUR (art. 5).

— Parlamento

El Parlamento Suramericano —cuya sede se fija en Cochabamba-
sera conformado de acuerdo con las disposiciones de un Protocolo
Adicional al Tratado Constitutivo (art.17). Para la redaccion de ese
Protocolo Adicional los miembros acuerdan designar una Comision
Especial, coordinada por el Consejo de Delegadas y Delegados y la
integraran representantes de los Parlamentos nacionales, subre-
gionales y regionales a fin de elaborar el proyecto respectivo (articulo
transitorio).

— Solucion de diferencias

Los diferendos entre Estados partes originados en la interpre-
tacion o aplicacion del Tratado Constitutivo se resolveran mediante
negociaciones directas. De no ser resuelta la controversia por ese
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medio, se la somete a consideracion del Consejo de Delegadas y
Delegados que —dentro de los 60 dias de la recepcion— debe formular
recomendaciones para superar el conflicto. Si tampoco se le ha
dado solucién al conflicto en esa instancia se lo eleva a la
consideracion del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores (art. 21).

— Aprobacién de la normativa

Toda la normativa de UNASUR se debe adoptar por consenso.
Ya se trate de Decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y
de Gobierno, Resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores y las Disposiciones del Consejo de Delegadas
y Delegados se deben acordar con la presencia de al menos las tres
cuartas partes de los Estados miembros. En caso de no contarse
con la presencia de todos los Estados miembros se requiere que el
Secretario General consulte a los Estados ausentes, que deben
pronunciarse en un plazo maximo de 30 dias calendario de la
recepcion del documento, si se trata de Decisiones y Resoluciones.
El plazo se reduce a 15 dias en los casos de consulta al Consejo de
Delegadas y Delegadas.

En cuanto a los Grupos de Trabajo pueden sesionar y efectuar
propuestas siempre que el quérum sea de la mitad mas uno de los
Estados miembros.

La normativa originada en actos de los 6rganos de UNASUR
son obligatorios para los Estados miembros una vez que hayan sido
incorporados en los respectivos ordenamiento juridicos nacionales,
conforme a sus procedimientos internos (art.12).

— Instituciones

Como se consigno, el art.5 determiné que el Consejo Energético
de Surameérica es parte de UNASUR. Cabe recordar que ese Consejo
fue creado por la Declaracion de Margarita (2007), es decir antes de
la firma del Tratado Constitutivo (2008).

Asimismo, en virtud de lo dispuesto por ese mismo art.5, relativo
al desarrollo institucional se crearon el Consejo de Defensa Surame-
ricano, el Consejo Suramericano de Salud, el Consejo Sur-americano
de Desarrollo Social, el Consejo Suramericano de Infraestructuray
Planeamiento, el Consejo Suramericano de Edu-cacién, Cultura,
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el Consejo Suramericano de Lucha
contra el Narcotrafico, el Banco del Sur, el Consejo Suramericano
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de Economia y Finanzas!®. Son Grupos de Trabajo de UNASUR:
Soluciéon de Controversias en Materia de Inversiones, Integracion
Financiera, y Foro de Deporte!!.

