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1. Uma busca de explicacdo

Pelo Tratado de Assuncéo, a Argentina,
o Brasil, o Paraguai e o Uruguai decidiram
constituir um mercado comum. A expres-
sdo “mercado comum?” refere-se a um pro-
cesso de integracdo mais avangado que a
zonade livre comércio e a unido aduaneira.
A zona de livre comércio é constituida por
dois ou mais Estados, com a finalidade de
transformar seus mercados nacionais num
mercado mais extenso, mediante a elimina-
¢do dos obstaculos ao comércio de bens e
servicos, para facilitar sua circulacéo trans-
fronteirica. A unido aduaneira é estabeleci-
da por dois ou mais Estados para substituir
0s seus territdrios aduaneiros por um sé, no
interior do qual sdo eliminados e proibidos
os direitos aduaneiros e todas as medidas
de efeito equivalente, na importacédo e na
exportacao, e adotada umatarifa aduanei-
ra comum nas trocas com terceiros paises.
O mercado comum é instituido por dois ou
mais Estados com o objetivo de criar um es-
paco sem fronteiras em que, além das mer-
cadorias, as pessoas, 0s Servicos e 0s capi-
tais circulem livremente, gracas a supres-
sdo dos obstaculos existentes.

A zona de livre comércio atende a inte-
resses exclusivamente econémicos, a unido
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aduaneira corresponde a uma fase posterior
em gque se mantém a livre circulacdo dos
produtos originarios dos territorios integra-
dos da zona de livre comércio, acrescida da
aplicacdo da tarifa externa comum. Outra
caracteristica da unido aduaneira reside no
estabelecimento de uma fronteira Gnicaen-
tre 0 conjunto dos territorios dos Estados
membros e dos paises terceiros. A fronteira
Unica decorre da adocdo de uma legislacdo
aduaneiracomum ou, pelo menos, suficien-
temente harmonizada.

No mercado comum europeu, ainda pre-
dominam os interesses mercantilistas, en-
tretanto acomunidade evolui como sistema
politico e administrativo, gragas a transfe-
réncia de competéncias que pertenciam ou
pertencem aos Estados membros.

O mercado comum delineado no Trata-
do de Assuncdo pretende lancar as bases
de uma unido cada vez mais estreita entre
0s povos dos Estados Partes, e fomentar a
integracdo da Ameérica Latina. Essa aspira-
¢do unionista estd declarada no preAmbulo
do Tratado, e ndo pode ser desdenhada na
aplicacdo das suas disposicoes.

O objetivo do Tratado de Assuncéo en-
contra-se exposto no art. 1°: a constituicéo
de um mercado comum, caracterizado pela
livre circulacdo de bens, servicos e fatores
produtivos entre os Estados Partes, median-
te, entre outros, a eliminagdo dos direitos
alfandegarios e de qualquer outra medi-
da de efeito equivalente. O fim dos acor-
dos internacionais constitutivos das zonas
de livre comércio e das unifes aduaneiras
tem relacdo exclusivamente com alivre cir-
culacdo de mercadorias e as trocas comer-
ciais.

Durante mais de quatro anos, o Merco-
sul funcionou sem personalidade juridica,
e, quando os Estados Partes o personifica-
ram, ndo o individualizaram como organi-
zacdo de integracdo supranacional. Tornou-
se flagrante a contradicéo entre o propdésito
do Tratado —constituir um mercado comum,
denominado Mercosul —e a escolha dos ins-
trumentos para a sua realiza¢do. O modelo

intergovernamental repousa sobre a sobe-
rania nacional dos Estados membros, e se
ajusta as organizacdes de cooperacdo, que
dispensam cessdes de competéncias.

O predmbulo do Protocolo de Ouro Pre-
to menciona os avancos alcancados e aim-
plementacdo da unido aduaneira, como eta-
pa para a construcao do mercado comum.
Reafirma o objetivo expresso no Tratado de
Assuncdo. No entanto, dispde sobre “a es-
trutura institucional definitiva dos 6rgéos
de administracdo” do Mercosul como se nao
Ihe atribuisse personalidade juridica de di-
reito internacional publico e ndo se tratasse
de organizacdo de integracéo. Toda organi-
zacdo de integracdo é supranacional, e, se
funcionar como organizacéo de cooperacao,
ndo alcancara a reunido dos mercados na-
cionais em um sé, no interior do qual as
mercadorias, as pessoas, 0S Servi¢cos e 0s
capitais circulem livremente, em consequén-
ciadaabolicéo, entre os Estado Partes, das
barreiras levantadas no territério de cada
um.

Trés dos seis 6rgdos da estrutura do
Mercosul correspondem ao tipo intergover-
namental, visto serem constituidos por re-
presentantes dos governos dos Estados Par-
tes. As decisdes do Conselho do Mercado
Comum, do Grupo Mercado Comum e da
Comiss@o de Comércio do Mercosul sédo
obrigatdrias para os Estados Partes, no pla-
no internacional. No interno, a aplicacdo
exige aincorporacdo dessas hormas aos or-
denamentos juridicos nacionais. Antes dis-
S0, 0s governos devem adotar todas as me-
didas necessérias para assegurar o futuro
cumprimento das normas emanadas dos
6rgaos do Mercosul com capacidade deci-
soria.

Os atos desses 0rgdos imputam-se ao
Mercosul, cujo poder normativo, como su-
cede em qualquer organizacéo internacio-
nal, e observa CARREAU (1994, p. 223),

“pode visar situac¢des internas propri-
as da organizacdo considerada; mas
pode também — e é o fendbmeno mais
interessante e mais revolucionério —
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dirigir-se a situac@es ‘externas’ e cri-
ar obrigacdes juridicas para os Esta-
dos membros da organizacao, até
mesmo para Estados ndo-membros”.

No momento em que sdo aprovadas as
decisdes, resolucdes ou diretrizes dos oOr-
gdos administrativos do Mercosul pelo Po-
der Legislativo dos Estados Partes, e se in-
corporam aos respectivos ordenamentos ju-
ridicos, comparam-se as normas internas de
cadaum dos paises. No Brasil, uma norma
posterior pode modificar ou revogar os atos
unilaterais do Mercosul, mesmo aqueles que
sejam de importancia capital e possam com-
prometer o seu bom funcionamento.

A funcéo dos érgdos com poder de deci-
sdo ndo esta adequada a construcdo do
Mercosul. Compete ao Conselho, em sinte-
se, aconducdo politica do processo de inte-
gracao e aadoc¢ao de decisbes para assegu-
rar o cumprimento dos fins do Tratado de
Assuncao, e lograr a constituicdo final do
mercado comum. O Grupo exerce funcdes
de 6rgéo executivo do Mercosul. A Comis-
sdo de Comércio tem aincumbéncia de as-
sistirao Grupo e de velar pelaaplicacdo dos
instrumentos de politica comercial comum,
tomar decisdes relativas a administracédo e
aplicacdo da tarifa externa comum e dos
instrumentos de politica comercial comum
acordada pelos Estados Partes, bem como
acompanhar e revisar 0s temas e matérias
relacionados com a politica comercial co-
mum e o comércio intramercosul e com ter-
ceiros paises.

Todas as organizacdes internacionais
possuem um 6rgao investido na funcao de
coordenar a acdo dessas entidades com a
dos Estados membros, nos setores previstos
nos tratados constitutivos e suas alteracées.
Incumbe ao Conselho a conducéo politica
do processo de integracdo, como 6rgéo su-
perior do Mercosul, e atomada de decisdes
para o cumprimento dos objetivos do Trata-
do de Assuncao, entre os quais se destaca a
constituicdo do mercado comum. O Conse-
Iho tem em comum com os 6rgaos da mes-
ma espécie das organizac¢des internacionais

aatribuicéo decisdria. Em vez de coordenar
a acdo desenvolvida pelo Mercosul com a
dos Estados Partes, o Conselho dirige a pré-
pria formacéo da entidade. Como érgao su-
postamente mais indicado para desempe-
nhar as principais atribuic6es deliberativas,
seria necessario o funcionamento continuo
e com suporte material e humano adequado.

