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B RESUMO: Este artigo analisa a institucionalizagdo do Mercosul
através do Sistema de Solugdo de Controvérsias. O estudo
traca a relacao entre a solugado institucional dos conflitos
comerciais e os aspectos desse Sistema para explicitar como os
procedimentos e instrumentos desse mecanismo contribuem
para a institucionalizacdo do bloco. Ademais, discute-se como
foi o processo de reformulacédo desse Sistema que, embora tenha
resultado no Protocolo de Olivos, denotou divergéncias entre os
Estados quanto a um 6érgado mais institucionalizado. Por outro
lado, a criagao do Tribunal Permanente de Revisdo, no marco do
Protocolo de Olivos, consistiu na maior inovagéao institucional ao
Sistema. Entretanto, o seu éxito depende da vontade dos Estados
em acionar esse Tribunal e acatar suas decisdes. Nessa logica, o
trabalho demonstra como a preferéncia de Brasil e Argentina pelas
negociagdes politicas fragiliza a consolidagdo dessa estrutura
institucional do Mercosul.
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Introducao

Este artigo? estuda a institucionalizagdo do Sistema
de Solugao de Controvérsias do Mercosul, enfatizando a
reformulacdo desse mecanismo no marco do Protocolo de
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Olivos. Para o entendimento do Sistema de Solugdo de
Controvérsias, foram analisados seus principais instrumentos
e procedimentos — intervencao do Grupo do Mercado Comum
(GMC), Tribunais ad hoc e Tribunal Permanente de Revisao.
A partir dessa andlise, o trabalho estuda a relacdo entre a
resolugdo das disputas comerciais e as caracteristicas do
mecanismo, demonstrando como esse Sistema colabora para a
institucionalizacao do Mercosul.

Estabelecido pelo Tratado de Assuncao, o 0Orgao para
solucao de disputas cumpriu trés periodos: o primeiro, quando
foi constituido um mecanismo enxuto pelo Anexo III do Tratado
de Assuncao, em novembro de 1991; o segundo, quando foi
criado o Sistema de Solugdo de Controvérsias pelo Protocolo de
Brasilia, cuja vigéncia se estendeu de 1993 a 2003; e o terceiro,
sob regimento do Protocolo de Olivos, em vigor desde 2004.

A relevancia desse estudo, sobretudo quanto as mudancas
estabelecidas pelo Protocolo de Olivos, consiste em demonstrar
quais foram os avancgos institucionais desse Sistema, e como
tais mudangas impactaram o arcabougo institucional do bloco.
Ademais, o artigo revela como tal instrumento colabora ou
dificulta na solugao dos litigios que acometem o bloco.

A partir de uma abordagem histérica do Sistema de
Solucao de Controvérsias do Mercosul, com especial destaque
para o seu periodo de reformulagdo, analisaremos as
principais mudancgas ocasionadas pelo Protocolo de Olivos: a
possibilidade da escolha do Foro, a faculdade da intervencgéao
do GMC, a reducao temporal das etapas para solucdo de
conflitos, o monitoramento das decisodes, e a criagao do Tribunal
Permanente de Revisao. Por conseguinte, sdao evidenciadas
as possibilidades, facilidades e dificuldades impostas para
a solucéao via institucional dos conflitos entre os Estados no
Mercosul.

O sistema de solucgao de controvérsias do Mercosul

Desde sua criacdo, os Estados-membros do Mercosul
ambicionavam uma estrutura sélida para o Sistema de Solugéo
de Controvérsias. A aspiracdo inicial fundamentava-se em um
sistema permanente, que seria adotado no final do periodo de
transicao (MERCOSUL, 1994). Assim, o Tratado de Assuncao
(MERCOSUL, 1991a) previa a adocao de um Sistema de Solugao
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de Controvérsias e Clausulas de Salvaguarda, para o periodo
de transicdo do bloco, no intuito de facilitar a constituicao e
desenvolvimento desse mecanismo.

Portanto, o primeiro instrumento referente a essa questao
foi o Anexo III do Tratado de Assuncao, sobre “Solucdo de
Controvérsias”, vigente a partir de 29 de novembro de 1991.
Bastante simplificado, o Anexo III estabeleceu as negociacoes
diretas como primeira etapa para a solucao de conflitos. Em
seguida, o litigio deveria ser submetido a apreciacdo do GMC, o
qual elegeria especialistas para prestar assessoria técnica. Caso
esses procedimentos nao fossem suficientes, o conflito poderia
ser levado ao Conselho do Mercado Comum (CMC) para deliberar
recomendacgoes. O Anexo III determinava, para o periodo de
transicao (1991-1994), a aprovagao de um érgao especifico a esse
fim.

Por decisdao da primeira reunido do CMC, realizada em
Brasilia, o Sistema de Solucdo de Controvérsias foi aprovado no
dia 17 de dezembro de 1991 (MERCOSUL, 1991b), através do
Protocolo de Brasilia, embora sé tenha entrado em vigor em 1993,
apos a ratificagdo de todos os Estados-partes. O objetivo deste
orgao consistia em solucionar os conflitos que ocorressem sobre
a interpretacao, aplicagao ou nao cumprimento das disposi¢coes
contidas no Tratado de Assuncgao, nos acordos celebrados no
ambito do CMC, nas resolugdes do GMC e, posteriormente, nas
diretrizes da Comissao de Comércio do Mercosul (CCM).

A principio, o Protocolo de Brasilia teria vigéncia até 1994,
quando se encerraria o periodo de transigcao e seria estabelecida
uma nova estrutura institucional. Contudo, a vigéncia do Protocolo
de Brasilia perdurou até 2003. Tal prorrogacéao foi motivada devido
a justificativa de inexisténcia de litigios submetidos ao Protocolo
de Brasilia, o que reforcava a opinido de que um eventual sistema
permanente constituir-se-ia em um dispéndio desnecessario de
recursos dos paises envolvidos.

No entanto, ndo se pode desprezar o peso tanto da
oposigao brasileira a instalacdo de um sistema permanente
como das solugdes exitosas alcancadas mediante negociacoes
intergovernamentais nas primeiras controvérsias surgidas,
levando os representantes governamentais a louvar o carater
flexivel do Sistema - considerado fundamental em momentos
de crise, pois permitiria alternativas menos formais para as
negociacoes (BARRAL, 2003).

