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LAESTRUCTURAINSTITUCIONAL DEL
MERCOSUR: HIPOTESIS DE REFORMAS

Antonio Martinez Pufal

SUMARIO: I. Creacidén y objetivos. — II. Instituciones,
normas y constituciones. — Ill. Crecimiento, estanca-
miento socio-econdmico y fragilidad juridico-institu-
cional. — IV. Régimen institucionzal, consenso, interés
nacional, intergubernamentalidad y necesidad de re-
formas institucionales y constitucionales. — V. Propues-
tas de medidas de renovacion institucional.

I. Creacién y objetivos

Ante todo queremos sefialar que las razones que nos han movido a elegir este tema
como objeto de nuestro andlisis hay que explicarlas en el contexto de los grandes
cambios politicos y econdmicos que se vienen sucediendo en el escenario internacional

enla tltima década de los noventa y en lo que llevamos del siglo XXI, conforme auna

dindmica, enla cual, dominada por un complejo fendmeno de globalizacién y regiona-
lizacidn, varios procesos de integracién regional han cobrado fuerza en América Lati-
na, siendo el MERCOSUR, a pesar de surelativo estancamiento durante los dltimos tres
afios, en fase de recuperacidn, el que concita una mayor atencidn, al revelarse como
uno de los esquemas que mejor podrian expresar un nuevo modelo integracionista en
torno al que buscaria alcanzar su pleno desarrollo el mundo latinoamericano; pero sin
desconocer enlos tiempos presentes la dificultad de propugnar un modelo generaliza-
do paralos distintos espacios subregionales del dmbito latinoamericano, a diferencia
de los ensayos de teoria general que se pudieron realizar a finales de los afios ochenta
en un marco de transicién de un regionalismo cerrado a un regionalismo abierto e
incluso a veces demasiado centrado en un paradigma de intergubernamentalidad.

En todo caso, el MERCOSUR, con sus logros y sus crisis —presentes, por lo demds, en
todo proceso de integracién— ha despertado la atencién de analistas y estudiosos dela
realidad internacional, dado que, como subraya Herrero De La Fuente, no en vano “pese
a lo reciente de su creacién, esta organizacién internacional ha alcanzado en muy
pocos afios una especial relevancia internacional debido a su potencial econémico.
MERCOSUR, con alrededor de doscientos millones de habitantes y cerca de trece
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millones de kilémetros cuadrados, representa un tercio del comercio exterior latino-
americano y recibe también un tercio de las inversiones extranjeras enla misma zona,
habiéndose convertido enla cuarta zona del mundo, aunque a bastante distancia con
relacién a las tres que la preceden” (1).

Ciertamente, el MERCOSUR ofrece al analista un campo extraordinariamente atractivo
para el estudio de las claves juridico-institucionales, econémicas y sociales en torno a
las cuales se dinamizan los objetivos de integracién en el Cono Sur, y, por tanto, para el
examen en concreto de sus dispositivos institucionales. La complejidad del tema re-
quiere, a nuestro juicio el conocimiento previo y lo mds amplio posible de toda una
serie de aspectos parciales y sectoriales del proceso de integracién del MERCOSUR. A
talrespecto, debemos reconocer la ayuda que nos han supuesto las lineas de investiga-
cién formativas acometidas al respecto con anterioridad (2), las cuales nos posibilita-
ron disponer de todo un bagaje de conocimientos y formacién sobre el fenémeno de

integracién del MERCOSUR, tanto, de naturaleza como de fines distintos de los ante-
riores.

Es imprescindible aportar seguridad juridica desde su inicio al proceso integrador.
Para ello resultard de transcendental importancia el poder contar con un sistema de
instituciones que se halle dotado tanto de un poder de decisidn efectivo como de fuerza
juridico-politica suficiente, al objeto de encauzar éstas su actividad por medio de un
ordenamiento juridico mds integrado y eficaz, basado sobre todo en acuerdos que
contemplen en algiin momento de suvigencia algtn tipo de transferencia del ejercicio
de competencias de los Estados Partes a instituciones permanentes creadas especial-
mente, implicando ello derogaciones parciales del principio de soberanfa absoluta de
los Estados; aproximandonos, en definitiva, asi a los pardmetros mds bdsicos que deben
identificar cualquier fendmeno internacional de integracion, es decir mediante, entre
otras cosas, una operacién de cesién de competencias de los Estados miembros a
érganos comunes, la toma de decisiones en el marco de dichos érganos por mayoriay
no por unanimidad, al tiempo que unas decisiones que en determinadas ocasiones se
caractericen porsu autoridad directa e inmediata en los 6rdenes juridicos nacionales.

(1) HERRERO DE LA FUENTE, A., “Hacia la creaciéon de una Zona de Libre Comercio

Unién Europea - Mercosur”, N® 2, 2001, p. 39, Lusiada, Revista de Relagdes Internacio-
nais, Universidade Lusiada do Porto.

(2) MARTINEZ PUNAL, A., "El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR): Antecedentes y
alcance del Tratado de Asuncién”, ps. 16-74, MERCOSUR: nuevos ambitos y perspec-
tivas en el desarrollo del proceso de integracién, Pueyo Losa. J. y Rey Caro, E. ). (Co-
ords.), Buenos Aires, 2000; Id.: “La solucién de controversias en el Mercado Comun del
sur: ante un modelo abierto y dindmico”, v. X, 2000, ps. 53-82, Anuario Argentino de
Derecho Internacional; Id.; “Las relaciones entre la Unién Europea y el MERCOSUR en la
perspectiva de una asociacion interregional”, v. XI, e.p., Anuario Argentino de Derecho
Internacional; MARTINEZ PUNAL, A. e SANTOS CARNEIRO, P. H., “O futuro do Mercosul:
crises econdmicas e relagdes externas”; ps. 4498-4561, Politica en América Latina, |
Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica, Ed. M. Alcantara, Salamanca, 2002;
MARTINEZ PUNAL, A., “La solucién de controversias en el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR): Estudio de sus mecanismos”, Santiago de Compostela, 2000 (sobre los
aspectos institucionales de orden general del MERCOSUR, ps. 31-42; MARTINEZ PU-
NAL, A. y PONTE IGLESIAS, M®. T., “La educaciéon en el proceso de integracion del
MERCOSUR", Santiago de Compostela, 2001; Id.: “Mercosur y perspectivas de integra-
cién en el ambito de la educacién”, Moscu, 2001; PONTE IGLESIAS, M*. T. y MARTINEZ
PUNAL, A., “La integracion educativa y universitaria en el MERCOSUR", ps. 1411-1456,
Estudios de Derecho Internacional. En homenaje al Profesor Ernesto J. Rey Caro, t. I, Z.
Drnas de Clément (Coord.), Cérdoba, 2002.
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1l. Instituciones, normas Yy constituciones

Pues bien, desde premisas como éstas, es en el contexto del proceso de integtracidrf
subregional que representa el MERCOSUR, en e‘:l cqa.l queremos centrar ;-}.m‘c:ls tracs; re
flexiones, al objeto de valorar los instrumentos _msmucwnalf‘zs de que se la otado, y
atin debe ser dotado, en tanto que ellos constituyen una dimension dfi proceso, a
nuestro juicio, necesitada atin de un adecuado tratam{ento, con el fin de avanzar y
profundizar en los objetivos integracionistas que se persiguen.

ElMERCOSUR fue concebido como un proyecto abierto que deberfa evocllucmnar 5)):(2-‘
gresivamentey en distintas fases, y, por tanto, como un esquema dotac!o euna ei rr:! =
tura institucional transcendida por un cardcter evoluti vo, que del_)e:l'la’pe'rmlctllr Z, i
principio, ir adaptindose al propio ritmo del Proyecto mtggrador, dmam;f:mecsleelos
que, por tanto y ya ante todo, hay que exphcar, en partncular.. la nz.:jtjur’ s g
mecanismos institucionales de que se sirve dicho proceso; es deciruna namicaestruc-
nada por la transitoriedad, y pensada para, con el tiempo, _d’esemboc_ar Zn ‘én?n e
tura institucional definitiva de los organos de admz.rzzstracwn del Mercado Co ;
como se dispone enel art. 18 del Tratado de Asuncion (3).

El MERCOSUR es, sin duda, fruto de muy diversas experiep‘cias v_ividas, dgsde tlz?n::;:_g
atras, en el campo del intercambio comercial entr_e‘los paises latmoamerlfca.r;los, p e
serfa este contexto de globalizaciény regionalizacién al que nos hemos referido, y, p 2
tanto, de constitucién de grandes bloques econlémicos. el f:':lCtOl.’ que de lmane}';;f'ria5
significativaimpulsariaa sus paises miembros a mte:_ltall' mejoraren IOFIO :1 pos];: 2 i
condiciones de actuacion en el ambito de las negociaciones internacionales. n

sentido, el MERCOSUR constituiria de hecho una respuesta estratégica para mejf)rcslir
las condiciones de negociacién de los cuatro socios en el comercio exterior, a partir de

i ion " daptacion de los acuer-

n advierte FIGUEROA, el Tratado de Asuncion "es una a ; y

fﬂi:sszg:lrg ir;lentina y Brasil a la nueva estructura de cuatro ‘palses, aurggucetai\t’:gnsggfeorla

ificaci 3 % dio comparativo y pros ¢
tantes modificaciones” (FIGUEROA, D., “Estu L B s o Uifs
i6n Europea, el Tratado de Libre Comercio (TLCA), el Merc y

ggﬁgrcio dlz las Américas (ALCA)", 1999, ps. 39-40, Parlamento Europeo, Documento

de Trabajo, Serie Palitica, Poli 108 ES, 8-1999, Luxemburgo).