Tidaem conta atarefa de conduzir poli-
ticamente o processo de integracao, e tomar
decisBes para leva-lo a bom termo, néo se
explicaa participacdo no Conselho dos Mi-
nistros da Economia ou seus equivalentes,
salvo pela superioridade que alguns se ar-
rogam sobre os outros Ministros. O estabe-
lecimento do Mercosul é uma tarefa de poli-
tica externa, e deve ser confiada, por via de
regra, aos Ministros das RelacBes Exterio-
res. Somente quando o Conselho tivesse que
deliberar sobre assuntos de ordem técnica,
como os financeiros, monetéarios, educacio-
nais, sanitarios ou econémicos, justificar-se-
ia a presenca em suas reunides dos Minis-
tros da area em questdo. Na Comunidade
Européia, como registraPHILIP (1993, p. 277),

“o0 Ministro presente ndo é sempre o
mesmo. Cadagoverno delegaao mais
competente dos seus membros, ares-
peito das questdes inscritas naordem
dodia. Se os trabalhos concernem, por
exemplo, a questdes ligadas a coope-
racdo politica, os Ministros das Rela-
¢cOes Exteriores estardo presentes. Se
devem ser discutidos problemas mais
técnicos, o Conselho sera integrado
pelos Ministros da Fazenda, pelos
Ministros da Agricultura, pelos Mi-
nistros da Indudstria, pelos Ministros
dos Negécios Sociais, etc. Acontece
igualmente que dois membros de um
mesmo governo tomem assento jun-
tos se 0 Conselho debate questBes per-
tencentes a esfera de competéncia que
Ihes é comum”.

Segundo o Protocolo de Ouro Preto, 0
Grupo Mercado Comum é o 6rgéo executi-
vo do Mercosul, hierarquicamente inferior
ao Conselho e sem independéncia em face
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dos governos dos Estados Partes. Ndo se tra-
ta, portanto, de 6rgéo correspondente a Co-
missdo das Comunidades Européias, que
tem o encargo de garantir o funcionamento
e 0 desenvolvimento do mercado comum.
Essa missao estd erroneamente afeta ao Con-
selho, ao qual o Grupo prop®e projetos de
decisdo. Desse modo, sdo 0s governos dos
Estados Partes que exercem as funcdes, tan-
to deliberativas como executivas, de acordo
com o principio da intergovernabilidade sé
apropriado as organizac@es internacionais
de cooperacdo.

O Mercosul teria conhecido dias melho-
res e avancado em direcéo a livre circula-
¢do, quer de bens, quer de pessoas, de servi-
¢os e de capitais, se contasse com um orgéo
independente e verdadeiramente executivo.
Porém, os seus membros ndo gozam de in-
dependéncia, estdo sujeitos as pressbes dos
interesses nacionais e ndo podem-se dedi-
car, salvo esporadicamente, ao exercicio de
suas funcdes internacionais.

Entre os quatro titulares do Grupo e os
guatro suplentes por pais, figuram obriga-
toriamente representantes dos Ministéri-
os das Relacdes Exteriores e da Economia
ou equivalentes, 6rgdos cujos titulares
compdem o Conselho. Os Bancos Centrais
estdo representados de modo também ne-
cessario. Nenhum membro do Grupo pos-
sui a independéncia necesséaria para ga-
rantir o funcionamento e o desenvolvi-
mento do Mercosul.

A Comissdo das Comunidades Européiasé
o 6rgao-chave, o 6rgdo-motor do mercado
comum porgue dispde de poder de decisdo
préprio, assegurado pela escolha de seus
membros em funcao da competéncia geral e
independéncia. Por disposi¢cdo do Tratado
de Roma, os Estados membros ainda se com-
prometem a respeitar o principio da total
independéncia.

E 6bvia a concluséo de que o Grupo nao
pode estar em posicao inferior a do Conse-
lho, ser coordenado pelos Ministérios das
Relagbes Exteriores e ndo possuir indepen-
déncia, atributo indispensavel ao exercicio

da funcéo executiva ou administrativa que
Ihe cumpre desempenhar.

O terceiro 6rgdo da estrutura do Merco-
sul—a Comisséo de Comércio - ndo tem ra-
zao de existir, nesse nivel, pois compete ao
Grupo velar pelo cumprimento do Tratado
de Assuncéo e dos acordos adicionais ou
complementares, em relacéo a todas as ma-
tériasaque se aplicam. O Protocolo de Ouro
Preto criou o novo 6rgado para assistir ao
Grupo, mas o inseriu na estrutura do Mer-
cosul, em pé de igualdade formal com os
orgaos principais. A assisténcia que deve
prestar ao Grupo indicava a qualificacdo de
orgdo subsidiario. No entanto, foi-lhe atri-
buido o poder de tomar decisdes relaciona-
das com aadministracéo e aplicacdo da ta-
rifa externa comum e dos instrumentos de
politicacomercial comum, bem como de exa-
minar reclamac@es dos Estados Partes e dos
particulares dentro dos limites de suacom-
peténcia.

Outros pontos reclamam revisdo. O art.
17 do Protocolo relativo a estrutura organi-
ca do Mercosul dispde incompletamente
sobre acomposi¢do da Comissdo de Comér-
cio, limitando-se a fixar o nimero de titula-
res e suplentes por Estado Parte. Desse
modo, 0s governos gozam de total liberda-
de para designar os seus representantes.

O Protocolo cita as Se¢cdes Nacionais da
Comissdo de Comércio como 6rgaos desta,
incumbidos de apresentar-lhe reclamacdes
“originadas pelos Estados Partes ou em de-
manda de particulares — pessoas fisicas ou
juridicas — relacionadas com as situacdes
previstas nos arts. 1 ou 25 do Protocolo de
Brasilia, quando estiverem em sua area de
competéncia”.

O regimento interno da Comissao de
Comércio estabelece que as Se¢des Nacio-
nais sdo constituidas pelos representantes
de cada Estado, sob a coordenacéo dos Mi-
nistérios das RelacBes Exteriores.

Comete-lhes uma tarefa que ndo consta
de suas atribuic@es: responder as consultas
apresentadas pelos Estados Partes por inter-
médio das suas respectivas Se¢des Nacionais.
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Assim como o Grupo, a Comissao deci-
de reclamacdes a que as Se¢des Nacionais
dispensarem a protecao dos seus Estados,
cumpridos os tramites do art. 26 do Proto-
colo para a Solucdo de Controvérsia. Ha
casos em que as reclamac@es de particula-
res podem ter por objeto a sanc¢éo ou a apli-
cacdo de medidas legais ou administrativas
adotadas pelos Estados Partes, que alega-
damente tenham efeito restritivo, discrimi-
natério ou ensejem concorréncia desleal,
violando o Tratado de Assungdo, os acor-
dos celebrados no seu &mbito ou as normas
emanadas dos érgaos do Mercosul com ca-
pacidade deciséria. Ora, ndo pode competir
as organizacges internacionais a aprecia-
¢do da compatibilidade das medidas legais
ou administrativas dos Estados Partes com
as disposi¢cdes de um Tratado e de suas
modifica¢des, ou com as decisGes dos 6r-
gaos deliberativos dessas entidades. Mes-
mo um tribunal de justica, como o das Co-
munidades Européias, s6 garante o respei-
to do direito na interpretacdo e aplicacdo
das normas dos Tratados constitutivos ou
decide sobre a validade dos atos adotados
pelas instituicdes comunitarias.

O controle da adequacédo das leis e das
disposi¢cbes administrativas internas aos
tratados e normas derivadas é da compe-
téncia intransferivel dos 6rgédos do Poder
Judiciéario dos Estados, ademais de pressu-
por a primazia das normas internacionais
convencionais, que estd em tempo de ser
admitida em grau supralegal, tanto em rela-
¢80 a normas anteriores como posteriores.

Esse controle precisa ceder lugar a ou-
tro, também supra-estatal, sobre a compati-
bilidade dos atos dos 6rgaos do Mercosul
com o Tratado de Assuncédo e de qualquer
norma juridicarelativa a suaaplicacao.