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 17-39, jul./dez. 2012 19



Diante desse cenario, o Protocolo de Brasilia nao sofreu
alteragdes e foi incorporado no formato de anexo ao Protocolo
de Ouro Preto — “Procedimento Geral para as Reclamacoes na
Comissao de Comeércio do Mercosul”, de 17 de dezembro de 1994,
e, posteriormente, sob a nomeacao de “Regulamento do Protocolo
de Brasilia” (MERCOSUL/CMC/DEC. N° 17/98).

O Sistema implantado pelo Protocolo de Brasilia é considerado
pioneiro, devido a inexisténcia de mecanismo semelhante em
outros processos de integracdo na América Latina. Mesmo no
sistema internacional, naquele momento, o Sistema do Mercosul
representou inovagao, pois o Orgao de Solugao de Controvérsias
da Organizacao Mundial do Comeércio (OSC/OMC) nao tinha sido
instituido e, no antigo mecanismo do GATT (Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio), os pareceres nao eram obrigatérios e sim
recomendatérios (MOURA, 2003).

O Sistema de Solugao de Controvérsias regido pelo Protocolo
de Brasilia instituiu trés etapas para a solucdo de litigios:
negociagao direta, conciliacao (etapa diplomdtica) e arbitragem
(etapa jurisdicional). Durante sua vigéncia, os Estados do
Mercosul acionaram vinte e uma vezes o mecanismo, sendo
trés delas originadas de iniciativas de particulares®. Das dezoito
controvérsias que procederam dos proprios Estados, dez conflitos
resultaram na emissao de laudo arbitral.

O relancamento do Mercosul e o protocolo de Brasilia

Apesar da percepcao de eficacia do Protocolo de Brasilia,
permaneceu na pauta a necessidade de revisao do Sistema de
Solugao de Controvérsias, cuja modificagdo foi um tema latente
nos o6rgaos do Mercosul e entre juristas, havendo, desde a
aprovacao do Tratado de Assuncao, debate constante entre os
operadores, especialistas e académicos sobre o assunto.

Em 1999, o entdo Ministro das Relagoes Exteriores do Brasil,
Luiz Felipe Lampréia, sugeriu o fortalecimento desse Sistema,
bem como a ampliacdo das atribuicbées do Tribunal Arbitral,
inclusive para que os conflitos comerciais tivessem instancias
adequadas de resolucgao, sem afetar o conjunto do Mercosul nem
mobilizar a prépria Presidéncia da Republica em temas ordinarios
(VIGEVANI; MARIANO; MENDES, 2002).

3 Em nenhum dos casos houve apelagdo no Tribunal Arbitral. Entretanto, o Grupo do Mercado Comum
constituiu um Grupo de Especialistas para emitir um parecer sobre cada reclamagéo.
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A informalidade prevista no Sistema de Controvérsias
permitia maior flexibilidade nas negociagbes, mas também
representava uma mobilizagdo dos érgaos decisérios do Mercosul
em torno de conflitos pontuais que acabavam entravando toda
a pauta negociadora do bloco, embora nao representassem uma
questao central para a integracao.

O debate tornou-se mais intenso com a agenda do
“Relangamento do Mercosul”, em 2000, quando os governos
manifestaram sua disposicdo de superar a crise vivida pela
integracao do Cone Sul e abrir as discussoes a respeito da adogao
de medidas que assegurassem maior estabilidade ao bloco, além
de reiterar o compromisso politico com a integracéo.

Essa mudanca de postura refletiu-se numa nova agenda
para o Mercosul e no comportamento de seus negociadores,
o que pode ser percebido na declaracdo feita pelo Ministro de
Relacgoes Internacionais do Brasil daquele momento, Celso Lafer,
reforcando a necessidade de medidas mais abrangentes, que
aprimorassem o Sistema de Solugdo de Controvérsias, além de
contribuir para o adensamento do bloco (VIGEVANI; MARIANO;
MENDES, 2002).

A reforma do Sistema de Solucédo de Controvérsias permitiria
o "adensamento de juridicidade” e a solugao de questdes
procedimentais surgidas na pratica dos casos julgados sob a
égide do Protocolo de Brasilia, aprofundando a discusséo sobre
uma estrutura estavel e ao mesmo tempo eficiente para a solugao
de contenciosos (BARRAL, 2003).

As delegacdes dos Estados-partes apresentaram diversas
proposicées a evolugdo desse instrumento. Os aspectos mais
pontuais a serem revisados tratavam do controle de cumprimento
dos laudos, de eventuais sangdes por nao cumprimento das
resolucbes, da composicao da lista de arbitros e do cémputo dos
prazos estabelecidos pelo Protocolo de Brasilia.

Enquanto o governo argentino propunha, além da
conformagdo de um mecanismo de revisdo dos laudos, a
possibilidade de instaurar uma instancia juridica de carater geral
e vinculante para a interpretacao da normativa, a delegagéao
brasileira sugeria tornar a etapa da intervencéao do GMC optativa
e propunha procedimentos simplificados aos conflitos originados
de temas especificos, como regime de origem e dumping (KLOR,;
PIMENTEL, 2004).

E, apesar do discurso de relancamento, a posigao brasileira
durante o governo Fernando Henrique Cardoso permaneceu
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inalterada. Entretanto, o Ministro Celso Lafer, que sugeria a
ampliacdo das atribuigées do Sistema, opunha-se a criagéo de
um mecanismo permanente, em resposta a crescente demanda
argentina nesse sentido. O argumento do Ministro baseava-se na
defesa de que o Protocolo de Brasilia seria suficiente para atender
aos crescentes conflitos comerciais (MARIANO, 2007).

A oposicao brasileira devia-se a postura de alguns de seus
negociadores, que julgavam inadmissivel a igualdade formal
implantada por um sistema permanente, quando contrastada
com as diferengcas econdémicas entre os membros do bloco
(BARRAL, 2003). Por outro lado, atores importantes da politica
interna brasileira, como membros do Supremo Tribunal Federal,
questionaram a eventual inconstitucionalidade de um Tribunal
Permanente. Ao mesmo tempo, as indefinigcdbes quanto a
consolidacdo da unido aduaneira faziam o governo brasileiro
temer compromissos definitivos, que gerassem empecilho as
demais negociagdes multilaterais nas quais o pais também tinha
interesse.