3. Analisis comparativo entre los dos bloques

El TA en su art. 1 establece que los Estados partes deciden
constituir un mercado comun. La critica hecha al MERCOSUR de
su caracter esencialmente comercialista (Caetano, 2009:42), no
impidi6é que su propio desenvolvimiento determinara la creaciéon
de: Centro del MERCOSUR de Promocion del Estado de Derecho;
Reuniones de Ministros —Cultura, Educacion, Justicia, Salud,
Trabajo, Turismo, Ministros y Altas Autoridades de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, etcétera—, Foro de Consulta y Concertacion
Politica, dependientes del CMC; Reuniones Especializadas —de
Autoridades Cinematograficas y Audiovisuales; Cooperativas; Mujer;
Juventud; Reduccion de Riesgos de Desastres Socionaturales;
Defensa Civil, Proteccion Civil y Asistencia Humanitaria, etcétera-
dependientes del GMC. De estos 6rganos auxiliares proceden
proyectos que son encauzados por los 6rganos decisorios para
convertirse en acuerdos, convenios y protocolos. Asimismo, se
suscribieron diversos protocolos y emitieron declaraciones para
abarcar otros aspectos representativos de la multidimensionalidad
de la integracion. Algunos de tales documentos son: Declaracion
Presidencial sobre Compromiso Democratico (1992); Declaracion
Presidencial sobre Compromiso Democratico en el MERCOSUR
(1996), Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del MERCOSUR
(1997, aprobado por Dec.19/97), Protocolo de Ushuaia sobre
Compromiso Democratico en el MERCOSUR, la Repuiblica de Bolivia
y la Republica de Chile (1998), Declaracién Socio Laboral del
MERCOSUR (1998), Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente en el
MERCOSUR (2001, aprobado por Dec. 2/01), Protocolo de Asuncion
sobre Compromiso y Proteccion de los Derechos Humanos en el
MERCOSUR (2005, aprobado por Dec. 17/05), entre otros (Dreyzin

19En agosto de 2011 los Cancilleres de UNASUR emitieron una Resoluciéon
sobre creaciéon del Consejo Electoral para el acompafiamiento y
observacion de los procesos electorales en los paises miembros.
Para ello, propusieron al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobier-
no un proyecto de estatuto, a fin de incorporarlo a la institucionalidad
de UNASUR (MERCOSUR-ABC, 2011:2).

11 Son los que aparecen en la pagina oficial del bloque, sin desarrollo al
respecto, consultado el 5-9-11.

46



INSTITUCIONES, COMERCIO Y COOPERACION MONETARIA EN LA INTEGRACION...

de Klor y Perotti, 2011:15). La lista abarca cuestiones relativas a
educacion, cultura, promocion del empleo, movimiento de personas
fisicas, seguridad regional en materia del trafico de personas,
proteccion y asistencia consular de personas, y por cierto puede ser
ampliada sin llegar a ser exhaustiva.

Por su parte, los Estados miembros de UNASUR deciden
constituir una unién de naciones y manifiestan su convencimiento
“de que la integracion y la uniéon suramericanas son necesarias
para avanzar en el desarrollo sostenible y el bienestar de nuestros
pueblos...” (Preambulo del Tratado Constitutivo, parrafo cuarto).
Los Estados partes deciden “constituir la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR) como una organizacién dotada de
personalidad juridica internacional” (Tratado Constitutivo art.1). No
hay ninguna referencia a algtin estadio especifico de integraciéon
economica —zona de libre comercio, unién aduanera, mercado
comun-, sino que fijan como su objetivo “construir, de manera
participativa y consensuada, un espacio de integraciéon y uniéon en
lo cultural, social, economico y politico entre sus pueblos...” (Tratado
Constitutivo, art. 2). En cuanto al desarrollo institucional facultado
por el art. 5 del Tratado Constitutivo, a los Consejos encargados de
distintas materias ya se los ha enunciado en la seccién correspon-
diente.

Ademas de sus objetivos especificos expresados en sus tratados
fundacionales, y efectuada la revision de algunos aspectos de los
instrumentos basicos de la institucionalidad de MERCOSUR y
UNASUR en las secciones precedentes, cabe considerar la naturaleza
de ambos procesos, determinante de la conformaciéon y las carac-
teristicas de ambos bloques.

3.1. Naturaleza intergubernamental

Conforme al POP (adicional al TA), sobre estructura institucional
del MERCOSUR, los é6rganos con capacidad decisoria -CMC, GMC,
CCM- son de naturaleza intergubernamental (art. 2). Las decisiones
de los 6rganos se toman por consenso y con la presencia de todos
los Estados partes (art. 37). Las normas procedentes de los 6rganos
citados tienen caracter obligatorio, y cuando sea necesario seran
incorporadas a los ordenamientos juridicos nacionales (art. 42). Las
excepciones a la necesidad de incorporacién han sido fijadas en la
Dec. 23/00, que las establece respecto de las normas relativas a la
organizaciéon y funcionamiento del proceso.