Arevisdo do atual sistemade solucdo de
controvérsia, antes mesmo do tempo previs-
to noart. 44 do Protocolo de Ouro Preto, se-
riaaoportunidade de criar um 6rgéo juris-
dicional permanente na estrutura do Mer-
cosul, com a fun¢do de garantir o respeito
do direito na interpretacao e aplicacdo do

Tratado de Assuncdo, seus protocolos e ins-
trumentos adicionais ou complementares,
bem como a legalidade dos atos obrigatérios
e de alcance geral aprovados pelos érgaos
do Mercosul. A revisdo da sua estrutura or-
ganica, prescrita pelo art. 47 do menciona-
do Protocolo, seria a oportunidade para ser
adaptada a uma indiscutivel organizacéo
de integracao.

Os trés 6rgdos com capacidade deciso-
ria que integram a estrutura do Mercosul
precisam ser adequados ao objetivo do Tra-
tado de Assunc¢ao. O mercado comum que
os Estados Partes decidiram constituir é uma
organizacdo internacional, que adquiriu
personalidade juridica posteriormente, mas
continuou sob o controle absoluto dos Esta-
dos Partes, por meio dos seus representan-
tes no Conselho, no Grupo e na Comissao
de Comércio. Os 6rgdos das entidades de in-
tegragdo devem atuar por estas, como partes
gue as constituem. O érgdo de execucdo, em
especial, deve velar, ndo sé pelo funciona-
mento e o desenvolvimento, como pelo res-
peito da legalidade por parte dos Estados e
dos particulares. Para esse fim, é necessario
possuir autonomia e representar o interesse
comum, e ndo o dos Estados membros. Con-
tudo, os interesses destes devem estar repre-
sentados no 6rgao que, na expressao utiliza-
dapor ISAAC (1990, p. 45), sendo a

“encarnacao dos interesses nacionais,
asseguraainsercao no sistemacomu-
nitario dos Estados e dos seus gover-
nos, e toma parasi a parte de ledo”.

O Comité de Representantes Permanen-
tes, érgdo de carater diplomético, composto
por um delegado por Estado membro, pre-
para as reunifes do Conselho e executa as
tarefas que este determine. A professora
SCHMITTER (1993, p. 181) assinala que,

“no fim de uma fase preparatoria,
apresenta o conjunto de pontos de vis-
ta, os acordos ou desacordos entre
seus membros e uma proposicédo de
compromisso. O trabalho do CORE-
PER serve de base da negociacao para
os membros do Conselho”.
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As reunifes do Conselho do Mercosul
sdo coordenadas, em cada Estado Parte,
pelos Ministérios das Relacdes Exteriores,
guando seria preciso existir uma fase pre-
paratdria, que evitasse a improvisagdo e a
reproducéo de divergéncias no interior do
6rgédo em que se manifestam legitimamente
0s interesses nacionais. Os trabalhos do
Conselho deveriam ser constantemente di-
rigidos para a conciliacdo das divergéncias
e o estabelecimento do mercado comum.
Temos visto o contrério, por parte de mem-
bros do proprio Conselho, até mesmo a de-
fesa da regressdo do Mercosul a etapa de
zona de livre comércio, que importaria na
submissdo da Argentina, do Brasil, do Pa-
raguai e do Uruguai aos interesses mercan-
tilistas patrocinados pelo governo norte-
americano. No momento em que 0s gover-
nos dos Estados Partes do Mercosul o fizes-
sem retroceder a etapa de zona de livre co-
mércio e firmassem o Acordo ALCA, come-
caria a sua dissolucdo na area que atual-
mente abrange o México, o Canada e os Es-
tados Unidos. Dois processos de integracao
gue tenham uma s6 natureza acabam néo
se distinguindo. A integracao latino-ameri-
cana se inviabilizaria e, no Brasil, a opcéo
constitucional pela integracéo latino-ame-
ricana seria convertidaem letra morta.

Os 6rgdos decisérios do Mercosul in-
fluiriam sobre a evolucao politica interna
dos seus Estados Partes se tivessem outra
constituicdo e competéncias que Ihes fos-
sem progressivamente transferidas. O
politélogo WESSELS (1993, p. 103) assi-
nalaque

“nenhum dos a&mbitos tradicionais e
mais modernos de atuacdo estatal en-
contra-se hoje em dia fora do campo
de atividades da CE/Unido Euro-
péia”.

O contrério se passa no Mercosul, por-
gue os Estados Partes ndo transferiram com-
peténcias aos 6rgaos decisérios para adota-
rem atos unilaterais que ndo pertencessem
a ordem juridica internacional. DUPUY
(2000, p. 147) adverte que

“contrariamente as que constituem a
ordem juridicainterna de um Estado,
as normas préprias da organizacéo,
em si mesmas sdo regras de direito in-
ternacional”.

Por isso, estdo sujeitas a incorporacao
aos ordenamentos juridicos nacionais. Com
respeito ao Brasil, essas hormas podem ser
modificadas ou revogadas pelo Congresso
Nacional.

A precariedade da construcéo do Mer-
cosul, mostrada pelo impasse a que foi le-
vado, sé pode desaparecer com a reforma
drastica da sua estrutura orgéanica para
ser adaptada a umaorganizacéo de inte-
gracéo.

Para o funcionamento de uma zona de
livre comércio bastariam os dois érgéos de
administracédo e execucdo do Tratado de
Assuncado. A realizacdo do Mercado Co-
mum exige um sistema organizacional pro-
prio e independente: 0 6rgdo com poder de
decisdo composto por representantes dos
governos dos Estados Partes e o 6rgdo com
poder de iniciativa e de execugdo, por per-
sonalidades escolhidas de comum acordo
em func¢do da aptidao para o exercicio das
suas func@es e da independéncia. Requer
gue a funcdo consultiva da Comissao Par-
lamentar Conjunta tenha carater obrigaté-
rio na elaboracéo dos atos normativos, bem
como a do Foro Consultivo Econémico-So-
cial nos assuntos que digam respeito a vida
econdmica e social dos setores nele repre-
sentados. Nao pode prescindir de um 6rgao
jurisdicional préprio, autbnomo e perma-
nente, que garanta o respeito do direito na
atividade ou inércia dos 6rgaos do Merco-
sul, vele pelainterpretacao uniforme do Tra-
tado de Assuncéo, suas modificacbes e nor-
mas derivadas e controle a validade destas.

A reforma deve imprimir cunho demo-
cratico nos 6rgdos do Mercosul, e criar mais
um, igualmente independente, com funcéo
consultiva obrigatéria nos assuntos de in-
teresse das coletividades provinciais ou es-
taduais e locais, que escolheriam os seus
representantes.
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2. Nova tentativa de explicagdo

A estrutura do Mercosul comp@e-se de
seis 6rgaos: trés dotados de capacidade de-
ciséria (o Conselho, o Grupo e a Comissédo
de Comércio) e de competéncias, cadaum,
relativas & conducéo politica do processo
de sua constituicdo, a execucdo das deci-
sdes tomadas para esse fim e a aplicacdo
dos instrumentos de politica comercial co-
mum. Nenhum deles representa o interesse
gue deveriasobrepor-se ao dos Estados Par-
tes. Para que isso acontecesse, 0 Grupo teria
gue ser constituido por membros escolhidos
de comum acordo pelos Estados Partes, em
funcéo das qualidades exigidas para a de-
fesa do interesse geral do Mercosul, notada-
mente a condic¢do de independente.

O Conselho é integrado pelos Ministros
das RelacGes Exteriores e, indevidamente,
pelos Ministros da Economia ou seus equi-
valentes dos Estados Partes; o Grupo, por
representantes desses Ministérios e dos Ban-
cos Centrais; e a Comissdo de Comércio, por
membros designados pelos governos dos
Estados Partes.

Em suma, os Ministros das Relacbes Ex-
teriores e os Ministros da Economia ou seus
equivalentes dos Estados Partes comparti-
lham as competéncias deliberativas e exe-
cutivas dentro do Mercosul, diretamente ou
por meio de outros membros de menor hie-
rarquia.

Nenhum dos érgaos do Mercosul com
capacidade decisOria possui autonomiaem
relacdo aos governos dos Estados Partes, e
0s Ministros que constituem o Conselho
detém o controle indireto do Grupo, investi-
do de func¢bes executivas, e da Comisséo,
encarregada de Ihe prestar assisténcia, bem
como tomar decis@es relacionadas com a
administracdo e a aplicacédo datarifa exter-
na comum e dos instrumentos de politica
comercial comum.