Apbs breve periodo, através da aprovacdo da Decisdo N°.
25/2000 sobre o “Aperfeicoamento do Sistema de Solucdo de
Controvérsias do Protocolo de Brasilia”, um Grupo ad hoc foi
encarregado de efetuar uma andlise para propor uma reforma
ao Sistema de Solugao de Controvérsia, tendo como prazo para
conclusdao dos seus trabalhos dezembro de 2000. Os temas
mais relevantes dentro desse trabalho de aprimoramento
foram: aperfeicoamento do instrumento de monitoramento do
cumprimento dos laudos e medidas compensatdrias; critérios para
a conformacéao das listas de especialistas e arbitros, garantindo
maior estabilidade dos arbitros; interpretacdo uniforme da
normativa Mercosul; agilizacao dos procedimentos existentes
(MERCOSUL, 2000a).

Em meados de 2000, foi apresentado, pelo governo
brasileiro, um projeto de aperfeicoamento que serviu para que
as delegagbes pudessem trocar opinides preliminares e elaborar
as modificagdes definitivas. A proposta incluiu as seguintes
alteragoes: 1) reducao da intervengéao do GMC; 2) ampliagao da
lista de arbitros nacionais; criagdo de uma lista especifica de
terceiros arbitros (presidentes do Tribunal), com o objetivo de
conferir maior qualidade e uniformidade aos laudos arbitrais;
3) introdugao de um Tribunal de Apelacéao, revisor da aplicacao
do direito, semelhante ao da Organizacdo Mundial do Comércio
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(OMC); 4) responsabilidade de controle do Tribunal Arbitral sobre
a adocéo das medidas necessarias para o cumprimento do laudo
pelo Estado-parte; e 5) possibilidade de se alcancar outro setor,
durante as retaliagbes comerciais, e a determinacao do seu grau
de alcance (OMC).

Embora a posi¢cao da delegacao brasileira tenha apresentado
certa flexibilidade nas negociagoes, ela foi a mais resistente em
relacao a aceitagao de mudancgas profundas no Sistema, evitando
seu fortalecimento como instituicdo juridica. Em oposicado a
resisténcia brasileira, a delegacdo uruguaia se manteve rigida
nas suas posigdes. O Ministro uruguaio, Didier Badan, defendia a
instalagao de um Tribunal de Justica, além do érgéo permanente,
visando garantir a igualdade juridica do bloco. Segundo a posigcao
uruguaia, havia a necessidade de revisao mais profunda e ampla
de todo o Sistema (KLOR; PIMENTEL, 2004).

A proposta uruguaia compreendia o estabelecimento do
Tribunal Arbitral Permanente, que abrangesse conflitos entre os
particulares, e a criacdo da Secretaria Técnica, que acompanharia
as condutas do Estado vencido no cumprimento do laudo. Os
argumentos uruguaios se baseavam na desordem que dominava
os trabalhos desenvolvidos pelos diferentes foros dependentes
deste 6rgéao. Por outro lado, os demais Estados eram consensuais
em defender uma estrutura juridica agil e pouco onerosa, que
garantisse a necessidade constante de negociagao e decisao
através do consenso.

Apbs algumas tentativas, as alegacbes uruguaias ganharam
forca frente aos demais integrantes do Mercosul, quando, através
de uma reuniao ordinaria do CMC, foi estipulado que o GMC
responsabilizar-se-ia por transformar a Secretaria Administrativa
do Mercosul em Secretaria Técnica. Em seguida, encaminhou-
se aos coordenadores do GMC um projeto com as alternativas
negociadas entre os membros, composto pelos seguintes itens:
1) criagdo de miniprocedimentos técnicos em temas de politica
comercial comum (regras de origem e dumping); 2) intervengao
optativa do GMC; 3) ampliacao da lista de arbitros nacionais; 4)
manutengao do carater de independéncia e imparcialidade dos
arbitros; 5) criagao de instancia revisora do direito, através de um
6rgao estavel integrado por cinco juristas (um de cada Estado
Parte); 6) definicdo da aplicagdo das medidas compensatérias,
como estabelecido no Entendimento sobre Solugcdo de
Controvérsias da OMC (ESC/OMC); e 7) obrigacao de o Tribunal
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controlar o acatamento das decisoes dos laudos emitidos por ele
mesmo (MERCOSUL, 2000a).

Por sua vez, a posicao uruguaia, endurecida nas suas
propostas, nao aderiu a esse projeto consentido entre os demais
membros, pois exigia maior profundidade na reforma do Sistema.
Dessa forma, decidiu-se pela criagcdo do Grupo de Alto Nivel,
que concretizaria o trabalho do Grupo ad hoc sobre Aspectos
Institucionais, utilizando propostas ja discutidas e consentidas
pelos demais membros como base para redagao de um novo
instrumento juridico.

Era evidente que Argentina e Brasil eram favoraveis a
manutencdo da estrutura intergovernamental do bloco, néo
supranacional, permitindo que esses paises mantivessem maior
controle do processo integracionista. Enquanto isso, Paraguai
e Uruguai eram favordveis a conformacdo de instituigdes
supranacionais, pois almejavam diminuir os impactos que o peso
argentino e brasileiro representa para eles (MARIANO, 2007).
Ao mesmo tempo, as indefinicbes quanto a consolidagdo da
politica comercial comum fizeram o Brasil temer compromissos
definitivos, que gerariam empecilhos as demais negociagoes
multilaterais das quais o pais participava.

De modo sintético, é possivel dizer que os Estados
concordavam com a criacdo de um Tribunal ou camara de carater
permanente, mas diferiam quanto a faculdade de intervencao
do GMC, que se tratava de uma etapa politica, sendo que o
Uruguai, por exemplo, defendia sua exclusdo. Assim também os
Estados discordavam em relagdo ao alcance da competéncia do
orgao jurisdicional, pois o Uruguai defendia a participacdo dos
particulares, bem como a obrigatoriedade dos laudos emitidos
para esses entes, e, além disto, propunha a criagado de um acervo
de conteuido, para gerar estabilidade substancial e processual
nas decisoes das controvérsias (KLOR; PIMENTEL, 2004).

