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RESUMO

O objetivo de um sistema de resolucdo de controvérsias introduzido em determinado
macrossistema ¢ ndo apenas resolver as disputas surgidas em seu dmbito, mas também refletir
os objetivos almejados por ele. Com base na lente sist€émica, cabe ao designer de sistemas de
resolucao de disputas a iniciativa e diagndstico profundo e critico, que deve prover respostas
para questdes essenciais para compreensao do sistema. Com base nisso, a presente pesquisa
buscou analisar o sistema de resolugao de controvérsias vigente no MERCOSUL, regido pelo
Protocolo de Olivos, com o intuito compreender sua origem e principais influéncias, bem como
dos interesses centrais da regido. Para isso, analisou-se em primeiro momento o contexto
historico das Relagdes Internacionais na década de 1980, marcada pelo regionalismo aberto,
momento em que surgiu o MERCOSUL. Os principais objetivos da organizagdo envolviam a
integragdo regional e o fortalecimento das relagdes econdmicas e socioculturais entre os paises
da regido. Seguindo esses principios, os sistemas desenvolvidos para a regido, regidos pelo
Tratado de Assunc¢do, Protocolo de Brasilia e Protocolo de Ouro Preto, inicialmente
privilegiaram os métodos consensuais e a resolucao das disputas por meio das negociagdes
diretas. Todavia, em meio as criticas a auséncia de formalidade e de efetividade do sistema, foi
firmado o Protocolo de Olivos, que manteve o privilégio aos métodos consensuais e
diplomaticos e a arbitragem ad hoc e criou um Tribunal Permanente de Revisdo. Todavia,
demonstrou-se que, de fato, se faz necessaria uma atualizagdo do Protocolo, que foi criticado
pela sua nao-vinculatividade e ineficiéncia, bem como pela auséncia de formalidade.
Demonstrou-se, ainda, que o sistema vem sendo pouco utilizado e ndo gerou a confianga
pretendida nos Estados-Partes. Assim sendo, estudou-se alguns possiveis caminhos para
atualizacdo do Protocolo de forma a alcangar os objetivos pretendidos para o MERCOSUL.
Destacou-se a possibilidade de criacao de um tribunal supranacional, o qual, no entanto, mostra-
se aparentemente incompativel com a realidade regional. Ao fim, estabeleceu-se o diagnostico
da resolugcdo de conflitos na regido e os possiveis caminhos pelos quais pode passar a
atualizacdo do sistema. Nesse contexto, deu-se especial enfoque a possibilidade de utilizagao
da arbitragem institucional internacional ¢ da mediagdo como alternativas para aumentar a
confiabilidade do sistema e a sua efetividade, partindo da perspectiva de sequenciamento de
ferramentas de resolu¢ao de controvérsias.

Palavras-Chave: MERCOSUL. Resolu¢ao de Controvérsias. Integracdo Regional. Direito
Internacional. Comércio.



ABSTRACT

The objective of a dispute resolution system introduced in a certain macrosystem is not only to
resolve the disputes originated in its domain, but also to reflect its desired objectives and goals.
According to the systemic lens, it is up to the designer of dispute resolution systems the
initiative and deep and attentive diagnosis, which must provide answers to essential questions
for the adequate comprehension of the system. Based on this, the current research aimed to
analyse the dispute resolution system currently in use in the MERCOSUL, governed by the
Olivos Protocol, with the intention of comprehending its origins and main influences, as well
as the core interests of the region. For that, the historical context of International Relations in
the 1980s, mainly involving the “open regionalism”, was firstly analyzed. During that period
the MERCOSUL was created. The main objectives of the region involved the regional
integration and the strengthening of economic and sociocultural bonds between the countries
of the region. According to these principles, the dispute resolution systems created for the
region, governed by the Assuncdo Treaty, Brasilia Protocol and the Ouro Preto Protocol,
privileged the consensual dispute resolution methods and direct negotiations between the
parties. Nevertheless, amidst the critics to the absence of formality and effectivity of the system,
the Olivos Protocol was signed, which maintained the privilege of the consensual and
diplomatic methods, as well as ad hoc arbitration, while also creating the Permanent Revision
Tribunal. However, it was demonstrated that, in fact, a revision of the Protocol is recommended,
since it was still criticized for its non-enforceability and inefficacy, as well as the absence of a
certain level of formality. On top of that, it was demonstrated that the system has not been very
used and did not generate the intended trust by the Parties. Therefore, a few possible paths were
studied in order to hopefully guide the revision of the system in order to attain the objectives of
the region. Firstly, the possibility of a supranational tribunal was studied, which, nonetheless,
has proven to be apparently incompatible to the reality of the region. Secondly, special attention
was given to the possibility of institutional arbitration and mediation as alternatives for
increasing the system’s reliability and effectivity, according to the perspective of sequencing
the dispute resolution tools available. In conclusion, the diagnosis of the region’s dispute
resolution system was established and the possible paths through which the revision of the
system could happen were pointed out.

Key-Words: MERCOSUL. Dispute Resolution. Regional Integration. International Law.
Commerce
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1. INTRODUCAO

A realidade conjuntural do Direito Internacional e das relagdes entre paises e privados
no mundo pds segunda guerra ¢ marcada por fortes avancos na globalizacdo e na conexao
mundial sem precedentes.

Em virtude disso, especialmente a partir da década de 1980 fortaleceu-se o conhecido
como “regionalismo aberto”, em que paises comecaram a se unir com base em semelhangas
culturais, comerciais ou geograficas com o objetivo de fortalecer a integracao entre si e, com
1SS0, inserir-se com maior eficiéncia e relevancia no livre comércio internacional.

Isso deu origem a uma série de organizagdes internacionais, denominadas
“organizacgdes regionais”, a exemplo da Unido Africana (UA), a Associagdo das Nagdes do
Sudeste Asiatico (ANSA), a Organizacao dos Estados Americanos (OEA) e, especialmente, a
Unido Europeia (UE) e o MERCOSUL.

Haja vista o objetivo integracional almejado por essas organizagdes, mostra-se
essencial que seja instituido um sistema de resolugdo de controvérsias adequado, eficiente e
seguro para garantir que quaisquer controvérsias surgidas € que envolvam o processo
integracional sejam bem tratadas e solucionadas, de forma a fazer frente aos objetivos da
organizagao.

No caso do MERCOSUL, criado em 1991 e fruto da promogao de integragao politico-
econdmica dos paises sul-americanos, com o objetivo de fortalecer a independéncia da regido
em face da nova ordem econdmica que se desenhou ao fim do Século XX, a situacdo ndo ¢
diferente.

O sistema de resolugdo de controvérsias do 6rgao € regido pelo Protocolo de Olivos e
seu regulamento (firmados em 2002 e 2003, respectivamente), que instituem os procedimentos
e regras a serem obedecidos para tratar de controvérsias que envolvam a interpretagdo ou
aplicacdo das normas do MERCOSUL.

No entanto, como prevé o proprio Protocolo de Olivos, em seu art. 53, este sistema
deveria ser provisorio, e seria substituido “antes de culminar o processo de convergéncia da
tarifa externa comum”, com a criacdo de um Sistema Permanente de Solu¢do de Controvérsias
para o MERCOSUL.

Todavia, passados mais de 20 anos de vigéncia do PO, ele ainda ndo foi revisado e
tampouco alterado, razao pela qual a problematica abordada ¢, justamente, se o sistema merece
uma atualizagdo e, se sim, o que deve ser priorizado com base na experiéncia obtida com estas

duas décadas, ao menos em etapa de analise diagnostica preliminar.



Para isso, parte-se do pressuposto de atuagdo do designer de sistemas de resolugdo de
controvérsias, a quem cabe a funcdo de, antes de propor solugdes efetivas para os problemas
identificados, apresentar um diagnéstico de determinado sistema de resolucao de controvérsias
partindo de visao sistémica sobre a adequacao do referido sistema aos atores, interesses e
desafios identificados.

A presente pesquisa, dessa forma, se debruca especificamente sobre o sistema de
resolucdo de controvérsias criado pelo Protocolo de Olivos e, como objetivo geral, busca
compreender sua origem, objetivos €, ao fim e ao cabo, sua adequagao em relagao aos desafios
enfrentados pelo MERCOSUL enquanto organiza¢do de integragdo regional.

Nao se tem, portanto, a pretensdo de solucionar os dilemas encontrados, mas sim de
esclarecé-los e iniciar a discussdo a respeito de como se poderia aprimorar o sistema, seguindo
a tipica escala de desenho de um sistema de resolug¢ao de controvérsias: em primeiro momento,
a iniciativa de mudanga e diagndstico do sistema, para s6 em seguida passar para as etapas de
defini¢do de objetivos e constru¢do de um novo sistema.

A iniciativa ora tomada se justifica em virtude dos inimeros avangos na matéria de
resolucao de controvérsias internacionais e interestatais experimentados ao longo desses 20
anos, a exemplo da utilizagdo e valorizagdo da Mediagdo, com a Convengao de Singapura, em
2018, e a Lei de Mediagao brasileira (2015) e experiéncias analogas, e a evolugao da arbitragem
institucional internacional, tal como as experiéncias na resolugdo de controvérsias em outras
organizagdes regionais, como a Unido Europeia.

Melhor compreendidos os desafios e particularidades do MERCOSUL por meio do
diagnostico do sistema, também se facilita o aprimoramento do sistema previsto no PO e, com
isso, abre-se o caminho para efetivos avancos na integracdo regional dos paises membros, por
meio da engajada discussao juridica.

Como forma de metodologia de pesquisa, o Capitulo 2 calca-se em método dedutivo
decorrente de revisdo e analise bibliografica, envolvendo livros de doutrina e artigos cientificos
de autores renomados sobre o tema, passando, em primeiro momento, pela andlise do contexto
mundial de surgimento do MERCOSUL enquanto organizagdo de integragcdo regional,
incluindo as organizagdes, instituigdes e experiéncias precursoras a ele.

Em seguida, no Capitulo 3, faz-se andlise do Sistema de Resolu¢do de Controvérsias
do MERCOSUL propriamente dito, com analise inicial do Tratado de Assuncdo, Protocolo de
Ouro Preto e Protocolo de Brasilia, documentos que regulamentaram a resolucdo de
controvérsias logo apds a criagdo do bloco para, enfim, analisar-se o funcionamento do

Protocolo de Olivos propriamente dito.
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Ao fim, no Capitulo 4, com a esperanca de contribuir para a discussdo da atualizagdo
e aprimoramento do referido sistema, faz-se estudo critico da experiéncia de 20 anos de
aplicacdo pratica do Protocolo de Olivos, mediante analise bibliografica e, com isso, fomentar
a discussdo a respeito das inovagdes e possibilidades no tema de resolugdo de controvérsias
internacionais comerciais entre os Estados do MERCOSUL, partindo do diagndstico feito sobre

0 sistema.

2. A FORMACAO DO MERCOSUL E SEUS SISTEMAS DE SOLUCAO DE
CONTROVERSIAS

2.1. O SURGIMENTO DO MERCOSUL

O comércio entre Estados ¢, e sempre foi, uma das formas mais relevantes de
desenvolvimento e integragdo entre os paises ao longo da historia.

Uma peculiaridade essencial desta area de estudo ¢ seu carater inerentemente
internacional, que produz uma série de desafios para o Direito, na medida em que o modelo
westphaliano de relagdes internacionais e o enfoque no Estado-Nagdo como agente central no
ambito da comunidade internacional se vé ameacado pela proliferagdo de entidades privadas
e relagdes de cunho predominantemente privado.

A internacionalizacdo das relagdes sociais ndo ¢ um fato novo; no entanto, o
crescimento exponencial de sua relevancia desde o pds-Segunda Guerra Mundial e a
estruturacdo de uma nova realidade econdmica internacional sdo fatores imprescindiveis para a
compreensdo do fendmeno da globalizacdo e dos primeiros ensaios de unides entre paises
pautados no regionalismo.

Para Hedley Bull (1977, p. 4), em sua obra intitulada “The Anarchical society”, a
ordem internacional ¢ uma configuragdo particular dirigida a realizacdo de fins essenciais a
convivéncia coletiva. Nesse sentido, remarque-se que o controle da violéncia, cumprimento de
promessas (e, logo, alguma forma de seguranga juridica) e a estabilidade de relagdes de
propriedade sdo valores centrais e essenciais para a manutencao da ordem social.

Essa foi a visdo que predominou no pés-Segunda-Guerra Mundial, em que o Idealismo
predominante na teoria das relagdes internacionais (que enfatiza o papel das institui¢des

internacionais e as possibilidades de cooperacao resultantes da interdependéncia crescente entre
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os paises) cedeu lugar ao Realismo, que via nas relagcdes de poder na anarquia internacional a
chave interpretativa - e principal desafio - para manutenc¢ao da paz na ordem internacional.

O desafio especial na manutengdo desta ordem social, compreendendo a dinamica de
poder no ambito internacional, se deve ao fato de que, no plano internacional, quaisquer regras
que restrinjam o uso da forca, assegurem o cumprimento de acordos e deem garantias
pressupdem o respeito a soberania dos Estados, em virtude da auséncia de centralizagdo do
poder e de hierarquia - ao menos formal - entre os agentes.

Com base nessa premissa, pode-se compreender o dilema do mundo pos-Segunda
Guerra Mundial, em que o caos, o desequilibrio econdmico e politico e a critica a realidade
social eram a regra em um contexto de avango tecnologico-cientifico e globalizagao.

Globalizacao aqui entendida como fendmeno social caracterizado pela intensificacao
sem precedentes das relagdes que interligam pessoas e localidades ao redor do mundo, de sorte
que fatos longinquos modelam eventos locais e sdo por eles modelados (GIDDENS, 1991, p.
70), incessantes.

Nao por outra razdo que o principal propdsito da diplomacia do periodo era o
estabelecimento de medidas nas mais variadas frontes, com o proposito de reforcar uma nova
visdo de mundo, pautada no multilateralismo globalizado e medidas de longo prazo para a

solugdo das crises. Nas palavras de Amaral Junior (2008, p. 14):

“A ordem econdmica do segundo pos-guerra combina os trés niveis acima referidos
do seguinte modo: a crencga liberal de que o mercado ¢ a forma mais eficiente de
alocacdo dos bens, o aumento dos fluxos econdmicos e comerciais € a construgdo de
instituigdes para assegurar a realizagdo dos fins propostos. Ela se deu sob a égide da
hegemonia norte-americana, fortalecida pela devastagdo do continente europeu
durante a guerra. Os Estados Unidos compreenderam que o exercicio da hegemonia
ndo poderia basear-se no mero uso da forca, mas requeria, além do convencimento
dos demais governos as virtualidades intrinsecas a nova ordem, a aceitagdo de
algumas reivindicagdes defendidas pelos paises amigos. A estabilidade das relagdes
econdmicas justificava o esfor¢o despendido para dar vida a instituigdes multilaterais,
responsaveis por conferir legitimidade as decisdes tomadas. Metas de curto prazo se
subordinaram a objetivos de longo prazo, e recuos momentineos decididos com uma
visdo estratégica foram compensados por conquistas futuras”

A realidade do multilateralismo e da globalizacdo serviu como catapulta para a
intensificacdo das relagdes diretas entre paises e cidaddos do mundo todo, aumentando a
circulacdo de bens e colocando em xeque a concep¢do do Direito e da jurisdigdo como
centralizados e diretamente relacionados ao Estado.

Nesse periodo, com o paulatino desenvolvimento de uma nova visao de mundo sobre

a economia internacional, surgiram instituicdes e organizacdes internacionais dedicadas a
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proporcionar seguranga nas relagdes entre os atores, de variadas formas. Os principais exemplos
foram a criagdo da ONU em 1945, na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Organiza¢ao
Internacional, a Conferéncia de Bretton-Woods, em que foi fundado o Fundo Monetario
Internacional, e a sua complementagao na Conferéncia de Havana de 1947, que foi feita para
incrementar o quadro regulatorio iniciado em Bretton-Woods e levou a conclusdo da Carta de
Havana, em abril de 1948.

Ainda, menciona-se o nascimento do General Agreement on Tarifs and Trade
(GATT), com o objetivo de estimular o comércio por meio da reducao e eliminacao das tarifas
alfandegérias (CARREAU, JUILLARD, 1998, p. 50-53).

Inobstante tal fato, a intensificacdo da globalizacdo caminhou, em sua dialeticidade,
concomitantemente com procedimento distinto, mas dela decorrente: o regionalismo ¢ a
integragdo regional.

Especialmente na segunda metade do século XX, com o fim da 2* Grande Guerra e o
estabelecimento das bases para a Guerra Fria, experienciou-se o fim do imperialismo classico
e o processo de descolonizagdo da Africa e da Asia, que levou a independéncia em cascata de
inimeros paises € a criacdo de novos paises.

A pressdo exercida pelas grandes poténcias hegemonicas globais em virtude da
multipolarizagdo agressiva e da desregulagdo econdmica evidenciou, por sua vez, a
vulnerabilidade dos paises considerados de “terceiro-mundo” em face aos designios destas
poténcias, & medida que perceberam que a independéncia politica ndo necessariamente
significava independéncia economica (DOBROWOLSKI, 1989, p. 105).

Esta vulnerabilidade, por sua vez, levou a um reforcado impeto de cooperacdo e
solidariedade internacionais entre esses paises com o objetivo de assegurar a recém-conquistada
independéncia e dar as bases para a sua consolidagao, movimento nomeado Regionalismo.