O Mercosul € um ente personificado, com
duracdo indefinida, atribuicdes préprias e
capacidade de representacdo internacional.
Contudo, a sua estrutura organica nao cor-

responde a natureza de uma organizacéo
de integracao.

As competéncias das organizacdes in-
ternacionais de integracdo séo as que lhes
transferem os Estados membros, isto é, os
poderes juridicos necessarios para realiza-
rem os fins enunciados no tratado constitu-
tivo e suas modificages.

ESPADA (1995, p. 175) ensina que

“as competéncias de uma Organiza-
¢do Internacional vém a ser, em suma,
os meios juridicos de que esta dispde
para levar a cabo as atividades neces-
sarias ao cumprimento de suas fun-
coes.

Competéncias que sdo diversasem
sua forma, natureza, objeto, ordena-
mento juridico em que sdo exercidas,
eficécia... Contudo as competéncias de
toda Ol tém duas caracteristicas:

— Estdo destinadas a satisfacéo
dos interesses comuns dos Estados
membros, através do desenvolvimen-
to (de) uma atividade prépria do
‘ente’. Por conseguinte, trata-se de
competéncias da Organizacdo, ndo
dos membros individuais que acom-
pdem.

— Sdo conferidas a Organizacédo
para o cumprimento de seus finse o
desenvolvimento das funcdes que Ihe
foram atribuidas pelos Estados mem-
bros no tratado constitutivo”.

A deciséo de constituir um mercado co-
mum tomada pelos Estados Partes do Tra-
tado de Assuncdo presume o desenvolvi-
mento da atividade necesséaria para abolir
os obstéaculos a livre circulacdo dos bens,
servicos e fatores produtivos, e acriacdo de
normas para o exercicio das quatro liberda-
des pelos respectivos beneficirios. A su-
pressdo dos entraves incumbe aos Estados
gue os erigiram em suas leis, decretos e atos
administrativos. As normas sobre o exerci-
ciodas quatro liberdades podem ser estabe-
lecidas pelos Estados membros, mediante
acordos internacionais, ou pela prépria or-
ganizacgdo de integracao.
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Para adotar normas, a organizacao in-
ternacional necessita receber competéncia
dos Estados membros, cuja atribuicéo conste
dotratado constitutivo ou de suas alteragdes.

As normas adotadas por umaorganiza-
¢do internacional ndo séo, pela origem, nor-
mas dos Estados membros. Desse modo, a
aplicacdo delas em todos os Estados mem-
bros requer a aplicabilidade direta pelos jui-
zes e outros operadores do direito, ou a pré-
via introducéo nos ordenamentos juridicos
nacionais.

A aplicabilidade direta nédo é atributo
exclusivo das normas aprovadas pelas or-
ganizacdes de integracdo. As clausulas dos
tratados internacionais suficientemente pre-
cisas paraserem aplicadas sdo auto-execu-
taveis.

O Protocolo de Ouro Preto optou pela
recepcdo das normas emanadas dos érgaos
do Mercosul com capacidade deciséria na
ordem interna dos Estados Partes. Em pai-
ses como o Brasil, 0 ato de recep¢do compete
ao Congresso Nacional. A construcédo de um
mercado comum ndo comporta esse forma-
lismo por acarretar os riscos dademorae da
desaprovacdo. Outro fator de inseguranca é
a hierarquia das normas do Mercosul nos
ordenamentos dos Estados Partes. A hierar-
guia esté sujeita a variacOes, e nos paises
em que sdo equivalentes as leis podem ser
revogadas ou alteradas.

A supranacionalidade, que o Mercosul
néo possui, em vez de diminuir, aumenta o
protagonismo dos Estados nas rela¢des in-
ternacionais.

E verdadeira a observacao feita por REU-
TER (1981, p. 137) de que

“as organizacdes internacionais ndo
se deixam destacar dos Estados sendo
parcialmente”.

Porém, quando se trata de organizacdo de
integracédo, a separacdo deve ser suficiente-
mente visivel na personalidade juridica, na
estrutura institucional e na producéo de
atos de carater obrigatério e alcance geral
diretamente aplicaveis nos Estados mem-
bros. Esses atos, comparaveis as leis nacio-

nais, ndo podem deixar de ser superiores a
estas, nem tampouco depender de qualquer
medida de recepcao pelos Estados membros
(aplicabilidade direta). Por outro lado, tém
de ser suscetiveis de criar direitos e obriga-
¢des em favor das pessoas (efeito direto) e 0
seu corpo distinguir-se dos ordenamentos
nacionais.

Os Estados que instituem uma organi-
zacao internacional conservam integra a so-
berania, pois esta ndo a possui. Os Estados
somente perdem as competéncias que trans-
ferem paraa organizacdo de integracdo, quer
pelo tratado constitutivo, quer pelos poste-
riores. S&o competéncias necessarias ao fun-
cionamento da organizacao, e intangiveis.

Dado que o estabelecimento de um mer-
cado comum é tarefa de integracéo, ndo de
cooperacdo, sé pode caber a érgdos que con-
centrem suas acfes na realizacdo desse ob-
jetivo. Por sua propria natureza, a ativida-
de tem de estar referida, permanentemente,
as funcdes que os tratados atribuem a cada
6rgado nos dominios da legislacéo, da exe-
cucdo e dajurisdicéo.

Ao regular a funcéo executiva, o Proto-
colo de Ouro Preto sobrep6e o Conselho ao
Grupo e a Comissao de Comércio, de modo
gue os Ministros das Relaces Exteriores e
0s Ministros da Economia ou seus equiva-
lentes controlem consensualmente o funcio-
namento do Mercosul.

Os atos adotados sob a forma de deci-
sdes, resolucdes e diretrizes tém origem no
poder de decisdo do Conselho, do Grupo e
da Comissao de Comércio. Os dois ultimos
carecem de independéncia, e a presenca no
Conselho dos Ministros da Economia ou
seus equivalentes ndo condiz com a nature-
za das competéncias e func¢des do “érgéo
superior do Mercosul, ao qual incumbe a
conducéo politica do processo de integra-
¢do e atomada de decisbes para assegurar o
cumprimento dos objetivos estabelecidos
pelo Tratado de Assuncdo para lograr a
constituicao final do mercado comum?”.

A vontade que os trés érgdos expressam
emsuas areas de competénciaimputa-se ao
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ente internacional, porém se confunde com
ados Estados Partes.

Os atos normativos da Comunidade Eu-
ropéia, cujos destinatérios sdo os Estados
Partes ou seus cidadaos, dispensam o pro-
cedimento de recepcdo e transposicado para
produzir efeitos na ordem interna de cada
um deles. Os atos comunitarios do Parla-
mento Europeu em conjunto com o Conse-
Iho, ou do Conselho e da Comisséo, sdo di-
retamente aplicaveis em todos os Estados
membros e ocupam uma posi¢ao mais ele-
vada que a das leis internas. N&do poderia
ser diferente porque a organizacao de inte-
gracdo € um ente supra-estatal. Por essa ra-
zao, em vez de interestatal ou intergoverna-
mental, a sua estrutura precisa ser constitu-
ida por érgéos integrados, com exce¢do do
Conselho.

COMBACAU e SUR (1995, p. 745) dis-
tinguem do seguinte modo essas categorias
de 6rgéos:

“a) Os 6rgaos interestatais sdo cons-
tituidos por representantes dos Esta-
dos membros. Exprimem juridicamen-
te a vontade da organizacgdo, mas po-
liticamente as posic¢des coletivas dos
membros. Seu carater preponderante
permite que os Estados controlem a
organizacdo. Porém, raramente sdo
exclusivos, e aautonomia do sistema
se concretiza pela existéncia paralela
de 6rgaos integrados.

b) Os drgdos integrados sdo 0s com-
postos por agentes daorganizacdo. No
exercicio de suas func@es, s6 depen-
dem da prépria organizacao, por con-
tada qual agem. Devem manter total
independéncia no que concerne aos
Estados membros. Entretanto, namai-
or parte das vezes sdo designados
pelos 6rgédos interestatais, que dis-
p6em de algum controle inicial sobre
0 6rgdo integrado, mesmo que funcio-
nalmente deva permanecer indepen-
dente”.

As organizacdes de cooperacdo coorde-
nam determinadas acBes de interesse co-

mum dos Estados. Por isso, acordam entre
si exercé-las em comum, no seio da organi-
zacdo. Para esse fim, atribuem-lhe compe-
téncias de carater estritamente funcional, de
par com recursos humanos e materiais.