Na XX Reunidao do Mercosul (2000), como o Grupo de Alto
Nivel apresentava dificuldade em alcangar um resultado unénime,
decidiu-se pela criagdo de um Tribunal Permanente e pela
implementacdo de um mecanismo de consultas. Consensualmente,
os Estados decidiram pela intervencao facultativa do GMC e
determinaram a implantagdo de uma etapa pés-laudo arbitral.
Por fim, apds muitas negociagdes, concluiram o documento que
instituiu a reforma do Sistema de Solucdo de Controvérsias na
Reuniao de Cupula de Olivos, em 2002.
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O Protocolo de Olivos

Estabelecido na cidade de Olivos, Provincia de Buenos Aires,
e firmado em 18 de fevereiro de 2002, o Protocolo de Olivos entrou
em vigor em 1°. de janeiro de 2004, derrogando o Protocolo de
Brasilia. Entre as inovagdes mais relevantes, implementadas ao
Sistema de Solugao de Controvérsias, estdo: 1) esclarecimento
sobre a escolha do foro de disputa; 2) intervencao do GMC; 3)
reducao das etapas para resolucgéo dos litigios; 4) possibilidade de
solicitacdo de esclarecimentos ao CCM sobre a politica comercial
comum,; e 5) criagao do Tribunal Permanente de Revisao.

No entanto, mudancas mais consistentes, inclusive aquelas
almejadas pelo governo do Uruguai, nao foram tratadas pelo
Protocolo, como o acesso dos particulares. Portanto, a seguir,
sao apresentadas as principais inovagdes, bem como propostas
nao compreendidas pelo Protocolo de Olivos, para demonstrar e
discutir as possibilidades, facilidades e dificuldades ofertadas
pelo Sistema de Solugdo de Controvérsias para solugao
institucional dos conflitos do Mercosul.

Escolha do Foro de Disputas

A primeira alteragcao apresentada pelo Protocolo de Olivos
concerne a eleigcdo do foro para a resolugao de litigios. Antes,
os Estados-membros poderiam recorrer, concomitantemente,
tanto ao Sistema de Solugdo de Controvérsias do Mercosul,
quanto a outro foro de mesma espécie, como o OSC/OMC. Essa
possibilidade foi regulamentada, limitando os Estados envolvidos
a iniciar o procedimento para solugdo de conflitos em um tnico
foro. Quando o Sistema do Mercosul for acionado, nenhuma das
partes envolvidas podera recorrer a outro mecanismo de mesma
funcao.

Essamedida ganhourelevancia perante o fato dos integrantes
doMercosul participarem de tratados internacionais com Sistemas
exclusivos de resolucao de conflitos. Tal opgao se assemelha com
o disposto em outros processos de integracao regional, como
no NAFTA, que apresenta clausula equivalente. A regra evita a
duplicidade de procedimentos e resolucoes contraditérias, como
aconteceu no conflito envolvendo a Argentina e o Brasil®. Além
4 O conflito sobre a carne de frango entre Brasil e Argentina ¢ um caso de contencioso julgado por dois

foros. Primeiro, o contencioso foi julgado no Tribunal Arbitral ad hoc, o qual favoreceu a Argentina, que
fixava a imposicdo de direitos antidumping as importagdes de frangos eviscerados do Brasil. Como o
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disso, impede que os Estados acusados no Sistema de Solugao de
Controvérsias do Mercosul se desviem do compromisso de cumprir
um laudo arbitral desse Sistema recorrendo ao OSC/OMC.

Por outro lado, como a opgao pelo mecanismo € feita pelo
Estado demandante, é possivel prever que o foro mais utilizado
seja aquele que apresentar, em cada caso, regras comerciais
mais claras e delimitadas, bem como uma base juridica mais
soOlida para sustentar a reclamacao®. Portanto, o Mercosul, ao nao
dispor de regras avangadas sobre o processo de liberalizacao
comercial e suas especificidades, como sobre medidas
antidumping, estimula a opgao pelo OSC/OMC, o qual apresenta
conteido mais abrangente e substancioso sobre politica
comercial. Ademais, o Sistema multilateral também dispoe
de caracteristicas importantes, como arcabouco institucional
mais consolidado, seguranga juridica, previsibilidade, natureza
obrigatéria de todas as decisbes, automaticidade nas etapas
durante o processo de julgamento do conflito, e rigidez nos
mecanismos de supervisdo e controle, que contribuem na
resolucgao dos conflitos por acordo mutuo — caracteristicas menos
presentes no Sistema regional, sobretudo, durante a vigéncia do
Protocolo de Brasilia.

Essas imprecisdes do sistema do Mercosul estimulariam a
utilizagdo do OSC/OMC, em razao do prestigio desfrutado por
esse 6rgdo, que exerce atragdo para seu Sistema. Em alguns
conflitos, envolvendo Brasil e Argentina, os paises do Mercosul
ameacaram acionar o OSC/OMC como medida de pressédo e
coacao. Em outro conflito, quando foram acionados os dois foros
simultaneamente o laudo emitido pelo Sistema do Mercosul foi
acatado pela Argentina, como condicao para o governo brasileiro
retirar a queixa do foro multilateral.

Ao optarem pelo 6rgao multilateral, os Estados do Mercosul
demonstram a necessidade de expansao do corpo normativo em
relacdo a politica comercial. A incorporacao de regras de maior
alcance, bem como o aumento do controle sobre as decisoes,

Tribunal ad hoc entendeu que ndo lhe cabia condescender ao pedido brasileiro, por ndo ser provido de
qualquer regulamento sobre medidas antidumping, o Brasil acionou o OSC/OMC, onde obteve parecer
favoravel. A decisdo multilateral ndo gerou somente contraposi¢ao ao laudo proferido pelo Mercosul,
mas descrédito ao Sistema regional, pois prevaleceu a decisdo do 6rgdo multilateral em detrimento da
resolug@o do Mercosul.

5 O conflito entre Brasil e Argentina sobre a aplicagdo de medidas de salvaguardas aos téxteis denota essa
fato. O governo argentino impds medidas com base nas disposi¢des multilaterais. Como no Mercosul a
matéria sobre medidas de salvaguardas no setor téxtil ndo apresentava regulamento, a Argentina utilizou-
se do OSC/OMC.
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favoreceria também o fortalecimento e a confiabilidade do
Sistema de Solugado de Controvérsias, fomentando, inclusive, a
escolha por esse mecanismo.

