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O artigo 1° do Tratado de Assungdo exprime a decisdo dos Estados-Partes
de constituirem um mercado comum e fixa o dia 31 de dezembro de 1994
para seu estabelecimento definitivo. Termina nessa data o periodo de transigdo,
durante o qual a administracdo ¢ execugdo do Tratado, dos acordos e das
decisGes para integrar 0s mercados nacionais num sé competem a dois 6rgaos
intergovernamentais: o Conselho do Mercado Comum e o Grupo Mercado
Comum.

Por outro lado, o artigo 3° do Tratado expressa que os Estados-Partes
adotam o sistema de solugido de controvérsias constante do Anexo III, que
vigorard por todo o periodo de transicic. Tendo duragio determinada, o
artigo 18 prescreve que, antes de 31 de dezembro de 1994, os Estados-Partes
realizem uma reunido extraordindria, com o objetivo de definir a estrutura
institucional definitiva dos drgios de administragio do mercado comum, as
respectivas atribuigées € o sistema de tomada de decisdes.

Nessa oportunidade, os Estados-Partes poderao optar por uma destas
solugbes: a) dotar o mercado comum de¢ érgdos préprios; b) eles mesmos
administrarem o espago econdmico Gnico,

Nio se deve perder de vista que a estrutura institucional serd “definitiva”,
ou seja, para o periodo que seguird o de transigio. Se houver necessidade
de prorrogar aquele, € natural que fique inalterada a “estrutura orginica”
do Tratado.

Os instrumentos que, segundo o artigo 57, deverdo levar ao estabele-
cimento do mercado comum sdo: @) a eliminacdo dos direitos alfandegirios
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¢ Testrigbes ndo-tarifdrias 3 circulagdo de mercadoriasjc de qualquer outra
medida de efeito equivaiente; b} a coordenagio de politidas macroecondmicas;
¢; a tarifa externa comum; d} os acordos setoriais; ¢)|a adogio de normas
comuns sobre concorréncia comercial, prevista no artigo §*. Esses instrumentos
sdo os que permitem delimitar o conteddo e os objetivod do mercade comum,
gue serd o espagp econdmico comum i Argentina, ag Brasil, ac Paraguai
e ao Urugpai, no qusl os cidaddos e os agentes ecundmicos poderdo atuar
livremente, no que concerne A circulagio de bens, servigps e falores produtivos
entre esses paises, através, entre outros, da eliminacig dos dircitos alfande-
girias e restrigdes nio-tarifdrias 4 crculagio de mercgdorias e de qualquer
outra medida de efeito equivalente. O Mercado Comunrg transcende & simples
concretizagio das liberdades fundamentais: a livre circulscdo das mercadorias,
servigos, capitais e pessoas. Por essa razdo, o Ato Unico Europeu aditou
aa Tratado de Roma o artigo 13 dispondo que o mercada interna,

“compreende um espago sem fronteiras igternas no qual a livre
circulagio das mercadorias, das pessoas; dos jervigos e dos capitais
¢ assegurada de acordo com as disposigbes do|presente Tratado”.

Como explica AFONSO MATTERA (E! Mércadg Unico Europeo, trad.
esp., Civitas, Madrid, 1991, p. #4):

“Desta definicdo depreende-se a vontade dos autores do Ato
Unico de superar a conoepgdo estreita da nogdo de mercado comum,
gue imperava no passado ¢ que concebia of mercado unico come
um espago em que qualquer obsticulo ao fvre exercicio de suwas
liberdades fundamentais deveria suprimir-se, gnas que, sem embargo.
conservava as fronteiras aduaneiras internas | embora flexibilizando
sua estrutura e prerrogativas.”

Os cinco instrumentos para a constitui¢do do MEHEOSUL, mencionados

n¢ Tratado de Assungio, correspondem a uma parte gos indicados no artigo
3¢ do Tratado de Roma; porém. sio suficientes: para|que ns Estados-Partes
logrem o objetivo essencial que os levou a firmar o (Tratado de Assungdo.
Na hipétese do periodo de transi¢io chegar ao fim $em o estabelecimento
do mercado comum, a opgdo natural, como digsemds, seria a manutengio
dos drgaos intergovernamenizis criados pelo artigo 9 dp Tratado de Assungio.
Entretanto, uma andlise cuidadosa dos resultados da miksao confiada ao Conse-
tho e ac Grupo Mercado Comum poderd revelar as antagens dessa estru-
tura orgénica.