Sobre as caracteristicas do Regionalismo da segunda metade do século XX, leciona

Amaral Junior (2008, p. 29 e 30),

“A descolonizagio da Africa e da Asia, verificada nas décadas de 50 e 60, estimulou
o regionalismo entre as nacdes recém-independentes. Estreitou-se a cooperagdo entre
os novos Estados que buscavam integrar-se a realidade internacional, cooperagao que,
nos anos subsequentes, viria a concretizar-se em iniciativas marcadas pela
durabilidade e permanéncia, para a qual muito contribuiu o paciente trabalho de
edificagdo institucional

(..)

O regionalismo no limiar do século XXI exibe quatro caracteristicas principais: (1) a
reunido de paises desenvolvidos e em desenvolvimento; (2) a enorme discrepancia do
nivel de institucionalizac¢do: formas mais sofisticadas de institucionalizagdo convivem
com iniciativas regionais que deliberadamente evitam as estruturas burocraticas das
organizagdes internacionais; (3) a multidimensionalidade, que abrange o regionalismo
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politico e o regionalismo econdmico; (4) o fortalecimento da identidade regional e do
sentimento de que o individuo pertence a uma comunidade mais ampla”

Ou seja, o multilateralismo, baseado em organizagdes que concentram altos numeros
de paises com o objetivo de inaugurar um comércio internacional, se desenvolveu lado a lado
com processo de regionalizacdo, por meio de organizagdes e institui¢des fundadas com base em
acordos regionais entre paises com alguma proximidade territorial, cultural ou econdmica.

Nas palavras de Celso Lafer (1998, p. 49), apesar de parecerem processos antagdnicos,
em que o regionalismo violaria os preceitos do comércio internacional multilateral, em verdade
os dois sistemas se complementam por meio de processo em que os acordos regionais se
enquadram como forma de aprimoramento do comércio internacional.

Para conceituar esse processo, utiliza-se as expressoes (ainda que ndo aceitas
unanimemente) dos building blocks ou regionalismo aberto, em que os acordos regionais
servem para inserir grupos de paises com maior eficiéncia no comércio multilateral (LAFER,
1998. p. 49-50).

Eram essas as funcdes e preocupagdes no contexto internacional que levaram aos
primeiros contatos entre paises que acabariam por levar ao surgimento de Organizagdes
Internacionais como o MERCOSUL, de fun¢ao integrativa, voltados para o estabelecimento de
lagos de cooperagdo harmoniosa entre os Estados, buscando, ainda, sua inclusdo em mercado
regional integrado.

As primeiras negociacdes que levaram ao MERCOSUL se iniciaram ainda no periodo
da 2? Guerra Mundial, entre a Argentina e o Brasil, em que inicialmente os paises se sondaram
com o objetivo de criar uma zona aduaneira, seguindo a tendéncia mundial do regionalismo
panamericano.

Em primeiro momento, estes esforcos e aproximagoes nao tinham o objetivo expresso
de integra¢do, mas serviam ao propodsito de fortalecer o comércio intrarregional, especialmente
apos o fim da Guerra da Coreia e a brusca queda das exportagdes de produtos primarios norte-
americanos, o que escancarou a deficiéncia das economias latino-americanas em face da ordem
econdmica mundial (DOBROWOLSKI, 1989, p. 113).

Nesse sentido, em 1957, realizou-se a Conferéncia Economica da OEA, em que,
partindo dos estudos da Comissdo Economica das Nagdes Unidas para a América Latina
(CEPAL), que concluiu que o atraso relativo da América Latina se devia ao fato de que a regido
“ndo criava ou absorvia o progresso técnico oriundo dos paises desenvolvidos, e que o eixo

dindmico para o crescimento econdomico era justamente o progresso tecnologico, ndo
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difundido, logicamente, pelas rela¢oes de mercado e sim obtido através de uma politica estatal
voltada para este aspecto” (SANTOS, 1998, p. 27).

A CEPAL reconheceu que a regido latino-americana realizava suas operacoes
comerciais quase que integralmente com paises desenvolvidos, a despeito da proximidade
cultural e territorial entre si, situacdo que tornava os paises extremamente vulneraveis aos
designios, crises e a geopolitica geral dos paises do Norte Global.

Com base na Conferéncia, estabeleceram-se as bases para a constituigdo de um
mercado comum latino-americano, visando a criagdo de condigdes para estes paises
concorrerem, em pé de igualdade relativa, com os paises desenvolvidos e fortalecer a regido
tecnicamente, economicamente e tecnologicamente.

Os trabalhos iniciados na Conferéncia levaram a criacdo da Associacao Latino
Americana de Livre Comércio (ALALC), em 1960, que tinha por principal objetivo a
liberalizagdo do comércio regional através da eliminagdo de barreiras comerciais entre os paises
membros, visando o estabelecimento de uma zona de livre comércio e ao fim a criagcdo de um
Mercado Comum Latino-americano (OCAMPO, 2009, p. 381). A ALALC foi a primeira
experiéncia concreta de integracdo na regido, marcada pela excessiva rigidez de seus
instrumentos e as ditaduras que proliferaram na época, fatores que levaram ao
comprometimento da iniciativa.

Os esforgos integracionistas se fortaleceram nos anos 70, em virtude de um contexto
de transformacgdes no cendrio mundial, partindo de uma reorganizagiao do proprio conceito de
Estados Nacionais. Nas palavras de Celso Amorim (1991, p. 1), sobre a introdu¢do da América

Latina no cenario internacional:

"A inser¢do dos paises latino-americanos no cenario internacional sempre foi uma
inser¢d@o perversa. Por uma razdo ou outra & América Latina sempre coube um papel
de reduzido dinamismo no Sistema Internacional. Mas se € certo que essas
dificuldades que se antepunham ao crescimento auto-sustentado da regido vém de
longe, € certo também que sua natureza variou ao longo do tempo por forga das
transformagdes do cenario mundial, que trouxeram novos desafios para os paises
latino-americanos. Esses desafios t€ém assumido uma nova feig¢do, sobretudo a partir
dos anos oitenta com a crise da divida. Nesse periodo, configura-se mais claramente
um cendrio internacional modificado, em que os paises em desenvolvimento t€m seu
poder de barganha diante do mundo desenvolvido cada vez mais reduzido”

Ou seja, trata-se de movimento historico que se aprimorou em 1970 mas que somente
gerou efeitos concretos na década de 1980, em que, seguindo as novas tendéncias da economia

internacional e reconhecendo as necessidades da América Latina, foram tomados efetivos

passos na dire¢ao de um mercado comum real. Inicialmente, tem-se a criagdo da Associacao
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Latinoamericana de Integracdo - ALADI, em 1980, a qual visava estabelecer uma zona
aduaneira (mercado comum Latino-americano) por meio da busca de solugdes para as caréncias
evidenciadas com a ALALC (OCAMPO, 2009, p. 390).

Isso porque a maioria das Organizagdes Internacionais surgidas no periodo tenham
tido por ideia central a cooperagdo em éareas pontuais do globo. Inobstante, a realidade do pos-
Guerra, com o fortalecimento da concorréncia econdmica mundial especialmente nas décadas
de 70 e 80, culminou no extremo aumento da mobilidade do capital, da capacidade das empresas
e, especialmente, na transnacionaliza¢ao das empresas privadas (ROCHA, 2011, p. 77).

Nas palavras de Luizella Branco (1997, p. 18), este contexto “leva a maioria dos paises
a tentarem criar espagos regulados social, politica e economicamente para atrair investimentos
e empresas internacionais”. Por certo que, inexoravelmente, a busca incessante por novas
tecnologias e sistemas de distribuicdo e circulagdo de mercadorias também trouxe diversos
novos desafios e necessidades tanto para os Estados quanto para os participantes da economia
internacional.

O status recessivo da economia global e, especialmente, da América Latina nos anos
70, somado ao aumento substancial da divida externa do Brasil, Argentina e México, bem como,
segundo leciona Stersi dos Santos (1998, p. 65), “a estrutura institucional deficiente da ALADI,
que repetiu a forma estrutural da ALALC; a falta de vontade politica de alguns governos; a
extrema complexidade e disparidade das economias dos Estados Membros™ sdo todos fatores
que levaram os Estados a pensar a Integragdo mediante perspectiva pragmatica, para além de
uma “integracio global geral”, uma integracio pautada em sistemas sub-regionais.

Ou seja, tanto a ALALC quanto a ALADI se mostraram insuficientes para promover
satisfatoriamente a liberalizagdo do comércio regional, em virtude da complexa conjugacdo de
fatores identificaveis na época.

Em virtude disso, a partir de 1979, o Brasil e a Argentina retomaram e fortaleceram as
negociacdes, apds o processo de redemocratizacdo de ambos os paises, o que culminou na Ata
de Iguagu, em 1985, que criou uma comissao para estudar expressamente a possibilidade de
Integragdo entre os dois paises.

Em 29 de julho de 1986, seguindo a tendéncia de aproximacdo, os Presidentes do
Brasil e Argentina assinaram a Ata para Integragdo Brasileiro-Argentina, instituidora do
Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE), que foi complementado, mais
adiante, pela pactuacdo, em 1988, do Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento.

O referido tratado, no entender de Francisco Thompson Flores Neto (1991, p. 13), almejava
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n

. a integragdo do territério do Brasil e da Argentina em um espago econdmico
comum por meio de remogdo gradual, no prazo maximo de dez anos, de todos os
obstaculos tarifarios e néo tarifarios ao comércio bilateral de bens e servigos, bem
como a harmonizagdo gradual das politicas macro-econdmicas necessarias para a
concretizagdo do mercado comum entre ambos os Estados "

Na sequéncia, em 1990 (em vigor a partir de 1991) foi assinada, em primeiro momento,

a Ata de Buenos Aires, que ratificou os interesses e tratados do Brasil e Argentina e, por fim,

no mesmo ano, o Tratado de Assuncao, que fundou o Mercado Comum do Sul - MERCOSUL.

Inicialmente, o Tratado de Assun¢do envolvia apenas os interesses do Brasil e

Argentina, signatarios da Ata de Buenos Aires, mas que com o tempo atraiu também o Uruguai

e Paraguai, com receio de possivel isolamento e interessados nas possibilidades econdmicas

oriundas da formac¢ao de um mercado comum (SANTOS, 1998, p. 65).

O MERCOSUL surgiu com o objetivo de criar ndo apenas uma Zona de Livre

Comércio, mas também uma unido aduaneira, a dizer, visando a livre circulacdo de bens e

pessoas (OCAMPO, 2009, p. 469), consolidando as bases negociais ¢ as necessidades dos

paises envolvidos no contexto geral da economia, com as seguintes diretrizes bdsicas

(consoante art. 1° do Tratado de Assungao):

1 - a livre circulagdo de bens, servicos e fatores produtivos entre os quatro paises
mediante, entre outros, a eliminacdo dos direitos alfandegarios, restrigdes nao
tarifarias ou de qualquer outra medida de efeito equivalente; 2 - o estabelecimento de
uma tarifa externa comum e a adog@o de uma politica comercial em relagéo a terceiros
estados ou agrupamento de estados e a coordenag@o de posi¢des em foros econdmico-
comerciais regionais e internacionais; 3 - a coordenagdo de politicas
macroecondmicas e setoriais entre os quatro Estados partes, a fim de assegurar
condi¢des adequadas de concorréncia entre eles e: 4 - o compromisso de harmonizar
as respectivas legislagdes as areas pertinentes.

A premissa basica de constituicdo do MERCOSUL ¢, assim, o estreitamento e
harmonizagdo das relagdes econdmicas entre os quatro paises-membros, visando sua melhor
inser¢ao e independéncia no comércio internacional.

Tanto ¢ assim que, ainda em 1995, estabeleceu-se a Zona de Livre Comércio no
MERCOSUL, retirando as barreiras nao tarifarias, e a Unido Aduaneira, com o estabelecimento
de Tarifa Externa Comum (as quais, todavia, até¢ hoje nao foram plenamente incorporadas).

E, ainda, por meio de acordos de Complementacao Econdmica, para além dos quatro
membros oficiais (Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai), ingressaram posteriormente Chile e
Bolivia (1996), Peru (2003), Colombia, Equador e Venezuela (2004), na qualidade de “Estados

Associados”.
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De modo geral, com base no exposto acima, tem-se que 0 MERCOSUL se pauta na
Teoria da Integracdo, por meio do qual a organizacdo galgaria os estagios crescentes da
integragdo regional, com o objetivo final de assegurar o desenvolvimento dos seus membros.

Trata-se, portanto, de sistema pautado na integracao inserida no Regionalismo Aberto,
em que se acredita que a integracdo econOmica regional fortalece a posicdo e insergdo
internacional dos paises no Livre Comércio Mundial.

Esse processo, no entanto, nao veio sem desafios. De maneira geral, o crescimento e
fortalecimento do MERCOSUL vém se dando de forma ainda fragil e defasada, em virtude da
necessidade de ajustes legislativos e politicos setoriais/nacionais que vém atravancando o
processo de formagdo do Mercado Comum. Ainda assim, pesquisas especializadas ja
demonstraram que o MERCOSUL, dentre outros impactos, ajudou a criar comércio e aumentar
as exportagdes para fora do bloco, especialmente em seus anos iniciais. !

De fato, entende Jaeger Junior (2017, p. 67) que o MERCOSUL gerou mais ganhos
que qualquer das organizagdes compostas pelos seus Estados-Partes, possuindo uma estrutura
institucional inicialmente condizente e que o tornou um mercado atraente para investimentos
estrangeiros, se alcando a categoria de terceiro bloco econdmico mais importante do mundo.

Compreendendo-se o contexto histérico e interesses por detrds do surgimento e
constitui¢do do MERCOSUL, pode-se passar a analise de suas formas de resolugdo de conflitos,

partindo sempre da perspectiva de busca do fortalecimento da integragao regional.

2.2. ARESOLUCAO DE CONFLITOS NO MERCOSUL

2.2.1. Tratado de Assuncio, Protocolo de Brasilia e Protocolo de Ouro Preto

Partindo das premissas estabelecidas no topico anterior, tem-se que, quando da criagao
do MERCOSUL enquanto organizagdo transnacional, fez-se necessario o estabelecimento de
condigdes e ferramentas para a solugao de conflitos na regido, eis que, sem uma forma eficiente
e confidvel de resolver as disputas, a ordem necessaria para a seguranga juridica e patrimonial

se desmantelaria.

' Cf. CORDEIRO, Bruno Ferreira. Os impactos do Mercosul sobre o comércio: uma abordagem gravitacional.
2016. Dissertagcao (Mestrado em Teoria Econdmica) - Faculdade de Economia, Administragdo e Contabilidade,
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2016. doi:10.11606/D.12.2016.tde-06092016-144804. Acesso em: 2023-
09-14.



18

Para a elaboracdo do sistema, partiu-se de um conceito simples: além de inevitaveis,
os conflitos e controvérsias ndo sdo indicativos de que uma organizagao esta fadada ao fracasso.
Com efeito, especialmente considerando os objetivos do MERCOSUL abordados no topico
anterior, quanto mais proéximos ficam os lagos entre os paises, com a intensificagdo das relacdes
econdmicas e socioculturais, mais forte fica a tendéncia de surgimento de interesses
controversos na busca de um objetivo comum.

O objetivo de um sistema de resolucao de conflitos voltado a integragdo regional nao
¢ de elimina-los ou suprimi-los. Em verdade, ¢ destinado a promover solucdes aptas a guiar os
paises-membros a manutencdo da harmonia e alcangar os objetivos de longo prazo da
organiza¢do como um todo.

Segundo li¢dao de Jaeger Junior (2008, p. 39-40), ¢ essencial, para uma organizacao
internacional (e, especialmente uma OI de integracdo regional), que sejam estabelecidos e
adotados mecanismos institucionais adequados para solucionar os conflitos e nortear a
aplicacdo de politicas institucionais e estruturais, destinadas ao estabelecimento de um efetivo
sistema de solucao de conflitos. Ausentes tais elementos, estaria posto o caminho que levaria
as Ols de integragao ao fracasso; caso presentes, no entanto, ter-se-ia organizagao marcada pela
seguranca juridica, transparéncia, solidez e previsibilidade.

Esclarecidos tais conceitos e introduzido o MERCOSUL enquanto Organizagdo
Internacional de Integracdo Regional, pode-se melhor compreender de maneira estrutural e
conjuntural os primordios da resolu¢do de conflitos na regido, processo que se iniciou com o
Tratado de Assung¢do, de maneira provisoria e imediatista.

O Tratado de Assungdo, em que pese tenha dado especial enfoque a estrutura
administrativa do MERCOSUL, tratou da questao da resolucdo de disputas e litigios apenas de

maneira embriondria. Veja-se Anexo III do referido Tratado:

ANEXO III - Solucdo de Controvérsias

1. As controvérsias que possam surgir entre os Estados Partes como consequéncia da
aplicacdo do Tratado serdo resolvidas mediante negociagdes diretas. No caso de ndo
lograrem uma solugdo, os Estados Partes submeterdo a controvérsia a consideragao
do Grupo Mercado Comum que, ap6és avaliar a situagdo, formulard no lapso de
sessenta (60) dias as recomendagdes pertinentes as Partes para a solugao do diferendo.
Para tal fim, o Grupo Mercado Comum podera estabelecer ou convocar painéis de
especialistas ou grupos de peritos com o objetivo de contar com assessoramento
técnico. Se no ambito do Grupo Mercado Comum tampouco for alcangada uma
solugdo, a controvérsia serd elevada ao Conselho do Mercado Comum para que este
adote as recomendacdes pertinentes.

