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LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DE MERCOSUR:
CAMBIAR PARA CRECER

INTRODUCCION

Releyendo un trabajo que escribiera sobre la creacién de MERCOSUR en 1991, recordaba que cuando
el 26 de marzo de ese afio se suscribe en Paraguay € Tratado de Asuncion creando € denominado
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), con la participacion de Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, nos encontramos entonces ante un acontecimiento relevante del mundo |atinoamericano, que
generd de inmediato una considerable expectativa. La posibilidad que un mercado, en aquel momento,
de 185 millones de habitantes, con un PBI de 420 mil millones de délares, exportaciones del orden de
los 45 mil millones de ddlares e importaciones por 26 mil millones de ddlares se pudiera encontrar
totalmente integrado a partir de 1995 fue una propuesta audaz que provocOd una repercusion igua o

mayor que los Acuerdos Argentino-Brasilefios en su momento.

En aguella oportunidad sefidaba que € impulso inicial yd desarrollo de este proceso de integracion
pudo generarse por € aporte de una firme voluntad politica de los gobernantes de los Estados Partes.
Este elemento fue precisamente d definitorio para imprimirle a partir de 1985 a la integracion y
cooperacidn latinoamericana una nueva dinamica. Los acuerdos argentino-brasilefios en su momento y
esta creacion del MERCOSUR son explicables por la presencia de este componente politico.

Pero la continuidad del proceso no puede sustentarse solo en la presencia sostenida de voluntad
politica. Se requiere algo més. Parafraseando a Pierre Pescatore afirmamos que e proceso de
integracion solo podra tener consistencia rea y, sobre todo, estabilidad y duracion en € tiempo, s
logramos ademés darle una armazon ingtituciond y politica sumamente sdlida. Se trata de aprovechar
la dinamica palitica inicial, desembocando en la creacion de estructuras estables, capaces de resistir el

asdto delascrissy laerosion del tiempo.

MERCOSUR se propone un objetivo excluyente y, sn duda aguna, ambicioso: la conformacion de

un “mercado comun”, entendido segln los siguientes elementos:

A. Lalibre circulacion de bienes, servicios y factores de la produccion.

B. El establecimiento de un arancel externo comun.
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C. La adopcion de una politica comercial comin con relacion a terceros estados o

agrupaciones de estados.

D. La coordinacion de posiciones en foros econdmico-comerciales, regiondes e

internacionales.

E. La armonizacién de politicas macroecondmicas y de las legidaciones nacionaes en los
temas vinculados a proceso de creacion y funcionamiento del Mercado Comun.

F. Un procedimiento parala solucion de controversias.

La consecucion de este objetivo de MERCOSUR requiere de un marco ingtitucional, estructuras y
competencias, con técnicas de gestion y précticas propias. Lo significativo de esta estructura
ingtituciona no debe centrarse en su ordenamiento funcional, la técnica para tomar decisiones, ni los
mecanismos de aplicacion. Lo determinante debe ser que esta estructura goce de determinados poderes
efectivos que estén puestos al servicio del interés comun. En otras palabras - y como afirma la doctrina
y lo demuestran los aciertos y desaciertos de la préactica latinoamericana y europea - que esta
estructura disponga de un poder auténomo, es decir, un poder distinto del poder de los Estados Partes,
de ta manera que pueda ser puesto exclusvamente a servicio de la consecucion de los objetivos

comunes.

LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL HOY VIGENTE

El Tratado de Asuncién establecid una estructura institucional provisoria, prevista solamente para el
periodo de transicion de conformacion del mercado comin. Reamente era una estructura
extremadamente sencilla, con dos 6rganos de administracion y gecucion: € Consgo Mercado Comuan
(CMC) y & Grupo Mercado Comun (GMC).

A través del articulo 18 del mismo Tratado, los Estados Partes acordaron convocar, antes de la
conformacion del Mercado Comun (31 de diciembre de 1994), a una Reunién Extreordinaria que
habria de determinar la etructura definitiva. En diciembre de 1994, cumpliendo formamente esta
disposicion, se suscribio € Protocolo de Ouro Preto que modifico la estructura ingtituciond originaria
En redidad no se establecio la anunciada estructura ingtituciona definitiva sino que se redizaron
gjustes, correcciones y mejoras en la misma estructura preexistente, tomando en consideracion -como
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lo sefida d propio Protocolo- la dindmica implicita en € proceso de integracion y la consecuente
necesidad de adaptar |a estructura ingtituciona alas transformaciones ocurridas.

Que € Protocolo de Ouro Preto no fue pensado como la estructura definitiva lo demuestran:

A) Ladisposicion del inc.VII del art. 8 donde se sefidla como atribucion del CMC “ crear los
Organos que estime pertinentes, asi como modificarlosy suprimirlos’ . No setratadelacreacion de
organos auxiliares: puede crear érganos principales, como ya lo hizo en su momento cuando, antes del
Protocolo de Ouro Preto, ingtituy6 la Comision de Comercio de Mercosur. Puede también suprimir o
modificar érganos, ya se trate de aquellos por é creados o los establecidos por € propio Protocolo de
Ouro Preto. El Protocolo no hace distinciones entre uno y otro caso.