L 3 =
Desde otra perspectiva, escribe I?ASALIIZ)UQ,I:'QhSrIa I?Lesn;j:ecgu;allgessacrlt:é ?a ?'n::gsaer:
Tratado de Montevideo que instituye la A.L.A.U.L., : 2= itk
i ferencia arancelaria regional con re
deben otorgarse reciprocamente una pre L ) fons| Soradiar
i ij i las ventajas, favores, franquicias, ]
al nivel que rija para terceros paisesy ngul sy N e
ivilegi i iembro conceda a los productos destinados :
ol Lo e “serdn i i te e incondicionalmente
i i bro, “serin inmediatamente nt
B e T e s bros". Por lo tanto, el Tratado de Asuncion
extendidos a los restantes paises miembros . )] . e
i i0 i de extensién y para sortear este p
constituye una excepcién a dicho régimen L
i i te la A.L.A.D.l. como un "Acue
miso hubo de presentarse dicho tzatado an | bl
ial" i Tratado de Montevideo, que se regis j
Alcance Parcial”, previsto en el art. 7 dgl . A
i | “Acuerdo de Complementacion
el niimero 18 como una de sus especies, € o =
i 991 por los Estados del Merco
ica” (A.C.E. 18), suscripto el 29 de noviembre de 1 r lo d
;TE?(B(:SALDUA,)'R. X., “MERCOSUR y Derecho de la Integral.cmnd.‘B_uen?:spggﬁgpgagr?e,
jori fueron incluidos varios protocolos adicionales
L by P lo Adicional 4, suscripto el 27 de
i del A.C.E. 18, entre ellos, como Protocolo A " i
lenrrsrgoragéel 994, el Protocolo de Brasilia para la Solucién de Controversias de 16 de

diciembre de 1991.

Sobre las razones del A.C.E. 18, asimismo, MIDON, M. A. R., "Dergcho deg}asintegracién.
Aspectos institucionales del Mercosur”, ps. 292-293, Buenos Aires, 1998.
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unaaccién conjunta y coordinada, superando, asi, las frustrantes experiencias pasadas,
en un nuevo marco regional y subregional trascendido, desde principios de la década
delos 90, porindicadores mds favorables, tales como, entre otros: el abandono que los
regimenes de comercio exterior en lasubregién llevaron a cabo de la marcada orienta-
cién "haciaadentro” tipica del proceso de industrializacién sustitutiva que en el pasado
habifareducido el espacio paralaliberalizacién comercial, incluso sobre bases discrimi-
natorias, y la sustitucién del enfoque conflictivo que habia caracterizado las relaciones
argentino-brasilefias en el pasado por unaactitud de cooperacién que, estimulando el
desarrollo de intereses comunes, le daba un impulso politico importante al proceso de
integracién (4); sin olvidar, porlo demds, como los anhelos integracionistas encontra-

ban asimismo un inexcusable caldo de cultivo enla democratizacidén llevadaa cabo en
los cuatro paises (5).

De acuerdo con un panorama como éste, se habia hecho posible la adopcién del
Tratado de Asuncidn, el 26 de marzo de 1991, —en vigor desde el 29 de noviembre de
dicho afio—, en el que se desarrolla la decisién de Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay de articularse econdmicamente, con el objetivo de establecer un Mercado Comuin;
no habiendo de faltar tampoco desde los momentos iniciales del Mercosur alusiones a
una futura integracién politica que aunque modestamente sirvieron sin duda, en algu-
namedida, de estimulo para el proceso. “La integracién econémica —diria al respecto
Corchuelo— es también un paso hacia la integracion politica. No estoy sugiriendo que
soflemos apresuradamente con cosas que a su tiempo vendrdn” (6).

(4) BOUZAS, R., "Un acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos/Mercosur: una
evaluacion preliminar’, p. 169, Liberalizaciéon comercial e integracién regional. De
NAFTA al MERCOSUR, Ed. R. Bouzas y N. Lustic, Buenos Aires, 1992,

(5) VACCHINO, J. M., “La dimensidn institucional en la integracién latinoamericana: un

escenario multidimensional”, p. 5, en Integracién Latinoamericana, 185, diciembre
1992,

La necesidad de un contexto democratico, hasta por elementales razones de proce-
dimiento, para todo proceso de integracion en general es destacada por PASSINI
MARIANO: “Com base na importancia atribuida a articulacdo entre os atores interna-
cionais do processo de integracgdo, é possivel entender porque a democracia é um
requisito fundamental, pois é necessdrio que haja condigbes politicas nos Estados
participantes para que as interagdes entre interesses comuns possam se estabele-
cer. Se ndo houver condi¢des politicas adequadas para que as demandas sociais,
geradas a partir de estimulos vindos da integragdo "sejam processadas”, também
nao havera possibilidade dos interesses se articularem através dos atores envolvi-
dos. Esse contexto politico-institucional s6 pode acontecer num ambiente demo-

cratico” (PASSINI MARIANO, M., “A Estructura Institucional do Mercosul”, p. 15, Séo
Paulo, 2000).

La plena vigencia de las instituciones democraticas como elemento indispensable
para la existencia y el desarrollo del MERCOSUR fue puesta de relieve por HUNT, G.,
“MERCOSUR: situacién y perspectiva”, p. 23, Communitas, 1993,

(6) “Tratado de Asuncién. Tratamiento, debate y aprobacién en la Honorable Camara
de Diputados”, cit., p. 118, Comision Parlamentaria Conjunta del Mercosur. Argentina-
Brasil-Paraguay-Uruguay, setiembre 1992.

HUMMER, W., “El ‘didlogo politico' y el ‘compromiso democrético’ en las zonas de
integracién econémica en América Latina. jCopia fiel de la experiencia europea o
concepto genuino?”, ps. 1241-1279, t. Il, Estudios de Derecho Internacional. En home-
naje al Profesor Ernesto ). Rey Caro, Z. Drnas de Clément (Coord.), Cérdoba, 2002.
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Y si bien es cierto que el MERCOSUR se encuentra razona'blemfzflte consolzda?zi a
pesar de suultimo impasse, al cual haremos referencia a continuacion, procede sef ilar
que se trata de un fenémeno que debe preservar sus esfuerzos me.chan‘tfz unaoper.acj.:)in
en virtud de la cual al tiempo que se ha de procurar una profundizacién Salu'Stamwa e
las relaciones entre sus integrantes, se ha de producirun grad_t}al., perore 1s}tla. perfe’i
cionamiento de su estructura institucional, y una reva lorizacién de su De;en: 0 pm;::l é
todo ello disfrutando de un marco constitucional de los Estaflos adecuado, qu':_{;‘ien_
como un impulso del procesa de integracién y no COmo uUna rémora como parci
tesucede enlaactualidad.

siendo precisamente estos los pardmetros desde los que bl{scamos examinafu yvaloi-a:
el sistema institucional del MERCOSUR, estamos convencidos de que, coniorme :ix 0
principios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio en torno a los que ha actu‘ar o, z
debe seguir actuando el MERCOSUR, resulta imprescindible contar con un sistem
institucional cada vez mds eficaz.

Desde ese carécter evolutivoy flexible seglin el que se cun_c’ibe su es:tr:ct‘;lr? (;Lgsa;g;;.
en el proceso de integracién del MERCOSUR se establecié un periodo edrE 1Tratad(;
comprendido entre el 29 de noviembre de 1991, fecha de F:ntrada ent\n’%or[ado o
de Asuncion, v el 31 de diciembre de 1994, perfodo previsto por esPe ra habgan =
establecimiento del Mercado Comutin, durante el cual los Es.tados axt»s:st e
convocar una reunién extraordinaria con el obngo de determinarla estructurain o
cional definitiva de los drganos de administracion (.:lel Mercado (30n.'l}m(,:lascll csirsl;ones
atribuciones especificas de cada uno de ellos y su sistema de adopcion de de

(art. 18, Tratado de Asuncién).

Asf,y deacuerdo con estas previsiones se aprobd, el17de c_licie;mbre de 1994, el Pr;to:
colo Adicional al Tratado de Asuncién sobre Estructura Instz'rucz.ona_! del Mercosur ( n_)
tocolo de Ouro Preto), al objeto de “adaptar la estructura institucional del Mercosur a
las transformaciones ocurridas” (7).

[1l. Crecimiento, estancamiento socio-economico y
fragilidad juridico-institucnonal

Ahora bien, pese asu capacidad de adaptacién progresivaal ritmo :f la 21;%1?)1: —e—v:ili;
cion del proceso integrador, y aun sin dejar deirecnnocer los l.(;gmsd ci:nz s
medida en que el Mercosur ha superado casi totalm_e’nte la fase de la o
Comercio, representando en estos momentos una Unién Aduanera cas.:_cod pmercédo
como la califica Egafia, “una unién aduanera imperfecta con vocacion de

i Preto se produjo el 15/XI1/95, una vez
trada en vigor del Protocolo de Ouro . |
(tZe)mLsac:;idos treinta dias después del depésito del tercer instrumento de ratificacion

en el Ministerio de Relaciones Exteriores del Paraguay.

