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l. INTRODUCCION

El debate sobre el desarrollo juridico-institucional del MERCOSUR estuvo
presente desde los comienzos, teniendo en cuenta el ejemplo europeo y las anteriores
experiencias de integracion latinoamericanas, asi como su adaptabilidad a las formas de
gobierno de los paises de la subregion y a los cambios operados en el sistema
internacional a principios de los afios noventa del siglo pasado.

En cuanto al ejemplo europeo, cabe resaltar que desde los inicios de ese proceso,
se elaboraron teorias que pretendieron explicar el significado de la integracion, cuéles
los factores que impulsan el desarrollo de dicho fendmeno, asi como la formulacion de
categorias para insertar a las nuevas instituciones creadas para la administracion del
mismo, que constituyeron un salto cualitativo respecto a las organizaciones
internacionales creadas hasta ese momento.

Desde las teorias propias de la integracion hasta los intentos de adaptacion de las
teorias de las relaciones internacionales al fendmeno integracionista, los debates
doctrinarios han ido reflejando los impulsos y los frenos que el esquema de integracion
ha tenido desde la creacion de la Comunidad Econdémica del Carbon y el Acero -en
1951- hasta su profundizacién a partir de la década del noventa del siglo veinte, pasando
por el frustrado intento de establecer una Constitucién Europea y por la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa. Si bien el analisis de las diferentes teorias sobre la integracion
europea y su posible adaptacion al MERCOSUR, excede el objetivo de este trabajo,

" Docente-investigadora del Programa de Estudios Internacionales, Facultad de Ciencias Sociales y
Profesora Adscripta de Derecho Internacional Publico, Facultad de Derecho, Universidad de la Republica
Oriental del Uruguay.
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cabe sefialar que la mayoria de los debates doctrinarios estuvieron cruzados por la
dicotomia intergubernamentalismo-supranacionalismo, la cual fue tenida en cuenta al
establecer la institucionalidad mercosuriana.

Respecto a las anteriores experiencias latinoamericanas, se tuvo en cuenta —entre
otros- al Grupo Andino’-, uno de los primeros procesos subregionales establecidos en la
region-, que ya en su primera década de existencia contaba con una estructura juridico —
institucional similar a la europea, pero que no alcanzé los objetivos trazados por los
Estados miembros.

Asimismo, la forma de gobierno de los paises fundadores del MERCOSUR, de
caracter presidencialista —mas alld de variantes existentes entre ellos-, fue considerada a
la hora de establecer el marco juridico-institucional de la integracion mercosuriana.
Finalmente, la globalizacién econémica de la era post- muro, caracterizada por un retiro
del Estado de diversas actividades, incidio en la configuracion del modelo regional. De
esta manera, los Estados de la region ensayaron un nuevo tipo de asociacion,
inscribiéndose dentro de los denominados nuevos regionalismos, como estrategia de
insercion internacional.

El analisis de la dimension juridico — institucional del MERCOSUR se realiza en
funcién de tres ejes tematicos: la estructura organica, la incorporacion y aplicacion de la
normativa regional, y los procedimientos de solucion de controversias; por entender que
las diferentes opciones que se toman sobre los mismos, permiten observar la
distribucion de competencias entre las diferentes instituciones, asi como interpretar la
logica funcional de un esquema de integracién determinado.

1. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL

Durante el periodo de transicion® hacia el establecimiento del mercado comiin,
se optd por un disefio organico de corte minimalista, el que seria reforzado cuando
finalizara el periodo. Para ello se convocaria a una conferencia especial de la cual
surgiria la institucionalidad adaptada a la nueva etapa de profundizacién del proceso. En
el convenio fundacional del MERCOSUR —Tratado de Asuncion (TA)’-, tnicamente se
previeron dos drganos con capacidad de emitir actos vinculantes: el Consejo del
Mercado Comun (CMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC), ambos de composicion
intergubernamental, adoptandose el método del consenso para la toma de decisiones.

La propia conformacion del CMC —6rgano de conduccion politica- , integrado
con las mas altas autoridades en materia econdomica y diplomatica, dio un fuerte impulso
al proceso en su etapa inicial, facilitando la toma de decisiones al interior de los paises

? Creado por el Acuerdo de Cartagena (1969), firmado por Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Pert. En
el aflo 1997 se convertiria en la Comunidad Andina de Naciones.

3 Asi denominado en el Articulo 3 del Tratado de Asuncion.

* Suscrito el 26 de marzo de 1991, entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Su entrada en vigor se
produciria en noviembre del mismo afio.
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socios. Asimismo, la necesaria presencia de los Presidentes, al menos una vez al afio’ s
result6é de gran importancia para la imagen externa del bloque.

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

Como organo ejecutivo, quedd conformado el GMC, integrado por
representantes de las cancillerias, de las carteras de economia y de los bancos centrales.
Al mismo se le adscribid, como d6rgano de apoyo, una secretaria administrativa. La
necesidad de dar continuidad y fortalecer la actividad de los 6rganos decisorios, llevo a
que estos crearan un creciente entramado orgdnico. Desde un principio, el CMC
impulso el desarrollo del proceso de integracion con la creacion de o6rganos de apoyo
como las reuniones de ministros y otros 6rganos de menor jerarquia, en distintas esferas
de accion.

Un segundo desarrollo juridico-institucional durante el periodo inicial, se dio
con la instalacion de la Comision Parlamentaria Conjunta (CPC), cuya creacion se
encontraba prevista en el articulo 24 del Tratado de Asuncién. La CPC fue pensada
como una instancia de enlace entre los Poderes Legislativos y los Poderes Ejecutivos de
los Estados parte del proceso. En diciembre de 1991 se reunieron delegaciones de
parlamentarios de los cuatro paises con el objetivo de dejar instalada la Comision y de
adoptar su primer reglamento.

Con la instalacion y posterior desempeiio de la CPC quedd en evidencia, desde
un comienzo, el interés de los parlamentarios de los paises integrantes del proceso de
integracion, por participar activamente en la nueva realidad regional. A partir de la
minima referencia del TA, la Comisién —a pesar de su caracter consultivo-, se fue
involucrando paulatinamente en la agenda mercosuriana, realizando una constante
reafirmacion de su propia institucionalidad.