B) El contenido ddl capitulo I1X articulo 47 sobre “Revison’. Alli se establece que “ los
Estados Partes convocaréan, cuando |o juzguen oportuno, a una Conferencia Diplomatica con el
objetivo derevisar la estructurainstitucional del MERCOSUR establecida por €l presente Protocolo,

asi como las atribuciones especificas de cada uno de sus 6rganos” .

C) Lo establecido por la Decisién 2000 del CMC sobre “ Objetivos y Programa de Accion
del MERCOSUR hasta @ afio 2000" donde en € tema referido a desarrollo juridico-ingtituciona se
destacalarealizacion antes del afio 2000 deuna nueva reflexion sobre las necesidades institucional es
del MERCOSUR consecuencia de la evolucion de la Union Aduanera y de la marcha hacia el
Mercado Comun. En € &mbito jurisdiccional se nos habla ya de comenzar los estudios para desarrollar
y revisar € sistema actua de solucion de controversias, a los efectos de que su estructura institucional
vaya acompafiando la evolucion de la Union Aduanera. Agrega que se deberd evaluar la evolucion del
proceso de integracion y los requerimientos que surjan como consecuencia, para definir la
conveniencia de determinar nuevas condiciones de funcionamiento para los distintos 6rganos del
MERCOSUR.

Lo que se percibe es la ausencia de una reflexion profunda sobre las necesidades ingtitucionales del
proceso de integraciéon. No la hubo a tiempo de elaborar € Tratado de Asuncion. Tampoco después.
Desde nuestra perspectiva queda claro que los creadores de Mercosur concentraron su esfuerzo en la
definicion, en € primer momento, del Programa de Liberacion Comercid; luego, a findes de 1994,
dd establecimiento del Arancel Externo Comuan. La estructura ingtitucional no generé grandes
preocupaciones. Debia ser sencilla, de fuerte contenido intergubernamental y funcional a proceso de
apertura comercial. Ademas, debia extenderse en € tiempo mientras las demandas de la integracion
comercia no demostraran su obsolescencia. Cuando ello se produjera habria que impulsar nuevos
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cambios, renovando los organismos a las nuevas condiciones del proceso. Podemos afirmar, entonces,
gue la edtructura ingtitucional del Mercosur, en € pensamiento predominante actua de sus
conductores, se ha de ir definiendo en @ tiempo en un procedimiento de gustes sucesvos,
“ consecuencia dela evolucién de la Unién Aduaneray dela marcha hacia d Mercado Comin” como
sefiala la antes citada Decision 2000.

El Protocolo de Ouro Preto establece una estructura ingtitucional sustentada en tres drganos
principalesy tres 6rganos secundarios. Los érganos principales son:

1. El Consgjo Mercado Comun (CMC)
2. El Grupo Mercado Comun (GMC)

3. LaComision de Comercio de Mercosur (CCM)

Lostres Grganostienen caracter intergubernamental y sonlosunicos quetienen capacidad decisoria.

L os tres 6rganos secundarios son:

1. La Comision Parlamentaria Conjunta (CPC)
2. El Foro Consultivo Econdmico y Socid (FCES)
3. La Secretaria Administrativa de Mercosur (SAM)

Andizaremos los tres 6rganos principales. En primer lugar nos detendremos en su caracter
intergubernamental. ¢Por qué se los caracteriza asi? Porque estén integrados por funcionarios de cada
uno de los gobiernos o bien personas acreditadas por los mismos. Como consecuencia de elo todos los

integrantes de estos Organos actlian y votan conforme alas instrucciones de sus propios gobiernos.

En e Consgo Mercado Comun (CMC) nos encontramaos con:

m Los Jefes de Estado,
m los Ministros de Relaciones Exteriores,

m ylos Ministros de Economia o similares de los cuatro Estados Partes.

En & Grupo Mercado Comun (GMC) también nos encontramos con funcionarios de gobierno -cuatro
por Estado Parte- correspondientes a los Ministerios de Relaciones Exteriores, de Economia o
smilares y Bancos Centrales de un nivel inferior d de Ministros. Secretarios de Estado, Directores de
los Bancos Centrales.
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De igud modo, en la Comisién de Comercio de Mercosur (CCM) nos topamos con cuatro

funcionarios acreditados por los gobiernos de los cuatro paises socios.

A los tres 6rganos sefidlados € Protocolo de Ouro Preto les otorga genuina capacidad decisoria en €

marco de sus atribuciones y funciones:.