El citado Protocolo, segun se preceptia en s: :r;.PZSt, es I“p:::t:fii?::ag?Jlet?"grll\a‘lgitoasic:
ion" ocolo 3

de Asuncion”. Es de destacar que en el art. 34 del Protos e e
3 lidad juridica de Derecho Internacional”. Sobre la p

Fﬁ?:r;aagte:ﬁ;ngél MEiIlCOSUR: BOGGIANO, A., "Derqcho If‘lter"nactonal Y E.)erecll'\ggge lass

]Relaciones entre los Ordenamientos Juridicos. lus inter jura”, Buenos fures, 153_,‘ 5pE.

77-79: CIENFUEGOS, MATEO, “Las relaciones exteriores del Mercosur”, ps. 5

Revist:; CIDOB d'Afers Internacionals, N° 54-55.
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E;rlnux} (g}—, no’hay que de‘:s.conocer que en el proceso de evolucién del MERCOSUR
nscienden pgnodos de crisis profunda motivados precisamente, y, entre otros facto-
;es, por el propio déficit juridico-institucional del sistema. A cuyt; éfecto, estimamos
d;g);)rtu?? r;mstrar, aunque sea sé}? de manera muy sucinta, las distintas etapas del
esarrollo el proceso de integracién, al objeto de poder captar mejor las consecue
ciasy el alcance de la fragilidad del aparato institucional del MERCOSUR N

I;Sllrii:rt;e;j:;palsgg?e pjo;iriamos distinguir en la evolucién del MERCOSUR, en una
r2, e a 1995, se aprecia, conforme a i6 I
sogtgn}do entodoslos dmbitos. En los tres afios correspi)lrllgil::t:sealAC;]';:th;ol;gs??ggg
asm.tcinamos a una fa.se en la cual, continuando los flujos comercia?es creciend:-) con
rdilpcl ez 1:;}31'9 conun incremento menor {E!}, se producirfa un debilitamiento del grado
umplimiento delos acuerdos.Y a partir de 1999, el MERCOSUR se veria inmerso en
una grave crisis econdmica e institucional pendiente, en buena medida, atin de supe
(10). El proceso de integracién, en un contexto de creciente unilateridlidad y ch: uil;

(8) EGANA, C., “Derechos Humanos y empresas: una relacion dificil. De la oposicion a

la convergencia”, p. 30, Cuad i i
i 200?_ , Cuadernos de Epoca, Serie Integracién Econémica, Buenos

Ir)itunri)n;ifalt pigg‘izjgdm-zooo. las importaciones intra-MERCOSUR crecieron a un
i 193] _]99|40 e un 15,6%, si bien este crecimiento se dio fundamentalmente
USRI 'I anos en los que las importaciones experimentaron un incre-
importacionels "r n el periodo 1995-2000, se produciria un menor dinamismo en las
Ll in lia&MERCOSU_R con un crecimiento de un 6,5% (ROJAS PENSO, J. F
L sdel e:rzjrgméslg géoc;(a)glao[? La_t'inoamericana de Comercio), "MERCOSUR:‘ P.ro—‘
nacionales Décimo Aniversargio del z&g:;goesbngf)acto e e L

(S:%br:;.:iLierBSEaR;psc?s dEeI orden |I3réclticubque presenta la Union Aduanera imperfecta
» R., "El arancel aplicable a mercaderia procede i i
i‘g‘letRC_OSUR pero con origen en un pais extrazona", ps. 38—46 R::iestgedgncg?rlns d'el
lr‘asermr(}.' Adl._uarla, 1,.1.995; Id.: "S'!tuaciones en las que la Direccién Nacional de Aflmg
o E_{Jue e exigir certlﬂcad_o de origen para otorgar los beneficios del MERCOSUR" i
-50, Revista de Comercio Exterior y Aduana, 5, 1998. s

(9) El flujo comercial de los cuatro Estados mi ‘
_ I 1 miembros pasé de i 5
:rr::elrécgasncstEnAlLr?n%:[S:n&EISEI]?{SEma del Tratado de AsulrJ\cién a 231 Ig::lc;meess ?12 gg:;;::
E , A., "A hegemonia brasileira no i
samba e as suas consequéncias no processo institucional de integrall\gggs'oil;tl-pos elfglltc—)

192, O Mercosul no limiar do século XX i
ool Sh s T o XXI, M. Costa Lima e M. de Almeida Medeiros

(10) ALI, M*. L., “Evolucién de los fluj i
, : jos comerciales en el Mercosur”

(1C33—165. Estado, Mercado y Sociedad en el Mercosur, Pautas psaur;'s“ V_I,bl_E?QQ,_ps.
omp. doctora I. M. Laredo). kil

Procede sefalar asimismo que la causa inmediata, aun (ni

miento del proceso de integracién regional en el r.;erim:ictz:'wie 9n9°6-lal ;Qnslcas:i:?dl fiebmta_
q::tiver con la gradual reevaluacion de la moneda brasilena durante eso:aark\!otswz
Eomgie_c:r;\rc;s_hencos dicho, de enero de 1999 el MERCOSUR entraria en una gravé y
croecoéo’mi is. fa causa coyuntur_al de la crisis fue, en buena medida, el ajuste ma-
i BUCI;)BEIEE)E?MO por Brasil con la .d_ramética devaluacion de su moneda. Al
gk blo' ek I. M., E! Mercosur en crisis ;Cual es el panorama que se le pres;_-n—
Derspectivas futuras”, Ao 3, N° 2, pe. 183192, Revista de Deveen dot Morcmies
Revista de Direito do Mercosul, abril ge 1999; GOI‘.JZ::ESZt.aCc.jEA.?S»;ﬁCt:cIadcerlis];':Etl;i:ssililer—

fa: ;Qué papel podria haber j 4
S e oot 218—22i‘:!gad0 el “Protocolo de Defensa de la Competencia del
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consecuente espiral de amenazas, medidasy contramedidas sufrirfa un gran shock, el
cual sumergié al MERCOSUR en su actual crisis, la cual se veria agravada por la gran
inestabilidad econdmica, politicay social habidaenla Argentina desde finales de 2001.

En un contexto inicial de un bajo nivel de interdependencia entre las economias de la
regién, con un comercio intrarregional en répida expansion, la voluntad politica de
avanzar en el proceso posibilité durante un cierto tiempo, aun con una estructura
institucional minima, capear los problemas que aparecfan cuando surgian enfrenta-
[mientos entre los sectores privados y/olos gobiernos de los Estados Parte. Sin embar-
go, esta dindmica politica vendria, posteriormente, en tiempos de menor bonanza
comercial, a poner de relieve cémola inexistencia de instituciones comunes con peso
especifico resultarfa ser expresién de un grave déficit juridico-institucional que redun-
daria en un creciente desgaste politico, el cual, sin duda, re-incidiria, esta vez de forma
negativa, en el proceso de integracién regional del MERCOSUR, puesto que no envano,
como subraya Passini Mariano, "o modo como se desenrola o processo de integragao
est4 diretamente relacionado com a evolugdo de sua estructura institucional” (11). En
relacin con ello, conviene enfatizar que los problemas de orden coyuntural han tenido
como consecuencia el poner de manifiesto crudamente las limitaciones del MERCO-
SUR, en realidad como telén de fondo de la crisis estdn las diferencias —alas que ya
aludiamos antes—respecto a los acuerdos que en el orden institucional resultan nece-
sarios para avanzar en la consolidacién del MERCOSUR, cuya ausencia pone de mani-
fiesto —como subraya De La Balze—"el preocupante ‘déficit legal’ que imposibilitala
creacién de un adecuado marco institucional” (12).

Eruto de las fragilidades institucionales, el MERCOSUR tuvo a partir de 1997 grandes
dificultades para desarrollar una agenda comtin de negociaciones comerciales interna-
cionales con terceros paises y otras regiones, tal como lo demuestran, por ejemplo, las
dificultades que han venido caracterizando las negociaciones con la Unién Europea;
panorama al que habria que afiadir los desencuentros que surgieron en materia de
politica exterior entrelos gobiernos de Argentinay Brasil, muestra manifiesta de la falta
de una politica externa comun en el MERCOSUR.

Enfrentado el MERCOSUR a un serio deterioro politico, econémico e incluso como
institucién en si misma, una de las causas principales de la problematica hasta aqui
mencionada, estriba, como venimos advirtiendo, enel déficit juridico-institucional que
puede apreciarse en él, el cual contribuye a aumentar el grado de incertidumbre, a
generar conflictos, y a dificultar y postergar su resolucion. En este terreno el Instituto
de Relaciones Euro-Latinoamericanas (LR.E.LA.) resulta concluyente: “El principal
balance de la crisis se relaciona, sin embargo, con el aspecto institucional. En este
sentido cabe preguntarse, sila escaladade conflictos vivida alo largo del pasado afo (se
refiere al 2000) no fue favorecida por cierto déficit en el nivel institucional”. El IRELA
responde afirmativamente subrayando que: “El empeoramiento dela coyuntura puso
sin duda una dosis de presién superior alo normal sobre las instituciones del MERCO-
SUR. Pero esta mayor presin puso alaluz sus limi taciones inherentes” (13).

(11) PASSINI MARIANO: op. cit., p. 40.

(12) DE LA BALZE, F.: "El destino del Mercosur: entre la union aduanera y la ‘integracion
imperfecta™, p. 17, en El Futuro del Mercosur. Entre la retdrica y el realismo, Buenos
Aires, 2000.