A pesar del minimo disefio organizacional, el MERCOSUR logr6 en sus
primeros afios, un alto grado de interdependencia econdmica entre los paises socios’. El
mismo se desarroll¢ —principalmente- a partir del Programa de Liberacién Comercial’,
que establecid un cronograma de desgravacion arancelaria y de eliminacion de otros
tipos de restricciones al comercio mutuo. Por su parte, la 1dgica intergubernamental
facilit6 la puesta en marcha del proceso, al involucrar a las administraciones nacionales
en los temas de la agenda regional. De esta manera, los funcionarios estatales que

> Luego de las modificaciones introducidas por el Protocolo de Ouro Preto, esta exigencia seria bianual.

6 L. BIZZOZERO, “Los temas regionales en la nueva agenda del MERCOSUR 'y las negociaciones del
ALCA”, Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio XI, N° 12, junio 2005, p. 7; R. BOUZAS,
“Apuntes sobre el estado de la integracion regional en América Latina”, G. CAETANO (Coord.),
MERCOSUR 20 afios, Montevideo: CEFIR, 2011, pp. 75-85, p. 81.

7 Anexo I del Tratado de Asuncion.
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participaron en los dmbitos de negociacién comun, realizaron un aprendizaje conjunto
de la nueva realidad.

El periodo de transicion culminé sin que se lograra el establecimiento de un
mercado comun, alcanzandose para ese entonces, la conformacion de una unién
aduanera -aunque de manera incompleta-, entre los paises socios. A partir de 1995
comenzaria una segunda fase del proceso, que estuvo pautada por cambios politicos en
los paises de la region®, asi como por modificaciones en el contexto internacional, entre
las cuales destaca el establecimiento de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Las nuevas circunstancias se tuvieron en cuenta por los decisores politicos del
proceso, al disefiar los instrumentos juridico — institucionales de la siguiente etapa,
dejando el establecimiento de la estructura institucional definitiva para un momento
posterior. En la Cumbre de Presidentes de Ouro Preto —Brasil-’, se aprobé el Protocolo
Adicional al Tratado de Asuncion sobre la Estructura Institucional del MERCOSUR,
denominado Protocolo de Ouro Preto (POP)', el que, ademds de introducir reformas a
su organicidad, establecio la subjetividad juridico-internacional del MERCOSUR.

El POP dota a la CPC del rango de 6rgano mercosuriano, jerarquizando asi su
actuacion en el esquema de integracion. No obstante, se mantuvo su cardcter
eminentemente consultivo. Otra innovacion se dio con la institucionalizacion de un
ambito de representacion de los sectores econdmicos y sociales de la region. Desde los
inicios del proceso, estos sectores venian reclamando una participacion en la discusion
de los temas propios de su area de accion. Se creo asi, el Foro Consultivo Econdmico-
Social del MERCOSUR (FCES)", con funcién de consulta y con la potestad de realizar
recomendaciones al Grupo Mercado Comun.

El FCES se integra de forma paritaria por organizaciones de empleadores y
trabajadores, y por un tercer sector compuesto por asociaciones de distinta indole,
variando en cada Estado parte (consumidores, cooperativas, etc.). Al Gnico 6rgano que
en el POP se le reconociod el poder de dictar actos vinculantes (Directivas'®) fue a la
Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM), que habia sido creada por Decision
N° 9/94 del CMC", a efectos de descongestionar la labor operativa del GMC en materia
comercial. Por ultimo, se establecid la Secretaria Administrativa del MERCOSUR
(SAM), con el cometido de prestar apoyo a los demés 6rganos del proceso.

En cuanto a la proyeccion externa, se doté al esquema de integracion de
subjetividad internacional. Mas alla del valor juridico de esta disposiciéon convencional

¥ En las elecciones llevadas a cabo en 1994, en Brasil y Uruguay, se produjo un cambio de los partidos
politicos en el gobierno, alterandose asi la conformacion que habia dado inicio al MERCOSUR.

° Diciembre de 1994.

' Entré en vigor desde el 15 de diciembre de 1995.

" Articulos 1, 28, 29 y 30 del POP.

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

' Dicha creacién fue ampliamente cuestionada, dada la ausencia de poder otorgado al CMC por el
Tratado de Asuncion, para crear 6rganos con capacidad de decision.
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frente a terceros, paises u organismos internacionales, la misma permitio, en los hechos,
una afirmacién constante de las relaciones externas del bloque'. En esta direccion, en
diciembre de 1995, se celebrd, con la entonces Comunidad Europea, un acuerdo de
cooperacion interregional”. Asimismo, se concretaron acuerdos de asociacion con
Bolivia'® y Chile'en el afio 1996, con el objetivo de establecer zonas de libre comercio
y promover el desarrollo de la integracion fisica, entre otras finalidades'®.

En esta segunda etapa, se adoptd el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso
Democratico en el MERCOSUR', la Republica de Bolivia y la Republica de Chile. La
inclusion de los Estados asociados en el mismo instrumento convencional, reafirma la
importancia que los principios democraticos tienen para el proceso de integracion®™. El
Protocolo prevé un procedimiento para los casos en que se produzca un quiebre del
orden democratico en uno de los Estados parte del mismo.

Luego de senalar que la democracia es una condicion fundamental para el
progreso de la integracion®' y, a partir de un mecanismo de consultas con el Estado en el
cual se produjo el quiebre democratico, y entre los demas paises miembros entre si%, se
pueden adoptar medidas que —de acuerdo a la importancia de la situacion- van desde la
inhabilitacion para participar en los dérganos pertinentes hasta la suspension de derechos

y obligaciones™.

Ademas de los establecidos en el POP, se crearon otros érganos, entre los que
cabe destacar al Foro de Consulta y Concertacion Politica (FCCP). Este Foro**, creado
por la Decision CMC N° 18/98, tiene como principal cometido auxiliar al Consejo en la
profundizacién de la dimension politica del proceso, tanto en temas regionales como en
aquellos referidos al sistema internacional.

4 El POP establece que sera el Consejo del Mercado Comun el 6rgano que ejercera la titularidad del
bloque en nombre del MERCOSUR. El CMC puede delegar la capacidad para negociar y firmar acuerdos
con terceros (paises, grupos de paises y organismos internacionales), en el GMC, dentro de los limites del
mandato especifico. El Grupo podra a su vez, previa autorizacion del Consejo, delegar esas funciones en
la Comision de Comercio.

!> Denominado Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion entre la Comunidad Europea y sus Estados
Miembros, por una Parte, y el Mercado Comun del Sur y sus Estados Partes, por Otra.

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

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

" En el marco de ambos acuerdos de complementacién econdmica se establecieron Comisiones
Administradores para la puesta en marcha de los mismos.

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

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

2! Articulo 1.