1. El Consgjo Mercado Comun (CMC) es @ 6rgano superior del Mercosur, responsable
maximo de la conduccion politica del proceso y la toma de decisiones que aseguren e cumplimiento
de los objetivos del Tratado de Asuncién. El de mayor significaciéon de todos es la congtitucion del
mercado comun.

2. El Grupo Mercado Comun (GMC) esd 6rgano ejecutivo de Mercosur.

3. LaComision de Comercio de Mercosur (CCM) es un 6rgano especializado, dedicado a
seguimiento de la problematica comercid: € funcionamiento de la Union Aduanera y las politicas
comerciales comunes, tanto intramercosur como con terceros paises.

¢COmo toman sus decisiones los tres érganos? Sustancialmente del mismo modo: sesiones plenarias,

guérum completo y aprobacion por consenso.

Repasemos: tres 6rganos principales, los tres de naturaleza intergubernamental, los tres con similar
mecanismo para la toma de decisiones. ¢ES ésta una estructura ingtitucional propia de un proceso de
integracion? De ninguna manera. Podemos afirmar sin dudar que la estructura ingtituciond del
Mercosur no es propia de un proceso deintegracién, sino que se corresponde con una organizacion
intergubernamental del tipo tradicional. Esta afirmacion se sustenta en razon que esta estructura
indtituciona se forma con un solo tipo de representacion: la de los estados que forman parte. Con mas
precisién: con la representacion de los gobiernos de los Estados Partes. Un buen gemplo de este
modelo de organizacion internaciona es @ Tratado Consgtitutivo de la Cuenca del Plata.

¢COmo se ordena la representacion en una estructura ingtitucional propia de un proceso de
integracion? Tomemos e caso de la Union Europea que es hoy € modelo mas desarrollado. La
estructura mezcla representaciones intergubernamentales (el Consgo de Ministros) con otras
representaciones no gubernamentales. El eemento digtintivo es el interés que representan. Se
distingue entre:
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1. El interés de los Estados Partes;
2. El interés comunitario.

El érgano intergubernamentd (el Consgo de Ministros) representa € interés propio de los Estados,
gue agunos identifican con € interés nacional, alin cuando, desde mi perspectiva, no son conceptos
comunes. Es, mas bien, la vision propia de cada uno de los estados, representada por sus gobiernos,
gue se vuelca en la toma de decisiones. La estructura reflgja entonces este carécter: son funcionarios
gue actlian y votan conforme a instrucciones de sus gobiernos.

El interés comunitario, considerado como interés general de la comunidad en su conjunto, se
manifiesta a través de diversos organos integrados por funcionarios que no representan a los
gobiernos, que no son acreditados por los gobiernos. Sin duda son nacionales de los Estados Partes de
la Union Europea pero en su actuacion tienen la obligacion de no solicitar ni aceptar instrucciones de
sus gobiernos nacionales y, obviamente, estos estan obligados a garantizar tal independencia. Estos
funcionarios tiene un modo de eleccion singular:

a) En adgunos casos intervienen los gobiernos. Ta es la situacion de la eleccion de los
miembros de la Comision Europea. Se trata de una eleccion colectiva por parte de todos los gobiernos
de los Estados Partes. Pero una vez que e Comisario es elegido adquiere un poder propio, diferente
del poder de los Estados que participaron en su eleccion: es ahora un funcionario independiente,
comunitario. Un procedimiento smilar se daen € caso dd Tribund de Judticia: |os quince jueces son
elegidos de comun acuerdo por los Estados Partes, pero una vez elegidos adquieren una garantia de
absoluta independencia.

b) En otro caso e modo de eleccion es directa a través de elecciones populares. €

Parlamento Europeo. Hay aqui una representacion popular directa.

En este tipo de estructura ingtitucional, propia ce una proceso de integracion, 1o que se busca es que,
en € juego de diversos intereses en pugna y diversos modos de representacion, se generen relaciones
interinstitucionales que operen en un sistema de pesos y contrapesos. Como antes sefiadaba, por esta
via se trata que la estructura institucional disponga de un poder distinto del poder de los Estados
Partes. Sin embargo, es bueno destacar que este poder auténomo de la estructura institucional nace de
la voluntad de los Estados Partes. Hay transferencia de competencias propias de los Estados a los
organos de la integracion econdmica porgue ello se hace necesario para administrar un proceso
extremadamente compleo.
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Retornemos ahora a andlisis de la estructura institucional de Mercosur.

El caréacter intergubernamental de los tres érganos le impone serias limitaciones estructurales en
cuanto al desempefio efectivo de sus funciones. Si todos los 6rganos tienen € mismo caracter, hay
ciertas funciones y atribuciones que € Protocolo les otorga que, en su gjercicio, se diluye lariquezade
la opinion independiente que fortalezca la toma de decisiones. Asi, cuando € articulo 14.11 establece
entre las funciones y atribuciones del Grupo Mercado Comun (GMC) “ proponer proyectos de
decision al Consejo Mercado Comun” ¢puede haber en este caso una genuina capacidad de iniciativa
independiente cuando los funcionarios intervinientes ded GMC son funcionad y politicamente

dependientes de los integrantes del CMC?.