2. Dentro de cento e vinte (120) dias a partir da entrada em vigor do Tratado, o Grupo
Mercado Comum elevara aos Governos dos Estados Partes uma proposta de Sistema
de Solugao de Controvérsias, que vigerd durante o periodo de transicao.
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3. Até 31 de dezembro de 1994, os Estados Partes adotardo um Sistema Permanente
de Solugdo de Controvérsias para o Mercado Comum.

Ou seja, o Tratado de Assunc¢do originalmente privilegiou a negociagdo direta entre os
Estados Partes, com a possibilidade de consulta a especialistas do Grupo Mercado Comum em
caso de insucesso nas aproximagdes diplomadticas. Essencial remarcar, ainda, que as
“controvérsias” abarcadas envolvem, tdo somente, as que “possam surgir entre os Estados
Partes como consequéncia da aplicagdo do Tratado”.

Buscando fornecer alguma complementacao ao Tratado de Assunc¢do, foi aprovado
pelo congresso brasileiro o Protocolo de Brasilia, em 19922, que previu a possibilidade de
utilizacao de tribunais arbitrais ad hoc para resolugao de quaisquer das controvérsias previstas
no art. 1° do Protocolo® em caso de impossibilidade de éxito nas negociagdes diretas previstas
no Tratado de Assun¢@o e no proprio Protocolo de Brasilia (arts. 2 e 3) e a consulta ao Grupo
Mercado Comum.

Estes tribunais arbitrais seriam compostos por trés arbitros, sendo dois indicados por
cada um dos Estados Partes, e um terceiro indicado em comum acordo pelos litigantes e extraido
de lista prévia elaborada por todos os Estados Partes, com cada um indicando 10 arbitros.

Ainda, o Protocolo previu a possibilidade de reclamagdo de particulares (pessoas
fisicas ou juridicas) que se vissem “afetados por medidas legais ou administrativas de efeito
restritivo, discriminatdrio ou de concorréncia desleal, em violagdo ao Tratado de Assungdo™,
(CASELLA, 1996, p. 351) ou as decisdes e recomendagdes do Grupo Mercado Comum.

Ao todo, foram proferidos um total de dez laudos pelos tribunais arbitrais constituidos
sob a égide do Protocolo de Brasilia, versando sobre temas como importagdes e exportacdes
comerciais, praticas de dumping e tarifas alfandegarias.

Apesar disso, o Tratado e o Protocolo ndo exauriram - e nem tentaram exaurir - a
multiplicidade de conflitos envolvendo a instituicdo primaria de um mercado comum e como
seriam resolvidos. Como explicita o art. 3 do Anexo III do Tratado de Assun¢do, bem como o
art. 34 do Protocolo de Brasilia, ambos os sistemas sao medidas provisorias € que deveriam ser
estabilizados até¢ dezembro de 1994, com a adogao de um sistema permanente de resolugao de

controveérsias.

2 BRASIL, DECRETO N° 922, DE 10 DE SETEMBRO DE 1993. Promulga o Protocolo para a Solugio de
Controvérsias, firmado em Brasilia em 17 de dezembro de 1991, no ambito do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). Brasilia, 10 de setembro de 1993

3 ARTIGO 1. As controvérsias que surgirem entre os Estados Partes sobre a interpretacio, a aplicagio ou
descumprimento das disposi¢des contidas no Tratado de Assun¢ao, dos acordos celebrados no &mbito do mesmo,
bem como das decisdes que emanem do Conselho do Mercado Comum serdo submetidas aos procedimentos de
solucdo estabelecidos no presente Protocolo.
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E, sendo provisorio, proliferaram também severas criticas ao sistema de resolucao de
controvérsias estabelecido pelo Protocolo de Brasilia, que acabaram por, inclusive, aumentar a
descrenca na propria possibilidade de éxito do MERCOSUL enquanto Organizagdo
Internacional. Essas criticas foram especialmente relacionadas a crise econdmica generalizada
experimentada pela regido na década de 90, parcialmente causada pela crise cambial brasileira
no periodo.

Nas palavras de Welber Barral (2003, p. 234-235), especialmente no ano de 1998 a
regido experienciou os efeitos de crise cambial brasileira que gerou incessantes déficits também
na balanca comercial argentina, que acarretou o “fim da paridade cambial que ancorava os
planos economicos desse pais, com a consequente crise financeira que se propagou pela
regidao”.

Em razao destes fatores, buscando restabelecer o equilibrio na regido e melhor
fortalecer a seguranga juridica e econdmica, em 1994, foi realizada reunido extraordinaria
visando ultrapassar o periodo de transi¢do e estabelecer definitivamente os 6rgaos e formas de
administracdo do MERCOSUL.*

Essa reunido deu origem ao Protocolo de Ouro Preto, por meio do qual os principais
orgdos estruturantes da organizacao foram criados. Sao eles: o Conselho do Mercado Comum
— CMC, o Grupo Mercado Comum — GMC e a Comissdo de Comércio do Mercosul - CCM, os
quais tem fungdes legislativas, bem como, os seguintes 6rgdos consultivos: a Comissao
Parlamentar Conjunta — CPC e o Foro Consultivo Econdmico Social (FCES). O o6rgao
administrativo ¢ a Secretaria Administrativa do Mercosul — SAM, sendo apenas este 6rgao de
funcionamento permanente. Além desses orgdos estruturais, destacam-se o Parlamento do
Mercosul, a Comissdo de Representantes Permanentes, as Reunides de Ministros, o Foro de
Consulta e Concertagdo Politica, o Foro Consultivo Economico e Social, os Subgrupos de
Trabalho, as Reunides Especializadas, os Comités, os Grupos Ad hoc, a Comissao Laboral e os
Comités Técnicos (ESLAR, 2013, p. 61).

O Conselho do Mercado Comum € o 6rgdo superior do Mercosul e foi constituido pelo
Protocolo de Ouro Preto, e por sua vez o Grupo Mercado Comum ¢ o 6rgdo executivo, enquanto

que a Comissdo de Comércio € 6rgdo que trata da aplicacdo da politica comercial do bloco. Por

4Artigo 18: Antes do estabelecimento do Mercado Comum, a 31 de dezembro de 1994, os Estados Partes
convocardo uma reunido extraordindria com o objetivo de determinar a estrutura institucional definitiva dos 6rgaos
de administracdo do Mercado Comum, assim como as atribui¢des especifica de cada um deles e seu sistema de
tomada de decisdes. Mercosul — Tratado de Assungdo, artigo 18. Disponivel em:
http://www.tprmercosur.org/pt/norm_juridica.htm. Acesso em: 04 jul 2023.
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fim, a Secretaria Administrativa ¢ o unico 6rgdo permanente que fornece apoio técnico e
administrativo a todo o sistema (OCAMPO, 2009, p. 474-487).

Com base nesse aparato institucional, estabeleceram-se as bases utilizadas, em certa
medida, até hoje para o funcionamento e a resolug¢ao de conflitos no MERCOSUL, bem como
de sua func¢do administrativa de modo geral.

No entanto, foram apresentadas varias criticas ao sistema introduzido pelo Protocolo
de Ouro Preto, eis que, na visdo de diversos juristas da época, ele ndo garantia o cumprimento
das decisoOes proferidas sob sua égide.

Veja-se o conteudo do art. 41 e 42 do referido Protocolo:

Artigo 41. As fontes juridicas do Mercosul sdo:

I - o Tratado de Assungdo, seus protocolos e os instrumentos adicionais ou
complementares;

II - os acordos celebrados no ambito do Tratado de Assuncao e seus protocolos;

III - as Decisoes do Conselho do Mercado Comum, as Resolu¢des do Grupo Mercado
Comum e as Diretrizes da Comissdo do Mercosul, adotadas deste a entrada em vigor
do Tratado de Assung@o.

Artigo 42. As normas emanadas dos 6rgaos do Mercosul previstos no Artigo 2 deste
Protocolo terdo carater obrigatorio e deverao, quando necessario, ser incorporadas aos
ordenamentos juridicos nacionais mediante os procedimentos previstos pela
legislag@o de cada pais.

Ou seja, na forma do art. 42, as normas devem ser incorporadas aos ordenamentos
juridicos nacionais previstos na legislacao interna de cada pais para ter validade; destarte, ao
fim e ao cabo, as decisdes sdo “obrigatdrias”, mas o Estado-Parte tem suficiente forga politica
e autonomia para deixar de incorpora-las em seu ordenamento.

Sobre o tema, leciona Carlos Bechara (2001, p. 38) que em que pese determinasse a
obrigatoriedade das decisdes no ambito do MERCOSUL (art. 9, 15 e 20), esta ndo era
automatica e efetiva tal como no sistema encontrado na Unido Europeia, em que ha inclusive
paridade entre as decisdes nacionais e as proferidas na Organizagao Internacional.

Durante as negociacdes no periodo de transicdo do MERCOSUL, a opg¢ao da aplicagao
automatica foi descartada. Assim sendo, a incorporagdo e aplicacdo das normas internacionais
estava condicionada a sua internalizagdo nos ordenamentos nacionais, seguindo os ritos de
legislacdo interna de cada pais.

Na li¢do de Bechara (2001, p. 39):

“Entre as fragilidades do MERCOSUL avulta a sua estrutura institucional, que néo
permite a adogdo de normas que se incorporem diretamente nas ordens juridicas dos
Estados-Partes e criem direitos e obrigacdes em favor de particulares. Os atos de todos
0s o0rgaos que possuem capacidade decisoria surgem do consenso dos representantes
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dos Estados-Partes, tal como os Tratados Internacionais, € como estes vinculam-nos,
obrigam-nos a executa-los de boa-fé. As normas constantes das decisdes do Conselho
do Mercado Comum e das diretrizes da Comissdo de Comércio do MERCOSUL que
impliquem em alteragdo do direito dos Estados-Partes ndo se inserem
automaticamente nos seus ordenamentos juridicos. Incorporam-se na medida em que,
se for necessario, que os Parlamentos nacionais as aprovem. (...) O procedimento
intergovernamental encerra riscos politicos. Quando parece oportuno a um dos
governos romper as negociagoes, interrompé-las, eterniza-las ou continua-las,
noutro quadro institucional, geralmente tem condi¢oes de fazé-lo” (grifo
adicionado)

Pode-se, assim, identificar a questdo que passaria os anos seguintes atravancando as
negociagdes e gerando controvérsias a respeito tanto das normas quanto da efetividade do
MERCOSUL, quanto da propria elaboragdo de um novo procedimento de resolucao de litigios:
o receio dos Estados-Partes em prescindir de seu poder de barganha e autonomia na aplicagao
das normas do MERCOSUL.

Em razdo disso, nos procedimentos elaborados até entdo inexistia previsdo de um
orgdo permanente de resolucao dos litigios e sua aplicagdo dependia da incorporagao aos
respectivos ordenamentos internos.

Passa-se, assim, a analisar a evolugdo das negociagdes rumo a um sistema mais

eficiente e seus impactos na integracdo regional no MERCOSUL.

2.2.2. O Protocolo de Olivos: negocia¢des iniciais e contexto

Mesmo com o aparato institucional estabelecido com o Protocolo de Ouro Preto, ainda
restava uma etapa para a organizagao de um sistema de resolugao de conflitos no MERCOSUL.:
a ja prevista derrogacdo do Protocolo de Brasilia, com o objetivo de estabelecer parametros
definitivos para resolucdo das disputas entre Estados-Partes.

A razdo para tal anseio existir, a despeito da inicial eficiéncia do Protocolo de Brasilia
e do Protocolo de Ouro Preto, foram as constantes criticas feitas ao sistema de resolugao de
disputas por eles estabelecido, com propostas de modificacdes que foram tema de intensos
debates nos 6rgaos do MERCOSUL e juristas dos Estados-Partes.

Dentre essas criticas, menciona-se em retrospecto a exigéncia de maior formalidade e
asseguracdo de cumprimento das decisdes proferidas pelos 6rgaos do MERCOSUL e o
fortalecimento da estrutura arbitral, para fins de assegurar maior estabilidade ao bloco.

Ainda em 1999, o entdo Ministro das Rela¢des Exteriores do Brasil, Luiz Felipe
Lampreia, sugeriu o fortalecimento do sistema do Tribunal Arbitral, especialmente como forma

de conferir instancias e ferramentas adequadas de resolugao dos conflitos comerciais sem que
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para isso se comprometesse todo o conjunto do MERCOSUL e/ou das entidades
governamentais brasileiras (VIGEVANI; MARIANO; MENDES, 2002).

Isso porque a informalidade do sistema, priorizando negociagdes diretas € dando ao
Tribunal Arbitral carater provisério e ad hoc, levava também a mobilizacdo dos 6rgaos
decisorios do MERCOSUL em torno de conflitos pontuais e ndo associados a integracao
regional, comprometendo a celeridade e eficiéncia, gastando recursos com questdes de menor
relevancia.

Em razao disso, foi proferida a Decisao N°. 25/2000 do Conselho do Mercado Comum,
versando sobre o “aperfeicoamento do Sistema de Solu¢do de Controvérsias do Protocolo de
Brasilia”, e a partir da qual foi formado um Grupo ad hoc’ para analisar e propor uma reforma
ao Sistema, com conclusao prevista para dezembro de 2000, com a seguinte sugestdo de temas

em seu art. 2°:

- Aperfeicoamento da etapa posterior ao laudo arbitral; cumprimento dos laudos
e alcance das medidas compensatorias.

- Critérios para confirmagdo das listas de especialistas e arbitros, e para sua
designagdo em cada caso.

- Maior estabilidade dos arbitros.

- Alternativas para uma interpretagdo uniforme da normativa MERCOSUL.

- Agilizagdo dos procedimentos existentes e implementacdo de procedimentos
sumarios para casos determinados

Em suma, nas palavras de Barral (2003), a pretendida reforma permitiria o
“adensamento de juridicidade” e a solugdo de questdes procedimentais identificadas nos casos
julgados por meio do sistema do Protocolo de Brasilia, assegurando estabilidade estrutural e
eficiéncia para a solucao dos litigios e adequado cumprimento dos laudos e sentengas proferidos
sob sua égide.

Os trabalhos do Grupo levaram a novas disputas entre os Estados-Partes, evidenciando
as diferentes visdes sobre a Resolugao de Conflitos no MERCOSUL, o que certamente impacta,
até hoje, na integragao da regido.

Isso porque, dentre outras reunides designadas pelo grupo ad hoc®, na cidade de
Brasilia, em 20007, foi apresentado projeto de aperfeigoamento pelo governo brasileiro,

incluindo as seguintes sugestoes:

1) redugdo da intervencdo do GMC; 2) ampliagdo da lista de arbitros nacionais;
criacdo de uma lista especifica de terceiros arbitros (presidentes do Tribunal), com o

5 Com a decisdo, foi instituido o Grupo de Trabalho ad-hoc para Adequacio da Estrutura Institucional - GTAHAEI
6 Pode-se mencionar, dentre outras, as reunides em Buenos Aires, 30 e 31.05.2000; Brasilia, 24 e 25.08.2000 ¢
Montevidéu, de 20 a 22.11.2000

7 Ata 3/00 do GMC - MERCOSUL
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objetivo de conferir maior qualidade e uniformidade aos laudos arbitrais; 3)
introducdo de um Tribunal de Apelagdo, revisor da aplicagdo do direito, semelhante
ao da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC); 4) responsabilidade de controle do
Tribunal Arbitral sobre a ado¢do das medidas necessarias para o cumprimento do
laudo pelo Estado-parte; ¢ 5) possibilidade de se alcangar outro setor, durante as
retaliagdes comerciais, e a determinag@o do seu grau de alcance (OMC). (BRESSAN,
2012, p. 23)

A referida reunido teve grande impacto no sentido de dar propulsdo efetiva as
negociagdes para elaboracdo de novo Protocolo de resolucao de conflitos na regido, com a
flexibilizagdo da posi¢do da delegagdo brasileira. No entanto, o consenso sé foi obtido entre o
Brasil, Paraguai e Argentina, 2 medida em que a delegacdo uruguaia seguiu apresentando
discordancias do sistema até entdo consensuado.

Isso porque, no entendimento das autoridades uruguaias, deveria ser feita revisdo mais
profunda do sistema, dando especial enfoque a criagdo de Tribunal Arbitral Permanente,
abrangendo inclusive conflitos entre os particulares, e a criagdo de Secretaria Técnica para
acompanhar a atuagao dos diferentes foros associados ao GMC e o andamento das negociagdes
de projetos quanto ao cumprimento dos laudos arbitrais (KLOR; PIMENTEL, 2004, p. 148).

Em que pese inicialmente a proposta uruguaia ndo tenha sido apoiada pelos demais
Estados-Partes, paulatinamente ganhou for¢ca no 6rgdo. Esse processo culminou na Decisdao
para o Fortalecimento Institucional n° 16/02, em que se instruiu o GMC para que iniciasse o
processo voltado para a conversdao da Secretaria Administrativa em secretaria técnica do
MERCOSULS, momento em que o Uruguai apresentou sua proposta.