22 Articulo 4.

> Articulo 5.

* Esta integrado por altos funcionarios de las Cancillerias de los Estados parte y de los Estados
Asociados, en los temas de interés comun.
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Al consolidarse el proceso, con una ampliacion de los temas a regular
conjuntamente, se comenzd a evidenciar la insuficiencia del sistema organico, para
llevar a cabo los objetivos planteados. Por su parte, la pluralidad de érganos subsidiarios
creados para atender los diferentes planos de negociacion. fue dificultando la capacidad
de coordinacion del Grupo Mercado Comun.

Sin embargo, y debido a la crisis que afect6 a la region a fines de la década del
noventa, la mayoria de los temas de la agenda interna fueron postergados en espera de
una mejora de la situacion macroecondémica de los paises miembros. A la situacion
econdmica, se sumaria como factor dispersivo, la aspiracion de liderazgo —tanto en el
ambito sudamericano como en el mundial- de los socios mayores del bloque.

En estas circunstancias, a inicios del afno 2000, bajo la Presidencia Pro —
Tempore argentina, se tomo la decision politica de darle un nuevo impulso al proceso de
integracion. La agenda del Relanzamiento del MERCOSUR, realizada con la finalidad
de profundizar en temas tales como acceso a mercados, relaciones externas, arancel
externo comun, incorporaciéon normativa y fortalecimiento institucional; vio, sin
embargo, retrasada su implementacion, debido al agravamiento de la crisis econdmica
imperante en la region asi como a la amplitud de sus objetivos.

De todas formas, se continud trabajando en aspectos especificos en ella
incluidos, como la solucion de controversias, la incorporacion de la normativa regional
en los sistemas juridicos nacionales y el fortalecimiento de la Secretaria Administrativa.
Se puso en marcha la transformacién de la SAM en una Secretaria Técnica™, con el
objetivo de adecuar el 6rgano administrativo a los nuevos requerimientos del proceso de
integracion y también se suscribio el Protocolo de Olivos para la Solucion de
Controversias (2002).

La gradual salida de la crisis econdmica y los cambios de gobierno producidos
en la region, dieron un viraje en el proceso de integracion. La revitalizacion del
MERCOSUR, a partir de la asuncion de Luiz Inacio Lula da Silva en la presidencia de
Brasil, apoyada por la Reptblica Argentina, especialmente luego de la toma de posesion
de Néstor Kirchner™, le otorgd al bloque un nuevo impulso politico, incluyendo entre
sus objetivos, importantes modificaciones en su estructura institucional.

Es en esta época que se adopta la Decision N° 26/03 Objetivos 2006- Programa
de Trabajo 2004-2006, en el cual se establecieron plazos®’para la ejecucion de diversos
puntos de la agenda regional, asi como una apuesta a nuevos desarrollos de la misma.
Quedaban abarcados temas politicos, sociales y culturales; aspectos relacionados con la
unidn aduanera y el mercado comun; asi como la propuesta de avanzar en los asuntos de

* Decision CMC, N° 30/02.

% Véase respecto al inicial acercamiento de ambos presidentes, el denominado “Consenso de Buenos
Aires”, de 16 de octubre de 2003. Disponible en:
http://www.laondadigital.com/laonda/laonda/Documentos/Consens0%20de%20Buenos%20Aires.htm,
consultado el 12 de marzo de 2012.

" Los mismos seria prorrogados por la Decision CMC N° 51/04.
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la nueva integracion: educacion; cooperacion en ciencia y tecnologia; integracion
productiva avanzada e integracion fisica.

Un avance en la consolidacion institucional y en la afirmacion de la subjetividad
internacional del bloque®®, fue el establecimiento del Tribunal Administrativo — Laboral
del MERCOSUR®, como instancia jurisdiccional unica para entender en las
controversias del personal de la Secretaria y entre ésta y personas con un vinculo
contractual (por obras o servicios) para realizar tareas en ella o en otros organos
mercosurianos.

Por otra parte, se establecio®, en la esfera del Consejo del Mercado Comun, la
Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR (CRPM), que quedd
integrada por los representantes permanentes acreditados por los Estados y por un
Presidente, cargo que, recientemente, seria suprimido. A la CRPM se le encomendaron
diversas funciones, como la de asistir al Consejo y a la Presidencia Pro Tempore en
todas las actividades que estos le demanden; establecer vinculos con la Comision
Parlamentaria Conjunta, el Foro Consultivo Econémico y Social y con las Reuniones
Especializadas; asi como realizar propuestas al Consejo, sobre asuntos relacionados con
el proceso de integracion.

Ademas de dirigir a la Comision, al Presidente de la CRPM se le encomendo la
participacion en las sesiones del CMC y de las Reuniones de Ministros; asi como el
desempefio de la representacion del MERCOSUR en sus relaciones externas, por
mandato expreso del Consejo. El primer Presidente de la CRPM fue el ex presidente
argentino Eduardo Duhalde®'. Con posterioridad ocup6 ese cargo, el también argentino
Carlos Alvarez”, que se desempeiiaria en el mismo hasta el afio 2009™.

Para dar mayor participacion a la Comision Parlamentaria Conjunta en el
proceso de toma de decisiones, el Consejo firmd, en el ano 2003, un acuerdo
interinstitucional con la misma, que luego seria incorporado en el Protocolo constitutivo

del Parlamento del MERCOSUR.

Una modificacion sustancial®® introducida en esta época, fue la creacion del
Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM)™, con la finalidad
de apoyar financieramente programas con dicho objetivo, asi como promover la
competitividad y la cohesion social de las economias menores y de las regiones mas

¥ Debido a que los organismos internacionales tienen la calidad de sujetos de Derecho Internacional (con
inmunidad de jurisdiccion), de caracter funcional, desarrollan sus actividades en territorios estatales. Por
ello se impone la necesidad de establecer tribunales especiales que eviten la indefension de los
particulares que contratan con la organizacion o de los funcionarios de la misma.

* Resolucién GMC N° 54/03.

* Decision CMC N° 11/03.

> Decision CMC N° 14/03.

* Decision CMC N° 32/05.

* Decision CMC N° 32/08.

3% Se reconoce la asimetria existente en la subregion.

* Decision CMC N°45/04.
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desfavorecidas. Si bien, en el instrumento constitutivo se previo la utilizacion del Fondo
para apoyar el funcionamiento organico y el fortalecimiento del proceso de integracion,
este ultimo cometido quedod postergado para ser utilizado en etapas posteriores.