El mismo andliss es gplicable a la reacion Comisién de Comercio de Mercosur (CCM) - Grupo
Mercado Comun (GMC). Cuando la CCM, integrada por funcionarios dependientes en la estructura
gubernamental de cada uno de los Estados Partes, tanto de los integrantes del GMC como del propio
CMC, en virtud del articulo 19.1V “ formula propuestas al GMC sobre |os instrumentos de politica
comercial comin para el funcionamiento de la Unién Aduanera” ¢actla con e marco de
independencia suficiente? ¢Goza la CCM de capacidad politica propia, sin limitaciones ni cortapisas
cuando debe proponer la GMC nuevas normas o modificaciones de las normas existentes en materia
comercid y aduanera? ¢O cuando debe plantear la revision de las alicuotas del Arancel Externo
Comun (AEC)? (articulo 19 VI y VIII ).

Si los tres Grganos principales tienen € mismo caracter intergubernamental, con relaciones de poder
verticales, donde € drgano superior condiciona y limita, por su misma naturaleza, las decisiones del
organo inferior ¢qué sentido practico tienen las facultades otorgadas, que acabo de sefidar, d GMCy
alaCCM? ¢O acaso pensamos que | os representantes gubernamentales del GMC o dela CCM van a
presentar iniciativas, propuestas y proyectos que no hayan sido previamente aceptados por los otros
representantes gubernamentales, sus superiores grarquicos, y respondan a las instrucciones politicas
recibidas?.

Este caracter intergubernamental de ninglin modo se atempera a través de los érganos secundarios. Si
bien ellos no participan de esta naturaleza, su rol es tan margina en la estructura instituciona que en

manera a guna modifica la esencia intergubernamental del modelo.

La Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) es un érgano de representacion indirecta de los
Parlamentos de los Estados Partes. Su nacimiento a través de una disposicion del Tratado de Asuncion
de contenido restringido, pero de interpretacion extensiva y ciertamente forzada por parte de los
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propios Parlamentos, fue demostrativo del poco interés de los Ejecutivos de |os estados asociados, que
no percibian la utilidad de la presencia parlamentaria en la estructura institucional, alin provisoria, del

Mercosur.

La incorporacion de la Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) a la estructura ingtituciona  en virtud
del Protocolo de Ouro Preto fue e resultado de la accion sostenida de los representantes
parlamentarios. Sin duda significO una mejora en su insercion ingituciona, pero no lo fue de una
magnitud tal que alterara €l escaso peso relativo del organismo en la definicion de las politicas y en la
formulacion de las normas reguladoras del proceso de integracion.

El Protocolo de Ouro Preto solo le reconoce a la CPC atribuciones propias de un medio de enlace
entre los érganos de Mercosur y los respectivos Parlamentos y de asistencia y cooperacion en el
mecanismo de armonizacion de las legidaciones. Su posicion margina en la estructura se hace
manifiesta cuando observamos e papel que se le atribuye en la toma de decisiones. solamente puede
emitir recomendaciones que, para que lleguen ad seno de  Consgo Mercado Comun (CMC), se

requiere de laintermediacion del Grupo Mercado Comun (GMC). Muy pobre.

El Foro Consultivo Econdmico-Socia es una experiencia alin incipiente de representacion de los
sectores econdmicos y sociales. Su posicion en la estructura es también poco significativa: se le
reconoce solo funciones consultivas y Unicamente puede manifestarse a través de Recomendaciones
destinadas a Grupo Mercado Comun (GMC). Ademés, € Reglamento Interno aprobado por € Grupo
Mercado Comun limitd alin més su rol dentro de la organizacion.

Finamente, la Secretaria Administrativa de Mercosur no es més -como lo sefida e propio Protocolo-
que un 6rgano de apoyo operativo. No le han sido reguladas atribuciones y funciones: solo
actividades que debera desempefiar. No tiene actuacion alguna de importancia en la gecucion,
administracion y control del programa de integracion.

Como vemos, € fuerte carécter intergubernamental esta presente en toda la estructura ingtitucional. En
tal sentido, los creadores de Mercosur han demostrado coherencia en € disefio ddl moddo. Quisieron
una estructura donde la toma de decisiones, la gjecucion y control del proceso de integracion estuviera
exclusivamente a cargos de 0rganos con un solo tipo de representacion: la de los Poderes Ejecutivos
de los Estados Partes. Y o lograron.
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DOSPREGUNTAS

A esta dltura del trabajo deberiamos hacernos dos preguntas:

a) ¢Como debemos calificar € desempefio de la estructura institucional de Mercosur hasta
nuestros dias?

b) ¢qué podemos esperar de ella en vistas a b ampliacion y profundizacion futura del

proceso de integracion?