(13) IRELA: “Union Europea-Mercosur: comparacion de la institucionalizacion”, ps. 108-
109, Mercosur: desafio politico, Eds. D. W. Benecke y A. Loschky, Buenos Aires, 2001.
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descuidar los factores politicos, econémicos Y sociales envueltos, sin cuya percep-
cién un estudio juridico decaeria en un vano formalismo.

Nuestro estudio se centrd en el examen delos érganos principales, acompafiado del de
los correspondientes Grganos auxiliares, comenzando por las instituciones normativas,
con capacidad normativa diferenciada tal como las ha calificado el tribunal que se
ocup6 del Tercer Laudo Arbitral, referente a “Aplicacion medidas de salvaguardia sobre
productos textiles’, de diez de marzo de 2000; analizamos asi el Consejo del Mercado
Comiin, érgano superior del proceso y rgano normativo por excelencia, el Grupo
Mercado Comiin, érgano normativoy ejecutivo, y la Comisién de Comercio del MER-
COSUR, 6rgano normativo y eminentemente gérgano ejecutivo. A continuacién anali-
zamos las instituciones consultivas (Comision Pparlamentaria Conjuntay Foro Consul-
tivo Econémico Social), para pasar seguidamente a efectuar el examen dela Secretaria
Administrativa del MERCOSUR y terminar, amodo de telén de fondo, con una valora-
cién de las instituciones jurisdiccionales, tanto vigentes a la luz de los Protocolos de
Brasilia sobre Solucién de Controversias y Ouro Preto como pendientes de entradaen
vigor en consonancia con el Protocolo de Olivos.

Fruto del anterior estudio institucional —acompafiado de un nutrido aparato doctri-
nal, el cual no podemos reflejar aqui en su totalidad— son una serie de valoraciones,
respecto delas cuales haremos una apretadasintesis. As, debemos subrayar, en primer
lugar, respecto delas instituciones normativas, la existencia delo que podriamos califi-
car como un original sistema institucional jerarquizado, pero con competencias asi-
métricas, ala vista dela jerarquia consecutiva existente entre el Consejo, el Grupoyla
Comisién, tal como se deduce de las disposiciones contenidas en el Tratado de Asun-
cién y el Protocolo de OQuro Preto. Una jerarquizacion institucional —que con sus
16gicas consecuencias en el orden delajerarquia normativa— resultard un buen com-
plemento del principio de distribucién de la competencia funcional, habida cuenta de
la ambigiledad con que en algunos momentos se pronuncian los textos originarios en
cuanto a atribucién de competencias.

Porlo que respecta alas instituciones consultivas hemos querido, sobre todo, subrayar
la fragilidad e —incluso— inoperatividad delas mismas, lavista de la existencia de una
Comisién Parlamentaria Conjunta, a la “espera de la representacidn popular” y como
un 6rgano sin competencias legislativas, asi como de un “desconocido en escena’, el
Foro Consultive Econémico Social, como érgano de representacion de los sectores
econdmicos y sociales.

pudimos comprobar asimismo como el art. 37 del Protocolo de Ouro Preto prescribe
expresamente que las decisiones de los 6rganos del Mercosur “serdn tomadas por
consenso”, es decir las Decisiones del Consejo, las Resoluciones del Grupoy las Direc-
tivas de la Comisién; consenso que es indicativo de que no existe un compromiso real
con los intereses comunes y con el objetivo final de consecucién de un Mercado Co-
muiny, asimismo, con lageneracién de una voluntad institucional de naturaleza comu-
nitaria. La exigencia del consenso viene a permitir que todos los Estados Partes del
Mercosur disfruten de un derecho de veto, con la consiguiente reserva de soberania, lo
que nos llevard a propugnar un sistema de reparto de voto ponderado o cualificado
—aun sin desconocer las dificultades que entrafiaria la puesta en prdctica de una pro-
puesta como ésta—. No pudiendo olvidar, por otra parte, que el proceso de adopcion
de decisiones se hard todaviamds complejo como fruto del diffcil entramado de “comi-
tologfa” institucional, la cual se concreta en la existencia de los mds de 260 drganos
auxiliares que se pueden apreciar en el MERCOSUR.
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Se buscé —alega Almeida— “garantir um modelo que correspondesse as realidades
intrinsecas —com todas as limitagoes de fato existentes— do esquema subregional,
preservando os espacos de soberania nacional alocados a0s Estados membros” (18).
Los responsables politicos del proceso de integracion temian que cualquier “salto
supranacional’, enlafase preliminar deimplantaciéndela Zona de Libre Comercioy de
la Uni6n Aduanera, pudiera comprometer los objetivos nacionales de estabilizacion
macroecondmica o alterar el delicado equilibrio entre las competencias nacionalesy
las atribuciones decisorias colectivas.

Ala vista de las notas fundamentales que caracterizan a cada uno de los érganos del
MERCOSUR y al propio sistema de adopcidn de decisiones y una vez comprobadala
sintonfa de los respectivos intereses nacionales con los disefios institucionales del Tra-
tado de Asuncién y del Protocolo de Ouro Preto, debemos de poner de manifiesto,

se-ia um Férum Consultivo Econdmico e Social, composto de representantes da so-
ciedade civil. Esta proposta permaneceu imutavel até a definicdo final das instituigdes
do Mercosul na quarta e ultima reuniio do grupo Ad Hoc sobre aspectos institucio-
nais, realizada em Brasilia, em 28 e 29 de setembro de 1994 (..).

A opc¢do argentina por um modelo eurdpeu para o Mercosul agradou 0s instituciona-
listas sul-americanos e todos que véem o Mercosul como “filho cagula” da Unido
Européia. O embaixador argentino Elvio galdinelii chegou mesmo a citar um dos prin-
cipais ideologos da integracio européia, Jean Monnet, sobre a inutilidade de uma
organizagao cujas decisbes sio tomadas por consenso. A proposta argentina tinha,
contudo, perfil radicalmente diferente das propostas apresentadas pelos outros tres
paises e apenas a idéia de criacio de um Férum Consultivo Econémico e Social foi
aceita.

Apresentando propostas mais proximas 3 brasileira, o Uruguai e 0 Paraguai optaram
pela manutencdo de uma estrutura intergovernamental. Contudo, estes dois paises,
diferentemente do Brasil e da Argentina, defenderam a criacdo de um Tribunal de
Justica —capaz de interpretar uniformemente as normas comunitarias e garantir de
forma imediata a resolucio dos conflitos futuros— como necessaria a estrutura defi-
nitiva do Mercosul. Indicaram, ainda, a manutengdo do consenso como o método
adequado para a tomada de decisdes nas instituigoes intergovernamentais (...). Eram,
portanto, tres posicdes diferentes refletindo trés maneiras singulares de associagao
entre um projeto coletivo e uma maximizacdo dos interesses nacionais envolvidos.

por fim, o Protocolo de Quro Preto expressou um compromisso notadamente favo-
ravel ao intergovernamentalismo e 3 posigao brasileira, dotando o Mercosul de uma
personalidade juridica e mantendo a estrutura institucional existente”.

GUEDES DE OLIVEIRA, “Mercosul e politica”, ps. 66-67, 2001, Sio Paulo.

Como base de estas consideraciones estin, entre otras, las lecturas previas de BOG-
GIANO, “Hacia el Desarrollo Comunitario del MERCOSUR desde la Experiencia de la
Unién Europea”, ps. 49-96, O Mercosul e a Unido Europeia, Coimbra, 1994; DE FREITAS
LIMA VENTURA, “A Ordem Juridica do Mercosul”, ps. 49-54, Porto Alegre, 1996. De
ellas extraeremos, por nuestra parte, asimismo las ideas —no tenidas en cuenta por
GUEDES DE OLIVEIRA— presentadas, en 1993, por Argentina en el Grupo Ad Hoc sobre
Asuntos Institucionales de creaciéon de un Parlamento del Mercosur (sin eleccion di-
recta) con una amplia capacidad de iniciativa, por paraguay de sustitucion de los
Subgrupos de Trabajo por Direcciones Generales y por Uruguay de ampliacion de las
competencias de la Secretaria Administrativa.

(18) ALMEIDA, P. R., “Mercosul em sua primeira década (1991-2001): Uma avaliagao
politica a partir do Brasil, Banco Interamericano de Desevenvolvimento-instituto de
integracion de América Latina", p. 14, Buenos Aires, 2001.
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ademds, que los cambios operados por el Protocolo de Ouro Preto en relacién con el
Tratado de Asuncién fueron muy tenues y escasos, toda vez que se conserva totalmente
la“naturaleza intergubernamental” del proceso (19).

Asi las cosas, las caracterfsticas, entre otras, del MERCOSUR podrian cifrarse en las
siguientes: adopcién de disposiciones por consenso de los Estados, los cuales actian
seglin sus propios intereses, viniendo a ser sus decisiones una especie de “coordinacion
de entendimientos”; inexistencia de vinculacién directa entre los Estados ylasnormas
regionales; y conservacién por los Estados de todas las prerrogativas constitucionales,
con la consiguiente subordinacién de la eficacia de sus normas a los ordenamientos
internos de los Estados, en cuanto a los mecanismos de recepcion de tales normasy de
sujerarquia enrelacién con las normas internas.