Con el horizonte de la conmemoracion de los diez afios del Protocolo de Ouro
Preto, se venian celebrando intensas negociaciones, a fin de efectuar una reforma
juridico-institucional de caracter integral, que culminaria con una modificacién del
Protocolo en la segunda cumbre de Ouro Preto (diciembre de 2004). Sin embargo, la
falta de acuerdo entre los paises socios sobre varios puntos, impidi6 la reforma
programada. Los principales asuntos de discrepancia giraron en tormo a la aplicacion
directa de las reglas regionales, al sistema de toma de decisiones y a la inclusion del
Comité de Representantes Permanentes en un instrumento internacional. Se decidio
entonces, seguir avanzando en algunos de estos aspectos, a través de la normativa
secundaria, postergando la reforma juridico- institucional, para una instancia posterior®.

En un intento de dar mayor relevancia a los gobiernos locales y regionales, se
cred el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos
del MERCOSUR?’ -en diciembre de 2004-, con el objetivo de fomentar el didlogo y la
cooperacion entre las entidades subestatales de los Estados parte del proceso y de las
mismas con sus gobiernos centrales™®.

Respecto a los Estados asociados, se regulan®® las condiciones para la obtencion
de tal calidad® y su procedimiento de participacion en los organos de la estructura
institucional. En otro avance al respecto, la Decision CMC N° 28/04 establece pautas
para la negociacion y celebracion de acuerdos con estos paises.

El 1° de enero de 2004 entr6 en vigor el Protocolo de Olivos (PO) para la
solucion de Controversias en el MERCOSUR‘“, que modificd el sistema anterior,
creando un nuevo oOrgano, el Tribunal Permanente de Revision (TPR)*. El TPR se
integra con cinco arbitros, siendo cuatro nombrados por cada Estado parte, con su
suplente respectivo, por dos afios. El quinto arbitro, que preside el Tribunal, es
designado de comun acuerdo o, a falta del mismo, por sorteo realizado por la Secretaria
del MERCOSUR™. No obstante la composicion resefiada, la cantidad de arbitros variara

36 En esta direccion, se crea, por Dec.CMC N° 21/05, el Grupo Ad Hoc de Alto Nivel para la Reforma
Institucional -GANRI-, con el cometido de elaborar una propuesta integral de reforma.

*" Decisién CMC N° 41/04.

3% Una primera insercién en el disefio organico, para el tratamiento de los temas municipales, se habia
producido en el afio 2000 con la creacion de la Reunion Especializada de Municipios e Intendencias
(REMI).

* Decision CMC N° 18/04

* Concedida a aquellos paises miembros de la ALADI con los que el MERCOSUR suscriba acuerdos de
libre comercio.

*I El mismo se reglamenta en la Decision CMC N° 37/03.

2 Quedando instalado en la ciudad de Asuncion del Paraguay, el 13 de agosto del mismo afio. Para
garantizar el correcto funcionamiento del Tribunal y su Secretaria, se adoptdé un Acuerdo Sede entre la
Republica del Paraguay y el MERCOSUR.

# A los efectos de la designacion del Presidente del TPR se confecciona una lista de 8 arbitros. Dura tres
afios en el cargo, no renovable, salvo acuerdo contrario entre los Estados parte.
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de acuerdo al asunto y a las partes en el contencioso a tratar*. Las funciones del TPR
seran analizadas en el apartado correspondiente a la solucion de controversias.

En una instancia de acercamiento a la sociedad civil y a los ciudadanos, se crea
la Reunién de Altas Autoridades sobre Derechos Humanos del MERCOSUR® y se
suscribe el Protocolo de Asuncion sobre Compromiso con la Promocion y Proteccion de
los Derechos Humanos del MERCOSUR™.

Con el objetivo de transformar a la Comisién Parlamentaria Conjunta en el
Parlamento del MERCOSUR (PARLASUR), el Consejo decidido otorgarle a la
Comision, la calidad de comité preparatorio para la instauracion del nuevo o6rgano de
representacion ciudadana®’. La culminacion de los trabajos de la CPC se formalizaria, al
interior del bloque, con la aprobacion por parte del Consejo, del Protocolo Constitutivo
del Parlamento MERCOSUR™.

En el Protocolo Constitutivo no se definio el criterio de representacion por pais,
dejando la cuestion para una instancia de decision posterior, a cargo del Consejo del
Mercado Comun. Si bien no se le otorgd capacidad de decision, se incrementaron las
competencias en comparacion con la CPC, involucrando al PARLASUR en el proceso
legislativo del CMC.

Luego de arduas negociaciones, los plazos previstos por el Protocolo para
modificar la integracion paritaria -18 parlamentarios por pais- fueron prorrogados y se
alcanzd un acuerdo para establecer el reparto de bancas, con base en una
proporcionalidad atenuada. La primera etapa de su instrumentacién comienza en el ano
2012, quedando distribuidos los cupos de la siguiente manera: Brasil con 37; Argentina
con 26; y para Paraguay y Uruguay, 18%.

La ampliacion de la agenda mercosuriana derivd en nuevos desarrollos
institucionales, como la creacion de Instituto Social del MERCOSUR (ISM)™, con el
objetivo de reafirmar la dimension social del bloque, comenzando a funcionar en el afio
2009. Otro aspecto que continudé impulsando al proceso —mas alld de efectivos
resultados-, fue el relativo a las relaciones externas del bloque, a partir de las propias
condicionantes provenientes de los demds actores regionales y de las necesarias
definiciones respecto de los foros de negociacion en que el MERCOSUR participa de
forma unificada.

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

* Decision CMC N° 40/04.

“® Decision CMC N° 17/05.

*7 Decision CMC N° 49/04.

* Decision CMC N° 23/05.

“En la segunda etapa de implementacion del criterio de proporcionalidad atenuada, prevista para el afio
2015, Brasil tendra 75 parlamentarios, Argentina, 43; manteniéndose el cupo de 18 para los socios
pequeiios.

>0 Por Decision CMC N°19/06 se encomendé al Comité de Representantes Permanentes, la elaboracion de
una propuesta para su creacion, en coordinacion con el Foro Consultivo Econémico y Social.
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En el transcurso del afio 2008 se adoptaron importantes medidas en materia de
integracion productiva. En efecto, se aprob6 el Programa de Integracion Productiva del
MERCOSUR vy se establecid6 un Grupo con el cometido de coordinar y ejecutar su
aplicacion’’. Asimismo, se creé el Fondo MERCOSUR de Apoyo a las Pequefias y
Medianas Empresas implicadas en actividades de ese tipo’”, cuya primera fase se
instrumenta a través de un sistema de garantias para operaciones de crédito solicitadas
por ese tipo de empresas-.