A la primera pregunta: corresponde calificar e desempefio institucional como bastante aceptable. Este
resultado se logra en base a dos elementos. flexibilidad y voluntad politica. La flexibilidad considerada
como un dinamico proceso de guste y adaptacion de los érganos a las demandas inicides de la
aplicacion del Programa de Liberacion Comercid y € establecimiento de la Union Aduanera. La
voluntad politica, entendida en € sentido que los cuatro gobiernos han impuesto a este proceso una
fuerte decison comin de naturaleza politica (la reiteracion es vdida). Hay determinacion que
Mercosur avance, acance sus objetivos, aln cuando para lograrlo haya que suplir falencias en los

mecanismosy debilidades en la estructura instituciond.

S hien calificamos d desempefio ingtitucional como aceptable, ello no significa ignorar que no fueron
pocas las faencias que € proceso demostré y que se han vuelto cada dia més ostensibles. En tal

sentido, Félix Pefia afirma que se “han reflgjado serias debilidades metodol dgicas e ingtitucionales. Es
decir fallas en los métodos de trabgjo, en la calidad y precision de las reglas de juego, en € vaor que
se le atribuyen como orientadoras del proceso y en la mecanica de creacion normativay de aplicacion
efectiva de las reglas pactadas. Los gemplos son numerosos al respecto, tanto en materia de
restricciones no arancelarias, como en la redidad de libre comercio y de la union aduanera, en la
ausencia de valvulas de escape y en la reglamentacion de sectores claves como e automotriz”.

La segunda pregunta es la clave de este trabgo: ¢qué podemos esperar de la estructura
institucional cuando ya Mercosur va en camino de su ampliacion y profundizacion? Desde
nuestra perspectiva, no mucho. No significa ello que € proceso de integracion no pueda seguir
avanzando, pero existe € riesgo que cada dia € paso sea més lento, confuso, en un progresivo
dedlizamiento haciala anemia politicay econdmica.

Ademés se percibe una marcada contradiccion entre la vastedad de la Decision “Mercosur 2000” y la

estructura ingtitucional que la debe implementar. Esta Decisiéon es un documento base para definir los
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objetivos estratégicos y € programa de accion para los préoximos afios. Cuando desarrolla la
exposicion de los temas que, en & marco de la profundizacion del proceso de integracion implica la
marcha hacia € mercado comin, hay la percepcion que la estructura ingtituciona actua no es
funciona para dar una respuesta completa, dinamica 'y oportuna a las demandas del propio programa
de accion. La misma sensacion aparece cuando aborda los nueve complejos temas que la Decision
destaca de la llamada “dimension global de la integracion”. (Medio ambiente, relaciones laborales,

empleo, seguridad social, educacion, cienciay tecnologiay propiedad intelectua, entre otros).

S bien la propia Decision “Mercosur 2000” despliega @ tema del “desarrollo juridico ingtitucional”,
las definiciones ali contenidas no pasan de generdidades. No hay precisones que impliquen
COMPromisos Mas concretos por parte de los estados asociados.

En la dltima Convencion dd Ingtituto Argentino de Ejecutivos de Finanzas celebrada en la ciudad de
Bariloche en agosto de 1.998 las propuestas de profundizacion de Mercosur fueron sumamente
audaces. Una de éllas provino de la Fundacion Mediterranea a través del economista Juan Llach, quién
sugirio que “la Argentina deberia proponer a sus socios del Mercosur firmar un acuerdo que fije reglas
de simetria entre las economias ddl blogue d estilo del Tratado de Maastricht. La intencién es que ese
compromiso ayude a cimentar la confianza de la comunidad financiera internacional en la union
aduanera, que tienda a reducir la incertidumbre sobre la conducta de sus integrantes y disminuya la

exposicion de estos paises a los vaivenes del mercado financiero internaciona”. (La Nacion, 15/8/98).

En la misma Convencion de Bariloche, d informe presentado por Ricardo Lopez Murphy sobre €

tema clave en debate de una futura union monetaria, si bien se destacé que no puede ser considerado
COMO un proyecto a corto plazo, agregdé un comentario harto interesante sobre el tema que nos ocupa.
El informe destacO la necesidad de ir construyendo “instituciones juridicas y politicas’ que
basicamente conformen la infraestructura para laintegracion. Remarcd quelaunion monetariaesla
coronacion de un largo periodo de integracién comercial, cooperacion macroecondmica 'y desarrollo
de las ingtituciones regulatorias del nuevo espacio. (La Nacion, idem anterior).