As diferengas nas propostas, no entanto, eram inconcilidveis, o que levou ao
encaminhamento dos projetos ao GMC, conforme consta da Ata 4/00 (XL Reunido Ordinaria
do GMC).

Nesse momento, restou evidente a divergéncia de opinides dos Estados-Partes.

Segundo leciona BRESSAN (2012):

“Era evidente que Argentina e Brasil eram favoraveis a manutengdo da estrutura
intergovernamental do bloco, ndo supranacional, permitindo que esses paises
mantivessem maior controle do processo integracionista. Enquanto isso, Paraguai e
Uruguai eram favordveis a conformacdo de instituicdes supranacionais, pois
almejavam diminuir os impactos que o peso argentino e brasileiro representa para eles.
Ao mesmo tempo, as indefini¢des quanto a consolidagio da politica comercial comum
fizeram o Brasil temer compromissos definitivos, que gerariam empecilhos as demais
negociagdes multilaterais das quais o pais participava”.

8 XXII Reunido Ordinaria do CMC, Buenos Aires, 5/7/2002, DEC. n° 16/02. “La Secretaria Tecnica se instituyé
en octube de 2003, luego de un transparente proceso de seleccion por el que se cubrieron los cargos de
especialistas en el plano juridicoy en el econémico”.
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Retomou-se, assim, a polémica existente desde a vigéncia dos protocolos anteriores: a
“perda” de autonomia por parte dos Estados-Partes, notadamente Argentina e Brasil, receosos
de um sistema de resolucao de conflitos que lhes retirasse o controle sobre o processo de
integragdo regional.

A andlise das propostas e posicionamentos permite a conclusdo de que os paises
consentiram com a criagdo do Tribunal Permanente. No entanto, discordaram a respeito da
obrigatoriedade ou ndo da etapa de consulta e intervengao do GMC, por se tratar de medida
politica e ndo jurisdicional, bem como quanto ao alcance da competéncia do futuro 6rgao.

Rememora-se que que o Uruguai defendia que se abarcasse as demandas de
particulares, bem como defendia o carater vinculativo e obrigatério dos laudos, somado a
criacdo de sistema de armazenamento de precedentes para segurancga e estabilidade processual
(KLOR; PIMENTEL, 2004, p. 152).

Em virtude da discussao, foi instituido ainda mais um grupo, intitulado Grupo de Alto
Nivel, voltado a concretizagdo dos trabalhos iniciados pelo GTAHAEL

Apos reunides iniciais pouco produtivas, por fim se chegou a consenso sobre a criagdo
de tribunal permanente, de sistema de consultas e sobre a eliminacao da intervengao obrigatoria
do GMC. Esses avan¢os culminaram na assinatura do Protocolo de Olivos em 18 de fevereiro
de 2002 (mas com entrada em vigor apenas em janeiro de 2004 - decreto legislativo n°® 712 de
2003, juntamente com a Decisdo n° 37/2003 CMC, que regulamenta sua aplicagdo).

O referido protocolo ¢, até os dias de hoje, o que regulamenta a solucio de conflitos

no MERCOSUL, aplicando-se as controvérsias que surjam entre os Estados Partes sobre

“a interpretagdo, a aplicagdo ou o ndo cumprimento do Tratado de Assungdo, do
Protocolo de Ouro Preto, dos protocolos e acordos celebrados no marco do Tratado
de Assuncgdo, das Decisoes do Conselho do Mercado Comum, das Resoluc¢des do
Grupo Mercado Comum e das Diretrizes da Comissdo de Comércio do MERCOSUL

serdo submetidas aos procedimentos estabelecidos no presente Protocolo”.’

Inobstante estar vigente até hoje, mais de 20 anos apds a assinatura, o Protocolo de
Olivos também ndo estruturou um sistema definitivo de resolugao de litigios na organizagao,

eis que ¢ provisorio e deveria ser revisto e substituido por um sistema definitivo antes de se

9 BRASIL, DECRETO Legislativo N° 712, DE 15 DE DEZEMBRO DE 2003. Aprova o "Protocolo de Olivos
para a Solugdo de Controvérsias no Mercosul", assinado na cidade de Olivos, Provincia de Buenos Aires, em 18
de fevereiro de 2002, pelos Governos da Republica Federativa do Brasil, da Republica da Argentina, da Republica
do Paraguai e da Republica Oriental do Uruguai. Brasilia, 15 de dezembro de 2003. Disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2003/decretolegislativo-712-14-outubro-2003-459967-protocolo-
I-pl.htmI>. Acesso em: 18 jul. 2023
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culminar o processo de convergéncia da tarifa externa comum, consoante previsao expressa do
art. 53 do Protocolo.

De toda forma, pode-se afirmar que o PO surgiu como uma resposta a muitos dos
anseios que permeavam o MERCOSUL em suas etapas iniciais, visando ao estabelecimento de
sistema que, ainda que provisorio, assegura a seguranca juridica apta a fomentar o
fortalecimento e estreitamento das relagdes socioecondmicas na regido, e, portanto, a integracao
regional.

Portanto, cumpre analisar pormenorizadamente as inovagoes e estruturas estabelecidas
pela Protocolo de Olivos, para fins de se compreender melhor seu funcionamento e pretensoes
para, em seguida, analisar se obteve os efeitos desejados e se, ao fim e ao cabo, se mostrou

adequado aos objetivos do MERCOSUL.

2.2.3. As principais estruturas funcionais previstas no Protocolo de Olivos

Ressalte-se que o Protocolo de Olivos nao buscou reformular integralmente o sistema
previsto no Protocolo de Brasilia, mas sim aprimora-lo e estabelecer as bases para o que
futuramente se tornaria o sistema definitivo, razao pela qual boa parte da estrutura prevista nas
normas anteriores se manteve com o PO.

Todavia, isso ndo quer dizer que ndo ocorreram mudangas significativas; segundo

Eliane Martins (2006),

O novo sistema de solugéo de controvérsias do PO apresenta avangos significativos
em relagdo a sistematica anterior do PB, dentre os quais se destacam: a) criagdo de um
Tribunal Permanente de Revisdo (TPR); b) implementacdo de mecanismos de
regulamentagdo das medidas compensatorias; c¢) criagdo de normas procedimentais
inspiradas no modelo da OMC, como as que determinam que o objeto da controvérsia
seja limitado na reclamagdo e resposta apresentadas ao Tribunal Ad Hoc; d)
intervengao opcional do GMC; e) possibilidade de elei¢do de foro; f) possibilidade de
reclamagao dos particulares.

A anélise adequada do sistema do PO é, portanto, baseada no estudo do que mudou
desde o Protocolo de Brasilia e as razdes para tais mudangas. Em primeiro momento, portanto,
passa-se a descrever as estruturas mantidas, incluidas ou modificadas pelo PO para as quatro
principais etapas da resolu¢do de conflitos: a negociacdo direta, a intervengdo opcional do
GMC, a arbitragem ad hoc e a fase recursal. Na sequéncia, analisa-se o procedimento previsto

no PO e as possibilidades abertas por ele.
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Pode-se seguir o seguinte roteiro esquematico elaborado pelo préprio MERCOSUL!®

para melhor compreensdo global do funcionamento do sistema, que serad esmiugado em seguida:

*+ | MERCOSUL
TPR

+

Primeira Fase:

I Negociagoes
DIPLOMATICA

diretas.

Segunda Fase:

Intervengdo
POLITICA

do GMC

A) Tribunal Arbitral
Ad Hoc ou Tribunal
Permanente de
Revisdo “per saltum”

Terceira Fase: - B) Tribunal
Permanente de
Revisdo- apelagao

A

JURISDICIONAL

v

» C) Cumprimento

do Laudo > Medidas
Compensatérias

Inicialmente, se manteve, como primeira fase para resolucdo de quaisquer
controvérsias a negociagdo direta entre os Estados-Parte, consoante art. 4°, prevendo que os
“Estados Partes numa controvérsia procurardo resolvé-la, antes de tudo, mediante
negociagoes diretas”.

Nesta etapa, ndo ha previsodes especificas de formalidades e/ ou estruturas necessarias
para as negociagdes. O PO prevée, em seu art. 5°, tdo somente o prazo maximo de 15 dias para
as negociacdes (salvo acordo entre as partes envolvidas), contados a partir da comunicac¢ao do
inicio da controvérsia, bem como exige que os Estados Partes comuniquem ao GMC sobre as
gestoes e resultados das negociacdes.

A etapa seguinte, regulamentada no Capitulo V do PO, versa sobre uma das principais
polémicas do sistema previsto no Protocolo de Brasilia: a intervencdo opcional do Grupo
Mercado Comum - GMC - nos conflitos a ele submetidos.

Prevé o art. 6° do Protocolo que os Estados-Partes poderao optar entre dois caminhos

em caso de insucesso nas negociagdes: de comum acordo, submeter a controvérsia a

10 Disponivel em: <https://www.tprmercosur.org/pt/sol_contr_ini_proc_gral.htm>. Acesso em: 12 nov. 2023
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consideracdo do GMC, ou iniciar diretamente o procedimento arbitral previsto no Capitulo VI,
abordado adiante.

Caso as partes optem pela primeira possibilidade, o GMC fica responsavel por avaliar
a situacao, dando a devida oportunidade para os Estados-Partes se manifestarem e, caso entenda
necessario, requerer o auxilio do grupo de especialistas previsto no art. 43 do PO, em
procedimento que deve durar no maximo 30 dias (art. 8° do PO).

O referido grupo de especialistas ¢ composto por trés membros, a serem designados
pelo proprio GMC ou, havendo controvérsias, mediante votagdo dos Estados-Partes para elegé-
los a partir de lista composta por 24 especialistas disponiveis (sendo que cada Estado-Parte tem
o direito de eleger 6 deles).

Jana hipdtese de instauragdo do procedimento arbitral, este tramitard ante Tribunal Ad
Hoc composto por trés arbitros, consoante art. 10.1 do PO, sendo dois deles indicados cada um
por um dos Estados-Partes envolvidos na controvérsia e um, o arbitro presidente, designado de
comum acordo pelas partes!!.

Por fim, a quarta estrutura essencial para compreensdo do funcionamento do sistema
de resolucao de conflitos previsto no Protocolo de Olivos ¢ o Tribunal Permanente de Revisao,
exigido por todos os Estados-Parte no decorrer das negociagdes e das reunidoes do GTAHAEI
como uma via recursal ao Laudo Arbitral.

O TPR instituido no PO é composto por 5 arbitros, quatro deles eleitos por cada
Estado-Parte para mandatos bienais, somado a um quinto escolhido unanimemente pelos
estados a partir da lista de arbitros, (ou mediante sorteio da Secretaria Administrativa).

Os arbitros do TPR, uma vez eleitos, devem estar permanentemente disponiveis
quando convocados, mas a quantidade de arbitros a atuar em cada caso dependera dos paises
envolvidos.

Isso porque, se for apenas dois, o0 TPR sera composto por trés arbitros (um nacional de
cada pais envolvido e o presidente sorteado dos arbitros restantes e ndo nacional de nenhuma
das partes). Por sua vez, se a controvérsia envolver 3 ou mais Estados-Parte, o tribunal de
revisdo serd composto por todos os 5 arbitros eleitos.

Cada uma destas estruturas tem papéis especificos no funcionamento geral do sistema
do MERCOSUL; no entanto, fazem parte de um so6 procedimento para a resolugao de

controvérsias no orgao, razao pela qual faz-se necessario dedicar especial aten¢do para qual

" De acordo com o art. 10.3, ii do PO, niio havendo acordo entre as partes, o arbitro presidente sera sorteado pela
Secretaria Administrativa do MERCOSUL a partir da lista de arbitros prevista no art. 11 do PO
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seria a ordem procedimental e as regras processuais a serem seguidas no decorrer do tratamento

de um litigio posto perante 0o MERCOSUL sob a égide do Protocolo de Olivos.

3.0 ATUAL PROCEDIMENTO DE SOLUCAO DE CONTROVERSIAS NO
MERCOSUL

No presente topico, esclarecida a estrutura geral e os principais 0rgaos e estruturas em
torno dos quais o sistema procedimental de solu¢do de controvérsias do MERCOSUL foi
pensado, pode-se descrever, de maneira mais pormenorizada, as diferentes etapas e regras
envolvendo a resolugdo de controvérsias no 6rgao, bem como as regras gerais que o regem.

Inicialmente, ressalte-se que o Protocolo de Olivos prevé a regra geral de que os
procedimentos nele previstos, ainda que flexiveis, “garantirdo que cada uma das partes na
controversia tenha plena oportunidade de ser ouvida e de apresentar seus argumentos e
assegurardo que os processos se realizem de forma expedita”.'?

Ainda, para compreensdo da regra geral, retoma-se que, expandindo relativamente o
ambito de aplicagdo previsto no Anexo III do Tratado de Assuncao, o Protocolo de Olivos
abarca controvérsias envolvendo “a interpretag¢do, a aplicagcdo ou o ndo cumprimento do
Tratado de Assungdo, do Protocolo de Ouro Preto, dos protocolos e acordos celebrados no
marco do Tratado de Assuncdo, das Decisoes do Conselho do Mercado Comum, das
Resolugoes do Grupo Mercado Comum e das Diretrizes da Comissdo de Comércio do
MERCOSUL”.

Por fim, previsdo que gerou intensa critica doutrinaria € a de voluntariedade. Apesar
do procedimento instituido pelo Protocolo de Olivos, prevé o art. 1.2 que os Estados-Parte
podem, livremente, eleger outros foros para reger as controvérsias de que fizerem parte (ainda
que incluidas no ambito abarcado pelo PO), a exemplo da Organizagdo Mundial do Comércio

(OMC) e outros esquemas preferenciais de comércio'?.

12 Art. 51.3 do Protocolo de Olivos

13 2. As controvérsias compreendidas no ambito de aplicagdo do presente Protocolo que possam também ser
submetidas ao sistema de solucao de controvérsias da Organizagdo Mundial do Comércio ou de outros esquemas
preferenciais de comércio de que sejam parte individualmente os Estados Partes do MERCOSUL poderao
submeter-se a um ou outro foro, a escolha da parte demandante. Sem prejuizo disso, as partes na controvérsia
poderao, de comum acordo, definir o foro.

Uma vez iniciado um procedimento de solu¢do de controvérsias de acordo com o pardgrafo anterior, nenhuma das
partes podera recorrer a mecanismos de solucdo de controvérsias estabelecidos nos outros foros com relagdo a um
mesmo objeto, definido nos termos do artigo 14 deste Protocolo.
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A tnica ressalva prevista no PO quanto a isso ¢ que, uma vez iniciado o procedimento
perante um foro (seja por requerimento do demandante, seja por consenso entre as partes), o
litigio objeto do pedido fica adstrito aquele foro, ndo podendo os Estados submeté-lo a outros
foros e organizacoes.

Estabelecidas essas regras gerais, passa-se a andlise de cada uma das etapas do
procedimento de resolucdao de conflitos no MERCOSUL, aplicadas até hoje (em que pese a

revisdo prevista no proprio PO, que nunca ocorreu).

3.1. AS NEGOCIACOES DIRETAS

Como exposto, sdo quatro as principais etapas da resolucdo de conflitos no
MERCOSUL: as negociacdes diretas (etapa diplomatica), a intervencdo do GMC (etapa
politica), a arbitragem e a fase recursal perante o TPR (etapa jurisdicional).

A primeira delas ¢ a negociagao direta entre os Estados, privilegiada desde os
primeiros sistemas de resolu¢do de controvérsias na regido e foi pouco alterada no Protocolo de
Olivos.

Como exposto anteriormente ao abordar as negociacdes diretas enquanto estrutura de
resolucao de conflitos no MERCOSUL, ndo sao previstas exigéncias formais para a negociagao
entre os Estados-Partes.

Unicamente, o PO prevé, em seu art. 5°, o prazo maximo de 15 dias (salvo acordo
entre os envolvidos) e a comunicagdo ao GMC sobre resultados e gestdo das negociagdes.

Uma das inovagdes do PO se comparado ao Protocolo de Brasilia é que a data de inicio
do referido prazo ¢ muito mais precisa - a data em que uma delas comunicou a outra a decisao
de iniciar a controvérsia, enquanto que a previsao do art. 3° n. 2 do PB previa apenas que “[...]
as negociacoes nao poderao exceder o prazo de quinze dias, salvo acordo entre as partes, a partir
da data em que um dos Estados- partes levantar a controvérsia”.

Note-se que em que pese a previsdo genérica de privilégio as negociagdes diretas, o
Protocolo de Olivos ndo trouxe quaisquer sugestdes ou constituiu estruturas destinadas a
facilitacdo, fomento e caminhos para o sucesso das negociagdes. Igualmente, ndo previu
nenhuma estrutura formal de efetivagdo dos acordos entabulados, tampouco de execugao
forcada destes (conforme serd melhor abordado adiante).

De toda forma, caso as negociacdes diretas entre os Estados-Parte ndo sejam bem-
sucedidas, a etapa seguinte ¢ a intervengao opcional do GMC, tdpico sensivel nas negociacdes

e estudos que levaram ao Protocolo de Olivos.
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3.2. AINTERVENCAO OPCIONAL DO GMC

Como exposto anteriormente, a Intervencdo do GMC era etapa obrigatéria nos
sistemas anteriores ao Protocolo de Olivos em caso de insucesso das negociacdes diretas entre
os Estados-Partes.