Durante la Cumbre de San Juan® (Argentina), de agosto de 2010, se adoptaron
diversas medidas dirigidas a consolidar y profundizar el proceso de integracion. A via
de ejemplo, cabe sefialar la adopcién del Codigo Aduanero del MERCOSUR®, la
eliminacion del doble cobro del arancel externo comin y la distribucién de la renta
aduanera®. En materia de superacion de las asimetrias, se aprobo un nuevo reglamento
del FOCEM, fortaleciendo la estructura de su Unidad Técnica. En este ambito, el CMC
aprobo varios proyectos que significan un avance cuantitativo y cualitativo respecto a la
etapa anterior.

En cuanto a innovaciones organicas, se reestructura la Comision de
Representantes Permanentes. Entre otras cuestiones®’, se suprimid, tacitamente, la
figura de su Presidente, cuya faz internacional es reemplazada por el Alto Representante
General del MERCOSUR, una de las ultimas novedades en materia institucional
(Decision CMC N° 63/10)*®. Ademas de la proyeccién exterior, el nuevo 6rgano tiene
facultad de iniciativa y de coordinacion con otros organos y foros, en una amplia
variedad de temas.

Si bien la cuestion de una reforma institucional profunda estuvo siempre
presente —con mayor o menor énfasis- en la agenda mercosuriana, aiin no se ha logrado
el consenso necesario para su efectiva implementacion. Dentro de las més recientes
manifestaciones al respecto, se encuentra la Resolucion GMC N° 6/10, mediante la cual
se crea la Reunion de Alto Nivel para el Andlisis Institucional del MERCOSUR
(RANAIM), como o6rgano asesor del GMC en materia de reforzamiento institucional,
realizando propuestas para la creacion y/o supresion de o6rganos, de mejora del sistema
de solucion de controversias y de analisis de la normativa regional para perfeccionar su
funcionamiento.

>! Dec. CMC N° 12/08.

*2 Dec. CMC N° 13/08.

>3 Por Dec. CMC N° 41/08 se crea el Fondo MERCOSUR de Garantias para Micro, Pequefias y Medianas
Empresas.

> En el marco de la XXXIX Reunién Ordinaria del Consejo del Mercado Comun.

> Decision CMC N° 27/10.

> Decision CMC N° 10/10.

°7 También se encuentra previsto el traspaso de competencias de la CRPM a la Secretaria, véase por
ejemplo, la Decision CMC N° 56/08.

> Por Decision CMC N* 1/11 se designa al Embajador Samuel Pinheiro Guimarées Neto, de Brasil.
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1. INCORPORACION Y APLICACION DE LA NORMATIVA REGIONAL

Las fuentes juridicas del MERCOSUR se encuentran establecidas en el Articulo
41 del Protocolo de Ouro Preto™. Siguiendo la distincion utilizada para otros bloques
regionales, es posible distinguir en el MERCOSUR, el Derecho originario y el Derecho
derivado. El Derecho originario estaria compuesto por el Tratado constitutivo y sus
protocolos e instrumentos complementarios. Asimismo, los acuerdos celebrados en el
marco de los convenios anteriores, es incluido por una gran cantidad de analistas, como
normativa originaria, aunque con un alcance diferente a los primeros. Sin embargo, hay
autores que los incluyen en una tercera categoria, distinta del Derecho originario y del
Derecho derivado: el Derecho complementario, que tendria una posicion jerarquica

. . . 60
intermedia entre las otras dos fuentes normativas .

Como ya se sefialara, a los dos 6rganos —Consejo del Mercado Comun y Grupo
del Mercado Comun- con capacidad de generar actos vinculantes previstos en el Tratado
de Asuncidn, se sumaria convencionalmente —Protocolo de Ouro Preto- a la Comision
de Comercio del MERCOSUR. Quedaria asi conformado el Derecho derivado por los
siguientes actos juridicos: Decisiones, Resoluciones y Directivas.

De particular importancia para el funcionamiento del proceso mercosuriano y el
logro de sus objetivos, es la forma de implementacion interna de la normativa surgida
de sus organos decisorios. Durante el periodo de transicidon, y ante el silencio del
Tratado de Asuncion sobre la aplicabilidad interna de la normativa regional, se utilizo la
protocolizacion del mismo en el marco de la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI), para realizar una incorporacion automatica en el ordenamiento
juridico de los paises socios®’. Ademas, hay que recordar que gran parte de las acciones
llevadas a cabo durante el periodo fueron canalizadas a través del Programa de
Liberacion Comercial, que estaba integrado en el tratado fundacional, es decir, Derecho
originario.

Con la suscripcion del Protocolo de Ouro Preto, dicha omision pretendid ser
subsanada mediante la introduccion de normas destinadas especificamente a estructurar
la incorporacion y la aplicacion simultinea de las normas regionales®. No obstante, la
complejidad de dichas disposiciones, ha contribuido a crear un déficit en materia de

% Articulo 41 - Las fuentes juridicas del MERCOSUR son: I- El Tratado de Asuncion, sus protocolos y
los instrumentos adicionales o complementarios; 1I- Los Acuerdos celebrados en el marco del Tratado de
Asuncion y sus protocolos; III- Las Decisiones del Consejo del Mercado Comun, las Resoluciones del
Grupo Mercado Comun y las Directivas de la Comision de Comercio del MERCOSUR adoptadas desde
la entrada en vigor del Tratado de Asuncion.

%" A. MARTINEZ PUNAL, “En torno a las normas del MERCOSUR: Clasificacién y Jerarquia,
Incorporacion, Vigencia (simultanea) y Dificultades Constitucionales”, en Z. DRNAS DE CLEMENT
(Coordinadora), MERCOSUR y Unién Europea, W. HUMMER (ed.), Lerner Editora, Buenos Aires,
2008, pp. 223-259, p.225.

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

62 Capitulo IV- Aplicacién Interna de las Normas Emanadas de los Organos del MERCOSUR-

Revista de Estudios Juridicos n° 12/2012 (Segunda Epoca)
ISSN 1576-124X. Universidad de Jaén (Espaiia)
Version electronica: rej.ujaen.es

-11 -



Ana Maria Pastorino Castro

incorporacion de la normativa derivada®. A partir de esta situacion se han generado
numerosos conflictos, algunos de los cuales han llegado a la tltima instancia del sistema
de solucién de controversias. Asi, los laudos arbitrales que se han ido emitiendo,
abordaron, directa o incidentalmente, el tema de la incorporacion.