La pregunta seria entonces. ¢con la estructura ingtitucional hoy vigente podran alcanzarse |os objetivos
que en € momento actua se estan planteando? ¢Podrén llevarse a cabo las acciones definidas en la
Decison “Mercosur 2000”, mas otras propuestas ya en debate, muchas de elas con un contenido
fuertemente ligado a la preservacion de intereses generales de Mercosur en su conjunto, con una
estructura ingtitucional de vigorosa naturaleza intergubernamental ? La respuesta, en principio, debiera
ser negativa.
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En definitiva me adhiero a la afirmacion de Pefia “ es hora de encarar en el Mercosur la cuestion
institucional y el valor de las reglas de juego, de su custodia jurisdiccional, de los procesos de
decision, dela preservacion dindmica delavision de conjunto y dela reciprocidad deintereses que
sustentan el pacto social, con un criterio practico y funcional” .

PAUTAS PARA REFORMULAR LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL

Con las observaciones antes efectuadas, nos proponemos acercar a debate estas ideas preliminares
sobre los cambios necesarios para reformular la estructura ingtitucional. No tienen @ sentido de una

propuesta acabada sino € primer esbozo de un trabgjo més complejo.

En las pautas siguientes no se aborda € complejo y dscutido tema de los mecanismos de solucion de
controversias. Tampoco lo hicimos en las péginas anteriores. La razén es que e mismo excede las
limitaciones de esta ponencia. Ademas, alin no estoy seguro de mis ideas sobre una cuestion de

excepcional importancia para € proceso de integracion econémica.

|. Todo proceso de reestructuracion institucional debe tomar en cuenta y realizarse sobre la
base de la edtructura vigente, apuntando en principio a la reformulacion de la composicion,
atribuciones y funciones de cada uno de los érganos y |os mecanismos de toma de decisiones.

I'1. Debemos repensar la estructura instituciona sobre la base de los elementos de un modelo
clasico de integracion. Ello significa la participacion de dos tipos de 6rganos. aguellos que representan
los intereses estatales, junto a Grganos que representen intereses generales de Mercosur, intereses

diferentes y superiores a los estatales.

II1. Lafortaleza de la nueva estructura ingtitucional basard su sustento en la consideracion
gue los 6rganos de Mercosur estan dotados de poderes propios que surgen de una transferencia
voluntaria de competencias estatales a Mercosur. Debe entenderse que, ademas de una transferencia,
corresponde considerar a este proceso como una limitacion conjunta que |os Estados Partes realizan de
sus competencias soberanas a favor del ordenamiento de Mercosur, en las materias propias del

proceso de integracién econémica.

V. La nueva estructura debe ser mas precisa en lograr una adecuada distribucién entre los
poderes de decision y control. En tal sentido, coincido con la catedrética salmantina Araceli Mangas

Martin que ello no debe implicar establecer una estructura analoga a la clésica division de los poderes
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estatales. Sin embargo, considero que se pueden plasmar los eementos propios de la divison de
poderes en una distribucion heterodoxay equilibrada entre los diversos érganos.

V. Debera mejorarse la definicion de las competencias propias de Mercosur para alcanzar €
objetivo de la congtitucion de un Mercado Comun y, en especial, la de cada uno de los érganos de

Mercosur y larelacion de ellos entre si, asegurando un adecuado equilibrio intitucional.

V1. Este equilibrio ingtitucional debe sustentarse en una relacion de interdependencia entre
los diversos Organos de la estructura y debe evolucionar con los avances de la integracion en una
accion tan dindmica como e proceso mismo. En ese  marco, es esencia que se asegure en los
procedimientos propios de la toma de decisiones una genuina interaccion entre las diversas partes de la
estructura. Debe desarrollarse  un singular juego de pesos y contrapesos hacia € interior de la
estructura ingtitucional, con objetivas corresponsabilidades entre los 6rganos, tanto en la definicion de
politicas como en la creacion de las normas, su gecucion 'y control.

VII. Este equilibrio ingtitucional, sobre € cud tanto insistimos, deberd ser e reaseguro de la
estructura organica de Mercosur, que estara expuesta permanentemente a la tension que genera la
lucha entre los distintos intereses (politicos, econdmicos, sociaes, regionaes) que estan presentes en

todo proceso de integracion.

VIII. En € proceso de reestructuracion corresponde contemplar imprescindiblemente la
inmediata armonizacion  de las disposiciones constitucionales de los cuatro Estados Partes con
referencia a la jerarquia del derecho originario y derivado de Mercosur en € derecho interno de cada
uno de dllos. Ello es practico y favorece e desarrollo del derecho Mercosur. Pero es importante
sefialar que (en mi criterio personal) la primacia del derecho Mercosur no puede tener su fundamento
en las disposiciones constitucionales de los Estados Partes. Ella se sustenta en e caracter obligatorio
para estos mismos Estados de las decisiones de |os diversos 6rganos, que ya encuentra su fundamento
en e propio Protocolo de Ouro Preto y en la aplicacion amplia e irrestricta de las disposiciones de la
Convencion de Viena sobre e Derecho de |os Tratados.