La tarea de profundizar en los objetivos integracionistas demandaria, a nuestro juicio,
ytal como venimos advirtiendo, la necesidad de salvar la inconsistencia entre el objeti-
vo de establecimiento de un mercado comtin y los mecanismos contemplados para
lograrlo, lo que, como subraya el Profesor Pueyo Losa, “exigiria dar paso a un esquema
cada vez mds propio de la integracién y, por tanto, ‘supranacional’” (20).

La Zonade Libre Comercio y la Unién Aduanera, dando por buenos los esfuerzos para
que al menos no haya en ellas un retroceso, estdn pendientes de un perfeccionamiento
no sélo en sus contenidos sino también en su orden institucional, que nos permita
hablar de su plena consolidacién. Asi, pues, a nuestro modo de ver, ante voces que
propugnan centrarse —con claro retroceso integrador— en la sola consecucién de la
Zona de Libre Comercio y de la Unién Aduanera, resulta necesario un espiritu de
renovacion institucional para acometer con esperanza una tarea que se percibe de por
sicomoingente, inclusive en la fase mds inmediata de perfeccionamiento de la Zona de

Libre Comercio y de laUnién Aduaneray, con mds razén aun, en el &mbito del avance
hacia un Mercado Comuin.

(19) El art. 2° del Protocolo de Ouro Preto nos dice que “Son drganos con capacidad
decisoria, de naturaleza intergubernamental, el Consejo del Mercado Comiin, el Grupo
Mercado Comin y la Comisién de Comercio del Mercosur”.

En relacion con la “intergubernamentalidad” del MERCOSUR, escribié MANGAS MAR-
TIN, "El Mercosur es descarnadamente intergubernamental: si analizamos su aparente
‘estructura’ en profundidad, sin dejarnos llevar por el nominalismo, se concluye que
s6lo hay la omnipresencia de los intereses nacionales de los Estados miembros mis-
mos en cuatro 6rganos (o un solo 6rgano intergubernamental con cuatro niveles):
Consejo del Mercado Comin (CMC), compuesto por los ministros; Grupo Mercado
Comun (GMC), compuesto por los delegados de los ministros; Comision del Comer-
cio del Mercosur (CCM), compuesto también por delegados de los gobiernos; la secre-
taria administrativa —con funcionarios nacionales—, El Protocolo de Ouro Preto ha
perennizado su estructura transitoria” (MANGAS MARTIN, A., “Union Europea y Merco-
sur: perspectiva juridico-institucional y politica”, Anuario Argentino de Derecho Inter-
nacional, v. VII, p. 80, 1996-1997). En la p. 98 escribe esta misma autora: “(...) las
competencias del Consejo y el Grupo Mercado Comun, toma de decisiones, etc., en
esencia no han cambiado en el Protocolo de Ouro Preto. Dieron algo mas de precision

y afiadieron algun érgano pero dejaron las cosas como estaban y perennizaron el
periodo transitorio (...)".

(20) PUEYO LOSA, J., “MERCOSUR, Derecho del Mar Y perspectivas de integracion en el

amzbzito maritimo-pesquero”, en MERCOSUR: Nuevos..., cit., ps. 191-266, en particular
p. 225,
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habré de producirse en el procedimiento de consecucion del Mezlca o Dmdm?cos—
busca —y hacia el que se-orientan las expectativas de 1_05 01:1'ere§d_0reil elclsjn e
parece hacer insoslayable la revalorizacién del ordenamzlento juri !.C;) e : er ewad,o 4
un marco de renovacién institucional en el que unlugar importante le estéres e
la creacién de ese sistema judicial de solucién de controv'ersms"que permita gene
una mayor coherencia, eficacia y uniformidad de las soluciones” (21).

Hoy més que nunca, en medio dela crisisa que se enfrentael MERC(;lSUi{.ee:;t::r;]if.;J ?;Z
debemos ser plenamente conscientes, como indicara Lfluagr?a, estuc l.ClSl 'dia iy
en el drea econdmica del MERCOSUR, de la conveniencia de mt.enctnzar a ,:1 : c!i e
“o MERCOSUL nio forma parte do problema mas, ao contrario, € parte a;eoclilri; il
(22). Tan asi lo creemos, por nuestra parte, que, sinambages, nos atrevemos a &qlaS
si el MERCOSUR dejara de existir (23), éste volveria a ser re-fundado a poco qu
circunstancias lo permitiesen.

Si el MERCOSUR forma parte de la solucién, estima_mos guelrest}lta {'namﬁest’amente
necesario reclamar laimportancia de la estructura ]undlco—lnstllmmonal enéstey eri
todo proceso de integracién (24), y muy particularmente en el delicado momento ene

“Pré i6 troversias en el Mercado

REZ GONZALEZ, M., “Prélogo a La solucién _de con 3

gc:rlmfrs del Sur (MERCOSUR): Estudio de sus mecanismos”, p. 21 (A. MARTINEZ PU
NAL), Santiago de Compostela, 2000.

(22) LAVAGNA, R., “Argentina, Brasil, Mercosur. Una decision estratégica”, p. 34, Ma-
drid, 1998.

i L idaca titui uma tarefa extrema-
ARIBE, incluso “a consolidagao dp Mercosul constitui ur T -
Pa;?.tiAE;ente e absolutamente indispensavel para a sobrevivéncia pac!ona:“do; pal_
. membros” JAGUARIBE, H., “Mercosul: problemdtica factual e aqstltucmnal i U lspou
:lfi:sble en Internet: http:,'/www.adenauer.com.br/HTML/Lmks—dp,’ -atuais
America%z20Latina-dp.htm). p. 12).

(23) Afortunadamente, como destaca ROCHf’\ D'ANQE;:E,;&L g&sgr?istiiﬁ:so gslt‘jel:?:girl
B trariando ceticis . L
to; “Mas, apesar dos pesares, e con 7 b ity
a A do seu langamento, o Mercosul,
nio estd morto. Passados dez anos B
i idéi § mantem sua forga, sua vigen
dade regional como idéia estratégica, man 1a forg g e
a < torias deficiéncias, seja como p e
de sustentacido. Apresenta, porem, noto Jolige o B o
i juridico-funcional, seja como processo e p
pectiva estructura juri 1 0 O e
idi i em, suscitando duavidas r
ridico-funcional, seja como imagem, do R R
a i i todos os sécios e de identida tural. J
barganha, atragdo de investidores para kol Lo g e
do acumulado no campo da consolidacao { I m
e e i i dizado da diplomacia da integragao.
a 6 mo aprendizado p 2 g
bate as tenta¢des totalitdrias, assim col T g s
3 : i do bloco en incrementar o come _ J
irrefutavel, também, a capacidade N S il e
i s do contexto internacional, proj ;
de perceber a realidade e as mudanqa C rnacionz o s
ari i i or si s0, ja jusstificam
no cendrio latino-americano. Razdes que, p 6, J3. Eidie
E;:T:;rtl:llinnﬁlercosul" (ROCHA D'ANGELIS, W., “O Mercosul em crise: mtergoyerna:liuejﬁ_
de ou supranacionalidade?”, p. 271, Mercosul, ALCA e Integragdo Euro-Latino-Am
cana, Org. L. O. Pimentel, vol. I, Curitiba, 2001).

(24) La importancia de lo juridico llevé a BERTONI a afjrmca; Ssiirr]\:rﬂjtr.ii:lgiics): j:sqtszg:l
éfici Mercosur no es economi ?
entonces que el gran déficit del ! > ! e
i n la legislacion pertinente que p
T aiicas loi Bl d omercial entre los Estados Parte. Y
iedad v rigor juridicos los problemas de orden come | ‘
Ishezgawc?:n:ecgent{amente a que los Estados tomlen medidas de'ciir&%t;{_(;ﬂ:!aﬁer“a; [;;iag:
i0 i i i cto comun 1,
cién a sus divergencias, deteriorando el proye 1an” | . R
222:%&: la creacion del Mercosur, el laudo del IV Tribunal Arbitral®, p. 15, Jurispruden
cia argentina, N° 6260, 22 de agosto 2001).
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que se encuentra el MERCOSUR: "En sintesis, —subraya Redrado— se considera que
unareforma institucional adecuada puede resultar vital para superar el actual estanca-
miento que exhibe el proceso integrador, y que el primer paso es necesario —pero no
suficiente— para “transformar la crisis en oportunidad”. Sin duda estd claramente com-
prendido que los marcos juridicos e institucionales no definirdn ni el futuro ni las
potencialidades de un proceso basicamente politico y con predominantes consecuen-
cias econdmicas y comerciales, pero si es cierto que esos marcos colaboraran en forma
concreta en lafortaleza del esquemaregional” (25). Y ello de tal manera que, acontrario
sensu, mantener, como ya advirtiera Klein, un marco institucional minimo e intergu-
bernamental, antela complejidad del proceso de integracion, “podria causar un paula-
tino agotamiento del proceso de integracién” (26). Ese transformar la crisis en oportu-
nidad supone no desdefiar el examen responsable y maduro de las posibilidades que
encierra la supranacionalidad como “estrategia alternativa” y “no sélo como medida

coyuntural para superar la crisis, sino como estrategia para dar un salto cualitativo en
el proceso de integracién” (27).