Intervencao do Grupo do Mercado Comum

Os primeiros esbocos para reforma do Sistema de Solugao
de Controvérsias compreendiam a extingdo da obrigatoriedade
da etapa da intervencdo do GMC - pauta bastante defendida
pelo governo do Uruguai. Posterior as negociacbes diretas, e
anterior ao julgamento do Tribunal ad hoc, esse procedimento
caracteriza-se como uma etapa institucional, na qual o GMC atua
como facilitador na solugao da disputa. O Uruguai alega, em favor
da eliminacao desta etapa, que a ela falta funcionalidade, o que
posterga o tramite juridico para a solugao do conflito, denotando
maior desgaste as partes.

Definitivamente, a nao obrigatoriedade de intervencao do
GMC intenciona reduzir o tempo para a solugdo de conflitos,
evitando a ocorréncia de certas demoras injustificadas. Na década
de 1990, em um conflito entre Brasil e Argentina, ficou evidente
a disposigao do Ministério das Relagbes Exteriores do Brasil em
atrasar as negociagoes, utilizando a estratégia de delongar a
intervencao do GMC até que o novo governo fosse empossado.

Além disso, os Estados envolvidos na disputa, ao nao
acionarem essa etapa, nao afetardo e nao mobilizardo a prépria
Presidéncia da Republica em temas ordindarios, queixa advinda
dos proprios representantes governamentais (VIGEVANTI;
MARIANO; MENDES, 2002). Outrossim, ao tornarem optativa
a intervencdo do GMC, diminuem a prevaléncia da negociagao
via diplomatica e politica, pois os Estados envolvidos, apds as
negociacoes diretas, poderao recorrer diretamente aos Tribunais
do Mercosul.

Com essa possibilidade, as partes envolvidas nas
controvérsias provavelmente acessardo com maior agilidade a
etapa juridica. Com isso, além de evitarem delongas politicas,
os Estados fomentam a interpretagao uniforme do conjunto
normativo do Mercosul e a criagcdo de uma jurisprudéncia comum
(BARRAL, 2003).
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Reducao temporal das etapas do Sistema de Solucao de
Controvérsias

Considerando o periodo de julgamento de uma controvérsia,
desde o momento em que surge o litigio até a emissao do laudo
(desconsiderando o tempo despendido para cumprimento da
resolugao arbitral), extraiu-se uma média de 15 meses. Periodo
bastante longo em face da dinamica dos fluxos comerciais e dos
prejuizos causados aos setores atingidos.

Portanto, a reformulagdo do Sistema pretendeu diminuir
esse tempo. A primeira medida refere-se a intervencao do
GMC, que passou a ser facultativa, reduzindo trinta dias dos
procedimentos institucionais. Além disso, com a instituigcdo do
Tribunal Permanente de Revisdo, a ser analisado adiante, os
Estados podiam solucionar suas disputas nessa esfera, logo apds
as negociacgoes diretas, reduzindo todo o periodo para setenta e
cinco dias.

No entanto, a decisdao de diminuir esse periodo cabera
exclusivamente as partes litigantes, que podem utilizar as
prorrogagbes dos mesmos instrumentos para estender a
controvérsia. O Tribunal Permanente de Revisdo, criado no
Protocolo de Olivos, pode significar uma segunda instancia ao
processo, o que fatalmente prolongara as disputas®. Portanto,
a lentiddo dos procedimentos nao recai apenas nos prazos e
padroes definidos, mas na possibilidade das partes envolvidas
prorrogarem esses prazos para atenderem seus interesses’.

Por fim, é evidente que a duragao de cada controvérsia deve
contabilizar também, o tempo despendido por cada Estado para
acatar a decisao arbitral, encerrando, de fato, o conflito. Nao
seriam suficientes procedimentos institucionais rapidos, em
contraposicao as delongas das partes envolvidas em cumprir as
resolucodes arbitrais.

¢ O primeiro conflito julgado sob o Protocolo de Olivos, sobre a proibi¢do de importagdo de pneumaticos
remodelados procedentes do Uruguai, revelou essa tendéncia. Os Estados envolvidos empregaram os dois
Tribunais, e utilizaram-se, em seguida, do recurso de esclarecimento, prolongando o litigio por dois anos.

7 O décimo conflito julgado pelo Tribunal Arbitral exemplifica o fato. No litigio entre Brasil e Uruguai, o
governo brasileiro solicitou varias vezes, prorrogacdo nas etapas, devido a estratégia de obter negociagio
por meios diplomaticos. Para evitar a emissao do laudo jurisdicional, o Brasil optou por atender aos pedidos
uruguaios, comprovando também a intengdo brasileira em evitar a solugdo institucional do conflito.
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Acesso dos particulares

A complexidade dos conflitos comerciais do Mercosul
invariavelmente atinge os particulares, designados também
de setores nao-governamentais — industriais, empreséarios,
representantes do setor, associagbes e sindicatos, liderancas
politicas regionais, etc. Entretanto, o Sistema de Solugao de
Controvérsias nao prevé a participacdo desses atores como
reclamantes, e também nao houve alteracdo nesse aspecto
com o Protocolo de Olivos, apesar dos soélidos fundamentos
da defesa uruguaia, sobre a necessidade de habilitar o acesso
desses entes.

Assim, os particulares necessitam da representacao
governamental para dirimir contenciosos no ambito institucional
do bloco. Concernem a esse ambito reclamagodes efetuadas por
particulares em razao da sangao ou aplicagao de medidas de
efeito restritivo, discriminatérias ou de concorréncia desleal, em
violacdo aos acordos do Mercosul.

No tramite especifico a entes nao-governamentais, o
particular afetado, primeiramente, devera formalizar a reclamacao
ante a Secao Nacional do GMC do seu Estado, fornecendo
elementos que comprovem a existéncia ou a ameacga de um
prejuizo. Por conseguinte, esse 6rgao ir4 entabular consultas
a Secao Nacional do GMC do Estado-parte a que se atribui a
violacdo, a fim de buscar, mediante consultas, uma solucao
imediata a questao levantada. Caso nao se alcance entendimento
por esse procedimento, a Secdo Nacional levara a reclamacao
ao GMC, para um grupo de especialistas emitir um parecer de
carater nao-obrigatorio.