ACERCA DEL CONSEJO MERCADO COMUN

IX. El Consgo Mercado Comun (CMC) debe continuar siendo € centro del poder de
decision del sistema ingtitucional. En tal sentido, su actual composicion, que ha demostrado eficacia,
asegura el peso politico necesario y € ambito del didogo intergubernamental del més alto nivel, donde

encuentra su materializacion la voluntad politica regional.
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X. Ademas, d Consgo Mercado Comin (CMC) debe continuar siendo, ante todo, €
legisador de Mercosur. Todas las normas fundamentales deben surgir de esta labor de incuestionable
legitimidad, la cua no estd fundada en la representacion democrética, Sho en la representacion
internaciona o territorid.

X1. También debe conservar la conduccion politica del proceso de integracion en € mas ato
nivel y larepresentacion internacional de Mercosur.

XI11. Junto con las atribuciones sefialadas deben coexistir en e Consgjo Mercado Comun
(CMC) amplios poderes gecutivos, ya sea que las pueda cumplir por si o por delegacion en otros

Organos.

ACERCA DEL GRUPO MERCADO COMUN Y LA COMISION DE COMERCIO DE
MERCOSUR

XI111. Tanto € Grupo Mercado Comun (GMC) como la Comision de Comercio de Mercosur
(CCM) deberdn edtar integrados por funcionarios internacionaes, eegidos por consenso por €
Consgjo Mercado Comun en base a las propuestas €l evadas por |os Estados Partes. En su composicion
deberéd asegurarse una equilibrada distribucion entre nacionales de todos los estados partes.

XIV. Entendemos que & nimero de dieciséis miembros hoy vigente en ambos organismos es
excesivo. Desde nuestra ptica, la mitad es nimero suficiente.

XV. Las personas que los estados propongan para estas responsabilidades deben ser figuras
de gran relieve, con solida formacion y experiencia en materia de integracion econémica. Ello les
otorga una independencia de criterio propia, adiciond a la independencia funciona que deben

disponer y de gran utilidad en las negociaciones de |os temas mas complejos.

XV1. De ningn modo los integrantes de ambos organismos deberén ser visualizados como
representantes nacionales. Todo lo contrario: deberdn ser considerados funcionarios internacionales,
funcionarios de Mercosur, debiendo, tanto las personas elegidas, como sus estados nacionales ofrecer

todas |as garantias necesarias de independencia en € gercicio de su labor ingtituciond.

XVII. Deberdn durar cinco afios en sus funciones, pudiendo ser reelegidos.
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XVIII. Laactual distribucion de atribuciones y funciones entre ambos 6rganos puede en lo
esencial mantenerse, aunque debiendo redlizarse un megor guste y precisén sobre: a) las atribuciones
gue son propias de cada 6rgano y las puede gercer a través de una decision auténomay b) aquellas
donde € proceso de elaboracién es compartido entre ambos 6rganos.

XIX. Debe otorgarse a Grupo Mercado Comin (GMC) una genuina facutad de iniciativaen
el proceso de preparacion de las decisiones que debe tomar € Consgjo Mercado Comun (CMC),
asegurando que las propuestas del GMC deban ser consideradas necesariamente. Si bien se parte de la
base que e CMC es & centro del poder de decisidn de todo € sstema instituciona, la participacion en
el mecanismo de daboracién de las normas de otro 6rgano de distinta naturaleza ha de enriquecer la
toma de decisiones. Es una manifestacion importante del equilibrio ingtitucional sefidado en d punto
V1 de esta propuesta.

XX. Es conveniente que la Comision de Comercio de Mercosur (CCM), dentro del marco de
sus atribuciones y funciones (la aplicacion de los instrumentos de politica comercia comin acordados
por los Estados Partes para € funcionamiento de la Union Aduanera, asi como, en generd, lostemasy
las materias relacionadas con las politicas comerciales comunes intra'y extra Mercosur) se transforme
en otro érgano gecutivo. Ademés, podra conservar atribuciones en la solucion politica de las

controversias. Lo sefidado significa que la CCM ya no seria un 6rgano de asistenciadel GMC.

ACERCA DE LA COMISION PARLAMENTARIA CONJUNTA

XXI. Debe fortalecerse la Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) hoy con un pobre nivel
ingtituciona. Entendemos que, en un proceso gradual de mayor presencia organica, la CPC debera:

1. Mantener por un lapso de tiempo & modelo de representacion indirecta, hasta que se dé
las condiciones politicas convenientes para un posible cambio de representatividad.

2. Otorgarle un rol sustancia en @ proceso de armonizacion legidativa, con capacidad de
elevar iniciativas en forma directaal CMC.

3. Otorgarle progresivamente un rol de mayor participacion en la toma de decisiones que
impliquen definiciones sobre la consecucion de los objetivos politicos dd mercado comin y los
problemas que € establecimiento de mismo provogue en las economias regionales.