Em virtude dos interesses antagdnicos entre os paises com relagdo a sua autonomia e
a fiabilidade e efetividade da interven¢ao de atores politicos nos conflitos entre eles (tal como
os especialistas do GMC), no periodo de negociagdes e discussdes, especialmente no ambito da
atuacdo do GTAHAEI a etapa de intervengdo do GMC se tornou um dos pontos de discussao
mais acalorada.

Ao fim, chegou-se a um consenso: a manutencdo da etapa como procedimento
opcional, atrelado ao consentimento de ambos os Estados-Parte, cujo funcionamento ¢ regido
nos arts. 6°, 7° e 8° do PO.

Quanto ao procedimento para utilizagdo, prevé o art. 6° do PO que, caso ndo tenha
sido obtido sucesso nas negociagoes diretas, qualquer dos Estados envolvidos na controvérsia
podem optar por iniciar diretamente o procedimento arbitral, analisado no topico seguinte, ou,
de comum acordo entre si, requerer a intervengio dos especialistas do GMC'.

Caso opte-se pela segunda possibilidade, o conflito sera submetido para analise pelo
GMC, que avaliard a situagdo, dara oportunidades para exercicio do contraditdrio pelas partes
e, se necessario, acionara os especialistas listados na forma do art. 43 do PO.

A lista de especialistas em questdo consiste, basicamente, em 24 especialistas (sendo
6 designados por cada Estado Parte), e dentre os quais sdo designados 3 pelo GMC para
apresentar parecer sobre a matéria em litigio.

De toda forma, uma vez submetido o conflito ao GMC, prevé o art. 7° do PO que o
orgdo apresentard recomendagdes visando a solugdo da controvérsia, desde que respeitado o
prazo de até trinta dias desde a submissdao do caso ao GMC ( art. 8° do PO).

Trata-se de etapa que se mostrou ndo muito relevante e/ou valorizada pelos Estados-
Parte nos litigios sob a égide do PO, em parte devido ao receio envolvendo a intervengdo de
orgao politico nos conflitos e em virtude das disputas entre os Estados-Parte previamente ao

Protocolo de Olivos, de maneira que se tornou facil de se contorné-la.

14 Situagdo excepcional é a submissdo do litigio a0 GMC em caso de tal providéncia ser requerida por outro Estado,
terceiro no que se refere ao conflito em questdo. Caso isso ocorra, prevé o art. 6°, 3, que sera a questdo encaminhada
ao GMC independentemente de concordancia dos Estados-Partes diretamente envolvidos, mas que o procedimento
arbitral eventualmente instaurado ndo se suspendera a ndo ser que estes concordem.
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De fato, segundo licdo de Adriana Dreyzin de KLOR e Luiz Otavio PIMENTEL (2004,
p. 185):

“A faculdade de ndo submeter uma controvérsia ao Grupo Mercado Comum deve ser
avaliada, desde uma perspectiva operativa, no sentido de reconhecer que conquanto ¢ uma
inovagdo, ndo muda radicalmente a estrutura do sistema anterior de solugdo de diferengas.
Sendo que as decisdes do Grupo Mercado Comum sdo tomadas por consenso, sob o guarda-
chuva do sistema vigente, ¢ suficiente que o Estado-Parte que decide levar a controvérsia ao
Tribunal Arbitral vote contra a recomendacao do Grupo Mercado Comum para conseguir seu
proposito. Segundo esta Otica, a alteragdo incorporada por Olivos ¢ s6 uma maneira de ndo
procrastinar a solu¢do da controvérsia”.

Estabelecidas as premissas operacionais da interven¢ao do GMC, passa-se, entdo, ao

procedimento arbitral previsto para o MERCOSUL.

3.3. A ARBITRAGEM 4D HOC

Caso nao se obtenha sucesso seja por negociagdes diretas, seja mediante intervencao
do GMC, qualquer dos Estados partes na controvérsia tem a faculdade de comunicar a
Secretaria Administrativa do MERCOSUL a sua vontade de langar mao do procedimento
arbitral estabelecido no Capitulo VI do PO.

Uma vez iniciado o procedimento, a Secretaria Administrativa do MERCOSUL deve
notificar todos os demais Estados envolvidos na controvérsia, bem como o GMC, eis que a ela
cabem as fun¢des de gestdo administrativa e conducao do procedimento.

Inicialmente, prevé o art, 16 do PO que todo o procedimento, prezando pela celeridade,
deve durar 60 dias até a prolagdo do laudo arbitral (prorrogéavel por no maximo 30 dias), contado
a partir da comunicacdo da Secretaria Administrativa as partes informando a aceitagdo da
designacgao por parte do arbitro presidente.

A composi¢ao do Tribunal Arbitral se da por meio de indicacdes dos Estados-Parte,
que elegem, cada um, um arbitro da lista prevista no art. 11 do PO, e, em conjunto, elegem o
arbitro presidente em um prazo de 15 dias a partir da comunicagdo de interesse na instauragao
do procedimento arbitral.

Caso ndo haja acordo, o arbitro presidente serd eleito por meio de sorteio organizado
pela Secretaria Administrativa a partir da lista prevista no art. 11.2 do PO, excluindo os
nacionais dos Estados envolvidos na controvérsia.

Uma vez formalizados os aceites dos arbitros indicados e constituido o Tribunal

Arbitral Ad-Hoc, inicia-se a fase postulatoria, em que as partes sdo intimadas para apresentagao
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dos textos de apresentacdo e de resposta, que se ddo com base nas questdes discutidas e
consideradas nas etapas prévias (negociagdes diretas ou intervengdo do GMC) e que delimitam
o0 objeto da controvérsia, nos termos dos arts. 14.1 e 14.2 do PO.

A previsdo especifica de delimitagdo da disputa por meio destas alegagdes iniciais se
dd como forma de aumentar a seguranga juridica do sistema, aperfeicoando os sistemas
anteriores, anteriormente criticados por sua vagueza e abertura demasiada dos contornos da
lide'®, e levaram a nada menos que trés procedimentos arbitrais envolvendo a sua interpretacio
e a delimitacdo da demanda'®.

Ressalta-se que as regras procedimentais para cada arbitragem instaurada sdo ditadas
pelos arbitros, desde que respeitados os parametros e modelos apresentados pelo CMC (o que
determinava, em suma, a obrigatoriedade de manifesta¢dao das partes, apresentacdo de provas e
privilégio da celeridade processual).

Ainda, o Tribunal Arbitral possui a faculdade de determinar medidas provisorias de
urgéncia no caso de serem demonstradas “presuncdes fundamentadas de que a manutencdo da
situacdo poderd ocasionar danos graves e irrepardveis a uma das partes na controvérsia”,
tomando medidas que podem ser revogadas a qualquer tempo (art. 15.1 e 15.2 do PO).

Os Laudos Arbitrais sdo a forma de decisdo utilizada no procedimento arbitral, sendo
proferidos sempre mediante voto da maioria dos arbitros e devidamente fundamentados. Ainda,
ndo existe a possibilidade de elaboracdo de voto dissidente, e a confidencialidade ¢ a regra
(tanto na votacdao quanto na deliberagdo).

Em previsdo polémica, o Protocolo de Olivos contraria a previsao posterior da Lei de
Arbitragem Brasileira, que proibe a arbitragem de equidade em litigios que envolvem a
Administragdo Publica (art. 2°, §3° da Lei 9.307/1996). Isso porque assegura tanto aos
Tribunais Arbitrais Ad Hoc quanto ao TPR a faculdade de julgar os litigios de acordo com as
normativas atinentes ao MERCOSUL e de Direito Internacional (arbitragem de direito), quanto
mediante juizo ex aequo e bono (arbitragem de equidade), se as partes assim acordarem e
independente e do objeto da controvérsia em litigio.

Uma vez proferido o Laudo, cabem dois atos pelas partes: a interposi¢ao, no prazo de
15 dias, de recurso ao Tribunal Permanente de Revisdo, procedimento abordado no topico

seguinte, ou no mesmo prazo a apresentagdo de pedido de esclarecimentos, limitado a discussao

15 Protocolo de Brasilia, art. 16: Os Estados-Partes na controvérsia informario o Tribunal arbitral acerca das
instancias cumpridas antes do procedimento arbitral e fardo uma breve exposicdo dos fundamentos de fato ou de
direito de suas respectivas posi¢des.

16 Laudos dos Tribunais Arbitrais Ad Hoc I e II, em que o Tribunal entendeu pela impossibilidade de ampliagio
do objeto da demanda, e o Laudo III, em que entendeu-se por sua possibilidade.
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sobre a forma de cumprimento do laudo ou sobre eventuais omissdes, obscuridades e
contradi¢des porventura identificados na fundamentagao e na decisao.

No Laudo, o Tribunal Arbitral, além de solucionar a demanda, possui a prerrogativa
de estipular prazo especifico para cumprimento de suas determinagdes pelas Partes (caso o
Tribunal se mantenha silente, este prazo ¢ de 30 dias), salvo interposicdo de um dos recursos
acima descritos, os quais tém efeito suspensivo (disposi¢ao do art. 25 do PO).

Consoante previsao do art. 26.1, do PO, os Laudos sao de cumprimento obrigatdrio
pelos Estados parte na controvérsia, € operam coisa julgada caso ndo seja interposto o recurso
de revisdo no prazo legal.

Ainda, em até 15 dias apos a notificacdo do Laudo, o Estado obrigado a cumprir o
laudo possui a obrigagdo de informar a contraparte e ao GMC as medidas que serdo por ele
adotadas para dar cumprimento ao laudo (art. 29.3 do PO).

Decorrido o prazo para cumprimento acima previsto sem cumprimento ou com
cumprimento parcial das determinac¢des do Tribunal, o Estado beneficiado pelo laudo (ou seja,
o vencedor na demanda) tem duas opg¢des: (i) invocar o art. 30.1 do PO, levando eventuais
questodes a respeito da efetividade das medidas adotadas para apreciagdo pelo Tribunal que
proferiu o laudo, em até 30 dias, ou (ii) invocar o art. 31.1 do PO'’, adotando medidas
compensatdrias temporarias, como suspensao de concessdes ou outras obrigagdes equivalentes,
em até um ano apods o decurso do prazo para cumprimento, com o objetivo de fomentar o
cumprimento do laudo.

Caso o Estado responsavel pelo cumprimento entenda que as medidas por ele tomadas
foram satisfatérias ou entenda que as medidas compensatorias iniciadas pela contraparte foram
excessivas, tem a faculdade de, em 15 dias, apresentar sua fundamentag¢do a respeito para
apreciacao do Tribunal Arbitral ou do TPR, que as apreciara em até 30 dias (arts. 32.1 ¢ 32.2
do PO, respectivamente).

Ou seja, em decorréncia da produgdo legislativa no MERCOSUL e seu processo de
integracdo regional, a “san¢d0” prevista para o sistema em caso de ndo cumprimento dos laudos,
aqui tomada como “agdes legais e faticas, de natureza transitoria, que obrigam os Estados
infratores a cumprirem os julgados” (SANTOS, 2011, p. 463), ¢ a adog¢do de medidas

compensatorias.

7" Art. 31.1. Se um Estado parte na controvérsia nio cumprir total ou parcialmente o laudo do Tribunal Arbitral,
a outra parte na controvérsia tera a faculdade, dentro do prazo de um (1) ano, contado a partir do dia seguinte ao
término do prazo referido no artigo 29.1, e independentemente de recorrer aos procedimentos do artigo 30, de
iniciar a aplicacdo de medidas compensatérias temporarias, tais como a suspensdo de concessdes ou outras
obrigagdes equivalentes, com vistas a obter o cumprimento do laudo.
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Com as medidas compensatorias, legitima-se a tomada de medidas unilaterais pelos
Estados, assegurando seu direito de estabelecer suspensdes e limitacdes de carater
especialmente comercial até que haja cumprimento adequado do laudo por parte do Estado
condenado.

No entanto, deve ser ressaltado que tais medidas ndo possuem cunho eminentemente
juridico. De fato, sangdes e restricdes sdo medidas politicas que poderiam ser adotadas pelos
Estados ainda que sem a chancela de um laudo arbitral ou determinagao de terceiros. Inexistem,
portanto, prerrogativas especificas do Tribunal Arbitral para impor sangdes e assegurar o
cumprimento de seus laudos, em virtude da opgao pela intergovernabilidade, topico que sera
melhor esmiucgado adiante.

Ainda assim, o modelo adotado pelo MERCOSUL se inspirou no modelo encontrado,
dentre outros sistemas, na Organizagao Mundial do Comércio - OMC, que prevé como solugao
para a impossibilidade de coercdo direta a utilizacdo de sangdes indiretas legitimadas pelo

sistema.

3.4. O FUNCIONAMENTO DO TPR

A criagao de um Tribunal Permanente de Revisdo (TPR) foi uma das maiores e mais
relevantes inovagdes do Protocolo de Olivos se comparado aos sistemas de resolucdo de
conflitos anteriores que vigoraram no MERCOSUL.

O TPR foi criado para servir de instdncia superior no sistema de resolugdo de
controvérsias do MERCOSUL, aumentando a juridicidade, aprimorando as decisdes e
garantindo de maneira mais solida o contraditorio no sistema, afastando a interferéncia politica
criticada duramente pelos representantes dos Estados-Membro.

Nas palavras de Andréa Lucena e Eusébio Basso (2008, p. 11)

“QOutro fator importante a ser considerado ¢ a relativa diminuig¢&o do peso politico nas
decisdes. A existéncia de instituigdes permanentes ¢ de um préprio Tribunal
Permanente pode garantir o sucesso de um bloco econémico, notadamente devido a
diminuicdo da interferéncia politica nas decisdes que passam a ser mais
“institucionalizadas”. Destaque-se a existéncia de um procedimento proprio a ser
seguido, o que garante maior juridicidade e, consequentemente, maior seguranga na
construgdo do processo de integragdo”.
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Conforme definido pelo art. 22 do PO, a fun¢do do TPR ¢ confirmar, modificar ou
revogar a fundamentag¢do juridica das decisdes do Tribunal Ad Hoc, mediante decisdes
definitivas e irrecorriveis, substituindo os laudos arbitrais eventualmente proferidos.

O acesso ao TPR se da de duas formas: (i) em caso de insucesso na fase de negociacdes
diretas, as partes podem, de comum acordo, submeter-se diretamente ao Tribunal, perante o
qual se aplicara o procedimento previsto para a Arbitragem Ad Hoc, no que for compativel, e
seus laudos sao irrecorriveis, possuindo for¢a de coisa julgada entre as partes (na forma do art.
23 do PO); e (ii) caso nao tenham optado pelo previsto no item anterior, a parte interessada
possui prazo de 15 dias para apresentar recurso de revisdo do laudo proferido pelo Tribunal Ad
Hoc.

O recurso de revisao ¢ limitado a questdes de direito discutidas no referido laudo e
suas interpretagdes juridicas, com a ressalva de que decisdes adotadas por meio do principio da
equidade (principios ex aequo e bono) sdo irrecorriveis (art. 17.2 e 17.3 do PO).

Ressalte-se que esta limitacdo ao direito de recurso possui implicagdes sensiveis, a
medida que a arbitragem por equidade consiste em tema polémico e objeto de intensa discussao
doutrinaria a respeito de sua aplicacdo, limites e lastro juridico (at¢ mesmo porque a Lei de
Arbitragem brasileira proibe expressamente a arbitragem por equidade em litigios envolvendo
a Administracao Publica, em seu art. 2, §3°).

Assim sendo, compromete-se ndo apenas a efetividade do sistema, mas também a sua
seguranca juridica e o direito ao contraditério das partes, que ndo podem recorrer de decisdo de
equidade desfavoravel. Isso se refor¢a ainda mais ao se notar que o Estado-Parte ndo pode ser
for¢cado, efetivamente, a cumprir os laudos (para além, por certo, das medidas compensatorias,
abordadas adiante), de forma que pode, simplesmente, deixar de cumprir as determinagdes com
que nao concorda.

De toda maneira, diferentemente dos tribunais Ad Hoc, o TPR possui constitui¢ao e
funcionamento permanente, eis que seus integrantes devem estar a disposi¢do para atuar quando
convocados, consoante previsao do art. 19, que assegura certa estabilidade e evita dispersao na
aplicacdo dos principios juridicos ao caso concreto.

O TPR ¢ composto de modo geral por um arbitro titular indicado por cada Estado-
Parte do MERCOSUL (consoante redacao do Protocolo de Olivos ditada pelo Decreto
10.215/2020), com mandatos de 2 (dois) anos, renovaveis até no maximo duas vezes, com a
ressalva de um arbitro, eleito em unanimidade pelos Estados-Parte a partir de lista de 8 arbitros

indicados por eles, para o caso de o Tribunal ser composto por nimero par de arbitros.
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Todavia, insta ressaltar que o TPR possui composi¢ao diferente a depender do nimero
de Estados envolvidos na demanda: se forem dois Estados-Parte, ¢ composto de trés arbitros,
um de cada pais e um sorteado. Se trés ou mais Estados-Parte, o Tribunal assume a composi¢ao
completa de todos os seus arbitros para julgamento da demanda (art. 20.1 ¢ 20.2 do PO). No
entanto, ¢ ainda assegurado o direito de os Estados pactuarem outros critérios para o
funcionamento do Tribunal, privilegiando-se a autonomia da vontade e a flexibilidade
procedimental (art. 20.3 do PO).