Portanto, os entes ndo-governamentais, diante de um conflito,
deparam-se com tramites extensos e burocraticos, os quais
tampouco asseguram solucdo definitiva® e devem tramitar por
meio das delegacbes nacionais, ampliando a pauta negociadora
e tornando as negociagbes mais lentas. Contudo, o Estado
reclamante, atendendo as demandas do seu particular, também
podera iniciar as negociagdes diretas, seguindo o procedimento
habitual para solugao de conflitos. Assim, a tendéncia € que
o tramite especifico para particulares seja utilizado somente
quando o Estado nao tiver o interesse em mover a controvérsia, ou

8 Como exemplo, o conflito resolvido sob o Protocolo de Brasilia, sobre medidas discriminatorias e
restritivas ao comércio de tabaco e produtos derivados do tabaco, envolvia particulares, e tardou mais de
quatro anos para ser dirimido.
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na existéncia de sensibilidade politica entre as partes envolvidas
(SILVA, 2007).

E possivel afirmar que, em geral, os canais do Mercosul
sao estreitos para a atuagao dos setores nao-governamentais.
Destarte, como a estrutura institucional do bloco dificulta a
participagao de forma direta desses atores no Sistema de Solugao
de Controvérsias, estimula negociagdes fora dos canais proprios
da integracdo, através de caminhos néo institucionais. Por outro
lado, mesmo que a estrutura institucional do Mercosul impeca a
participagdo mais ativa dos setores nao-governamentais, sempre
houve, por parte desses entes, o interesse em influenciar os
destinos daintegragao. Porisso, formas alternativas de articulagao
foram criadas tanto no interior da estrutura institucional quanto
fora dessa (MARIANO, 2007).

De qualquer forma, os atores nao-governamentais encontram
dificuldades para uma maior participagao na institucionalizagao
do Mercosul, embora os interesses domésticos de diferentes
setores sejam diretamente afetados pelas negociagbes do
bloco®. Dessa forma, é plausivel a existéncia de demandas por
negociagoes institucionais capazes de solucionar diretamente os
conflitos que envolvem os particulares dos paises do Mercosul.

Na formacao da unido aduaneira do bloco, varios grupos
empresariais mostraram-se apreensivos em relagdo a abertura
comercial e aplicagdo da TEC. Porém, o temor foi superado,
através da adogéao de politicas especificas, orientadas a amenizar
os custos de ajuste em determinados setores industriais,
permitindo que empresarios e outros setores da sociedade
identificassem vantagens concretas advindas da integracao.
Gradativamente, a participagao dos empresarios resultou positiva,
pois alguns setores perceberam a formacao do Mercosul como
forma de aprendizagem e adogdo de estratégias empresariais
competitivas, passando a defender a integragdo perante outros
setores (CAVARIANTI, 2000).

Embora ndo sejam ofertados canais de participacao sélidos
aos entes ndo-governamentais, sejam estes pessoas fisicas
ou juridicas, as experiéncias demonstram tanto o interesse
desses atores pela integracao regional quanto o beneficio que
proporcionariam a construgéo e consolidacdo do Mercosul ao
participarem mais efetivamente do bloco.

° A participagdo desses atores pode ser identificada em véarios momentos da historia do bloco. Em 2000,

foram fixados, em Buenos Aires, uma série de cartéis contrarios ao Mercosul, elaborados pelo Sindicato
dos Trabalhadores da Industria de Calgados que protestavam contra a desvalorizagdo da moeda brasileira.
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Monitoramento das decisoes

Ao analisar o Sistema de Solugao de Controvérsias, verifica-se
ainexisténcia de monitoramento eficiente quanto ao cumprimento
da decisao jurisdicional. O Sistema do Mercosul ndo compele
os Estados envolvidos a cumprirem as resolugdes arbitrais,
tampouco a internalizar as regras do bloco, o que garantiria a
vinculagao mais efetiva dos Estados ao processo de integracao.
O Protocolo de Olivos pretendia superar essa deficiéncia,
através do recurso de esclarecimento sobre o cumprimento do
laudo. Entretanto, essa medida de esclarecimento também néo
assegurou o acatamento da decisao e a incorpora¢ao das normas
no plano doméstico de cada Estado.

Por sua vez, a estrutura institucional do Mercosul de carater
estritamente intergovernamental proporcionou que governos
tivessem um alto grau de controle sobre a tomada de decisdes
e implementacdo dos acordos do bloco, reduzindo a eficacia
e alcance das decisbes dos préprios 6érgaos institucionais.
Essa caracteristica, somada a um sistema de decisdo baseado
no consenso entre os governos, preservou esses atores como
protagonistas exclusivos do processo de integracao.

A internalizacao das normas do Mercosul e seus efeitos
no ordenamento juridico interno dos Estados-membros nao sé
garantiriam a eficicia do Sistema de Solucdo de Controvérsias,
como também revelariam o grau de integragao regional pretendido
pelos seus membros. Todavia, o propdsito dos paises signatéarios
parece ser distinto do declarado, ja que buscam preservar a
autonomia individual diante dos érgéaos do bloco.

Tribunal Permanente de Revisao

A inovacdo mais significativa do Sistema de Solucédo de
Controvérsias foi a instituigao do Tribunal Permanente de Revisao,
constituindo um érgao de apelacgao as sentencgas arbitrais. A sede
do Tribunal € na capital paraguaia, Assungao, e sua inauguracao
ocorreu em agosto de 2004, dois anos apds sua criagao pelo
Protocolo de Olivos.

O Tribunal Permanente de Revisdo exerce multiplas fungoes,
j& que atua como 6rgao de revisao ou instancia recursal em relagéao
as decisoOes dos arbitros ad hoc e também pode ser acionado como
instancia Unica, além de ser um 6rgao consultivo do Mercosul.
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Seu estabelecimento pretende obter maior homogeneidade as
decisodes arbitrais, bem como maior coeréncia entre as decisoes
adotadas pelos Tribunais ad hoc, que ja adotaram interpretacgoes
divergentes em casos semelhantes. Portanto, através da criacdo
desse Tribunal, é esperada uma interpretagdao uniforme da
normativa do Mercosul (KLOR, 2002; BAPTISTA, 2003; BARRAL,
2003).