ACERCA DE LA SECRETARIA ADMINISTRATIVA
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XXII. La Secretaria debe transformarse en un Organo con mayores poderes, mayor
capacidad de accion en € entramado institucional, con nivel de una Secretaria Técnica. No puede ser
solo un 6rgano de apoyo operativo. El Director debera ser eegido por € Consgjo Mercado Comuin
(CMC) sobre la base de propuestas elevadas por los Estados Partes. Durara cinco afios en sus
funciones y con una Unica posbilidad de redleccion por otro periodo. Debe garantizarse la

independencia de sus funciones, propias de un legitimo “funcionario Mercosur”.

ACERCA DEL FORO CONSULTIVO ECONOMICO SOCIAL

XXI11. Con referencia d Foro Consultivo Econémico Social (FCES), considero poco
factible que en una futura reestructuracion se pueda lograr para € mismo un nivel ingtituciona
superior a que le otorga @ Protocolo de Ouro Preto. Sin embargo, sin variar la ubicacion organica que
hoy tiene, via la modificacion de su reglamento interno, deben rectificarse disposiciones que han
debilitado su posicion ingtitucional. En tal sentido, debe establecerse la obligatoriedad de la consulta a
FCES por parte de los 6rganos principales de Mercosur por cuaquier disposicion a tomar que pudiera
afectar directamente intereses econdmicos y socides relevantes de los sectores representados.

(Adaptacion de la formula de Horacio Moavro).

XXIV. Debe fortalecerse la actividad plenaria de Foro Consultivo Econdmico y Socid
(FCES). El Reglamento, que hoy se orienta més hacia la actividad de las Secciones Naciondes, debe
edimular una mayor accién de la Reunion de Plenario, ya que elo ha de facilitar & didogo
intrasectoria  regional, superando barreras nacionaes y estimulando € desarrollo de intereses
generales de Mercosur en su conjunto. En ese mismo marco, debe crearse la Secretaria Administrativa
dd FCES. Adicionalmente, s se fortalece la participacion ingtitucional de los sectores econdmicos y
socides a través de este érgano y € mismo desarrolla su actividad con permanencia e intensidad,
ocupara un espacio politico singular, donde sus recomendaciones, de suyo, tendrén un valor superior.

ACERCA DEL REGIMEN DE VOTACIONES

XXV. Finalmente debe reformularse e mecanismo de toma de decisiones en los érganos
principales, incorporando un régimen de votaciones de las siguientes caracteristicas:

1. Un sistema de unanimidad para aquellas decisiones del Consglo Mercado Comun (CMC)
gue impliquen la generacion de obligaciones para los Estados Partes en un niUmero de materias a
determinar, vinculadas a los intereses gubernamentales més delicados.
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2. Un sistema de consenso para:
A) Todas las demés decisiones que tome e CMC en temas de fondo.
B) Todas las resoluciones en temas de fondo de los demés Grganos principales, que
impliquen decisiones finales, sin participacion de ningin otro érgano.
Debe entenderse e concepto de “ consenso” como |la ausencia de voto negativo enlatoma
de decisiones.
3. Un sistema de mayorias calificadas para:
A) Las decisiones que tomen todos los 6rganos principales en temas de forma o
procedimiento.
B) En las resoluciones que con € caréacter de “propuestas’ un érgano inferior eleve d
Organo superior para su decision definitiva

L os demés drganos deberan adaptar sus regimenes de votacion al sistema establecido para los érganos
principaes.

A MANERA DE REFLEXION FINAL

Sefialaba en 1991 que S nos preguntaramos por qué £ ha insistido en Mercosur en un tipo de
edtructura ingtitucional de caracter rigurosamente intergubernamental, sin ninguna apertura -por
limitada que dla fuera- hacia modelos propiamente integracionistas, a pesar de la vasta experiencia
internaciond que se ha acumulado en € tema, la respuesta la encontrariamos en € apego
latinoamericano a contenidos ya superados de |os conceptos de soberania e interés nacional. Aun hoy,
en no pocos sectores politicos de América Lating, se insiste que en € plano internaciona hay un Unico
principio de estructura y que una organizacion internacional no puede gercer una autoridad real sino
con la condicion de estar compuesta por representantes de los Estados. Ignoran, o simplemente les
cuesta aceptar, que nuevos principios de representatividad, fuera de la representacion de los Estados,
se incorporan en la estructura de los organismos de integracién. Otras veces enarbolan |a bandera del

“interés nacional” como interés exclusivo y excluyente de otros intereses regionales.

Las pautas aqui planteadas estan bastante algjadas del intento de establecer un modelo de estructura
totalmente original, gjustado a los conceptos més modernos sobre € tema. Es ssmplemente de una
propuesta de dar una respuesta diferente “sobre las necesidades ingtitucionaes del Mercosur”,
“definiendo la conveniencia de determinar nuevas condiciones de funcionamiento para los distintos

organos’, tal como lo plantea declarativamente la propia Decision “Mercosur 2000”.
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