UNASUR tiene una estructura organica constituida por un
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Consejo conformado por sus Jefes de Estado y de Gobierno, un
Consejo de los maximos funcionarios del area de relaciones exte-
riores, y un Consejo de Delegados integrado por un representante
que acredita cada Estado parte (Tratado Constitutivo, arts. 6-9). La
conformacion de estos 6rganos indica su naturaleza eminentemente
intergubernamental. La normativa —Decisiones, Resoluciones y
Disposiciones—, que emana de su 6rganos se adopta por consenso,
siendo suficiente la presencia de los tres cuartos de los Estados
miembros. En tal caso, las normas mencionadas deben ser con-
sultadas a los ausentes. Los actos normativos citados son obliga-
torios para los paises miembros cuando han sido incorporados al
ordenamiento juridico respectivo conforme a sus procedimientos
internos (art.12).

El CMC es el 6rgano superior del MERCOSUR (integrado por
los respectivos Ministros de Relaciones Exteriores y de Economia) y
la presidencia [pro tempore]| de este Consejo es ejercida por rotacion
de los Estados miembros por orden alfabético, por periodos de seis
meses. En UNASUR su érgano maximo es el Consejo de Jefas y
Jefes de Estado y de Gobierno. La Presidencia Pro Tempore del bloque
es ejercida sucesivamente por cada uno de los Estados partes en
orden alfabético por periodos de un ano.

Respecto del Parlamento, MERCOSUR cuenta con ese 6rgano
desde el 2006, y sus miembros son representantes de los pueblos
del MERCOSUR. En la UNASUR, se ha dispuesto encargar a una
Comisién Especial la redaccién de un Protocolo Adicional —al Tratado
Constitutivo—, que determinara su composicion, atribuciones y
funcionamiento.

La solucién de controversias en el MERCOSUR es de caracter
arbitral y cuenta con dos instancias: la de los TAH y la del Tribunal
Permanente de Revisién. Los conflictos a resolver son planteados
por los Estados partes. Los particulares solo tienen una via indirecta
a través de esos actores en caso de estar afectados por la inter-
pretacion, aplicacion o incumplimiento de la normativa del bloque.

En UNASUR, el sistema de solucion de diferencias ha de ser
desarrollado, ya que el Tratado Constitutivo solo se refiere a las que
derivan de la interpretacion o aplicacion de las disposiciones de
dicho Tratado. Las previsiones se refieren a las negociaciones
directas, la consideracion del Consejo de Delegadas y Delegados, y
un tercer paso en que el conflicto se somete a la consideracién del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores. Lo asi
previsto en el Tratado Constitutivo guarda similitud con las
disposiciones del Anexo III del TA. La marcha del bloque determinara
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el desenvolvimiento del contenido que tendra la normativa sobre
superacion de los conflictos.

4. Algunas consideraciones

Los dos primeros procesos de integracion se establecieron en
Ameérica Latina y el Caribe en la década de 1960. En las cinco décadas
transcurridas se agregaron otros que conforman un mapa en el que
se evidencia la dificil, o al menos débil, articulacion entre ellos. En
lo que respecta al sur del continente, UNASUR ha iniciado la marcha
no solo para ensamblar a los espacios ampliados ya existentes sino
también para unificar a los paises de esa extension meridional.

Pero, por cierto no cabria desconocer que la unificaciéon apunta
a que “En esencia, superando la idea de acuerdos subregionales,
la mayor aspiraciéon con UNASUR ha sido crear un referente que
—careciendo de la presencia de Estados Unidos, el cual es visto como
un integrante forzado debido a su posicién de actor mundial- permita
instalar una vision regional” (Alvarez Valdés, 2009: 6).