Uma das principais criticas aos Tribunais ad hoc—constituidos
para resolver um caso exclusivo, dissolvendo-se em seguida — é
o risco de interpretacoes divergentes da normativa regional,
além da dificuldade em construir uma verdadeira jurisprudéncia
comunitdria, que enriqueca e aprofunde a integracdo. Ao gerar
interpretagdes contraditérias sobre questoes semelhantes, essas
decisdes afetam a seguranca juridica que aporta o processo
(BAPTISTA, 2003; INTAL, 2003). Durante a vigéncia do Protocolo
de Brasilia, houve emissdo de pareceres diferentes, perante
objetos similares, constatando a nao harmonizacao interpretativa
nas regras do Mercosul®.

O objetivo de sua criacao é que a jurisprudéncia do Tribunal
Permanente de Revisao seja considerada em futuros julgamentos,
a exemplo do que ocorre em relagao as decisdes dos C)rgéos de
Apelacao da OMC, servindo como instancia uniformizadora das
regras multilaterais (BARRAL, 2003). Portanto, a importancia
do Tribunal Permanente consiste em evitar contrariedade na
interpretagao das normas. Ademais, o Tribunal Permanente
serve como instancia de revisdo do laudo arbitral do Tribunal ad
hoc, corrigindo, quando for necessario, decisdoes contraditérias
expedidas pelo ultimo.

Caso o Tribunal Permanente de Revisao fosse caracterizado
como instancia Unica e independente, certamente contribuiria
para a criagdo de verdadeira jurisprudéncia no bloco. Nesse
contexto, o aumento do numero de casos submetidos aos
Tribunais também serviria para reforgar a autoridade dos acordos
que compdem o mecanismo.

Todavia, a existéncia de dois Tribunais dentro do mesmo
Sistema é um caso exclusivo, somente conferido no Mercosul. A
existéncia de dois Tribunais, nos quais as decisdes do primeiro
10°A ocorréncia de contradi¢do pode ser identificada em dois casos: nos pneumaticos e nos conflitos
julgados sobre politicas de defesa comercial. No primeiro julgamento, o Tribunal considerou ser apto
para julgar uma discordia sobre implementagdo de medidas de salvaguardas. No julgamento seguinte,
manifestou ndo possuir condi¢des de analisar uma disputa sobre medidas antidumping. Ja no caso dos

pneumaticos uruguaios, os Tribunais ad hoc emitiram pareceres contrarios ao Brasil e a Argentina sobre
0 mesmo objeto.
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podem ser revogadas pelo segundo, é condenada por alguns
juristas, pois, geralmente, um laudo arbitral ndo é suscetivel
ao recurso de revisdao (BARRAL, 2003). Além disso, cria a
possibilidade de constante revisdo das decisbes dos arbitros de
primeira instancia. No entanto, a maior delonga para solucionar
o conflito poderd ser compensada pela maior seguranga da
harmonizacao interpretativa das regras do bloco.

Assim, a instituicdo do Tribunal buscou oferecer maior
homogeneidade as decisbes arbitrais, possibilitando a
construcao da jurisprudéncia do bloco, que concedera maior
previsibilidade ao Sistema, fortalecendo a institucionalizagao
do 6rgao. Ademais, com a possibilidade de, apds as negociagodes
diretas, se recorrer diretamente ao Tribunal Permanente, é
possivel diminuir o carater politico, que predomina nas etapas
anteriores, além da possivel reducao temporal para resolucéo
dos conflitos.

Segundo Klor e Pimentel (2004), a importancia de um érgéao
permanente, que exerce o controle da legalidade e é capaz de
unificar a interpretagao de suas fontes juridicas, foi destacada
inimeras vezes durante a vigéncia do Protocolo de Brasilia.
Portanto, para alguns autores, sua criacao representou um reforco
aatual estruturainstitucional do processo de integragéo. Embora o
Tribunal Permanente de Revisdo nao seja um 6rgao supranacional
e estritamente auténomo, como acontece na Unido Europeia, ele
representa avanco ao aclarar as regras procedimentais para o
Sistema de Solucédo de Controvérsias do Mercosul.

O Sistema de Solugao de Controvérsias e a
institucionalizacao do Mercosul

Na reforma do Sistema de Solucdo de Controvérsias,
executada no marco do “Relancamento do Mercosul”, ficou
evidente o interesse de Paraguai e Uruguai em aprofundar e
desenvolver o Sistema, contribuindo para a institucionalizagao
do Dbloco. Esses paises defenderam, em primeiro lugar, o
favorecimento de ferramentas institucionais que diminuissem
as assimetrias dos componentes do Dbloco diante das
negociagdoes. Em segundo, fortaleceram a etapa jurisdicional,
com uma instituicao permanente e, por fim, permitiram o acesso
dos entes nao-governamentais nesse mecanismo.
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Por sua vez, Argentina e Brasil defenderam a manutengao de
um Sistema que garantisse a posigao privilegiada de negociacao
pela via politica, com o auxilio dos meios diplomaticos. O Brasil,
em particular, relutou diante da proposta de criagao de novos
procedimentos que aumentassem a autonomia do 6érgao e
aprofundassem a institucionalizagao do Sistema — como proposto
pelo Uruguai.

Para o governo brasileiro, a criagdo de instituigdes
supranacionais no Mercosul seria entendida como rentncia a
soberania, condi¢gao que nao estaria disposto a aceitar. Da mesma
forma, oBrasilinsistiunapreservacaodeinstrumentos do Protocolo
de Brasilia que atendessem aos seus objetivos e garantissem
sua posicao privilegiada em negociar diplomaticamente com os
Estados-membros.