El POP introduce una concepcion dualista respecto de la normativa de los
organos con capacidad vinculante, estableciendo un complicado sistema de vigencia,
que —aparte de la indudable obligatoriedad del Derecho secundario®- deja a cargo de los
ordenes juridicos internos, la efectiva vigencia de las reglas aplicables®, mas alla del rol
atribuido a la Secretaria MERCOSUR en materia de comunicacion. Estas caracteristicas
de las reglas secundarias ha hecho que se las caracterice como actos legales
incompletos®®.

A este sistema de vigencia simultanea de la normativa secundaria se le suma el
problema de las asimetrias constitucionales de los paises integrantes del proceso de
integracion, tanto en lo que se refiere a la existencia o no de recepcion directa de
normas regionales, como a la estructura federal o unitaria de los mismos. Las
disposiciones del POP, si bien no evitan la responsabilidad estatal, dejan a los
particulares -al menos de manera directa-, fuera de los mecanismos de solucion de
controversias previstos, con la inseguridad juridica que dicha circunstancia conlleva.

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

Entre las disposiciones destinadas a corregir las fallas en la implementacion de
la normativa regional, se encuentran aquellas que han introducido fecha de entrada en
vigor de la misma, solicitud a los Parlamentos nacionales para una rapida incorporacion,

% Para un analisis detallado del tema, véase D. VENTURA y A. PEROTTI, El Proceso Legislativo del
Mercosur, Fundacion Konrad Adenauer, Montevideo, 2004.

6 Articulo 42 - Las normas emanadas de los 6rganos del Mercosur previstos en el Articulo 2 de este
Protocolo tendran caracter obligatorio y cuando sea necesario deberan ser incorporadas a los
ordenamientos juridicos nacionales mediante los procedimientos previstos por la legislacion de cada pais.
65 Articulo 40- Con la finalidad de garantizar la vigencia simultdnea en los Estados Partes de las normas
emanadas de los organos del Mercosur previstos en el Articulo 2 de este Protocolo debera seguirse el
siguiente procedimiento:

i) Una vez aprobada la norma, los Estados Partes adoptaran las medidas necesarias para su incorporacion
al ordenamiento juridico nacional y comunicaran las mismas a la Secretaria Administrativa del Mercosur;
ii) Cuando todos los Estados Partes hubieren informado la incorporacion a sus respectivos ordenamientos
juridicos internos, la Secretaria Administrativa del Mercosur comunicara el hecho a cada Estado Parte;

iii) Las normas entraran en vigor simultineamente en los Estados Partes 30 dias después de la fecha de
comunicacion efectuada por la Secretaria Administrativa del Mercosur, en los términos del literal
anterior. Con ese objetivo, los Estados Partes. dentro del plazo mencionado, daran publicidad del inicio de
la vigencia de las referidas normas, por intermedio de sus respectivos diarios oficiales.

% R. BOUZA y H. SOLTZ, “Instituciones y mecanismos de decision en procesos de integracion
asimétricos: el caso MERCOSURI], Arbeitspapier Nr. 1, Institut fiir Iberoamerika-Kunde Hamburg,
August 2002, p. 12.
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establecimiento expreso en diversas normas sobre la no necesidad de incorporacién, y
reformas institucionales como la destinada a la transformacion de la Secretaria
Administrativa en una Secretaria Técnica con competencias en la materia.

En este sentido, cabe destacar, dentro de una serie de Decisiones del Consejo del
Mercado Comun, la Decision N° 20/02 Perfeccionamiento del Sistema de
Incorporacion de la Normativa MERCOSUR al Ordenamiento Juridico de los Estados
Parte. Esta Decision establece un mecanismo de reenvio de la instancia decisoria
regional a los 6rdenes juridicos nacionales, a efectos de determinar fehacientemente
cudles son los drganos internos con capacidad en la materia reglada. Asimismo, se
establecen plazos para su implementacion y las excepciones que a su aplicacion
pudieran establecerse. A su vez, la Decision CMC N° 22/04 establece pautas que los
Estados deberan adoptar para incorporar las Decisiones, Resoluciones y Directivas, que
no requieran intervencion legislativa.

En similar sentido, la Decision CMC N° 35/08 establece un procedimiento
encaminado a realizar un seguimiento de la normativa no incorporada. En aquellos
casos en que se trate de normas con plazo expreso de incorporacion, las mismas deberan
ser revisadas por los 6rganos competentes, a partir de los dos afios de vencido el plazo.
De tratarse de normas sin plazo de incorporacion, y si dicho procedimiento no ha sido
llevado a cabo por ninguno de los Estados parte, se procede de igual manera que en el
caso anterior, pero luego de los cinco afios de aprobada la Decision, la Resolucion o la
Directiva.

Como se sefialara, la cuestion de la incorporacion ha sido tratada por los
tribunales arbitrales. Asi, el Tercer Laudo Arbitral®’emitido bajo la vigencia del
Protocolo de Brasilia para la Solucion de Controversias, concluyd —aplicando el art. 40
del POP- que la Decision CMC N° 17/96 (cuestionada en el caso), no se encontraba en
vigor. No obstante, el Tribunal marc6 ciertos principios respecto al tema de la
incorporacién normativa, a saber: la responsabilidad internacional del Estado que no
incorpora respecto a los que si lo han hecho; establecimiento de una controversia en el
marco del sistema de soluciéon mercosuriano; y, de acuerdo al principio de buena fe, la
obligacion de no adoptar medidas que vayan en contra del objeto y fin de la norma
aprobada, a pesar de su falta de incorporacion.

Por su parte, el séptimo laudo analiza la obligacion de incorporar y el plazo para
su cumplimiento, de diversas Resoluciones del GMC, a cargo del demandado (Brasil).
Si bien la normativa en cuestion no tenia un plazo para su incorporacion, el Tribunal
consideré que la laguna existente correspondia ser integrada con los principios
generales de Derecho internacional pertinentes. En base a ello, el laudo ordena a Brasil

57 Para un analisis pormenorizado de este Laudo, véase A. PASTORINO y M. BRUNETTO, Solucién de
Controversias en el MERCOSUR: La aplicacion del procedimiento arbitral, Documento de Trabajo N°
54, Programa de Politica Internacional y Relaciones Internacionales, Facultad de Ciencias Sociales
(UDELAR). Montevideo, 2001.
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que proceda a la incorporacion en un plazo de hasta 120 dias a partir de la comunicacion
de la decision arbitral.