Si nos atenemos a la cifras, la superficie que abarca UNASUR es
de 17,658 miles de kilometros cuadrados, cuenta con una poblacion
de 383 millones de habitantes, y el PBI es de 2.348.953 millones de
délares corrientes (Comunidad Andina, 2008:10)!2. Segtiin datos de
la CEPAL, el numero de habitantes de UNASUR representa el 5,7%
de la poblacién mundial, su PBI aument6é 6,4% de en 2010 y
representa el 5,9% del PBI mundial, el PBI per capita alcanzé los
10.048 délares por paridad de compra (Nueva Sociedad, 2011: 2).

Si bien lo que indican estos numeros se puede considerar
promisorio, el interrogante que se plantea es sillegara en su desen-
volvimiento a cumplir sus ambiciosos objetivos —generales y espe-
cificos— expuestos en su Tratado Constitutivo. Y la institucionalidad
adoptada proporciona las sefnales indicativas de cual puede ser su
contribucién al logro de esos fines. En tal sentido no parece des-
acertado, en razon de los puntos que pueden tener en comun, el
cotejo de su estructura institucional con la del MERCOSUR, cuyos
veinte aflos de existencia permiten realizar un balance de lo positivo
y de lo de necesaria superacion.

MERCOSUR y UNASUR se configuraron conforme al grado de
compromiso integrativo que sus miembros adoptaron al estimar que

12 Segin datos de la CEPAL, el numero de habitantes de UNASUR representa
el 5,7% de la poblaciéon mundial, su PBI aument6 6,4% de en 2010 y
representa el 5,9% del PBI mundial, el PBI per capita alcanzo los 10.048
doélares por paridad de compra (Nueva Sociedad, 2011: 2).
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conservando una intervencion preponderante en la marcha del
proceso resguardaban mejor el modo de conciliar los intereses
nacionales con los regionales. Ambos se asientan sobre una base
intergubernamental. Lo evidencian la constitucion de sus 6rganos
que cuentan con representantes de los Estados partes, y que toman
sus decisiones por consenso con la presencia de todos sus miembros
en el caso del primero. Y si en UNASUR se admite la asistencia de
las tres cuartas partes de ellos —excepcion que puede estimarse
fundada en el mayor numero de integrantes—, esto no excluye la
necesidad de consultar a los ausentes.

Consecuencia inmediata del caracter intergubernamental es la
relativa a la incorporacién de la normativa en ambos procesos, por
carecer ella de supremacia, y efecto directo e inmediato, especifico
de los sistemas supranacionales.

En UNASUR atin no se ha establecido un sistema de solucion de
controversias, ya que solo esta previsto en su Tratado Constitutivo un
procedimiento relativo a las diferencias entre Estados partes respecto
de la interpretacion o aplicacion de ese instrumento, tan semejante al
Anexo III del TA. Tampoco cuenta con un parlamento, puesto que su
creacion depende del respectivo Protocolo Adicional que lo establezca.
Por ello no deja de ser util sefalar aspectos de estas dos instituciones
del MERCOSUR, en cuanto resulta indicada su revision.

Del sistema de solucion de controversias, se objeta haberlo
confiado a tribunales arbitrales, cuya desventaja se estima reside
en que los laudos solo obligan a las partes en conflicto, en
contradiccién con lo que sucede con los tribunales judiciales.
También que el denominado TPR, no es tal sino de convocatoria
permanente. Asimismo, “lo que pone en jaque la consolidacién del
bloque”, es la reserva del sistema para los Estados partes, pues
“la escasa posibilidad de acceso directo de los particulares... alienta
el recurso a la via judicial interna”.

La opcién de foro es evaluada como un “error impuesto por una
practica contraria al Tratado de Asuncion”. En cuanto a las OC, cuya
solicitud compete a los tribunales superiores, deniega el pedido directo
del juez nacional al TPR, y asi se imposibilita “obtener una
interpretaciéon que unifique los criterios acerca del derecho
MERCOSUR” cuando “el 90 por cierto de las sentencias que emiten
otros tribunales de procesos similares responden a consultas de los
jueces internos”!3. Carecen de caracter obligatorio y tampoco son

13 Los entrecomillados pertenecen a los conceptos expuestos por Perotti
A. (2002).
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vinculantes, en consecuencia no obligan al juez consultante a adoptar
la interpretacion efectuada por el TPR (Klein Vieira, 2011: 97).