En conexién con ello, se aprecia como, desde muy amplios y distintos sectores, sobre
todo doctrinales, crece el empefio por rebasar la cota de intergubernamentalidad del
proceso teniendo cuando menos como referente un modelo de “supranacionalidad”
como el europeo. Si bien es cierto que aunque el MERCOSUR, tal como ya tuvimos
ocasion de defender y en la linea en que se manifiesta un amplio sector doctrinal
mercosureiio, no deba copiar el modelo europeo, pues se trata de dos realidades bien
diferentes, si debe de contar en el momento de su determinacién institucional con la
experiencia de las instituciones de la Unién Europea (28).

“De modo, —precisa NUNES CAMPOS— claro estd que se nio se nio quiser retroceder
a condigdo de mera zona de libre comercio, tem que encontrar o desenho de uma
solucdo institucional capaz de solucionar as fregilentes disputas comerciais e con-
cluir as tarefas pendentes da uniio aduaneira e, ao mesmo tempo, implementar um
conjunto de medidas correspondentes a construcio do mercado comum, para o que
precisa enfrentar a complexa e espinhosa tarefa de coordenacio macroeconémica”
(NUNES CAMPOS, E., “O déficit social da Comunidade Europeia e do MERCOSUL", v. 1,
cit.,, p. 213, Mercosul, ALCA...).

(25) REDRADO, M., “De la institucionalidad a la convergencia”,” El Futuro del Mercosur.
Entre la retdrica y el realismo”, p. 211, Buenos Aires, 2000.

(26) KLEIN, W. F., “El Mercosur. Empresarios y sindicatos frente a los desafios del
proceso de integracion”, p. 136, Caracas, 2000.

(27) IRELA, “Unién Europea-Mercosur: comparacion de la institucionalizacién”, Mer-
cosur: desafio..., cit., ps. 128-129.

En momentos bien tempranos, en 1992, ya apuntara BARBOSA que: "O cumprimento
dos prazos e objetivos previstos no Tratado de Assuncio exigira nos proximos dois
anos uma série de decisGes, com forte conotagdo politica, para permitir a harmoni-
zagdo e a coordenagdo de politicas macroeconémicas com nossos demais parceiros.
A institucionalizacdo dos 6rgdos comunitarios exigird, do mesmo modo, a confor-
macdo de uma cultura comunitaria cuja implicagdo mais importante ser a aceitacao,
pelos quatro Estados partes, de uma autoridade supranacional” (BARBOSA, R. A., “A

integracdo Regional e o Mercosul", "Politica Externa”, vol. 1, p. 137, N° 2, setembro
1992).

(28) Asi, por ejemplo, VIZENTINI, P. J., “MERCOSUL: dimensdes estratégicas, geopoliti-
Cas e geoeconomicas”, p. 35, O Mercosul no limiar do século XXI, M. Costa Lima e M. de
Almeida Medeiros (Orgs.), Sio Paulo, 2000.
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De una forma u otra se trata de hacer realidad el objetivo revisionista de_ la estructura
institucional del MERCOSUR que el propio Protocolo de Ouro Pretp contiene ensu art,
47 al prever a tal efecto la convocatoria, ct{a_ndo los Estados miembros lo juzguen
oportuno, de una nueva conferencia diplomatica.

¥ desde esta perspectiva, las criticas hechas enrelacién con el actual sisterna insti’tucio—
nal del MERCOSUR han venido suscitando —de la mano, sobre tod?, de lo§ c;rcu.!gs
doctrinales— un amplio abanico de propuestas de revision, que podriamos sistemati-
zar en torno, por un lado, a posiciones de cardcter con!muzsta,. aunque enla bisqueda
de un refuerzo de las instituciones (29) y, por otro, a plan teamientos dealcance general
y naturaleza supranacionalista (30). Van a ser, sin embargo, las fﬂ.rr.nulas de com-s su-
pranacional, tal como venimos defendiendo, las que van a adquirir un progresivo y
cada vez mayor peso en los dmbitos doctrinales. Se trataria, con volunt'ﬁd politica de
hacerrealidad la afirmacién de Duque Dominguez en el sentido de que el ‘MERCOSUR

ido, destaca PUEYO LOSA “se aprecia como desde muy amplms_ y distintos
Egcggiss,e;gbre todo doctrinales, crece el empefio por rebasar la clota de |nFergL|{i;e‘rj~'
namentalidad del proceso teniendo como rgferente un rr:pde!o de supraqacué?:aolslajR
como el europeo (Comunidad Europea,’Umon_Europea) (PUEYO LOSA, "ME i
Derecho del Mar y...", cit., ps. 191-266, en particular p. 225).

. IRELA, “Unién Europea-Mercosur: comparacion de la instit"\.ucionallzaA
S:%l’égr}a"j,—:nl\f‘lfrcocfsrﬁii desafio..., cit., ps. ?46_—149; GUEDES DE OL.IVEIRF_\. M. A, M:a_:jcc:jsulle
politica”, ps. 66-67, ps. 68-69 2001, Sdo Paulo; REDRADQO, “De I? msntqcmne i la ala
convergencia”, El Futuro..., cit., ps. 208-211, 215; DE LA_I?ALZE. _Ei destmo.._. ; E"Fu?—l
ro..., cit., ps. 32-33; ALBANESE, S., “El Tratgdo‘Asgnc:on: hacm’ _Ia constitucion ”e
‘Mercosur’, p. 262, El MERCOSUR. Aspectos_mstlruglonales y polltlcgs, A, M. I\i10re Ic_),
coord., La Plata, 1993; NOFAL, M*. B., “Conflictos, dilemas y oportunidades en la poli-
tica comercial”, El Futuro..., p. 188, Buenos Aires, 2000.

tros: IMENEZ DE ARECHAGA, E., “El abogado frente a_llos aspectos del
ggr)efr?c:rﬁltzrnacional publico”, “El papel del abogado en el Merco_sur N3 ES._Coml{s;Lt')In
de Publicaciones del Colegio de Abogados del Uruguay, Moqtewdeo, _1_9_93."SAN 19_
NETTI, J. M*,, “MERCOSUR: las alternativas del‘ diseno institucional def‘!nmw ; pSL-' d‘A
20, Integracién Latinoamericana, N° 201, junio de 199_4;lVIZEN'.I'ENI, MERCOS_U I‘Mﬁl\—
mensdes estratégicas, geopoliticas...”, O Mercosul no llmlar._.., dt., ps. 34-35; C| d-I
DAMORE, D., “Crisis e instituciones: hacia el Merco‘sur”del siglo XXI", "Los rostros de
Mercosur. El dificil camino de lo comercial a]o s_ouetgl ' P 251, G. de Sle[ra (Cump.):
Buenos Aires, 2001; BERNAL-MEZA, R., “Institucionalizacion del Mercosur . Meré%sg{:
desafio politico”, ps. 73 y 75-77, Eds. D. W. Benecke y A. Loschky, Buenqs 1'-'ures,"P %
GRABENDORF, W., “Sugerencias europeas”, El Futuro..., cit,, ps.“246—247,jU(;A. "Parla-
mento do Mercosul. Alteragdes...", cit., ps. 9y 105_; BASS_O, M., “A gstructur‘? mst|_tulch|o-
nal definitiva do Mercosul”, Boletim de Integracao Latino-Americana, ”N 10, Jl; to—
setembro 1993, p. 30; SEITENFUS, R., “Consideragoes so"bre o Merc_oisul ' p.'dt_ﬂ, Stu-
dos Avancados, 6 {16), Sdo Paulo, 1992, B_IOCCA. S. M., Clav_es polutlco—JL+réslcaAs %ara
la integracién latinoamericana”, Buenos A_lres, 2091, p. 216; .VIANA_ 3Al\i H r;mr';i!
RULLI JUNIOR, A., “Mercosul. Espagos de integragao. Soberania. Jurisdicao. 3r i
zacdo. Cidadania. Tribunal de Justica Supranacional do Mercosul." Pa'rlarpem_:o (I)' eir
cosul”, Sdo Paulo, 2001, p. 108 y ps. 83, 84, 94“y 117; BAPTISTA, "A |nst|tuc(|jorlaaFlzta(; 0
do Mercosul. Avaliagdo critica e perspectivas’, p. 100, Mercosx_lr. Foro _EAGzlJJ:';?_,
Consejo Argentino para las Relaciones Iqterqacnqnalef,, Bpenos_ Aires 1997, j‘ e
BE, H., “Mercosul: problematica factual e :nstltuc_xonai , (c!nspomhle en lnterrr:et.) p.4.
wv;.'w.adenauer.com.br,fHTML,fLinks-dp,’[-atuals—Amer!ca%ZOL;‘tlna-qp. 'I:mSll?ln
GAMIO, J., “Solucién de Controversias en el proceso d_e integracion _reglgne; —lot crzn
de controversias en el MERCOSUR", p. 5, Seminario Dimension }uru:hfa.I Me a Integ
cién, Montevideo, 2-3 diciembre de 1996, multicopiado; GINESTA.j.,Ci Sei\flosycrlzvzl;
contexto regional e internacional”, , p. 1_14. Portp Alegre_ 1999, B_IOC 260{ e o
politico-juridicas para la integracién latinoamericana”, Buenos Aires, . P- ;
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serfa una organizacion supranacional en devenir” (31), lo que exigiria una operacién en
virtud de la cual se diera cabida a la supranacionalidad mediante la delegacién de

competencias soberanas—o mds bien del ejercicio de dichas competencias aun érga-
no supranacional (32)—.