V. SOLUCION DE CONTROVERSIAS

La primera instrumentacion de un régimen de solucion de controversias en el
ambito regional fue prevista en el Anexo III al Tratado de Asuncidn, que entrd en
vigencia con el mismo y rigio hasta la puesta en vigor del sistema consagrado en el
Protocolo de Brasilia para la Solucion de Controversias (PBSC). Este Protocolo
introdujo un cambio fundamental respecto al mecanismo anterior, al establecer como
instancia Ultima de la solucion de los diferendos, el recurso a tribunales ad- hoc,
integrados por tres arbitros. Si bien los mismos no fueron utilizados en los primeros
afios de vigencia del Protocolo, en los cuales los conflictos siguieron dirimiéndose en el
ambito politico, diversos cambios de circunstancias en la regiéon coadyuvaron a que
comenzara a recurrirse a la instancia arbitral de manera frecuente, a partir de la crisis de
finales de la década de los noventa.

El régimen previsto en el PBSC se encontraba instrumentado a través de tres
etapas sucesivas y preceptivas: negociaciones directas, intervencion del GMC vy
procedimiento arbitral. La legitimacion activa en las controversias que recayeran sobre
la interpretacion, aplicacion o incumplimiento de las normas del Tratado de Asuncion y
de los demas tratados realizados en su marco; asi como de las normas de Derecho
secundario, quedaba circunscrita a los Estados.

A los particulares -personas fisicas o juridicas-, s6lo se les brindd un derecho de
peticion frente a la seccion nacional del GMC del Estado en el cual tuvieran su
residencia habitual o la sede de sus negocios. En este caso, el ambito de aplicacion
material del sistema opera sobre el mismo ordenamiento juridico, pero so6lo en la
eventualidad de la sancion o adopcion por un Estado parte, de medidas de caracter legal
o administrativo que tengan efecto restrictivo, discriminatorio o de competencia desleal,
en contravencion de la normativa regional.

Una innovacion que se introduce en el Anexo al Protocolo de Ouro Preto, el
Procedimiento general para Reclamaciones ante la Comision de Comercio del
MERCOSUR®, en el que se le da a dicho érgano, potestades en materia de solucion de
conflictos, para entender en temas de su competencia. A él pueden recurrir tanto los
Estados como los particulares, siendo un recurso opcional, ya que las partes pueden
recurrir siempre al sistema del PBSC.

Un sistema paralelo, desarrollado en el ambito de la CCM, que ha servido como
descompresor de posibles conflictos, es el mecanismo de consultas, utilizado por los
paises para intercambiar informacion y solicitar aclaraciones en cuestiones comerciales.
Este mecanismo no se constituye en una traba para la utilizacién de los procedimientos

%% El procedimiento fue reglamentado por la Decision N° 18/02.
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de solucién de controversias, ya que los Estados parte pueden optar por ellos en
cualquier momento, y en el caso en que hubiera una consulta en curso sobre el tema de
la controversia, la misma se dara por concluida.

Luego de afios de vigencia del Protocolo de Brasilia, comenzaria un periodo de
crisis que se caracterizd por la profundizacion de los conflictos intra-regionales, dando
paso a una activacion y utilizacion significativa de la etapa arbitral para su resolucion.
En efecto, entre abril de 1999 y agosto de 2005, se emitieron diez laudos por parte de
Tribunales Ad-Hoc.

Un nuevo hito en materia de solucién de controversias, se produce el 18 de
febrero de 2002 con la firma el Protocolo de Olivos (PO), el que entraria en vigor, dos
afios después, siendo el sistema actualmente vigente. Una de las innovaciones mas
destacables es la creacion de una nueva institucion: el Tribunal Permanente de Revision
(TPR), a cuya integracion ya se hiciera referencia. A pesar de la denominacion dada al
nuevo oOrgano jurisdiccional, que apunta a su caracter de alzada de los laudos emitidos
por los tribunales ad- hoc, que el Protocolo de Olivos mantiene; se les otorga a las
partes en una controversia, la posibilidad de recurrir directamente al TPR. En su funcion
de revision, el Tribunal intervino en dos oportunidades®.

Otra facultad que el PO le otorga al Tribunal es la de emitir opiniones
consultivas —sin caracter vinculante- sobre cualquier cuestion juridica del Derecho
regional, tanto originario como secundario’’. Las mismas pueden ser solicitadas por
“...todos los Estados Partes del MERCOSUR actuando conjuntamente, los 6rganos con
capacidad decisoria del MERCOSUR vy los Tribunales Superiores de los Estados partes
con jurisdiccion nacional...””". Por su parte, el Protocolo de creacion del Parlamento del
MERCOSUR habilita al mismo a solicitar opiniones consultivas al TPR, convirtiéndose
en el Unico caso en que tal facultad se establece convencionalmente.

El PO introduce la posibilidad de elegir el foro para dirimir las controversias. En
efecto, se le da la opcion al demandante de recurrir al sistema de solucidon mercosuriano
0 a otros mecanismos establecidos en esquemas preferenciales de comercio de los
cuales formen parte los Estados involucrados; citdndose unicamente a texto expreso el
régimen de la Organizacion Mundial del Comercio’”. Por otra parte, la intervencion del
Grupo Mercado Comun, que bajo el régimen del Protocolo de Brasilia era preceptiva,
en el nuevo sistema se torna opcional, pudiendo recurrir las partes directamente a la
instancia arbitral.

% Laudo N° 1/2005: Prohibicion de Importacion de Neumaticos Remoldeados Procedentes del Uruguay,
Recurso de Revision Presentado por la Republica Oriental del Uruguay contra el Laudo Arbitral del
Tribunal Arbitral AD HOC de fecha 25 de Octubre de 2005; y Laudo N° 2/2006: Impedimentos a la Libre
Circulacion derivado de los Cortes en Territorio Argentino de Vias de Acceso a los Puentes
Internacionales Gral. San Martin y Gral. Artigas, Recurso de Revisién presentado por la Republica
Argentina contra la decision del Tribunal Arbitral Ad Hoc de fecha 21 de junio de 2006.

7 Hasta el momento el TPR ha emitido tres opiniones consultivas.

! Articulo 2, Reglamento del Protocolo de Olivos.