Ainda, a despeito da irrecorribilidade das decisdes, o PO prevé a parte demandada o
direito de exercer o contraditério por meio de contestagdo, no prazo de 15 dias a partir da
notificagdo do recurso, apoés o que o processo ¢ remetido para o TPR para apreciagdo e
julgamento em até 30 dias, prorrogavel por mais 15 (arts. 21.1 € 21.2 do PO).

Uma vez proferida decisdo (impugnavel apenas por meio de recurso de
esclarecimento), como exposto anteriormente, opera-se a coisa julgada sobre o litigio.

No entanto, o procedimento de cumprimento das decisdes do TPR segue as mesmas
regras previstas para os laudos arbitrais, envolvendo prazos de cumprimento, impugnagdes
cabiveis e a ado¢ao de medidas compensatorias, todas devidamente analisadas no tdpico
anterior.

Ainda, aplica-se ao TPR, caso atue como instincia direta, a faculdade de realizar
julgamento irrecorrivel de equidade sobre a matéria.

Por fim, a Gltima funcdo do TPR ¢ a de elaboracdo de opinides consultivas, consoante
previsdo expressa do art. 3° do PO'®. Essa disposi¢io, no entanto, ndo apresenta as formas deste
funcionamento especifico do Tribunal, o que foi realizado na Decisao CMC n° 37/03
“Regulamento do Protocolo de Olivos para a Solugdo de Controvérsias no MERCOSUL”
(determinada pelo art. 47 do PO).

Prevé o art. 2° do Regulamento que

“Poderdo solicitar opinides consultivas ao Tribunal Permanente de Revisdo
(doravante TPR) todos os Estados Partes do MERCOSUL, atuando conjuntamente, os
orgaos com capacidade decisoria do MERCOSUL e os Tribunais Superiores dos
Estados Partes com jurisdigdo nacional, nas condi¢des que se estabelecam para cada
caso.”

18 Art. 3°: O Conselho do Mercado Comum podera estabelecer mecanismos relativos 4 solicitagdo de opinides
consultivas ao Tribunal Permanente de Revisdo definindo seu alcance e seus procedimentos.
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Esta consulta deve se ater a questdes atinentes a interpretagdo juridica da normativa do
bloco ligadas a uma causa em tramite no Poder Judicidrio do Estado-Membro solicitante, e
enseja apreciacao pelo TPR em sua composi¢cdo completa, no prazo de até 45 dias.

Prevé o art. 11 do Regulamento, ainda, que as opinides formuladas pelo TPR nao sdo
vinculantes e nem obrigatdrias.

Essa disposi¢ao trouxe a tona relevante discussdo, que permeia o sistema de resolugdo
de controvérsias do MERCOSUL de maneira geral: qual a utilidade da consulta a Tribunal (e
sistema) cujas determinacdes ndo sao vinculantes nem obrigatorias?

Esse debate foi ilustrado ainda na primeira Opinido Consultiva proferida pelo TPR
(Opinido Consultiva n°® 01/2007), no expediente denominado “Norte S.A. Imp. Exp. c/
Laboratorios Northia Sociedade Anonima, Comercial, Industrial, Financeira, Imobiliaria e
Agropecudria s/ Indeniza¢do de Danos e Prejuizos e Lucro Cessante”, envolvendo a Argentina
e o Paraguai e solicitado mediante tramitacdo na Corte Suprema de Justica da Republica do
Paraguai, recebida pelo Tribunal Permanente de Revisdo em 21 de dezembro de 2006.

No caso, discutia-se a competéncia para processamento da demanda e a validade da
elei¢do de foro em face da legislagdo interna paraguaia.

Em seu voto, apesar de ao fim atestar para a ndo-vinculatividade, entendendo que a
opinido consultiva ¢ “consulta prejudicial, sem carater obrigatorio, que ndo decide casos
concretos, mas apenas da resposta a perguntas de carater juridico”, o relator paraguaio Dr.
Wilfrido Ferndndez de Brix aponta, em seu voto, como /amentavel o referido carater de ndo

obrigatoriedade, nos seguintes termos:

“Em primeiro termo, € caracteristica de todo tribunal sua imperatividade, mas, muito
mais que isso, com um sistema nao obrigatério, nem vinculante ao magistrado
nacional, se desnaturaliza por completo o conceito, a natureza e o objetivo do que
deve ser um correto sistema de interpretacdo prejudicial. Isso confronta
principalmente com o objetivo da consulta do juiz nacional no ambito de um processo
de integragdo que ¢ lograr a interpretagdo da norma comunitaria de maneira uniforme
em todo o territorio integrado

(..)

instamos pois muito respeitosamente a que em um futuro préximo, as autoridades
pertinentes melhorem as caracteristicas, hoje em dia ja absolutamente uniformes no
direito comparado quanto ao carater obrigatério do delineamento da consulta assim
como quanto ao carater vinculante da resposta deste TPR”

A despeito desta relevante discussdo, tem-se na experiéncia pratica que o sistema de
consultas vem sendo extremamente subutilizado, qui¢d em virtude da descrenca na efetividade

da medida por parte dos Tribunais Superiores dos Estados-Parte, a medida em que, desde a
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entrada em vigor do Protocolo de Olivos, foram realizadas tdo somente trés Opinides
Consultivas pelo TPR' (incluindo a supramencionada OC n° 01/2007).

De toda maneira, resta demonstrada a integralidade das ferramentas previstas pelo PO
para estruturacdo do Sistema de Resolugao de Conflitos no MERCOSUL, em vigéncia até os

dias de hoje.

4. DIAGNOSTICO DO SISTEMA DE RESOLUCAO DE CONTROVERSIAS DO
MERCOSUL

O primeiro passo a ser tomado para estudo diagndstico da aplicagdo do PO ¢ a
compreensdo de que ele tem a pretensdo de ser um sistema de resolugdo de controvérsias.

Segundo leciona Diego Faleck em sua obra “Manual de Design de Sistemas de
Disputas”, a visdo sist€émica que se busca para a constru¢do de um adequado modelo de
resolugdo de controvérsias parte da compreensdo do macrossistema existente e das varias
possibilidades abertas as partes para determinar o caminho e instrumentos que irdo utilizar
(FALECK, 2018, p. 23).

Por meio da analise sist€émica da resolucdo de controvérsias em determinado
microcosmo, ¢ possivel a propositura de estratégias mais bem-sucedidas e “a implementagdo
de sistemas capazes de persuadir pessoas e organizagoes e assegurar que estas utilizem o
dialogo para resolver suas disputas cooperativamente e com eficiéncia” (FALECK, 2018, p.
25).

Ou seja, parte-se do pressuposto de que, mais do que ferramentas isoladas e
impensadas de resolucdo de controvérsias, pode-se estabelecer efetivo sistema encadeado de
forma a priorizar a efetiva, célere e pouco custosa solucao de disputas.

E nesse contexto, o papel do designer de um sistema de resolugdo de controvérsias €,

a partir desta lente sistémica, avaliar o arranjo procedimental posto e sua adequagdo face aos

9 S30 elas: OC n° 01/2007, Norte S.A. Imp. Exp. ¢/ Laboratorios Northia Sociedade Andénima, Comercial,
Industrial, Financeira, Imobilidria e Agropecudria s/ Indenizagdo de Danos e Prejuizos e Lucro Cessante", petigao
encaminhada pela Corte Suprema de Justica da Reptiblica do Paraguai, a respeito dos autos do processo do Juizado
de Primeira Instancia no Civel ¢ Comercial da Primeira Vara da jurisdi¢do de Assuncdo; OC n° 01/2008,
“Sucessdo Carlos Schnek e outros com o Ministério de Economia e Finangas e outros. Cobranga de pesos”, petigdo
encaminhada pela Suprema Corte de Justi¢a da Republica Oriental do Uruguai a respeito dos autos do processo do
Juizado de Direito no Civel da 1? vara IUE 2-32247/07.” ¢ a OC n° 01/2009, “Frigorifico Centenario S.A. ¢/
Ministério de Economia e Finangas e outros. Cobranga de pesos. IUE: 2-43923/2007”. Petigdo encaminhada pela
Suprema Corte de Justica da Republica Oriental do Uruguai a respeito dos autos do processo do Juizado de
Primeira Instancia da 2* Vara Civel.
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desafios e problemas que se presta a solucionar. Assim, norteia-se a analise € modificagdo no
sistema existente.

Em breve resumo, tem-se que:

“Nesse sentido, a perspectiva sistémica aqui proposta implica a compreensdo
abrangente do problema, para diagnosticar ¢ entender, de maneira contextual, as
partes, interesses e objetivos em jogo, as caracteristicas das disputas, os canais e
mecanismos em pratica, € as estratégias para estruturagao, implementagdo e constante
avaliagdo de um novo sistema” (FALECK, 2018, p. 30).

Assim sendo, a base para a analise de sua adequacao parte do ponto de vista de um
designer de um sistema de resolucdo de controvérsias, seja para analisar as inadequagoes e
pontos frageis de um sistema ja existente, seja para proposi¢do de um novo sistema.

Por certo que, para alcangar este nivel de compreensao, ha um procedimento formal a
ser seguido pelo designer de um sistema de resolugdo de conflitos, com o objetivo de alcangar
o maior grau de conhecimento contextual possivel.

Nesse sentido se desenvolveu a teoria do design de sistemas de disputas (DSD), por
meio da qual se estabelece os quatro grandes estagios do DSD: a iniciativa, o diagndstico, o
pré-desenho do sistema e, ao fim, a implementagdo de avaliagao (FALECK, 2018, p. 33).

Em suma, a iniciativa consiste no impulso inicial, oriundo de diversas fontes possiveis,
para a proposicao ou reavaliacdo de um sistema. Ja o diagnodstico € a etapa por meio da qual o
designer faz, como dita o nome, o diagnoéstico cuidadoso do sistema existente, com a inclusao
e analise de todos os “canais € mecanismos existentes no macrossistema relevante” (FALECK,
2018, p. 49).

As etapas finais sdo autoexplicativas: faz-se proposta preliminar de um sistema
encadeado e racional de resolucdo de disputas, para em seguida implementa-lo e
constantemente reavalia-lo.

Com base nisso, ressalta-se que o presente trabalho se enquadra nas duas primeiras
etapas: iniciativa e diagnostico.

Tem-se a pretensao de analisar os eventos e fendmenos identificados nos vinte anos
de aplicacdo do Protocolo de Olivos, com a finalidade de elaborar um diagnoéstico do sistema
vigente e, com base nisso, indicar pontos que possivelmente podem inspirar modificagdes,
considerando os pontos positivos e negativos dessas alteracoes.

Longe de pretender apontar solugdes definitivas, busca-se fomentar o debate

envolvendo a otimizagdo do sistema e promover os pontos-chave sobre os quais esse debate
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pode se focalizar, considerando as fungdes do designer de um sistema efetivo e adequado de
resolugdo de controvérsias.

Consoante licao de William L. Ury, Jeanne M. Brett e Stephen B. Goldberg (1993, p.
20), em sua obra seminal “Getting Disputes Resolved”, de forma a criar um sistema de

resolugdo de controvérsias efetivo,

“0 designer deve primeiramente diagnosticar cuidadosamente o sistema existente.
Isso porque ¢é necessario o conhecimento de que disputas ocorrem, quais
procedimentos estdo sendo utilizados e porque as partes optam por um ou outro
procedimento. Diagndstico é essencial, j& que mudangas provavelmente ndo
funcionardo a ndo ser que satisfacam as necessidades que levam as partes a utilizarem
os procedimentos existentes” (tradugdo nossa)?.

Diante disso, os autores se debrugam sobre as perguntas que devem ser respondidas
pelo designer na etapa de diagnostico: (i) Quais as questoes e temas que vém gerando conflitos?
Quantas disputas ocorrem? (ii) Como as disputas vém sendo tratadas? Quais procedimentos
estao sendo utilizados e com que frequéncia? (iii) Por que alguns procedimentos em especifico
estdo sendo utilizados e ndo outros? Que obstaculos atravancam a resolucao? (URY; BRETT;
GOLDBERG, 1993, p. 21)

Dessa forma, o presente capitulo tem por objetivo realizar o diagnostico do
sistema previsto no Protocolo de Olivos no macrossistema do MERCOSUL, partindo dos
pressupostos € da conjuntura exposta anteriormente, como forma de responder aos

questionamentos programaticos propostos.

4.1. EMPECILHOS AO CUMPRIMENTO DOS LAUDOS E A EFETIVIDADE DAS
MEDIDAS COMPENSATORIAS: CONSEQUENCIAS DA INTERGOVERNABILIDADE
E A POSSIBILIDADE TEORICA DE CRIACAO DE UM TRIBUNAL JURISDICIONAL

Uma vez compreendido o Sistema, o passo seguinte para alcangar os objetivos
pretendidos no presente trabalho ¢ o diagnodstico do sistema, por meio da andlise de sua
aplicagdo pratica e a adequag@o ou ndo do sistema previsto no PO com os interesses da regido.

Ao todo, foram proferidos doze laudos pelos Tribunais Arbitrais Ad Hoc, e seis laudos

e trés Opinides Consultivas foram proferidos pelo TPR, dentre os quais, em breve anélise, pode-

20 «In order to create an effective dispute resolution system, the designer should first carefully diagnose the existing
system. The designer needs to know what kinds of disputes occur, what procedures are being used, and why the
parties are using one procedure rather than another. Diagnosis is essential, since changes are unlikely to work
unless they satisfy the needs that lead the parties to use existing procedures”.
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se depreender que o Brasil ¢ um dos paises mais demandados e litigiosos, aparecendo em nada
menos que cinco dos doze litigios solucionados no sistema do MERCOSUL.

No entanto, uma das primeiras caracteristicas que chama a aten¢do para o sistema
previsto no PO e pode iniciar a discussdao a respeito de sua efetividade ¢, justamente, o
baixissimo numero de arbitragens iniciadas seguindo seu modelo (um total de 12 ao longo de
mais de 20 anos de vigéncia do Protocolo de Olivos).

Essa caracteristica ndo necessariamente deve ser tomada como um defeito ou aponta
falhas severas no sistema; isso porque, como exposto anteriormente, o PO tem como
caracteristica central a intergovernabilidade.

A dizer, em grande parte em virtude dos receios dos Estados-Parte ao longo das
experiéncias anteriores ¢ no decorrer dos anos iniciais do MERCOSUL, a desconfianca
institucional € matua levaram a um sistema marcado pela tomada de decisdes consensuais e das
quais fazem parte todos os Estados, mais do que a centralizacdo do poder decisoério em um
orgdo supranacional, o que por si SO ja apresenta certa assimetria entre o processo de integragao
do MERCOSUL e o da Unido Europeia (JAEGER JUNIOR, 2017, p. 66).

De fato, na Unido Europeia vigora o Direito Comunitario, em que as decisdoes podem
ser coercitivamente impostas por parte dos 6rgaos da Organizacdo, em virtude dos principios
do primado da norma comunitiria e da aplicabilidade direta (os quais foram fixados
especialmente nos julgados Costa/Enel, Simenthal e Van Gen em Loss, o que denota a ainda a
relevancia do Tribunal de Justica da Unido Europeia para a solidificagdo do Direito
Comunitario Europeu) (GOMES, 2002, p 159).

Ao revés, a op¢do pela intergovernabilidade e utilizacdo do Direito Internacional
Publico em vez do comunitdrio sdo as razdes pelas quais o Protocolo de Olivos privilegia, acima
de tudo, a resolucao pela via diplomatica e a negociagao direta entre os Estados, deixando para
segundo plano o acesso a arbitragem e métodos jurisdicionais para a resolugao dos litigios.

Tanto ¢ assim que o primeiro laudo arbitral proferido no MERCOSUL se deu apenas
em 1999 (Tribunal Ad Hoc — Laudo I: Comunicado Decex, da Argentina ao Brasil), ou seja,
mais de 8 anos ap6s a criagdo da Organizagdo (em 1991).

Nas palavras de Liliam Chagas Moura (2003, p. 92):

“Dentre as razdes que se poderiam justificar esse longo periodo sem que os Estados
Partes tenham lancado mao do recurso arbitral ao seu dispor pareceria relevante
ressaltar razdes de natureza politicas, no sentido de que os Estados Partes
concentraram esfor¢os, nos primeiros anos da integragdo, no estreitamento dos
vinculos e na negociacdo das regras que regeriam o espaco economicamente
ampliado.”
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De toda forma, at¢ 2006 todos os laudos arbitrais proferidos foram devidamente
cumpridos, sem grandes dilemas.

No entanto, conforme se aprofundaram as crises na América Latina ao longo do século
XXI, iniciou-se também periodo de crise no préprio MERCOSUL e seu sistema de resolucao
de controvérsias foi posto a prova. Em virtude disso, a despeito de os laudos proferidos até
entdo terem sido cumpridos, esta situacao se alterou com o litigio entre Uruguai e Argentina
iniciado em 2005, envolvendo a proibi¢ao de importagdo de pneus remodelados por parte da
Argentina, que estaria afetando negativamente o Uruguai®!.

Em suma, a Argentina aprovou lei proibindo a referida importa¢do por entender que
os pneus remodelados se assemelhavam a pneus usados (cuja importagdo era proibida na
Argentina), o que afetou financeiramente o Uruguai.