O Mercosul foi criado com a finalidade
de tornar em um so os quatro mercados na-
cionais no qual os bens, os servicos e fatores
produtivos circulem livremente. O estabele-
cimento do mercado comum néo é umarta-
refa de cooperacdo, mas de integracéo eco-
némica.

A exigéncia de autonomia dos 6rgédos dos
entes de integracdo decorre do objetivo de
constituir um espaco territorial mais amplo
gue a superficie terrestre dos Estados mem-
bros, onde sdo suprimidos os obstaculos
criados para proteger os mercados nacio-
nais, como os direitos aduaneiros de impor-
tacdo e os encargos de efeito equivalente
aplicados aos produtos dos outros Estados
membros, a discriminacdo entre 0s seus tra-
balhadores e as restricBes impostas, quer a
livre prestacdo de servigos, quer aos movi-
mentos de capitais das pessoas residentes
em suas bases geograficas.

Antes de entrar em vigor o Protocolo de
Ouro Preto, 0 Conselho do Mercado Comum
e 0 Grupo Mercado Comum eram érgdos da
administracdo e execucdo do Tratado para
aconstituicdo do Mercosul e, consequente-
mente, 6rgdos comuns aos Estados Partes.
Passaram a ser 6rgaos pertencentes a estru-
turado Mercosul quando este adquiriu per-
sonalidade juridica. Porém, continuaram
funcionando como se o Mercosul ndo fosse
uma organizacdo de integracdo, que tem
necessidade irrecusavel de poder de deci-
sdo préprio em face dos Estados Partes.

O poder de decisdo continua concentra-
do nos Ministros das Relagdes Exteriores e
nos Ministros da Economia ou equivalentes
dos Estados Partes. Além da concentracdo de
poder, € injustificavel a presenca dos Minis-
tros da Economia ou seus equivalentes no
Conselho, bem como dos representantes das
suas pastas e dos Bancos Centrais no Gru-
po. Essa participacdo no 6rgdo dotado de com-
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peténcia normativa geral e politica espelha
a hipertrofia de tais Ministérios.

A Comissao de Comércio talvez pudes-
se ser mantida como 6rgéo subsidiario, cu-
jos membros exercessem as suas funcdes
com independéncia, no interesse geral do
Mercosul.

A respeito dos outros trés 6rgaos, cabem
observacdes sobre acomposi¢cdo de cadaum,
o papel inadequado que desempenham e a
prépria insercdo de um deles na estrutura
do Mercosul.

A Comisséo Parlamentar Conjunta faz
parte da estrutura do Mercosul como 6rgéo
representativo dos Parlamentos dos Estados
Partes. Em qualquer espécie de representa-
¢do, a atividade é exercida exclusivamente
no interesse do representado. Atuando em
representacdo dos Parlamentos, a Comissdo
ndo tem, em rigor, natureza de 6rgéo da es-
trutura do Mercosul por agir no interesse
dos Congressos Nacionais.

Apesar disso, o Protocolo confere encar-
gos de colaboracdo a Comissdo, quais se-
jam:

a) procurar acelerar os procedimentos
necessarios para a incorporacdo das nor-
mas emanadas dos 6rgaos do Mercosul com
capacidade deciséria aos ordenamentos ju-
ridicos nacionais;

b) coadjuvar na harmonizacéo das legis-
lacBes dos Estados Partes, nas areas perti-
nentes, para lograr o fortalecimento do pro-
cesso de integracao;

¢) examinar temas prioritarios por soli-
citacdo do Conselho do Mercado Comum;

d) encaminhar recomendacdes ao Con-
selho, por intermédio do Grupo.

Como 6rgao de uma pessoa juridica de
direito internacional, distinta dos Estados
Partes, o Mercosul ndo poderia ter qualquer
espécie de interferéncia, ainda que benéfi-
ca, nos procedimentos parlamentares de
aprovacao de atos normativos.

O fato de ndo poder enviar recomenda-
¢des diretamente ao Conselho inferiorizaa
posicdo da Comissao na estrutura interna
do Mercosul. A interposicdo do Grupo no

encaminhamento das recomendacdes dese-
quilibraa posicdo da Comisséo na estrutu-
ra organizacional do Mercosul. E necessa-
rio que tenha um 6rgao democréatico em que
os cidadaos estejam representados e parti-
cipe na elaboracdo dos atos normativos,
como ocorreu ha Comunidade Européia até
aeleicdo por sufragio universal e direto dos
representantesao Parlamento Europeu.

E compreensivel que, no inicio, sejacom-
posto por delegados designados pelos Par-
lamentos nacionais, entre os seus membros,
aexemplo do que se passou ha Comunida-
de Européia.

O Parlamento Europeu, no momento pre-
sente, estd composto de representantes dos
povos dos Estados reunidos na Comunida-
de, eleitos em cada um deles, e ndo mais
designados pelos Parlamentos. Exerce com-
peténcias ainda muito escassas, que vém
sendo ampliadas, quantitativa e qualitati-
vamente, nas sucessivas fases do processo
deintegracdo européia.

O Protocolo de Ouro Preto conceitua o
Foro Consultivo Econ6mico-Social como
6rgao da estrutura do Mercosul, represen-
tativo dos setores econdmicos e sociais. E
composto pelas Se¢Bes Nacionais, e estas
definem os setores de maior representativi-
dade e de ambito nacional que as constituem.
As entidades dos trabalhadores e empresa-
rios participam paritariamente das reuni-
Oes do Plenério do Foro por meio de seus
delegados titulares e suplentes, que podem
destituir aqualquer tempo.

O Foro é 6rgao consultivo, e se manifesta
por meio de recomendacdes ao Grupo Mer-
cado Comum, enquanto as da Comisséo
Parlamentar sdo dirigidas ao Conselho.

A homologacao por esse 6rgéo do regi-
mento interno do Foro acentua a posi¢ao de
inferioridade que ocupa nha estrutura do
Mercosul, maior do que ada Comisséo Par-
lamentar, pois o0 Regimento Interno desta
nao esta sujeito a homologacao.

O Protocolo toma como modelo do Foro
0 Comité Econémico e Social da Comunida-
de Européia, composto por representantes
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dos diferentes setores da vida econémicae
social, designadamente dos produtores,
agricultores, transportadores, trabalhado-
res, comerciantes e artesdos, assim como das
profissdes liberais e do interesse geral.

Cada Estado membro envia ao Conse-
Iho da Comunidade uma lista contendo um
numero de candidatos dobrado em relacédo
ao de lugares atribuidos aos seus nacionais.
O Conselho tem duas limita¢des para no-
mear os membros do Comité, devendo:

a) ter em consideracdo a necessidade de
assegurar uma representacdo adequada aos
diferentes setores da vida econdémica e soci-
al;

b) consultar a Comissao.

Nomeados por um periodo de quatro
anos, 0s membros do Comité sdo recondu-
ziveis nas suas funcdes.

A Comissdo pode obter o parecer das
organizacgdes européias representativas dos
diferentes setores econdmicos e sociais inte-
ressados nas atividades da Comunidade
guando constitui o Comité.

Os membros do Comité ndo representam
os Estados que os indicam e devem defen-
der o interesse geral, a despeito da vincula-
¢do com uma categoria econdmica ou social.
Devem exercer as suas funcdes com plena
independéncia, no interesse geral da Comu-
nidade. A independéncia dos membros do
Comité é protegida pelo mandato com pra-
zo de duragdo. A nomeacao deles é feita pela
instituicdo da Comunidade que retine o po-
der politico e o poder legislativo, bem como
assegura a ligacao entre a atividade da or-
ganizacao e a dos Estados membros.

O Comité deve ser consultado obrigato-
riamente nos casos previstos no Tratado de
Roma. O Conselho e a Comissdo podem
ouvi-lo fora desses casos, sempre que julga-
rem conveniente. Por suavez, o Comité tem
competéncia para emitir parecer por inicia-
tiva propria.

A estrutura internada Comunidade Eu-
ropéia compde-se de cinco instituicdes en-
carregadas de realizar as suas tarefas, no-
meadamente a criacdo de um mercado co-

mum. Duas de natureza consultiva (o Con-
selho e a Comisséo) sdo assistidas pelo Co-
mité econ6mico e social.