72 Establecido en el Anexo 2 del Acuerdo de Marrakech, Entendimiento relativo a las normas y
procedimientos por los que se rige la solucidn de diferencias.
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En materia de legitimacion procesal, el PO mantiene los parametros del sistema
anterior, ya que solamente los Estados pueden activar los mecanismos de solucion. Mas
alld de pequenias modificaciones, el papel de los particulares sigue siendo el de
peticionantes ante sus respectivas administraciones.

V. REFLEXIONES FINALES

Si bien la teoria de la integracién econdmica permite distinguir los diferentes
grados de profundizacion que se adoptan’, los mismos no existen en estado puro, ya
que al tratarse de procesos dinamicos, las politicas caracteristicas de una modalidad
pueden superponerse con las propias de otra etapa. En consecuencia, los requerimientos
juridicos-institucionales no seran estaticos, ya que los mismos variaran de acuerdo a los
objetivos buscados en determinado momento y para el caso concreto.

Las condicionantes politicas y econdmicas iniciales permitieron el avance del
MERCOSUR con una baja institucionalidad, pero la puesta en marcha de las siguientes
etapas de profundizacion fue pautando la necesidad de desarrollar su estructura juridico
—institucional. A pesar de se habian establecido plazos para dotar al proceso de una
estructura institucional definitiva en diciembre de 1994, las circunstancias econémico —
politicas por las que se atravesd, incidieron para el mantenimiento del modelo
intergubernamental de organizacion, basado en las administraciones nacionales de los
Estados parte, y solo dandole a los Poderes Legislativos y a las diferentes instancias de
la sociedad civil, una participacion lateral en el proceso de toma de decisiones. En peor
situacioén aun, se encuentran los gobiernos subestatales de los paises socios, ya que la
instancia orgdnica en la que se encuentran representados, es de cardcter subordinado.

No obstante la imposibilidad de establecer —por falta de voluntad politica- una
reforma adecuada, la misma dinamica de implementacion de las politicas convenidas,
llevdo a que se fuera desarrollando un complejo entramado de organos subsidiarios,
imbricados en las diferentes areas de gobierno, que, si bien en un principio resultd
beneficioso para la acumulacion de conocimientos por parte de los funcionarios
gubernamentales, a medida que se fue avanzando en el proceso, produjo un
distanciamiento de los técnicos negociadores respecto a las instancias de decision final.

Por otra parte, los sucesivos conflictos que se fueron generando hicieron que los
organos encargados de la administracion y ejecucion del proceso, distrajeran sus
esfuerzos en arbitrar las diferencias planteadas. Asi, la Comision de Comercio fue
siendo absorbida por su rol en los procedimientos de reclamaciones y consultas, en
detrimento de su cometido principal en materia de politicas comerciales.

Aunque en los ultimos afios del MERCOSUR, se hizo evidente un fuerte
desarrollo organico, relacionado con los temas de la nueva agenda integracionista:
Derechos Humanos, Dimension Social, Integracion Productiva, etc.; también es cierto

73 Zona de libre comercio, union aduanera, mercado comun, unién econdmica.
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que el nacleo duro del disefio institucional, se mantiene casi igual que al principio, a
pesar de los veinte afios transcurridos desde sus inicios. No obstante, ha de resaltarse el
cambio sustancial, respecto a los pardmetros iniciales del proceso, plasmado en la
creacion del Fondo para la Convergencia Estructural.

Asimismo, las deficiencias en el sistema de incorporacion de la normativa
secundaria y la ausencia de consenso para reformar las disposiciones pertinentes del
Protocolo de Ouro Preto hasta hoy, no han podido ser superadas por las decisiones que
se han adoptado con ese fin. Es que la metodologia utilizada, ademéas de constituir una
inadecuada técnica legislativa, tampoco contribuye a la transparencia y a la
democratizacion del esquema de integracion. La ineficacia del rebuscado sistema de
incorporaciéon de las reglas regionales adoptado, genera inseguridad juridica que
potencia los conflictos en el proceso mercosuriano.

El mecanismo de solucién de controversias del PBSC, adecuado al caracter
intergubernamental del MERCOSUR, comenzo a funcionar en su etapa arbitral, una vez
que el entendimiento entre las instancias politicas se fue diluyendo. Su postergada
reforma por el Protocolo de Olivos, de 2002, si bien perfecciono algunos aspectos de
los procedimientos y establecio el Tribunal Permanente de Revision; dejo a los
particulares en iguales condiciones de acceso al sistema. Ademads, al establecer la
posibilidad de eleccion del foro, introdujo una perforacion a la solidez del régimen, ya
que dicha posibilidad constituye un retroceso para un sistema de integracion que, al
menos en el discurso, pretende su profundizacion.

DIMENSION JURIDICO-INSTITUCIONAL DEL MERCOSUR:
UN PANORAMA DE SUS VEINTE ANOS

Resumen: La discusion sobre el disefio juridico- institucional que habria de darse al
Mercosur, estuvo presente desde los comienzos del proceso. En su instrumento
fundacional -Tratado de Asuncion (1991)-, se optd por establecer una minima estructura
organica -de caracter intergubernamental-, para poner en marcha el proceso de
integracion. No obstante, la implementacion de las politicas convenidas, llevd a que se
fuera desarrollando un complejo entramado de 6rganos subsidiarios, imbricados en las
diferentes areas de gobierno; asi como la creacién de nuevos organos. Asimismo, se
fueron estableciendo modificaciones en materia de incorporacion y aplicacion de la
normativa regional; y de procedimientos de solucion de controversias. El articulo realiza
una evaluacion de lo alcanzado en los veinte afios de existencia del MERCOSUR, asi
como el planteamiento de algunas cuestiones que se considera necesario modificar.

Palabras clave: MERCOSUR. Estructura institucional. Incorporacion normativa.
Solucién de controversias.
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Ana Maria Pastorino Castro

LEGAL-INSTITUTIONAL DIMENSION OF THE MERCOSUR:
A PANORAMA TO ITS TWENTY YEARS

Abstract: The discussion about the legal and institutional design to be given to
MERCOSUR was present from the beginning of the process. In its founding instrument
—Treaty of Asuncion (1991)- it was decided to establish a minimal organizational
structure, intergovernmental —like, in order to start the integration process. However, the
implementation of de agreed policies led to development of a complex framework of
subsidiary organs, involved in different areas of government and also the creation the of
new organs. In addition, modifications were established in de incorporation and
implementation of regional rules; and dispute settlement procedures. This article offers
an assessment achieved during the 20 —year- old existence of Mercosur such as the
introduction of some issues that are considered necessary to change.

Keywords: MERCOSUR. Institutional structure. Normative incorporation. Solution to
controversies.
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