O referido conflito escalonou a ponto de ensejar o primeiro caso de aplicacdo de
medidas compensatorias em virtude do ndo cumprimento do laudo, bem como os trés primeiros
laudos do TPR desde sua criagio com o Protocolo de Olivos.?

Apo6s uma série de laudos proferidos sobre a questao, envolvendo desde o julgamento
inicial da demanda até a excessividade das medidas compensatdrias adotadas pelo Uruguai apos
o julgamento desfavordvel a Argentina, o TPR reconheceu a legalidade das referidas medidas®?
e, ao fim, ao se deparar com controvérsia instaurada a respeito da efetividade do cumprimento
do laudo pela Argentina, o TPR reconheceu que a lei promulgada pela Argentina com o objetivo
de cumpri-lo nio era suficiente e deveria ser derrogada ou modificada.?*

Essa questao colocou em xeque, justamente, a efetividade do sistema para os casos em
que ndo fosse possivel alcancar o consenso mediante negociacdes diretas ou intervengao
politica do GMC, a medida que a impossibilidade de tomada de medidas aptas a garantir a

execuc¢ao dos laudos (decorrente, especialmente, das previsoes de que a aplicagdo das normas

2" Laudo do Tribunal 4d Hoc do MERCOSUL, constituido com competéncia para decidir a respeito da
Controvérsia apresentada pela Republica Oriental do Uruguai a Republica Argentina sobre "Proibicdo de
Importagéo de pneumaticos remodelados". Disponivel em:
<https://www.tprmercosur.org/pt/docum/laudos/Laudo_arb_revocado_tpr.pdf>. Acesso em: 28 set. 2023

22 Laudo N° 01/2005: "Proibicdo de importagio de pneumaticos remodelados Procedentes do Uruguai”. Recurso
de Revisao Apresentado pela Republica Oriental do Uruguai contra o Laudo Arbitral do Tribunal Arbitral Ad Hoc
de 25 de Outubro de 2005 ¢ Laudo N° 01/2006: "Proibicdo de importacdo de pneumaticos remodelados
procedentes do Uruguai". Recurso Declaratorio interposto pela Reptiblica Argentina contra o Laudo Arbitral ditado
por este ente em 20 de dezembro de 2005 e Laudo N° 01/2007 “Controvérsia entre o Uruguai e a Argentina sobre
proibigdo de importaciio de Pneumaticos Remodelados procedentes do Uruguai”

23 Laudo TPR, n° 1/2007
24 Laudo TPR, n° 1/2008
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do MERCOSUL depende de adequacdo das legislacdes internas dos Estados-Parte)
desestabilizou profundamente o sistema vigente.

Isso porque, mesmo aplicadas medidas compensatérias, simplesmente, nao havia
qualquer outra sancao ou medida a ser tomada a fim de assegurar o cumprimento do laudo.
Tanto ¢ assim que a Argentina até hoje se mantém em renitente descumprimento do referido
laudo.

A primeira discussao a ser perpassada ao se analisar a efetividade e possiveis
modificagdes do sistema vigente €, portanto, se a intergovernabilidade deveria ou ndo ser
substituida por sistema supranacional de produgdo legislativa e resolucdo de conflitos,
experiéncia adotada em outras organizagdes internacionais pelo mundo.

Por certo, a execugdo das sentencas arbitrais e jurisdicionais internacionais ¢ uma
relevante discussao no Direito Internacional Publico. A propria nogdo de execugdo forgada e
vinculatividade entra em choque com um ambito em que a soberania dos Estados ¢ a base de
funcionamento do sistema.

Isso tem especial relevancia no MERCOSUL eis que, no sistema nele instituido, ndo
existe um direito comunitario; as normas aplicaveis sdo de direito internacional publico, e sua
aplicag¢do depende da incorporacdo nos ordenamentos juridicos internos de cada pais. Portanto,
as Unicas possibilidades para “execucdo” dos laudos sdo a utilizagdo das medidas
compensatdrias, que independem mesmo da existéncia de laudos para serem tomadas e se
assemelham mais a uma lei de talido do que a sang¢des efetivas, ou o recurso a tribunais e juizes
nacionais, judicializando as demandas (PASTORI FILLOL, 2006, p. 78).

Ou seja, diferentemente de outras experiéncias de integracdo, as particularidades do
MERCOSUL e dos seus Estados Parte, que levaram a opgdo pela intergovernabilidade,
culminaram em sistema flexivel e adaptavel as necessidades especificas de cada questdo e
litigio.

Isso, em troca de um aparato formal e rigido (mas padronizado e exequivel) a exemplo
da experiéncia europeia, tornou o sistema do MERCOSUL extremamente eficiente ¢ bem-
sucedido nos primeiros anos do bloco. Todavia, mostrou dificuldade ao lidar com as crises que
acometeram os Estados-Parte (a exemplo da crise de 2008 e a instabilidade politico-

institucional causada pelas discussdes envolvendo a suspensao da participacao do Paraguai no
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MERCOSUL?, seguida pela crise da Venezuela e a sua transi¢do de estado associado para
Estado-Parte em meio a alegagdes de descumprimento de termos do Protocolo de Ushuaia®®).

Essa experiéncia contrasta fortemente com o sistema instituido pela Unido Europeia,
que ¢ marcado por institui¢ao transnacional responsavel pela uniformizagao da interpretacao e
aplicacdo das normas.

Nas palavras de KLOR e PIMENTEL (2004, p. 204)

“A assertiva efetuada conduz diretamente a observar de que modo a Unidio Europeia
encarou a matéria. O principio de seguranca juridica naquele modelo de integragao foi
relacionado com varios aspectos cujo ponto de convergéncia ¢ a primazia do direito
comunitario sobre o direito interno, entre eles: a seguranca juridica na integragao do
direito comunitdrio; a seguranca juridica e a incompatibilidade entre direito
comunitario e direito interno; a seguranca juridica e a forma de execucao do direito
comunitario. Sobre cada uma destas questdes se pronunciou o Tribunal de Justi¢a da
Unido Europeia, eliminando a incerteza nas situacdes conflitantes e estabelecendo
axiomas que se erigem como garantias sobre as quais se constréi a integracao
europeia”

Esse contraste entre sistemas levou a severas criticas doutrinarias € ensejou posi¢oes
diametralmente distintas a respeito da adequacdo do sistema do MERCOSUL para a
consolidagdo de experiéncia de integracdo regional, especialmente no que tange aos impactos
da interpretagdo uniforme do ordenamento no devido cumprimento das decisdes e
determinagdes proferidas.

A interpretagdo uniforme depende, basicamente, da unidade extrinseca e intrinseca do
sistema, a partir da adequa¢do da conduta dos Estados e cidaddos ao ordenamento internacional
previsto. A auséncia dessa uniformidade interpretativa permite a violagdo dos principios que

sustentam o processo, especialmente a igualdade entre os Estados-Parte (MASNATTA, 2002).

25 Em 2012, o Presidente eleito Fernando Lugo foi afastado da presidéncia do Paraguai em 22 de junho de 2012,
mediante polémico processo de impeachment. Em virtude disso, o Mercosul se manifestou por meio de decisao
dos Chefes de Estados, em 29 de junho de 2012, durante a 18a Reunido do Conselho Mercado Comum, ocorrida
na cidade de Mendoza. Na decisdo dos Chefes de Estados dos demais paises membros do Mercosul ficou
determinada a suspensdo da participacao do Paraguai nos 6rgdo deliberativos do Mercosul, até o retorno da ordem
democratica naquele pais - MERCOSUL/CMC, XLIII Reunido, Atan® 01/2012, Anexo VI.

26 No mesmo periodo em que o Paraguai foi suspenso, a Venezuela foi aceita no MERCOSUL como membro
permanente. No entanto, a decis@o foi controversa, ¢ em 2016 a Venezuela foi suspensa pela primeira vez, em
virtude da violagdo de compromissos assumidos no Protocolo de Adesdo por ela firmado em 2006, seguida por
nova suspensio em 2017, quando “foi notificada da suspenséo de todos os seus direitos e obrigagdes inerentes a
sua condi¢do de Estado Parte do Mercosul, em conformidade com o disposto no segundo paragrafo do artigo 50
do Protocolo de Ushuaia” (JAEGER JUNIOR, 2017, p. 73). Deciso disponivel em <Decisdo sobre a suspensao
da Venezuela no MERCOSUL - MERCOSUL (mercosur.int)>.
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Em analise do Protocolo de Olivos e sua aplica¢do no decorrer dos ltimos vinte anos,
surgiram, como demonstrado, correntes tedricas extremamente distintas, algumas favoraveis ao
sistema instituido no MERCOSUL como sendo eficiente - ou, a0 menos, satisfatorio enquanto
etapa provisoria e preliminar a efetiva integragdo regional-, e algumas que o apontam como
ineficaz e superado.

No caso do modelo intergovernamental encontrado no MERCOSUL, aqueles que o
apontam como ineficaz e inadequado aos interesses € necessidades da regido apontam para a
inexisténcia de mecanismos aptos seja a assegurar o cumprimento dos seus laudos, seja a
assegurar a interpretacdo uniforme necessdria para estabelecer a seguranca juridica na
organizagao.

Dentre os adeptos a essa linha de pensamento, esclarecedora a licdo de de KLOR e

PIMENTEL (2004, p. 202-203):

“No ambito do MERCOSUL se gera um ordenamento normativo complexo e
assistematico cuja vigéncia ¢ inerente a vontade politica dos Estados dependendo do
nivel de compromisso que se estabelece entre eles. As caracteristicas institucionais e
juridicas do modelo de integrag@o estabelecido nas fontes origindrias - em relagdo a
solugdo de conflitos - levaram a optar pelos chamados métodos alternativos, a saber:
as negociagdes diretas, a mediagdo e a arbitragem. A experiéncia acumulada durante
a vigéncia desse mecanismo de solugdo de controvérsias denota que ndo resultou o
mais adequado para outorgar previsibilidade e possibilidade de predizer as normas e
também ndo se incorporaram métodos que permitam afirmar até que ponto o sistema
contribui para a interpretagdo uniforme do direito erigido em seu &mbito”

Os doutrinadores mencionados ainda arrematam (KLOR, PIMENTEL, 2004, p. 204):

“A relevancia de avangar para uma interpretag@o uniforme do direito do MERCOSUL
articulando os meios idoéneos € o nucleo central em torno do qual deve girar o
mecanismo de solucao de conflitos. Conquanto todas as inovagdes acordadas no novo
texto se concentram na ideia de afiangar e consolidar a seguranca juridica no bloco,
entendemos que na medida em que ndo se estabeleca os métodos necessarios para
confluir na adogdo deste mecanismo, os direitos dos cidaddos nao estardo devidamente
resguardados”

Ainda, este pensamento ¢ replicado por doutrinadores de outros paises do

MERCOSUL, a exemplo da doutrinadora argentina Luciana B. Scotti (2013, p. 24):

“El Mercosur, tal como hemos podido apreciar, no cuenta con un sistema eficaz para
la ejecucion de los laudos en caso de falta de cumplimiento voluntario por parte del
Estado parte infractor. Las medidas compensatorias se asemejan mds a la “ley del
talion” (ojo por ojo, diente por diente) que a una verdadera ejecucion de sentencia,
ya sea judicial o arbitral. Ni siquiera existe certeza de que estas medidas sean utiles
en todos los casos para estimular el cumplimiento del laudo. Por ejemplo, los paises
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pequerios nunca van a poder aplicar una medida que tenga el suficiente impacto para
generar un cambio de conducta en el Estado incumplidor ™’

Ressalte-se que mesmo a inovagao trazida em 2002 com o Protocolo de Olivos - qual
seja, 0 TPR e suas novas atribui¢cdes - ndo foi suficiente para dar respostas satisfatorias aos
Estados-Parte, tampouco para gerar maior confianga nos Estados, até porque, dentre as trés
opinides consultivas proferidas, duas nao se pronunciaram sobre a questdo em si (MARTIN,
2018, p. 8)%.

Essa opinido é compartilhada por PEROTTI (2009, p. 203), ao concluir que “(...) a
partir de la base normativa y la pratica, que la estructura y debilidad del TPR no condice con
la etapa avanzada del proceso de integracion y ha provocado no menores inconvenientes entre
los Estados Partes™.

Essa corrente negativa ndo implica, entretanto, dizer que deve ser implementado,
imediatamente, sistema supranacional as pressas e forcadamente no MERCOSUL.

Isso porque, por sua vez, ha parte da doutrina que entende que instituicdes com poderes
supranacionais, a exemplo das encontradas na Unido Europeia, seriam inadequadas e
incompativeis com a realidade do MERCOSUL (inclusive em virtude de limitagdes
constitucionais dos Estados-Parte). Da mesma forma, ha doutrinadores que, embora defendam
o modelo supranacional, entendem que, em estagio inicial de integracao tal como o atual do
MERCOSUL, ¢ saudavel a organizacao se manter em modelo intergovernamental (JAEGER
JUNIOR, 2017, p. 74).

Nesse sentido, menciona-se licdlo de CACHAPUZ DE MEDEIROS (1997, p. 176),

que defende que ¢

“Forcoso reconhecer (...) que o sistema atual de solugdo de controvérsias do
MERCOSUL ¢ apropriado, pois condiz com o estagio de integragdo em que se
encontram os Estados-membros. Futuramente, dependendo da marcha do processo
integracionista, € licito pensar em um tribunal supranacional para 0o MERCOSUL, que
ndo precisara ser copia exata do modelo europeu, pois existem importantes diferengas
entre os dois espagos”

27 Sobre a questdo, menciona-se ainda a contribui¢cdo de Antonio NAVEGA et al, ao afirmar que “Questiona-se,
inclusive, se a adogdo de um modelo de supranacionalidade no MERCOSUL ¢ realmente possivel e desejavel,
nomeadamente em razdo do grande desequilibrio de forga, sobretudo econdmica, no bloco. Ora, a economia do
Brasil corresponde a praticamente 80% da economia total da regido, de sorte que fica dificil conceber uma
transferéncia de soberania nacional brasileira para um orgdo regional, visto que as decisdes deste afetariam
diretamente, na maioria dos casos, a economia brasileira” (NAVEGA; SOUZA; SILVEIRA, 2013, p. 315).

28 TPR: Opinido Consultiva n°1/2007, Opinido Consultiva n® 01/2008 e Opinido Consultiva n°® 1/2009. Nas duas
ultimas, o TPR vé sua manifestagdo limitada por decisdo a respeito de se as medidas internas dos Estados em
questdo eram impostos ou taxas, o que deve ser feito pelo proprio Estado, eis que o TPR ndo deve valorar nem
aplicar o direito interno.
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No mesmo sentido se manifesta COSTA e SILVA (1997, p. 51) que defende que

“Cabe ao MERCOSUL primeiramente viabilizar-se como projeto integracionista sub-
regional, para depois pensarmos na criagdo de institui¢des mais complexas, mais caras
e burocratizadas para a integracdo (...), evitando, no momento, 6rgdos de carater
supranacional”

Com base nas duas perspectivas, ao fim e ao cabo, entende-se que, de modo geral, a
doutrina concorda que, eventualmente, devera ser implementado sistema supranacional (ainda
que de forma adaptada a realidade do MERCOSUL) como forma de assegurar a estabilidade e
seguranga juridica na Organizagao.

Todavia, hé discordancia, especialmente, a respeito do momento e das dificuldades de
aplicacdo que deverao ser superados antes de efetivamente operar-se a transi¢ao do Protocolo
de Olivos para um sistema supranacional, inclusive com a criacdo de uma Corte de Justi¢a no

MERCOSUL, ou semelhante.

4.2. A VIABILIDADE PRATICA DA CRIACAO DE UM TRIBUNAL JURISDICIONAL:
BREVE ESTUDO DA PROPOSTA DE NORMA 02/10.

Independentemente do fator tedrico a respeito da adequacgao e utilidade de um tribunal
jurisdicional para o MERCOSUL, hé outro empecilho a ser superado: a falta de interesse dos
Estados na medida.

Isso porque ja se iniciaram tratativas, no ambito do PARLASUL, envolvendo a criagdo
do referido tribunal, as quais ndo foram recebidas favoravelmente pelos Estados-membros.

Essa afirmagao se justifica com base no Acordo Politico aprovado pela decisio CMC
n° 28/10, de 2010, que apresenta recomendagao de que a instancia constitutiva definitiva do
Parlamento deve ser posta em vigéncia juntamente com a criacao de um Tribunal de Justica do
MERCOSUL e ampliagdo das atribuigdes do TPR.

Em seguida, em dezembro de 2010, o Parlamento aprovou o Projeto de Norma (PN)
02/10, em que se adota o “Protocolo Constitutivo de la corte de justicia del Mercosur” (em
tradugdo livre, “Protocolo Constitutivo da Corte de Justica do Mercosul™).

O projeto tem por finalidade propor uma Corte de Justica como “drgano
jurisdiccional, judicial, independiente cuya funcion esencial sera garantizar la interpretacion
v aplicacion uniforme del derecho del Mercosur, afianzando la consolidacion juridica del

proceso de integracion”.
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Em suma, as competéncias propostas da Corte seriam de julgar agdes de omissdo e
acOes de nulidade emanadas dos 6rgaos do MERCOSUL, assegurando o controle de legalidade
e a manutencdo da coeréncia interna do ordenamento regional. Serviria, inclusive, para
utilizagdo de “exce¢des de nulidade” por meio das quais poder-se-ia acionar a Corte para
conhecer de causas movidas contra norma cujo prazo para a¢ao de nulidade ja tenha decorrido.