O Foro Consultivo consta da estrutura
do Mercosul entre 0s seus 0rgéos principais.
N&o goza do grau de independéncia do
Comité Econdmico e Social.

A Secretaria Administrativa do Merco-
sul é o 6rgdo de apoio operacional e presta
assisténcia a todos os outros. O Diretor da
Secretaria é escolhido pelo Grupo Mercado
Comum e nomeado pelo Conselho, por dois
anos, vedada a reelei¢cdo. A Secretaria foi
criada para auxiliar o Grupo. O Protocolo
de Ouro Preto inseriu-a na estrutura do
Mercosul, apesar das caracteristicas de 6r-
gao auxiliar, e ampliou as suas fungdes.

Uma das caracteristicas da estrutura
institucional da Comunidade Européiaéo
equilibrio entre as suas instituicdes. O Con-
selho representa e defende os interesses dos
Estados membros e a Comisséo, o interesse
geral, e garante o funcionamento e o desen-
volvimento do mercado comum.

Em todos os 6rgdos do Mercosul com
capacidade deciséria, os Ministros, repre-
sentantes de Ministérios e de Bancos Cen-
trais, bem como outras autoridades desig-
nadas pelos governos, representam e defen-
dem os interesses dos Estados Partes. O po-
der de deciséo atribuido ao Conselho, e,
minimamente, ao Grupo e a Comissao de
Comérecio, pertence aos Estados Partes, por-
gue exercido pelos seus representantes. As
decisBes podem ser tomadas sem obrigacdo
de pedir o parecer dos 6rgaos consultivos.

O Mercosul resiste a incoeréncia e im-
perfeicdo da sua estrutura organica porgue
0s povos da Bacia do Prata querem a inte-
gracdo e preservacdo de sua identidade.

3. Saida para o impasse: a reforma
da estrutura organica

O processo de constituicdo do Mercosul
pode ser dividido em duas fases: a primeira
comecaem 29 de novembro de 1991, com a
entradaem vigor do Tratado paraasuacons-
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tituicdo, e termina em 15 de dezembro de
1995, data em que entrou em vigor o Proto-
colo Adicional sobre a estrutura institucio-
nal do mercado comum.

Na primeira etapa de funcionamento, o
Mercosul ndo tinha personalidade juridica,
e aestruturainterna eracomposta pelo Con-
selho do Mercado Comum e pelo Grupo
Mercado Comum, encarregados daadminis-
tracdo e execucdo do Tratado de Assuncao,
dos acordos correlatos e das decisfes des-
ses 6rgdos. Integravam o Conselho os Mi-
nistros das Rela¢Ges Exteriores e os Minis-
tros da Economia dos Estados Partes e o
Grupo, representantes desses Ministérios,
bem como dos Bancos Centrais.

O Protocolo de Ouro Preto dotou o Mer-
cosul de personalidade juridica de direito
internacional e implantou sua estrutura or-
géanica. O Conselho e 0 Grupo conservaram
amesma denominacao e composicdo. O Pro-
tocolo criou o terceiro 6rgdo com capacida-
de deciso6ria, igualmente de carater intergo-
vernamental: a Comissdo de Comércio do
Mercosul. Completam a estrutura organica
trés 6rgdos: a Comissdo Parlamentar Con-
junta, o Foro Consultivo Econdmico-Social
e a Secretaria Administrativa do Mercosul.
S&o Orgdos auxiliares, de carater consulti-
VO, que, a despeito disso, integram a estru-
tura do Mercosul, juntamente com 0s 6rgaos
principais.

A Comissdo Parlamentar Conjunta cons-
tava do Tratado de Assuncao, assim como a
Secretaria Administrativa, esta como 6rgédo
com funcdo de apoio ao Grupo Mercado
Comum. Orgéo realmente novo é o Foro Eco-
ndémico-Social, que se inspira no Comité
Econdmico e Social da Comunidade Euro-
péia, porém se molda ao centralismo que
oprime o funcionamento do Mercosul.

Fica cada vez mais evidente a falta de
ajustamento dos 6rgédos do Mercosul as fun-
¢des de uma organizacéo internacional.
Assinala-se apenas o fato de que avontade
dos 6rgaos investidos de poder de decisdo
traduz mormente a vontade comum dos
Ministros das Relac¢des Exteriores, dos Mi-

nistros da Economia ou seus equivalentes
dos Estados Partes, dos representantes dos
Bancos Centrais e servidores publicos. Os
Ministros das RelacBes Exteriores e da Eco-
nomia ou seus equivalentes sdo os Unicos
gue invariavelmente comp&em o Conselho,
gualquer que sejaaordem do dia das reuni-
0es. No Grupo, trés dos quatro membros ti-
tulares, por pais, sdo representantes dagque-
les Ministérios e dos Bancos Centrais e, por
conseguinte, subordinados ou dependentes
dos respectivos Ministros ou dirigentes. O
guarto membro pode ser designado, em cada
pais, entre servidores de outros Ministérios
ou terceiras pessoas. Os representantes dos
Bancos Centrais, ainda que ndo tenham vin-
culacdo funcional com esses organismos,
ficam sujeitos as instrucdes de suas cupu-
las.

Quando se trata de organizacéo de inte-
gracdo, a separacao entre esta e os Estados-
membros deve ser suficientemente acentua-
da, quer pela personalidade juridica, quer
pela producéo de atos de carater obrigato-
rio e alcance geral, que se imponham aos
Estados membros e aos particulares. Esses
atos, comparaveis com as leis nacionais, mas
superiores a estas, devem prescindir de qual-
guer medida de recepc¢do pelos Estados
membros (aplicabilidade direta), ser susce-
tiveis de criar direitos e obrigacGes em favor
das pessoas (efeito direto) e o corpo de nor-
mas juridicas distinguir-se dos ordenamen-
tos nacionais.

Nenhuma organizacgdo internacional é
soberana, no sentido em que o sdo os Esta-
dos; por isso, quando as instituem, conser-
vam a soberaniaem toda a sua integridade.

E necessario existir alguma forma de di-
ferenciacdo entre as organizac@es interna-
cionais e os Estados membros, como avon-
tade prépria ou autbnoma da organizacao,
relativamente ao cumprimento dos seus ob-
jetivos. Embora as decisGes do 6rgéo encar-
regado de formar a vontade da organizacéo
se imputem a esta, ndo se pode reconhecé-la
como prépria da organizacdo quando toma-
da em oposicdo a realizacdo dos objetivos
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visados com sua criacdo. Nao sera vontade
distinta da vontade dos Estados membros,
mas destes.

Os atos das organizac@es de integracao
precisam estar sujeitos a um controle de tipo
jurisdicional. O Conselho e o Grupo tém a
seu cargo a func¢do de velar pelo cumpri-
mento do Tratado de Assuncéo, dos proto-
colos e dos acordos firmados no seu &mbito
e a Comissdo de Comércio, pela aplicacéo
dos instrumentos comuns de politica co-
mercial intramercosul e com terceiros pai-
ses, organismos internacionais e acordos
mercantis. Entretanto, os atos desses 6rgaos
deliberativos estdo subtraidos a qualquer
controle de legalidade.

O Protocolo de Brasilia para Solucéo de
Controvérsias aplica-se aos diferendos que
surgirem entre os Estados Partes a respeito
daaplicacdo e do ndo cumprimento das dis-
posi¢cBes do Tratado de Assuncéo, acordos
celebrados no seu ambito e atos dos érgaos
com capacidade deciséria. Os laudos dos
Tribunais Arbitrais sdo obrigatorios para 0s
Estados Partes. Contudo, 0 ndo cumprimento
justifica unicamente a adocao de medidas
compensatorias temporarias, como formade
pressdo econdmica para a execucdo dos
laudos.

RIDRUEJO (1994, p. 704) assinala os
dois elementos que as diferenciam:

“a) a posse de um sistema perma-
nente de 6rgdos que assegure a conti-
nuidade da organizacéo e afirme sua
independéncia em face dos Estados
membros;

b) a possibilidade que devem ter
esses 0rgdos de manifestar uma von-
tade distinta da dos membros, atra-
vés de processos especificos de ado-
cdo de decisdes”.