Especificamente quanto a demanda por um Tribunal de
maior autonomia, os representantes brasileiros permaneceram
contrarios, baseando-se em diferentes argumentos, tais como
o custo de manutencdo de um érgao permanente, a falta de
necessidade de modificagdo da estrutura juridica do Mercosul,
o numero reduzido de conflitos julgados, a impossibilidade de
atender reclamacgdes de particulares, além do desconhecimento
dessa estrutura pelos 6rgaos judiciarios nacionais. Portanto, o
Brasil foi o pais que mais se op6s ao avango da institucionalizacdo
do Sistema. Mariano reforga esse posicionamento brasileiro:

Em linhas gerais, a posicdo brasileira assume uma importancia
central na definicdo de algumas questdes fundamentais para o
aprofundamento institucional do bloco e que estao presentes
nos principais estudos sobre o Mercosul. Entre alguns exemplos,
podemos citar: a defesa constante do modelo essencialmente
intergovernamental;, a dificuldade em aceitar a criagao de
mecanismos institucionais comunitdrios — tais como estruturas
de fomento e de financiamento da integragao, que a literatura
especializada considera essenciais para lidar com as diferencas
regionais e de competitividade —; e também a constante tentativa
de evitar a utilizacdo do mecanismo de solugdo de controvérsias
criado no ambito do Mercosul, privilegiando a negociacdo prévia
entre os governos (MARIANO, 2007, p.173).

A andlise dos conflitos comerciais tramitados no Sistema
de Solucédo de Controvérsias, no marco do Protocolo de Brasilia,
também confirma a relutancia brasileira. Além do Brasil desacatar
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alguns laudos arbitrais e reincidir no objeto dessas controvérsias,
apresentou, com constancia, alternativas para que a solugao do
conflito nao fosse institucionalizada, ou seja, para que o conflito
fosse negociado pela via diplomatica, evitando a utilizagao e o
fortalecimento do mecanismo institucional (BRESSAN, 2008).

Apesar das negociagoes bilaterais previstas no mecanismo
durarem apenas quinze dias, é evidente que as conversagoes
diplomaticas tomam um tempo muito menor. Conquanto o Brasil
devesse trabalhar pelo fortalecimento e aprofundamento desta
instituicao, ao ser um proponente do Mercosul na sua formacao,
constata-se sua atuacdo em sentido contrario.

Quanto as inovagdes apresentadas pelo Protocolo de
Olivos, a regra sobre a escolha do foro revelou preocupacao
pela preferéncia pelo Sistema multilateral (OMC) em
detrimento do Sistema regional. Além de o primeiro Sistema
gozar de maior prestigio internacional, tal preferéncia explicita
a debilidade do ultimo quanto a eficiéncia e abrangéncia da
normativa comercial. O Mercosul deveria tanto adotar regras
comerciais que abarcassem todas as questdes relativas ao
comércio intrabloco quanto desenvolver o monitoramento
para cumprimento dos laudos arbitrais, contribuindo para
o funcionamento eficiente do mecanismo, bem como para a
consolidagao do seu Sistema.

Quanto a faculdade de intervencdo do GMC, realga-
se a estratégia do Uruguai em diminuir o carater politico do
Sistema, facilitando o alcance da tramitacao do conflito na etapa
jurisdicional. Ademais, tal medida visa contribuir para a reducao
temporal da solugao de litigios. Contudo, a brevidade acontece
somente se os Estados utilizarem ferramentas a favor de tramites
mais breves e solucées mais rapidas.

A manutencao da impossibilidade dos entes nao-
governamentais acionarem o mecanismo demonstra a dificuldade
imposta pelo Mercosul diante da crescente demanda por maior
participagao desses atores. Além da luta constante pela criagdo e
institucionalizacado de canais de participacdo da sociedade civil,
invariavelmente, perante um litigio comercial, os particulares
buscam canais de negociagao externos ao bloco. Com isso, as
normativas de politica comercial nao sdo aplicadas, bem como
nao é empregado o Sistema de Solugao de Controvérsias instituido
para esse fim.
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Como ja discutido, a criagcao do Tribunal Permanente de
Revisdo é considerada, por alguns autores, a maior inovacao
institucional desde a criagdo do Mercosul, contribuindo
diretamente para a jurisprudéncia e fortalecimento da estrutura
do bloco. No entanto, a consolidacdo desse Tribunal depende
exclusivamente do interesse e vontade dos Estados em
respeitarem suas decisoes e seguirem suas normativas.

Portanto, apesar de o Protocolo de Olivos proporcionar
significativas mudancas, esse Sistema ainda nao preenche todas
as expectativas no que se refere a estabilidade, previsibilidade,
rigidez e institucionalizacdo do Sistema. As condi¢oes ofertadas
pelo mecanismo continuam privilegiando a solugao dos litigios
pelas vias diplomaticas que, por sua vez, representam o
canal de predilecao brasileira e argentina para a resolucao de
controvérsias. Assim, as caracteristicas frageis desse Sistema,
somadas a preferéncia diplomatica desses Estados, que evitam
a solucao institucional dos conflitos, atuam em sentido contrario
ao fortalecimento desse Sistema, afetando a consolidacdo da
estrutura institucional do bloco. Como o aprofundamento do
processo de integracdo depende da existéncia de instituigoes
sélidas que lhe sustentem, é possivel afirmar que o atual Sistema
de Solugao de Controvérsias ainda néo proporciona seguranca e
consisténcia a estrutura institucional do Mercosul.

BRESSAN, R. N. The establishment of Mercosur and the System
of Dispute Settlement. Perspectivas, Sao Paulo, v.42, p.17-39,
jul./dez. 2012.

B ABSTRACT: This study aims to reveal the establishment of
Mercosur through the System of Dispute Settlement. The research
shows the relations between the institutional solution of trade
disputes and the aspects of this system, explaining the procedures
and instruments of this mechanism, which contributes to establish
the Mercosur. In addition, it provides an understanding about the
process which reformed the System. Although it resulted in the
Protocol of Olivos, differences are still denoted such as the countries’
views about the establishment of the system. While Uruguay was
defending the system as a legal strength, Brazil was reluctant,
supporting the maintenance of procedures that would allow
extensive negotiations by diplomatic and political ways. Therefore,
some desired changes, like eliminating the step of intervention
by the Common Market Group and also the access of individuals
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have not been accomplished. On the other hand, the creation of
the Permanent Court of Review by the Protocol of Olivos was the
largest institutional innovation to this System. However, its success
depends on the willingness of the countries to use this Court and
obey its decisions. Thus, this article clearly demonstrates that the
preference of Brazil and Argentina for political negotiations affect
the success of this institutional structure of Mercosur.

B KEYWORDS: Mercosul. Dispute Settlement System. Olivos Protocol.
Permanent Court of Review. Commercial Disputes.
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