A precaugdo que tiveram os Estados-Partes dejndo conferir qualquer
cardter supranacional ao mercado comum dificuita o jprocesso de integragio
dos paises do Cone Sul. A despeito da cautela dog governos. a idéia de
uniio dos seus povos € talvez mais forte. Os resulpdos obtidos em curto
espago de tempo indicam a necessidadc de concretizdr a alianga polftica dos
quatro Estados. Se este objetivo se impuser, nas negdciagdes que precederao

ao estabelecimento definitive do mercado comum. o 'Txecanismo institucignal
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do Tratato de Assungao certamente serd revisto. A exemplo da Comunidade
Européia, 0o MERCOSUL precisara conter elementos mistos, supranacionais
e intergovernamentais. Em vez de ser um espago econdémico comum aos
Estados-Partes, que s6 implique

““a livre circulagao de bens. servigos ¢ fatores produtivos™,

poderd adquirir a dimensdo de “um espago sem fronteiras”, que, na definigdo
de MATTERA (loc. cit., p. 44),

“se configurard como um espago verdadeiramente unificado,
porque se terd desembaragado definitivamente das alfandegas interio-
res que dividem os paises da Comunidade, ¢ das serviddes técnicas,
fisicas e monetdrias ...

A Comunidade Européia levou cerca de 36 anos para se converter num
espaco unificado, ainda ndo compietamente tivre dessas “serviddes”. Teria
fracassado na realizagdo dos seus ohjetivos ndo fosse a clarividéncia dos nego-
ciadores do Tratado de Rema, manifestada especialmente na criagio de um
sistema institucional inovador. Na sintese de DUSAN SIDJANSKI (L'Avenir
Féderaliste de L’Europe, Puf, Paris, 1992, p. 111),

““0 poder ativo € confiado a duas instituigSes: uma comunitéria,
a Comissdo, outra intergovernamental, o Conselho. Via de regra,
a Comissdo propde ¢ o Consetho decide. Porém, esses dois 6rgaos
desenvolvem sua atividade ¢ tomam decisées consultando o Parla-
mento Europeu, sob seu controle democritico, bem como sob o
controle juridico da Corte de Justiga. Esta divisdo inicial dos poderes
foi modificada pelo Ato Unico Europeu, que manteve o papel de
orientagdo e impuisdo gerais que assume o Consclho Europeu e
instituiu a participagdo mais direta do Parlamento Europeu no pro-
cesso de decisdo. Desde entdo, o Conselho de Ministros toma
numerosas decisbes em cooperacio com o Parlamento Europeu. Este
conjunto institucional em plena evolugido constitui 0 embrisc de um
poder comunitdno gue o Tratado de Maastricht dota de dimensio
politica™.

Os dois érgaos intergovernamentais do Tratado de Assung¢io cumpriram
satisfatoriamente a sua tarefa. Todavia, se¢ um dos paises do MERCOSUL
ndo obtivesse solugio de uma controvérsia, mediante negociagdo direta com
outro, o Grupo Mercado Comum e, posteriormente, o Conselha a resolve-
riam? As “recomendagdes’” a que se refere o artigo 1° do Anexo 11l do
Tratado de Assungdo ndo tém a forga necessdria para pdr ponto final as
controvérsias. O sistema de solucdo de controvérsias adotado no Protocolo
de Brasilia destina-se a assegurar o cumprimento do Tratade de Assungao,
mas nio é o mecanismo ideal para dirimir as controvérsias que surgirem
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entre os Estados-Partes sobre a interpretagdo, a aplicjgao ou o descumpri-
mento das suas disposigdes, dos acordos celebrados o dmbito do mesmo
e das decisdes do Conselho e das resolugbes do: Gruge Mercado Comum.
O 4mbito de aphecagdo do sistema de solugdes de conflitos, no periodo de
transigio, sdo as controvérsias entre os Estados-Parte A solugio pode ser
obtida por trés meios: a) as negociagdes diretas entre os [Estados-Partes envol-
vidos na controvérsia; b) a apresentagiao do diferendq ao Grupo Mercado
Comum para avaliar a situagido e formular recomendagdes que o resolvam:
c) o procedimento arbitral.

Os Estados-Partes reconhecem como obrigatéria a jurisdigdo do Tribunal
Arbitral. Compde-se de trés drbitros, pertencentes a|lista de dez drbitros
por pais, todos juristas de reconhecida competéncia naq matérias que possam
ser objeto de controvérsia. Os laudos do Tribunal, adotados por maioria,
sda inapeldveis, obrigatérios para s Estados-Partes e a falta de cumprimento,
no prazo de trinta dias. pode ser objeto de medidas|compensatdrias, tais
como a suspensdo de concessdes ou outras equivalented,

Compete ac Grupo Mercado Comum a solugdo daj reclamacgdes de parti-
culares, em razdo da sangdo ou aplicagio, por quaiqudr dos Estados-Partes,
de medidas tegais ou administrativas de efeito restritivp, discriminatérias ou
de concorréncia desleal, em violagio do Tratado de Assungio, dos acordos
celebrados em seu Ambito, das decisées do Conselhd ¢ das resolugoes do
Grupo Mercado Comum.