O Mercosul ndo possui supranacionali-
dade, que, em vez de diminuir, aumentaria
o protagonismo dos Estados Partes. A es-
trutura orgénica constante do Protocolo de
Ouro Preto é intergovernamental. Os Esta-
dos Partes negaram-se ndo so a transferir
para o Mercosul parcelas de suas compe-

téncias, como subordinaram o interesse ge-
ral deste ao dos Estados Partes.

Os Ministros das RelacGes Exteriores € 0s
Ministros da Economia ou seus equivalentes
dos Estados Partes mantém o controle do
Mercosul, mediante acomposicdo e o funciona-
mento do Grupo e da Comisséo de Comércio.

Com referéncia aos outros 6rgéos, dois
tém funcdo consultiva e um presta apoio
operacional aos restantes. Sem embargo, 0s
orgaos que dispdem de poder de decisdo ndo
precisam ouvir a Comissdo Parlamentar
Conjunta para elaborar normas sujeitas, de
resto, aaprovacado do Poder Legislativo dos
Estados Partes para se incorporarem aos
seus ordenamentos juridicos. Também néo
precisam solicitar parecer do Foro Consul-
tivo Econémico-Social, mesmo para aprovar
normas suscetiveis de afetar os principais
setores da vida econdmica e social.

A estrutura organica do Mercosul preci-
sa ser reformada. Sendo uma organizacao
de integracéo, os interesses dos Estados
membros e os interesses gerais do Mercosul
ndo podem confundir-se. Para que a sepa-
racdo de interesses seja efetiva, o Conselho
deve constituir-se por membros dos gover-
nos dos Estados Partes que os representem
e defendam os interesses nacionais nas de-
liberacBes do 6rgéo revestido de poder ma-
ximo de decisdo. O Grupo deve tornar-se
independente dos Estados Partes e dos ou-
tros 6rgaos, protegido contra a preponde-
rancia dos interesses hacionais e privados.
O Conselho deve garantir a realizacédo dos
objetivos do Tratado de Assuncéo, e o Gru-
po, tornado independente dos Estados Par-
tes, dos outros érgéos e dos interesses nacio-
nais, assegurar o funcionamento e o desen-
volvimento do Mercosul, bem como dispor
do direito de iniciativa dos atos de compe-
téncia do Conselho.

A doutrina da Comunidade Européia
explicaque o poder de iniciativa acautelaa
representacao dos interesses gerais e cons-
titui um contrapeso ao poder normativo do
Conselho. Como escrevem MANGAS MAR-
TIN e NOGUERAS, (1996, p. 117),
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“o direito de iniciativa revela que se
confiou & Comisséo a concepcdo e a
preparacdo da politicacomunitaria, e
gue lhe corresponde, quase de modo
exclusivo, preparar os projetos norma-
tivos, aplicando na concepc¢do das
decisbes uma visao de conjunto ins-
pirada no interesse comunitario; por
consequéncia assume o papel de ‘mo-
tor’ da Comunidade.

Isto significa que o Conselho ndo
pode agir por sua conta, por sua pro-
priainiciativa ou a pedido de um Es-
tado membro ou contra a vontade da
Comisséo e, agora, tampouco do Par-
lamento Europeu”.

No 6rgéo integrado pelos Ministros das
RelacBes Exteriores e pelos Ministros da
Economia ou seus equivalentes dos Estados
Partes—o Conselho -, estdo presentes os in-
teresses nacionais de cada um deles, quan-
do ndo o de terceiro pais, empenhado em
desfazer a crescente unido entre os povos
latino-americanos. Na representacéo e de-
fesa desses interesses, os membros do Con-
selho podem encontrar solug¢des conjuntas
para problemas especificos. Nao se imagi-
ne, entretanto, que tenham condic¢des para
conduzir politicamente o processo de inte-
gracdo, na qualidade de representantes e
defensores dos interesses nacionais dos seus
respectivos Estados.

Os membros do Conselho da Comuni-
dade Européia estdo na mesma condicéo.
Porém, o 6rgéo de natureza executiva — a
Comissdo — goza de poder de decisdo pro-
prio e autbnomo, rigorosamente delimitado
nos tratados.

A estrutura dos poderes do Mercosul
caracteriza-se pela inexisténcia de separa-
¢do organica. O poder de decisdo pertence a
trés 6rgdos de que participam os Estados
Partes, representados por autoridades que
defendem os interesses destes. A diferenca
reside na hierarquia de tais representantes,
e ndo nas matérias, ndo bem especificadas,
em que podem tomar decisdes. O Grupo € o
6rgéo executivo do Mercosul e tem compe-

téncia para propor projetos de deciséo ao
6rgao superior do Mercosul, cumprir suas
decisdes e adotar resolucdes em matéria fi-
nanceira e orgamentaria, com base nas orien-
tacBes do Conselho, entre outras atribuicdes
de natureza administrativa.

A competénciada Comissdo de Comér-
ciosuperaado Grupo, a despeito de ser Or-
gdo auxiliar deste. O Grupo pode tomar de-
cisBes em matéria financeira e orcamenté-
ria, sob a orientacdo do Conselho, ao passo
gue a Comissao de Comércio tem competén-
cia para aprovar diretrizes concernentes a
administracdo e aplicacdo datarifa externa
comum e dos instrumentos de politica co-
mercial acordados pelos Estados Partes.

Além de centro do poder de decisdo na
estrutura organica do Mercosul, o Conse-
Iho esta colocado sobre 0 Grupo e a Comis-
sdo de Comércio, cujos atos podem ser con-
trolados pelos Ministros a que estdo subor-
dinados ou vinculados os membros desses
Orgéos.

A composicdo do Conselho, do Grupoe
da Comissdo de Comércio determinaacon-
vergéncia das decisfes para 0s Ministros
das Rela¢6es Exteriores e 0s Ministros da
Economia ou seus equivalentes dos Estados
Partes. Isso choca com a idéia de que uma
organizacgdo internacional é distinta dos
Estados membros, e estes ndo podem con-
trola-la, mediante 6rgdos compostos, todos
eles, por Ministros, representantes de Mi-
nistérios e de Bancos Centrais e outros ser-
vidores da administracéo publica dos Esta-
dosmembros.

Mais que as outras entidades internacio-
nais, as organizacdes de integracédo preci-
sam contar com um s 6rgédo constituido por
representantes dos Estados membros. Os
membros dos outros 6rgados devem ser pes-
soas escolhidas de comum acordo pelos
governos dos Estados membros, em fungdo
da sua aptiddo para o cargo e seguranca
guanto a independéncia ho exercicio.

Por outro lado, a integracédo projetada
pelo Tratado de Assuncéo néo visa exclusi-
vamente ao aumento do comércio entre 0s
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Estados Partes: a realizacdo de um mercado
comum é o primeiro objetivo do Tratado,
como o do que institui a Comunidade Euro-
péia, e consiste em construir um espacgo sem
fronteiras tarifarias internas, protegido por
umatarifa externacomum, no qual as mer-
cadorias, as pessoas, 0s Servicos e 0s capi-
tais circulem livremente.

A missdo do Mercosul é completar essa
tarefa prodigiosa, que se deteve naelimina-
¢do dos direitos aduaneiros, determinadas
medidas de efeito equivalente e restri¢cdes
aplicadas ao comércio entre os Estados Par-
tes, e na adocdo parcial da tarifa externa
comum.

O crescimento do Mercosul exige profun-
da reforma da sua estrutura organica, que
mantenha o Conselho como 6rgéo delibera-
tivo, mas integrado por representantes dos
Estados membros, ordinariamente os Minis-
tros das Relagdes Exteriores. Em cada reu-
nido, poderia variar acomposicéo, de acor-
do com a ordem do dia. Nas deliberac6es
sobre agricultura, educacdo ou saude, por
exemplo, compareceriam os respectivos Mi-
nistros. A visdo politica geral do processo de
integracdo pertenceria sempre e exclusiva-
mente aos Ministros das Rela¢cdes Exteriores.

Tratando-se de érgdo ndo permanente, é
indispensavel que os trabalhos do Conse-
Iho sejam preparados por um 6rgéo auxiliar
permanente, constituido por representantes
diplomaticos dos Estados membros. E inefi-
ciente a coordenacéo, mesmo conjunta, das
reunides do Conselho pelos Ministérios das
Relagdes Exteriores, como prescreve o art.
7° do Protocolo de Ouro Preto.