Respecto del Parlamento del MERCOSUR, su denominacion no
implica que intervenga en el proceso de creacion de la normativa. Y
en los casos en que contribuya a acelerar los procesos de incor-
poracion de normas solo se «requiere un dictamen del PM sin que
sea vinculante». Se ha sefnialado que su funcion es esencialmente
deliberativa, sin facultad siquiera de codecision, como si la poseen
en otros procesos de integracion. Asimismo, “sus potestades de
control son practicamente inexistentes” y solo posee “funciones
basicamente consultivas sin protagonismo en los procesos de
decision del bloque” (Gajate, 2010: 55-56).

Al partir de su base intergubernamental, MERCOSUR y UNASUR
presentan una composicién de érganos esencialmente con inte-
grantes abocados a la representacion de sus respectivos Estados.
No cuentan, como factor de equilibrio, con un cuerpo decisorio donde
tengan predominio los intereses comunitarios. De ahi deriva el
sistema de toma de decisiones por consenso, la incorporacion de
las normas en los ordenamientos juridicos nacionales. En UNASUR
el sistema de solucion de controversias es aun embrionario y el
Parlamento aun no tiene existencia.

En cuanto al MERCOSUR, Alejandro Perotti (2011) ha sefalado
que “Existe a su vez un punto débil, es la estructura institucional,
caracterizada por un intergubernamentalismo poco responsable y
eficaz, en el cual —a diferencia de cualquier otro modelo- el poder de
algunos ambitos estatales es omnicomprensivo” Lo que este autor
rescata es que “Carece el bloque —salvo por su tribunal- de cualquier
espacio decisorio en el cual se defienda el interés regional; en esto
repara —en gran medida- el germen de los males del MERCOSUR”
(Perotti, 2011).

Un proceso de integracion basado en el principio interguber-
namental acusa una institucionalidad con algunas de las siguientes
caracteristicas:

—inexistencia de algiin 6rgano con predominio de representacion
de intereses comunitarios respecto de los nacionales,

— adopcién de decisiones por consenso,

—necesidad de incorporacion de normas y por consiguiente ser
ellas carentes de primacia, efecto directo y aplicacion inmediata,

— parlamento eminentemente deliberativo,
— tribunales arbitrales (en lugar de 6rganos judiciales), a cuya
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jurisdiccion solo pueden someter las controversias los Estados partes
-y los particulares, personas fisicas o juridicas, por intercesion de
ellos-,

— opiniones consultivas no obligatorias ni vinculantes,
— opcion de foro.

Es claro que la institucionalidad del MERCOSUR encuadra en
esta enunciacion.

MERCOSUR se funda en el intergubernamentalismo. Vista la
adhesion a ese principio y las precedentes citadas caracteristicas
cabe preguntar si conforme a la institucionalidad adoptada, ella
constituye una contribucion a la gobernabilidad de un proceso de
alcance regional como UNASUR. Por considerar la gobernabilidad
“la capacidad colectiva de resolver los problemas que existen entre
los Estados que forman parte del proceso integrador” (Prats, 2003)
es evidente, como lo revela la marcha de un proceso asentado en lo
intergubernamental, que tal basamento no constituye un sustento
para la gobernabilidad sino que implica para ella una rémora. Las
caracteristicas enunciadas son la prueba. Los paises agrupados en
los esquemas conservan una fuerte intervencién de los respectivos
gobiernos en su desenvolvimiento. En la dificil posicién de conciliar
intereses nacionales con los comunitarios, los socios proceden
prevalentemente en su condicién de Estados-naciéon y deberian
encontrar la via de actuar como Estados miembros de la comunidad
constituida. Esto seria un aporte a la gobernabilidad del proceso de
integracion. Por extensién a la de UNASUR, en la que si bien su
institucionalidad atin debe ser desarrollada, ya evidencia un decidido
cimiento intergubernamental.
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