De acordo com ¢ artigo 3° do Anexo [II do Trafado de Assungdo, os
Estados-Partes, até 31 de dezembro de 1994, adotarao Sistema Permanente
de Solugdo de Controvérsias para o Mercado Comum. Nédo hi quaiquer men-
¢do ao controle da legalidade do MERCOSUL, muito|embora, nas palavras
de MARCELO HALPERIM (Hacia el establecimient| de un mecanismo de
solucién de controversias en la Aladi, integracién Latingamericana, 1985-106,
p. 25). o controle na legalidade

“se apresentc como imperativo orgamco ou fyncional dos csquemas
de integragdo econdmica, e nio apenas dos esquemas mais evoluidos,
como a Comunidade Econémica Européia (CHE) ¢ 0 Grupo Anding,
Baseando-nos, entretanto, nesses esquemas, lotados de um drgao
com fungdes jurisdicionais para o exercicio do gontrole da legalidade,
poderiamos descrever as duas dimensdes degse controle como: 1)
faculdade de anular disposi¢bes ou atos surgidps dos érgdos comuni-
tdrios, taxados de ilegalidade; e 2) faculdade de interpretar as normas
do Tratado™.

No Anexo 111 do Tratado de Assuncdo estdo previgtos um sisiema transi-
torio de solugao de controvérsias “‘entre os Estados-Pdrtes” e outro, perma-
nente, “para ¢ Mercado Comum™. O sistema permapente ndo poderd ter
as mesmas caracteristicas do que ird substituir, pois fodas &s controvérsias
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no MERCOSUL (e nao apenas os diferendos entre os Estados-Partes) terdo
que ser solucionados por um mecanismo Gnico, que, portanto, deverd exercer
o controle da legalidade dos ates dos drgdos do MERCOSUL ¢ solucionar
as demais controvérsias. quer entre os paises reunidos nesse espago econémico,
quer entre os particulares e aqueles érgdos. Um sistema intergovernamental,
como o da solugdo das controvérsias por um drgio do mercade comum,
que carece de independéncia organica e funcional e capacidade técnico-ju-
ridica, nao € o mecanismo mais indicado para dirimir os diversos tipos de
conflitos que surgem nas organiza¢oes de integragao econdémica. Escreve
ALBERTO ZELADA CASTEDG ({Derecho de la Integracion Fcondmica
Regional, Depalma. Buenos Aires, 1989, p. 191):

*Na pritica. os ordenamentos da integragao econémica optaram
por diversos métodos para a controle da legalidade dos atos dos
Orgads de suas estruturas organicas. Em alguns sistemas, as fungoes
de controle estdo situadas, principalmente, nos mesmos 6rgdos cria-
dores de normas. Em outros, cssas fungdes se atribuem a um 6rgdo
diferente e independente dos demais. A primcira férmula inspira-se
em certo predominio dos modos convencionais de criagdo de normas
vinculativas. A segunda, ¢m troca, traduz-se na adocio de meios
ou procedimentos jurisdicionais,”

Da cxposigdo dos dois métodos conclui-se que os procedimentos junisdi-
cionais sdo os mais eficazes para o controlc da legalidade.

Por outro lado. o sistema de arbitragem para a solugio das controvérsias
ndo atende a necessidade de assegurar uma certa unidade na interpretagio
e aplicagdo das normas dos ordenamentos de integragdo. que alcangam os
Estados-Partes assim como os particulares. O preblema deixa de ser a falta
de independéncia orgénica ¢ funcional ¢ de capacidade técnico-juridica. O
sistema de arbitragem sé cumpre a fungdo de solucionar as controvérsias.
Ficam relegadas as fungdes de controle da legatidade dos atos dos drgdos
do mercado comum e de wterpretagio uniforme do Tratado e dos atos dos
drgaos por ele criados.