V. Propuestas de medidas de renovacion institucional

En definitiva, estimamos que el actual marco institucional del MERCOSUR resulta
insuficiente para gestionarun proceso de integracién a concluir en un mercado comuin
(33). Ello nos ha llevado a realizar una amplia formulacién de medidas a adoptar en
materia de renovacidn institucional. En particular, ante la ausencia de una divisién de
funciones que, de algiin modo, evoque, con mayor o menor proximidad, la cldsica divi-
sign tripartita de poderes, si bien el Protocolo de Ouro Preto se pronuncia con més
amplitud y precisién que el Tratado de Asuncién, se hace necesario avanzar en la supera-
cién de tal laguna. En tal sentido, observamos cémo tal inescindibilidad se produce en
forma de fusicn de los planos legislativoy ejecutivo en el Consejo, el Grupoy la Comisién
de Comercio. Por ello, parece necesaria, una mayor clarificacién en materia de division
funcional en todo lo referente al &mbito de la divisién del trabajo organizativo.

(31) DUQUE DOMINGUEZ, J., "Caracterizacién institucional del MERCOSUR: finalidades y
estructuras al servicio de una comunidad econémica, juridica y cultural”, p. 36, MERCO-
SUR y la Unidn Europea: dos momentos de integracion econdmica, Valladolid, 1998.

(32) PELAEZ MARON, J. M., “Lecciones de instituciones juridicas de la Unién Europea”,
ps. 47 y 75-76, Madrid, 2000; SOBRINO HEREDIA, J. M., “Algunas consideraciones en
torno a las nociones de integracion y de supranacionalidad”, p. 854, Anuario da Facul-
tade de Dereito da Universidade da Corufia, N° 5, 2001.

(33) Desde un enfoque general de “Supranacionalidad, mayoria, primacia, efecto di-
recto y armonizacién normativa” propone LOMBARDI que: “Se modifique el sistema de
toma de decisiones del Mercosur (por consenso y con la presencia de todos los Esta-
dos Parte) y, optar por un régimen de mayorias, como el utilizado en la Union Europea.
Los érganos del sistema de integracion sean supranacionales. Se avance en la armo-
nizacion normativa de los sistemas juridicos de los Estados Parte para reducir las
asimetrias existentes. Los Estados Parte declaren el principio de la primacia y del
efecto directo de las normas mercosurefias sobre sus derechos nacionales” (LOM-
BARDI, L., “Un Tribunal de Justicia para el MERCOSUR”", p. 173, Cuadernos de Epoca,
Serie Integracion Econdmica, Buenos Aires-Madrid, 2001).

Cuando uno observa el proceso de evolucion del MERCOSUR, facilmente puede adver-
tir una falta de correspondencia entre el desarrollo econdmico del MERCOSUR y su
precaria estructuracion institucional; como destaca JAGUARIBE: “Mercosul continua
funcionando para todos os efeitos, na base do consenso entre seus participes, ndo
dispondo de mecanismos prépios nem para a sua auto-administracdo nem, mesmo,
para dirimir controvérsias entre empresas dos paises participes, as quais tendem a
ocorrer com tanto mais frequéncia quanto maior o volume que se realizem. Daj resul-
ta, por um lado, uma crescente sobrecarga da agenda dos 6rgdos de cupula dos
paises membros, os implicando em dirimir disputas interempresariais que deveriam
ter distinto processamento. Por outro lado, a falta de satisfactdria institucionalidade
propria, dentro de um contexto fatual caracterizado por fortes assimetrias, induz os
interesses privados em jogo a buscar, nas autoridades judiciais de seus respectivos
paises, solugdes que resultam incompativeis com o Tratado de Assungdo. £ de salien-
tar-se, a esse respeito, a preocupante medida em que as autoridades judiciais de
primeira instancia vém ignorando, em suas sentencas, as disposigées do Tratado de
Assuncdo que, de jure, se sobrepdem as legislagdes nacionais com elas descrepantes”
(JAGUARIBE, "Mercosul: problemdtica factual e institucional”, cit., ps. 1-2. Afortunada-

mente, los Tribunales superiores suelen tener una mayor conciencia de la jerarquia de
la normativa del MERCOSUR.
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Sobre una premisa general como ésta, laarticulacién de instituciones de corte suprana-
cional bajo una divisién de poderes, conlleva la oportunidad de crear, ante todo, un
Consejo politico intergubernamental, dotado de cardcter decisorio; procediendo sin
demora a modificar el sistema de composicién del Consejo Mercado Comiln, el cual,
con su composicién actual, integrado por los ministros de Relaciones Exterio{'es_ ylos
ministros de Economia de los Estados partes, no favorece un tratamiento especlahzar_io
de los asuntos. Habré de irse, pues, hacia una composicién especializada del Consejo.

Por otra parte, convendria tal vez trazar una hipétesis de funcionamiento delE\AERCO-
SUR, en la cual la Comisién de Comercio del MERCOSUR pasase a desempetiar como
Comisién del MERCOSUR las funciones del Grupo Mercado Comin y de la actual
Cormisién de Comercio, refundiendo, por una parte, las competencias actufales de di-
chos 6rganos y dotdndola, por otra, de aquéllas otras que resulten necesarias para la
profundizacién del proceso de integracién.

En el seno de la actual estructura institucional sobresale la inexistencia de un dr.gano
supranacional “garante del interés comunitario”, y, por tanto, con la consiguie_nte inde-
pendencia respecto de los Estados miembros. Entendemos que la presencia de este
érgano de naturaleza supranacional resulta imprescindible para la profundizacién en
el proceso de integracién y para la constitucién final de un Mercado Comtin, garanti-
zando asilos intereses del conjunto regional como tal. La creacién o reformulacién de
una Comisién del MERCOSUR, como érgano permanente y dotado de una composi-
cién ponderada y con independencia para sus comisarios, permitiria que el MERCO-
SUR como institucién conceda una mayor atencién a la elaboracicén y aplicacién del
Derecho derivado—por todos aquellos llamados a cumplirlo—y alaslabores de apoyo
y coordinacion institucional tanto en el dmbito de los érganos principales como en el
delos 6rganos auxiliares.

Hemos visto también que el actual sistema institucional del MERCOSUR carece de una
institucién parlamentaria que represente a los pueblos de los Estados mien_’z'l;_!ros Fi’el
MERCOSURy que disponga de competencias decisorias en virtud de su participacion
en el proceso de elaboracién legislativa.

La Comisién Parlamentaria Conjunta, por una parte, en cuanto asu alcance represen-
tativo, es un 6rgano que representa a los parlamentos estatales, y, por lo tanto, sélo de
forma indirecta a los ciudadanos de los Estados Partes, lo cual incide en su condicién de
exponente de una esperada mayor expresidn democrdtica; por otra parte, en lo que
hace a sus capacidades normativas, tal cual estd regulada por el Protocolo_de Ouro
Preto, se encuentra muy lejos de participar de la funcién legislativa, ni siquiera en el
terreno de las intenciones, dado que sélo le es reconocida una funcién consultiva, sin
que se establezca la obligatoriedad de su participacién recomendatoria —mediante
dictamen consultivo— para algiin ambito de supuestos especificos.

Sinduda, unsistema de elecciones directas permitirfa, con base en sulegitimacién demo-
crética, ala institucién parlamentaria del MERCOSUR que a nuestro juicio, debiera ser
creada, alegar su condicién de representante de los pueblos ‘.je los Estados mi(fmbms,
posibilitdndosele asi una progresiva participacidn en la funcion que le es propia, o, en
otras palabras, en la funcion de generacion normativa pormedio del dictamen consultivo,
dictamen conforme, cooperacion, codecisidn u otras figuras andlogas.

Ademds, un 4mbito instrumental cuya ausencia ha sido indicada de forma manifiesta
por la doctrina es el referente a la inexistencia de un Tribunal de Justicia del Mercosur
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que asegure la uniformidad enla interpretacién y aplicacién tanto del Derecho origina-
rio como del Derecho derivado, o incluso, llegado el caso, de aquél considerado comc
Derecho complementario (34).

Anuestro juicio, los Tribunales arbitrales ad hoc previstos por el Protocolo de Brasiliay
el Protocolo de Olivos no pueden asegurar ni la consecucién, por medio de la compe-
tencia prejudicial, de la uniformidad en la interpretacién, ni, asimismo, la aplicacién
inmediata, el efecto directo, la primacia de las normas del MERCOSUR y el ejercicio del
control de legalidad correspondiente sobre los actos comunitarios que constituyan el
Derecho derivado del MERCOSUR.

Por ello, no podriamos dejar de sefialar aqui la gran importancia de la existencia de un
Tribunal de Justicia como instrumento para la subsistencia y el avance de todo proceso
deintegraciény como garante, en tiltima instancia, de la seguridad juridica que deberd
arbolar todo el proceso de integracién.

También en este nuevo boceto institucional corresponderia quizds acomodar la Secre-
tarfa Administrativa del MERCOSUR, con las consiguientes adaptaciones funcionales,
como Secretaria General del MERCOSUR, en estrecha colaboracién con los demés
érganos, pudiendo pensarse en su supervivencia como érgano auténomo o en su
inclusién mejor dentro de la Comisién del MERCOSUR, encomenddndosele una labor
de coordinacion del sistema institucional y mejora de infraestructuras, supervisicn de
las medidas adoptadas por los Estados miembros en cuanto a aplicacién del Derecho
del MERCOSUR Yy, asimismo, una mayor implicacidn en el plano de todo lo referente a
la entrada en vigor de las normas.