O funcionamento permanente de um 6r-
gdo encarregado de examinar os assuntos
inscritos na ordem do dia, preparar as reu-
nides do Conselho e facilitar a adogdo de
decises teria a vantagem adicional, apon-
tada por GARCIA (1994, p. 62), de suprira
necessidade de associar 0s governos dos
Estados membros, de uma forma continua,
aos trabalhos do Mercado Comum.

E imperioso que o Grupo Mercado Co-
mum seja 6rgao permanente, composto por

pessoas escolhidas pelos Estados membros
em razao de sua competéncia e independén-
cia. Diferentemente do Conselho, que repre-
senta os interesses dos Estados membros no
ambito da integracéo, a Comissao deve pro-
mover o que convenha ao bom funciona-
mento do Mercosul. Por essa razdo, os mem-
bros do Grupo ndo podem estar vinculados
aos governos dos Estados Partes.

O Tratado de Assuncao descreve o Mer-
cosul como organizacdo internacional do
tipo da Comunidade Européia, ou seja, or-
ganizacdo de integracdo econémica, criada
para unificar os mercados nacionais dos
Estados membros. A construcdo de um s6
mercado pressupde a existéncia de 6rgdos
dotados de competéncias nitidamente dis-
tintas, que realizem esse objetivo. O estabe-
lecimento de um mercado comum s6 progri-
de mediante decisdes de que participem ins-
tancias supranacionais.

A falta de um 6rgao jurisdicional na es-
trutura organica do Mercosul é coerente com
adeterminacao de instituir uma organiza-
cdo de integracdo, personificada, com os
instrumentos da cooperacdo intergoverna-
mental, sob a tutela dos governos dos Esta-
dos Partes. Entretanto, constitui a maior
causa da acumulacéo de problemas que as
negociac¢des diplomaticas ndo tém sido ca-
pazes deresolver.

O sistema de solucdo de controvérsias
do Protocolo de Brasilia ndo contribui para
o desenvolvimento do processo de integra-
¢do porgque ndo garante a aplicacdo e a in-
terpretacdo uniforme das normas pertinen-
tes, ndo controla a legalidade dos atos im-
putados ao Mercosul, ndo sanciona as vio-
lacdes cometidas pelos Estados Partes, ndo
tutela os direitos derivados das normas dos
6rgados com capacidade decisoéria.

Outro 6rgdo que, apesar de necessario,
ndo faz parte da estrutura orgénica do
Mercosul é 0 que representaria os poderes re-
gionais e locais, totalmente alijados do pro-
cesso de integracdo. SALGADO (1996, p. 22)
utiliza o termo participacdo com o signifi-
cado de
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“capacidade de intervir, pesar e influir
nos processos de tomada de decis@es.
Desta maneira, a participacao conver-
te-se em competéncia, entendidacomo
poder politico, para incidir, precisa-
mente, nas relagdes politicas, para to-
mar parte nos processos decisorios e,
se for o caso, para responsabilizar-se
ou co-responsabilizar-se na aplicacdo
dos mesmos. Falamos, pois, de parti-
cipacdo e de competéncia européia
das Regides, o que significa a impli-
cacdo direta das Regibes na estrutu-
racdo, no funcionamento da Unido
Européia, assim como sua participacao
naformacao davontade comunitéria”.

Transcorridos mais de trinta e um anos
da assinatura do Tratado que institui a Co-
munidade Européia, a Comissao decidiu
criar o Conselho Consultivo das Comuni-
dades Regionais e Locais. Segundo escre-
vem MANGAS MARTIN e NOGARES na
obrajacitada (1996, p. 248, nota 9),

“sua natureza néo era distinta da do
milhar de comités e grupos de traba-
Iho que auxiliam a Comissdo em seu
trabalho de iniciativa e de execucdao.
Além de assessorar unicamente a Co-
missdo, carecia de representatividade
politico-territorial, jA que eram propos-
tos por federagdes ou associacles tran-
seuropéias, e sua funcdo consultiva
limitava-se a politica regional, e a ex-
pressdo de sua opinido dependia da
peticdo da Comisséo”.

Mais de trés anos apés, o Tratado de
Maastricht institucionalizou o Comité das
Regibdes, com natureza consultiva, integra-
do por representantes das coletividades re-
gionais e locais, nomeados pelo Conselho,
por um periodo de quatro anos, mediante
proposta dos respectivos Estados membros,
e reconduziveis por igual periodo.

A funcdo do Comité é assistir o Conse-
Iho e a Comissdo na tomada de decisdes.
Esses dois 6rgdos devem consulta-lo nos
casos previstos no Tratado e em todos o0s
outros em gque acharem oportuno.

O Comité representa as coletividades re-
gionais e locais. CONSTANTINESCO, KO-
VAR e SIMON (1995, p. 686) indagam por
gue aalinea 1 do art. 198-A denomina esse
organismo Comité das Regifes, quando re-
presenta o conjunto das coletividades infra-
estatais? Teriam os redatores do Tratado a
intencdo de sublinhar a vocacéo regional
do Comité? Respondem dizendo que

“o precedente do Conselho Consulti-
vo das Coletividades Regionais e Lo-
cais foi, entretanto, rico em ensina-
mentos a esse respeito! Esta denomi-
nacdo enganosadeve, apesar de tudo,
assegurar arepresentacdo das coleti-
vidades intermediarias e dos munici-
pios”.

Os citados autores explicam que as in-
coeréncias e insuficiéncias das disposi¢Ges
do Tratado originam-se da diversidade das
estruturas territoriais dos Estados membros.

“Se € certo que todos 0s niveis de
coletividades infra-estatais devem es-
tar representados no Comité das Re-
gides, duas interrogacdes subsistem a
respeito da qualidade dos represen-
tantes e da ventilacdo do seu home
entre as diversas coletividades no in-
terior dos Estados.

Em determinados paises membros
da Comunidade, a Regido inexiste, ou
entdo constitui somente uma circuns-
cricdo administrativa do Estado”.

MANGAS MARTIN e NOGARES (1996,
p. 249) referem-se ao fato de que

“nem todos os Estados membros tém
amesma organizacao politico-admi-
nistrativa; alguns carecem de divisao
regional ou, se existem, as regides ad-
ministrativas ndo sdo comparaveis as
regides dos Estados federais ou semi-
federais, como a Alemanha, a Bélgica,
a Espanha ou a Italia. E preciso reco-
nhecer que o CR tem uma composi¢do
heterogénea, no que respeita as pro-
prias regides; além disso, tem que de-
bater e alcancar o consenso das suas
opinides com a dos Municipios”.
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Por fim, salientam que essa heterogenei-
dade e dualidade do Comité das Regides
trouxe consigo certa tenséo, e quica ndo seja
plenamente adequada a coabitacdo das re-
gides e municipios no mesmo foro.

Nao se propde uma copia servil da es-
trutura institucional da Comunidade Euro-
péia, mas que sejatomada como modelo da
reforma que possa tirar o Mercosul do im-
passe em que foi precipitado.

Ha duas objecbes previsiveis a reestru-
turacdo do Mercosul sobre as quais deve-
mos estar prevenidos: uma procura confun-
dir adaptacdo de um modelo e cdpia purae
simples; a outra exagera o custo do funcio-
namento de 6rgdos permanentes, principais
ou acessorios, como se ndo houvesse mini-
Mo e maximo.

A perda de oportunidade de maior cres-
cimento no Mercosul devido aos conflitos
insolucionéaveis pela via da arbitragem “ad
hoc” supera a soma dos gastos que um 6ér-
gdojurisdicional permanente acarretaria, se
criado com preocupacao de austeridade e
dotacédo estritamente necessaria de pessoal.

A precariedade da construcéo do Mer-
cosul, mostrada pelo impasse a que chegou,
somente desaparecerd com arevisdo drasti-
ca dasuaestruturaorganica.

Os governantes e todos os que se opdem
ou protelam a institucionalizacdo do Mer-
cosul deveriam pensar na responsabilida-
de que assumem ao dificultar a transforma-
¢do de uma parte do continente latino-ame-
ricano numa zona de prosperidade e de
bem-estar social.
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