A livre circulagdo de mercadorias, por exemplo, constitui o clemento
essencial de todo e qualquer mercado comum, ¢ o controle da legalidade
O mecanismo que assegura o bom funcionamento dessa liberdade. CRISTIAN
W. A. TIMMERMANS (A livre circulacdo de mercadorias; Trinta Anos de
Direito Comunitdrio, Comissdo das Comumdades Européias, Luxemburgo,
1984, p. 251) destaca a participagao decisiva que o Tribunal de Justica da
Comunidade Européia teve na realizagio dessa liberdade fundamental:

“E necessdrio desde logo accntuar o papel desempenhado pelo
Tribunal de Justiga das Comunidades Européias ao precisar e afirmar
0s principios da livre circulagdo de mercadorias. Nunca serd demais
sublinhar a importincia da jurisprudéncia neste dominio. A livre
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circulagao de mercadorias foi, em larga medida, realizada gragas
ao que se designoun por vezes por integragdo negativa. As disposigoes
do Tratado na matéria englobam principalmentg proibigoes aas Esta-
dos-Membros, como por exemplo a de cobrdr direitos aduaneiros
ou encargos de efeito equivalente, a de aplicar rgstrigdes quantitativas
ou medidas de efeito equivalente, ou ainda a fle aplicar imposigoes
discriminatérias nas trocas intracomunitdrias. Hstas proibigdes tradu-
zem-se em eliminagio ou limitagao, em parte tscalonada no tempo,
de competéncias nacionais. Naturalmente, essa$ disposigbes do Trata-
do prestam-se mais ao controle judicial que disppsigdes cuja execugio
necessita ainda da adogao de regulamentos pu de diretivas. Nao
h4 pois motivos para se ficar surpreendido eong o fato de que, como
veremos, a jurisprudéncia do Tribunal ter fornegido uma contribuigdo
tio essencial neste dominio.™

A criagdo de uma instituigdo supranacionat; :pelo [Tratado que instituiu
a Comunidade, tornou-se um fator decisivo para a eliminagio das barreiras
que dividiam fortemente a Europa.

Em relagic ao Grupo Andino, ndo foi somente p grande nimero de
cliusulas de escape que acabaram por permitir aos Egtados-Membros fazer
0 que quisessem. Para atingir as metas de integragao| constata MANUEL
CARDENAS (Situacion y Perspectivas de la Integracién|de la América Lating,
Lecturas-72, Unas v otras integraciones, Fondo, Méxica, 1991, p. 207).

"buscou-s¢ ctiat instiluigdes supranacionais qui subtraissem 4 vonta-
de dos Estados o cumprimento de comprommcfs assumidos e estives-
sem em condigdes de sancionar a violagio dos|mesmos. Cumpriu-se
este propdsito de forma muito timida. No case do Grupo Andino,
criou-se tardiamente o Tribunal de Justica, pois, no momento em
que entrou em vigéncia, a violagdo dos compromissos era tio genera-
lizada que apenas com raras excegoes os Estadgs-Membros se atreve-
ram a por em pratica a Agdo por Incumprimento”.

Recentemente o Brasil proibiu a importa¢io de magds argentinas, alegan-
do problemas fitossanitdrios. Ato continuo, a Argentinh suspendeu a impor-
tagdo de diversas frutas brasileiras a pretexio de prolgger os seus pomares.
Os jornais noticiaram que, para a solugdo do litigio, gs Estados recorreram
aos métodos diplométicos de Direito Internacianal, enguanto um importador
brasileiro submetia a questio a um juiz nacional. E possivel que os fatos
tenham maior dimensao. O artigo 1 do Tratado de Assungdo dispoe que
0 mercado comum implica

“a livre circulagdo de bens. servigos e fatoref produtivos entre os
paises, através, entre outros. da eliminagfio dosdireitos alfandegérios
¢ restrighes nao-tarifdrias a circulagéo de merchdorias e de qualquer
outra medida de efeito equivalente™.
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O artigo 5¢ estabelece que:

“Durante o periodo de transigio, as redugdes arifdrias progres-
sivas, lineares ¢ automadticas, serdo acompanhadas da eliminagio
de restrigoes ndo tarifirias ou medidas de efeito cquivalente, assim
como de outras restrigbes ac comércio entre os Estados-Partes, para
chegar a 31 de dezembro dc 1994 com 1arifa zero. sem barreiras
nao tarifdrias sobre a totalidade do universo tarifdrio.™

Dessa data em diante, sé poderio ser admitidas proibigées ou restri¢des
4 importag¢do, exportagdo ou transito justificadas, entre outras, por razoes
de preservagdo das plantas, quando nao tcnham cardter discriminatério, nem
constituam restrigdo dissimutada ao coméreio entre os Estados-Partes.