Resultarfa, por lo demds, conveniente llevar a cabo una evaluacién general y una reestruc:
turacién de los mds de 260 drganos auxiliares, en la cual se tenga en cuenta su efectividad
hasta el momento, una mejor especificacion de fines, una mayor instrumentacién en su
coordinacidn y, asimismo, un mayor empefio en cuanto a dotacién de medios, aspectos
éstos delos que primordialmente podria ocuparse la Secretaria General.

Y aun cabria destacar que todo este nuevo panorama institucional debe contar con un
sistema de financiacidn propio, tipico de cualquier organizacién internacional y mds
aun de una organizacion de integracién subregional. M4s alld de los planteamientos
meramente tarifarios, inexcusablemente habria que recordar con la Profesora Mangas
Martin que “(e)n el Mercosur no hay financiacién auténoma porque no hay recursos
propios, lo que es inconcebible en una verdadera unién aduanera” (35).

Pero es mds, en estrecha conexién con estas reformas institucionales, a las que nos
acabamos de referir, hay que destacar la oportunidad de proceder igualmente a una
revisién del sistema de la toma de decisiones. La adopcidn de medidas mediante el
consenso pudiera resultar, como ya hemos avanzado, ser al dfa de hoy, mds alld de las
apariencias, un obstéculo para el logro de los objetivos que se buscan con el Tratado de
Asuncién. El mecanismo del consenso para la adopcién de decisiones, revelador a

(34) Un esbozo del sistema normativo del MERCOSUR puede consultarse en MARTINEZ
PUNAL, "La solucion...”, cit., ps. 43-70.

(35) MANGAS MARTIN, “Union Europea y Mercosur: perspectiva juridico-institucional y
politica”, cit., p. 81.
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veces de unasutil ficcién que modulalalibertad del Estado menor, supone siempre la
posibilidad por parte de los Estados miembros de un veto latente —a veces mds tedrico
que real para la pequefia potencia— ante cualquier medida regional que aun siendo
necesaria venga a afectar algin interés especifico de un Estado miembro, lo cual se
condice mal con el respeto al interés comunitario.

De ahi que deban darse los pasos necesarios para la introduccién, junto a los casos
especificos de adopcién por consenso, de un esquema de toma de decisiones por ma-
yorfas —simples o cualificadas—, abierto, en el iltimo caso, a una progresiva utiliza-
cién del voto ponderado, el cual sin duda habrd de contribuir a posibilitar un desarrollo
normativo més intenso, tal cual demanda una experiencia que pretenda calificarse
como comunitaria (36).

Ahora bien, el desenlace mds o menos eficaz u operativo de todas las propuestas de
renovacién institucional y en materia de decisiones formuladas hasta aqui dependen
todavia y en muy buena medida de la forma en la que los gobiernos conducen el
proceso de integracién, en la cual tiene mucho que ver el tamafio relativo de las distin-
tas economias y el grado de dependencia de los flujos comerciales intrabloque. Las
diferencias en las posiciones de los socios respecto ala cuestién institucional, noson, en
todo caso, y como ya hemos subrayado, incongruentes, sino que tienen su explicacién
enlos intereses especificos —y en los diferentes margenes de maniobra— que cada uno
de los miembros del bloque posee en el proceso de integracién.

Mas, si interés nacional sub specie integrationis, fruto de una apreciacién politica y
econdémica, tiene una licita razén de ser en las fases iniciales de un proceso de integra-
cién, eincluso nos parece aceptable que en la convergencia de los intereses especificos
enmateria de integracion pueda apreciarse un cierto reflejo del helosintegracionista de
los Estados de mayor peso politico y econémico, dicha convergencia debe llevar, si se
quiere avanzar en el proceso de integracién, ala aparicién de un interés de integracion
comtin que tendrd que iramplidndose y asentdndose cada vez mds. Enlamedidaen la
que no pueda apreciarse ese interés de forma nitida y precisa, hemos de admitir, si
queremos ser objetivos en nuestro andlisis, que se trata de un proceso de integracion,
en alguna medida, estancado.

Y en estrecha conexién con estas posiciones, conreferentes en intereses nacionales, ha
de aceptarse como politicamente conveniente la necesidad de superar ciertos desajus-
tes de orden constitucional. Porque del exhaustivo andlisis que hemos realizado de los

(36) Incluso desde planteamientos institucionales de cariz continuista, se han produ-
cido agudas reflexiones en cuanto a la problemadtica del consenso. Asi, ALMEIDA afir-
ma: “Por certo, o Mercosur non €, nin sera, unha sociedade por acciéns, ao estilo do
FMI ou Banco Mundial, mais el poderia funcionar, a grosso modo, con mecanis-mos
decisorios de tipo ‘comunitario’, nos que a ponderacion se fai segundo un mix de
poboacién, PIB, participacién do comercio exterior na economia do pais, fluxos de
intercambio externo nacional no cémputo global ou equivalentes funcionais doutros
tipos. En todo caso, podese admitir que as medidas ‘constitucionais’ sexan adoptadas
—ou que tales regras sexan a penas modificadas— por consenso, que decisiéns eco-
nd-micas sexan aprobadas por maioria de dous tercios e que resolucions de tipo
adminis-trativo requiran a penas maioria simple” (ALMEIDA, P. R., "O Mercosur e a
crise: jque facer?”, Tempo Exterior, Instituto Galego de Analise e Documentacién In-
ternacional, N° 6 (segunda época) -xaneiro/xufio 2203, p. 121). El autor aqui pergena
un poco mas pronunciamientos que ya habia avanzado en “A institucionalidade futura
do Mercosul: Primeiras aproximagdes". Boletim de Integragdao Latinoamericana, Abril-
Junho 1993, p. 18.
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textos constitucionales respectivos de los cuatro Estados miembros, hemos podido
apreciar que, en relacién a la construccién del MERCOSUR, son dos las posiciones al
respecto. Por una parte, Argentina y Paraguay reconocen expresamente la posibilidad
de adherirse a organismos dotados de supranacionalidad, mientras que, por otra, Bra-
sily Uruguay proponen una actuacién en materia de integracion a nivel latinoamerica-
no perosin las precisiones de las dos primeras en materia de entidades supraestatales,
echdndose en falta, pues, en aras de un mayor consenso, una revisién constitucional en
ambos paises, al objeto de posibilitar la coexistencia de la supranacionalidad con sus
ordenamientos jurfdicos internos, particularmente en lo relativo a la delegacién de
competencias soberanas. Resulta evidente la conveniencia de uniformizar el trata-
miento constitucional del fenémeno de laintegracién regional mediante una operacién
de revisiones constitucionales en clave integracionista en los pafses en los pafses, Brasil
y Uruguay, en que por una u otra razén ello resulta conveniente.

Es mds la articulacién de un auténtico Derecho Comunitario del MERCOSUR sélo
podrd surgir en la medida en que se produzca un abandono por los Estados miembros
dela reoria dualista, la cual exige que las medidas normativas aprobadas por los 6rga-
nos de éste requieran hoy en dia de la incorporacién o recepcién especial en los corres-
pondientes Derechos internos al objeto de su aplicacién por los respectivos Estados
Mercosurenos.

Ala vista de todo lo expuesto, y a modo de reflexién final, debemos destacar que la
naturaleza de los retos del MERCOSUR es, a nuestro juicio, de tal calado que la conse-
cucién —previas las revisiones constitucionales en clave integracionista en Brasil y
Uruguay— de un sistema institucional razonablemente auténomo y de un ordena-
miento juridico eficaz—no condicionado por el actual régimen de recepcién especial
y de carencia de autonomia, primacia, aplicabilidad inmediata y efecto directo—,
resultardn imprescindibles si se quiere disponer de unos medios congruentes con los
fines a alcanzar, viniendo, pues, a manifestarse el logro de tales medios como objetivos
inmediatos a conseguir en el menor plazo de tiempo posible.

Al respecto, hay que recordar que el sistema institucional del MERCOSUR, tal como
aparece en el Protocolo de Ouro Preto, obedece todo él a una naturaleza interguberna-
mental, lo cual conlleva una actuacion de los 6rganos manifiestamente acorde con los
intereses de los Estados representados, sin que puedan dichos érganos actuar con un
verdadero imperium integrationis en relacion con los Estados miembros y los ciuda-
danos.

Este sistema institucional de corte intergubernamental puede, como asi ha acontecido,
servir en época de pujanza econdmica como instrumento juridico para la proyeccion y
materializacion de una Zona de Libre Comercio y de una Unién Aduanera atin asi
pendientes de perfeccionar, pero no parala conquista del objetivo mayor del MERCO-
SUR, la implantacién de un Mercado Comtin. Para ello se necesita que la voluntad
integradora, mds all4 del propio deseo de integracién de los Estados, tenga voz y capa-
cidad de determinacién institucional propias.

Para ellogro de todos sus objetivos, resultard de suma importancia que los dirigentes
del MERCOSUR se muestren agiles en las decisiones que haya que adoptar, asumien-
do plenamente los cambios que conlleva un trdnsito consciente, responsable y sin
paliativos del terreno de la intergubernamentalidad al de la supranacionalidad, los
cuales, en pro de una auténtica integracién, de forma necesaria habran de venir a
producirse. &
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