As derrogagées ao principio da livre circulagio das mercadorias constam
do artigo 36 do Tratado de Roma, e nio figuram no de Assungdo. Caberd,
portanto, aos 6rgiaos do MERCOSUL uma tarefa mais ingente que a executada
no dmbito da Comunidade Européia para a libcralizagido dos intercimbios
comerciais, mediante a aboligdo de conhecidos instrumentos protecionistas,
Nela a subsisténcia da compartimentagao dos mercados europeus obedece
a duas razdes, assim expostas por MATTERA (ob. cit., p. 35):

**... a resisténcia que, ainda hoje, opéem os Estados-Membros
entrincheirados atrds de um impressionante arsenal de regras e especi-
ficagdes técnicas — heranga de um passado de concepgdes autdrquicas
— cujo desmantelamento definitivo requererd uma agdo tenaz a um
grande esforgo;

— a ignorancia em que atuam os operadores econGmicos e as
empresas sobre seus direitos ¢ as vias de recurso que as regras comuni-
tdrias estabelecem e, amitide, sua resignagdo em face da manutengio
de situagdes abusivas que os prejudicam, por temor a represdlias
por parte dos poderes publicos, ignordncia e resignagao conjugadas
figuram entre as principais causas da falta de consecugdo do mercado
interior.”

Ora, se a pedra angular do Mercade Unico Europeu. desde o inicio
do seu estabelecimento, vem sende ¢ Tnbunal de Justi¢a, e ndo obstante
a compartimentagao dos mercados persista, pode-se antever como serd dificil,
sendo impossivel, a realizagdo do objetivo fundamental do Tratado de Assun-
¢a0, que € a supressio das barreiras de cardter estatal para a fusdo dos mercados
nacionais num sé mercado.

O Sistema de Solugdo de Controvérsias adotado para vigorar durante
o periodo de transigio do MERCOSUL, e se neccssdrio até gue entre em
vigor o Sistema Permanentc, tem a desvantagem de ndo permitir que haja
jurisprudéncia. Um tribunal ad hoc resolve o case concreto, e o faz com
a probabilidade de divergir da solugdo dada em caso anterior. A probabilidade
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¢ indisfarcével, porquanto cada Estado-Parte designa dlez drbitsos. Quando
for parte na controvérsia, nomeia um entre quarentd. Ndo hd verdadeira
“Interpretagio prejudicial” quando os drbitros. investigos na fungdo jurisdi-
cional, podein alternar-se de um processo para o outrp. Ndo hd verdadeira
“imerpretagio prejudicial” quando sdo as partes envlvidas que designam
e escolhem os drbitros. Abordando o tema da autoridafle das decisGes preju-
dicais, GUY ISAAC (Droit Communautaire Général, B* ed., Masson, Paris,
1990, p. 207} lembra que

“sob a influéncia do direito alemio, ao que pdrece, os negociadores
do Tratado C.E.C.A. rapidamente abandonargm a idéia de um tribu-
nal arbitral, concebido segundo o espirito interpacionalista, em favor
de uma jurisdigdo que se comportaria, a0 cogtrdrio, como um juiz
intemo da Comunidade, fazendo dos Estados{Membres, das institui-
gbes comunitdrias e também dos particulares verdadeiros justicid-
vels .

Esse verdadeiro poder judiciario garantiria niio apgnas o respeito, como
a unidade da aplicagio do direito comunitdrio.

Além disso, os autores dos tratados comunitariob, acrescenta ISAAC
fob. cit.. p. 212).

*quiseram ndo s6 dotar a Comunidade de um pgder judicidrio auténo-
mo, como também criar um vinculo orgénicd entre a Corte comu-
nitdria e as jurisdigdes nacionais, tendo em vista a aplicagdo harmé-
nica ¢ o desenvolvimento cocrente do direito domunitdrio. E a razio
por que o sistema judicidrio comunitdrio nao reside exclusivamente na
Corte de Justica, mas no conjunto jurisdicjonal mais vasto que
engloba as jurisdigdes dos Estados-Membrosic a Corte de Justiga™
{p. 212).

Um Sistema Pcrmanente de Solucdes de Controyérsais e um Tribunal
Arbitral que se constitui para cada caso, com composigdo varidvel, ndo estard
a altura da responsabilidade dos paises do MERCOSUL, no tocante a integra-
¢30, que no predmbulo do Tratado de Assuncdo, proclamaram

“condi¢do fundamental para acelerar seus processos de desenvol-
vimento ¢condémico ¢om justiga social”.

Por fim, ndo poderd ser esquecida a Comissdo iarlamentar Conjunta
do MERCOSUL, criada pelo artigo 24 do Tratado de Assungéo,

“com o objetivo de facilitar a implementagio do Mercado Comum”’,
a fim de que os povos do Cone Sul participem da integragio, e o Parlamento
intervenha no processo, inicialmente a titulo consuitivo, e controle o 6rgao
de cardter supranacional.
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