Regula, ainda, etapa de cumprimento de sentenga, que possuiria a legitimidade para
aplicar sancdes ao Estado Parte descumpridor da sentenga cujo cumprimento se pleiteia.

Ressalta-se, como caracteristicas gerais relevantes, que as sentengas por ela proferidas
seriam inapelaveis e obrigatorias aos Estados-Parte, 6rgdos do MERCOSUL e pessoas fisicas
e juridicas.

Da mesma forma, a Corte prevista no projeto teria como fun¢do, em substituicao ao
atualmente existente sistema de opinides consultivas do TPR, a responsavel por sistema de
“questodes prejudiciais”, a semelhanga do sistema previsto na Unido Europeia.

Por meio deste sistema, institui-se a cooperagdo entre os juizes e tribunais nacionais
dos Estados-membros e a Corte de Justica, em que a Corte seria responsavel por responder
consultas de interpretacao ou validade de normas do MERCOSUL que incidirem no julgamento
de casos internos.

Ou seja, a Corte, ao responder questdes prejudiciais sobre a interpretagdo das normas
do MERCOSUL, mediante requerimento dos orgdos jurisdicionais nacionais, insere-se na
funcdo de garantir a aplicagdo uniforme das referidas normas na Organizac¢ao, cumprindo para
com os principios norteadores do MERCOSUL.

A relevancia, ainda, da possibilidade de a Corte julgar as a¢des de nulidade que
surgissem se mostra no fato de que, se ndo existisse tal procedimento, o controle de validade
das normas do MERCOSUL caberia aos juizes nacionais. Segundo Perotti (2009, p. 212), “Es
decir, la falta de la accion de nulidad enfrenta a los jueces internos con la disyuntiva entre
anular una norma del bloque o rechazar el ejercicio de la Garantia constitucional de acceso a
la jurisdiccion™.

De maneira geral, o projeto apresentado possui grande rigor técnico € se mostra
atualizado aos anseios do MERCOSUL, de maneira teodrica; todavia, a fim de efetivamente
compreender a razao pela qual o sistema do PO ¢ como ¢, deve-se levar em conta os interesses
dos Estados-Parte, eis que cabe ultimamente a eles aprovar o referido projeto (e foi gracas a
esses interesses que o Protocolo de Olivos foi instituido mediante modelo intergovernamental

de resolugdo de litigios).
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Inclusive, a despeito de ter sido apresentado em 2010 e de ter sido proferida a
recomendacao 07/2017 (MERCOSUR/PM/SO/REC.07/2017), do Parlamento do
MERCOSUL, recomendando que se retomasse o “estudo, consideracdo e aprovagdo do Projeto
de Norma 02/20107, até hoje nao se veem sinais de que tal discussao foi retomada, muito menos
de que foi implementada a referida mudanca no sistema de resolucdo de controvérsias do
MERCOSUL.

Em suma, o projeto nao foi, até o momento, deliberado ou votado pelos 6rgaos do
MERCOSUL.

Com isso, fica claro que o rigor técnico do projeto se mostra inécuo quando
confrontado pelo desinteresse dos Estados em implementa-lo, de forma que para que
efetivamente o projeto “saia do papel” € necessario solucionar os motivos pelos quais os
Estados tém acionado tdo pouco a arbitragem, preferido optar pelo sistema de resolucdo de
controvérsias da OMC e outras organizagdes.

Ou seja, em que pese seja uma possibilidade abordada para reflexdo, ndo
necessariamente a criacdo de uma Corte de Justiga ou 6rgdo supranacional semelhante
solucionara os problemas do MERCOSUL.

Pode-se dizer inclusive que a profunda mudanga que seria operada sobre o sistema de
resolugdo de controvérsias do MERCOSUL na hipétese de adocdo de sistema supranacional,
substituindo o sistema intergovernamental atualmente adotado, levaria a um aumento da
desconfianga dos Estados-membros.

Isso foi demonstrado até mesmo ao longo das negociagdes anteriores ao Protocolo de
Olivos, em que as partes discutiram ferrenhamente a respeito da obrigatoriedade da etapa de
intervengdo do GMC, gragas, justamente, ao receio de possivel perda de poder e autonomia dos
Estados como o Brasil e Argentina, que desejavam manter o controle sobre o processo de
integragao.

Dessa forma, como fica evidente em analise a recusa tacita do Parlamento do
MERCOSUL em apreciar e aprovar o PN 02/10 por mais de 12 anos, esta desconfianga e receio
dos membros da organizagdo ainda remanesce.

Mais do que a instituicdo de uma Corte de Justica sem a devida confianc¢a dos Estados-
Parte, devem ser tomadas medidas com o propdsito de estreitar os lacos e a integragdo regional
no MERCOSUL, bem como, especialmente, a confianca dos paises na organizagao.

Com a crenga dos Estados no sistema, aumenta também a chance de concordarem em
prescindir de parte de sua autonomia e controle em prol da maior eficacia do sistema por meio

da adocao de sistema supranacional, como demonstrado acima.
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Assim sendo, podem ser tomadas outras medidas a fim de aprimorar o sistema e, quica,
aumentar a confianca dos Estados-Parte, a fim de aumentar a seguranca juridica no
MERCOSUL e, acima de tudo, aprimorar o processo de integracao regional, como se passa a

expor nos topicos seguintes.

4.3. POSSIVEIS CAMINHOS PARA A ARBITRAGEM NO MERCOSUL

O sistema heterocompositivo previsto no Protocolo de Olivos, atualmente vigente, € o
de Arbitragem Ad Hoc, com a possibilidade de acesso a um Tribunal Permanente de Revisao
(TPR), que pode atuar como instancia recursal/revisional ou como primeira instancia.

No entanto, na aplicacdo pratica do PO, esta estrutura ndo vem se mostrando a mais
adequada para a resolu¢do das controvérsias na regido, em parte em virtude do receio e
desconfianca das partes na sua efetividade, mas especialmente em gracas a auséncia de
obrigatoriedade no cumprimento dos laudos, bem como da estrutura em geral do sistema.

Isso se da por dois motivos: de um lado, a ndo-vinculatividade das decisdes, que
permitem que os Estados ndo cumpram os laudos, gragas a debilidade das medidas
compensatorias; de outro, a estrutura transitoria do Tribunal Ad Hoc, que impede a formagao
de conjunto de precedentes que assegure a uniformidade na aplicagdo das normas do
MERCOSUL e a seguranga juridica dos Estados ao submeter as controvérsias surgidas ao
sistema do PO.

De modo geral, a aplicagdo de san¢des internacionais por 6rgao internacional € tema
extremamente controverso e que vem encontrando intensos obices na aplicagdo pratica. Como
pontua Pastori Fillol (2006, p. 89), nenhum dos processos de integragcdo, incluindo Unido
Europeia e Mercosul, instituiram sistema jurisdicional com capacidade de se substituir aos
ordenamentos internos para execu¢ao dos laudos, de forma que tal execucdo possui carater
voluntario.

No caso do MERCOSUL, opera-se diferentemente do sistema encontrado na Unido
Europeia. Este prevé sancao centralizada e a existéncia de um 6rgao comunitario encarregado,
especificamente, de acompanhar a (in)execu¢@o dos laudos, que despolitiza a controvérsia e
aumenta a imparcialidade, bem como garante os direitos dos paises menores. Ja naquele, adota-
se sanc¢do descentralizada e realizada por decisdo e iniciativa dos proprios Estados-Parte: as
Medidas Compensatorias.

As Medidas Compensatérias sdo, assim, medida indireta de execugdo dos laudos

arbitrais proferidos pelos arbitros ou juizes. Uma vez proferido o laudo, essas medidas se
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tornam “retaliacdes legitimadas” de um Estado em face do outro, mas que acabam por,
indiretamente, fomentar restrigdes a liberdade de comércio que € o cerne dos processos de
integragdo econodmica e induzir o aumento do protecionismo dos Estados (PASTORI FILLOL,
2006, p. 91).

Além disso, as medidas compensatdrias pouco asseguram os interesses dos pequenos
paises, que ndo possuem pujanga econdmica capaz de ameagar os maiores a ponto de assegurar
o cumprimento dos laudos.

Por fim, as medidas compensatorias se mostram inadequadas aos objetivos do
MERCOSUL. Em que pese a organizagao tenha surgido com o objetivo de fomentar o livre
comércio e a integragdo da regido, as medidas compensatdrias, uma vez que ndo sao proferidas
por ente imparcial e nao associado ao conflito, mas sim pelo proprio Estado vencedor,
aumentam a carga politica da “san¢@o” e pessoalizam o litigio, potencializando rivalidades.

Por certo, assim, que a ado¢do de medidas compensatorias leva ao recuo na integragao,
a medida em que ¢ atitude contaminada por fatores politicos e, ainda, que leva a indisposi¢des
entre os Estados-Parte (tal como ocorrido no conflito entre Uruguai e Argentina a respeito dos
pneus remodelados), pratica que vai de encontro a integragdo e unificagdo comercial da regiao
inicialmente pretendida.

Tem-se, portanto, que as medidas compensatérias ndo sdo suficientes para suprir os
anseios do MERCOSUL por um sistema de resolu¢cdo de controvérsias com maior seguranca
juridica e estabilidade, que inspire confian¢a nos membros da organizacao.

A solugdo para isso, no entanto, ¢ complexa, eis que, como exposto no tdpico anterior,
o sistema do MERCOSUL nao ¢, ainda, compativel com entidade supranacional capaz de se
substituir as partes e impor sancdes, tal como ocorre de certa forma na Unido Europeia.

Cabe, portanto, a andlise de que medidas podem ser tomadas para melhor adaptar o
instituto da arbitragem para que sequer seja necessaria a aplicagao de medidas compensatorias,
o que pode ser alcangado por meio de investimento em formas de se uniformizar os
entendimentos do Tribunal Arbitral e a estabilidade do sistema.

O sistema adotado atualmente pelo MERCOSUL ¢ o de Arbitragem Ad Hoc, ou seja,
modelo de arbitragem por meio do qual se constitui um Tribunal Arbitral distinto para cada
procedimento.

Segundo conceituam Julian LEW, Stefan KROLL e Loukas MISTELIS (2003, p. 32)

“Arbitragem Ad Hoc é aquela em que o mecanismo de arbitragem ¢ estabelecido
especificamente para o acordo ou disputa em particular. Quando as partes forem
silentes e ndo tiverem selecionado a arbitragem institucional, ela serd ad hoc. Quando
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acordam uma arbitragem ad hoc, as partes frequentemente acordam também as
preparagdes para iniciar o procedimento, selecionar os arbitros e determinar as regras
procedimentais. Quando as partes falham em alcangar um acordo nestes topicos (ou
seja, concordam apenas com arbitragem ou arbitragem em certo local, geralmente se
aplicam as previsdes-padrdo da lei do lugar da arbitragem” (traduc@o nossa)

Ja de inicio, surge uma possivel incongruéncia do sistema do MERCOSUL, eis que
uma das caracteristicas-chave das arbitragens ad hoc ¢ a liberdade das partes no
convencionamento de varios aspectos da arbitragem, especialmente os procedimentais.

Ao mesmo tempo, a arbitragem institucional ¢ administrada por institui¢des arbitrais
especializadas, com conjuntos de regras geralmente pré-fixadas até certo ponto, mas que nao
sdo responsaveis pelo julgamento do mérito (que cabe aos arbitros eleitos pelas partes, segundo
regras estabelecidas).

Gary Born bem sumariza as vantagens de um e outro modelo de arbitragem (2014, p.
170), ao definir que a arbitragem institucional ¢ conduzida de acordo com um conjunto de regras
procedimentais e supervisionadas por um corpo profissional, o que reduz o risco de conflitos
procedimentais, ou ainda contém previsdes que tornam o procedimento arbitral mais confidvel
e célere.

Ainda que indiretamente, a arbitragem institucional também transfere sua seguranca
ao laudo arbitral, o que inclusive pode fomentar o cumprimento voluntario das decisdes
(BORN, 2014, p. 170).

O autor ainda arremata que, embora ainda haja espago de discussao, a maioria dos
praticantes internacionais experientes prefere fortemente a abordarem mais estavel, previsivel
e estruturada da arbitragem institucional sobre a ad hoc (BORN, 2014, p. 170).

No caso do MERCOSUL, todavia, tem-se espécie de sistema hibrido entre ambos. Isso
porque o procedimento de arbitragem Ad Hoc possui algumas regras pré-fixadas a respeito de
aspectos procedimentais centrais (sobre o prazo de duracdo, escolha de arbitros etc.), o que vai
de encontro a flexibilidade e liberdade esperada das arbitragens Ad Hoc, com regras-modelo
previstas na Decisdo CMC N° 30/04, “que aprova as Regras Modelo de Procedimento para os
Tribunais Ad Hoc do MERCOSUL”.

Ainda, o procedimento ¢ hibrido pois a fase recursal se da perante o TPR, respeitando
as regras previstas no PO e seu regulamento, bem como na Decisdo CMC N° 30/05, “que aprova
as Regras de Procedimento do Tribunal Permanente de Revisdo”, que pode ser considerada

etapa de arbitragem institucional.
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Em suma, os beneficios de um e outro tipo de arbitragem acabam mitigados pelo atual
sistema, eis que o procedimento Ad Hoc acaba engessado e a “arbitragem institucional” ndo
necessariamente acarreta a uniformidade jurisprudencial pretendida, eis que o pronunciamento
do TPR ¢ voluntario e depende de acionamento pelas partes/Tribunais Nacionais dos Estados-
Membro.

De toda forma, pode-se dizer que se faz necessaria a criacdo de 6rgdo permanente e
institucionalizado para a solu¢ao de conflitos na regido, ja que ao se analisar os beneficios da
arbitragem institucional (estabilidade, uniformidade, previsibilidade e aumento na qualidade
das decisdes) sdo todos aspectos desejaveis e apropriados as necessidades regionais®.

Isso se ressalta ainda pois da flexibilidade decorrente do sistema ad hoc em vigor
também decorre a auséncia de uniformizagao interpretativa do ordenamento da integragao, em
virtude da sua natureza inter-partes. Retoma-se que a uniformidade depende de “unidade
extrinseca e intrinseca, ou seja, da adequacgdo da conduta dos Estados e dos particulares com o
ordenamento” (PIMENTEL, 2007, p. 58).

Em suma, apesar da qualidade das decisdes proferidas pelos tribunais arbitrais ad hoc
no MERCOSUL, estes enfrentam limitagdes em virtude de sua propria constitui¢ao. Segundo

Pimentel (2007, p. 68):

“No que se relaciona aos Tribunais Ad Hoc, estes continuam atuando em tal carater e
com a natureza interpartes de seus pronunciamentos, o que dificulta, ainda que nao
exclui — como se adverte nos laudos arbitrais proferidos no seu ambito — a
conformacdo de uma jurisprudéncia propria que gere precedentes que possibilitem
avangar para uma interpretagio uniforme do acervo normativo do Mercosul. E certo
que os principios em que se fundaram os laudos arbitrais foram recepcionados nos
sucessivos pronunciamentos. No entanto, tdo certo como esta afirmagdo, é que, em
outras tantas oportunidades, os arbitros se afastaram, efetuando interpretagdes
divergentes. Mesmo assim, estariamos frente a pardmetros para os laudos que
eventualmente se ditem por futuros tribunais arbitrais”.

Sobre a necessidade de um sistema permanente e institucionalizado (mas ndo

necessariamente um Tribunal Jurisdicional Supranacional), leciona Eduardo GOMES (2002, p.

166):

“Para que o MERCOSUL venha a desenvolver-se enquanto bloco econdmico,
necessaria ¢ a existéncia de oOrgdos de carater permanente e com regras e
procedimentos institucionalizados (...). No aspecto interno (intrabloco), a adogao de

29 Nesse ponto, deve ser feito um contraponto: considerando o baixo indice de utilizagdo do sistema de resolugdo
de controvérsias do MERCOSUL, as custas de manuten¢do de um tribunal arbitral permanente/institucional nao
podem ser ignoradas. Possivelmente, assim, devem ser tomadas outras medidas para estimular investimentos no
sistema, ou até mesmo ser utilizado o proprio TPR como instancia nica e inafastavel para o julgamento de litigios
arbitrais.
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um sistema de solugdo de controvérsias institucionalizado ¢ de vital importancia para
o sucesso da integragdo, pois a partir dai podem ser criadas outras solugdes, diferentes
das previstas nos tratados fundacionais que venham a solucionar eventuais
divergéncias no ambito do bloco econdmico, a exemplo da Uniéio Europeia”

Ainda nesse sentido, leciona JAEGER JUNIOR (2017, p. 78):

“Apesar do atual consenso da doutrina quanto a existéncia de um ordenamento
juridico do bloco, passados mais de vinte anos da entrada em vigor do Protocolo de
Ouro Preto, o Mercosul nao atingiu o objetivo de compor uma ordem juridica com
regras uniformes e obrigatorias. Tal situacdo pode ser atribuida ao sistema de solucao
de controvérsias (ndo obstante o avango empreendido desde a implementagdo do
Tribunal Permanente de Revisdo, via Protocolo de Olivos), que ndo permite a criagao
solida de jurisprudéncia, o que prejudica a interpretagdo normativa uniforme.
Igualmente, ¢ problematico o sistema de incorporagdo dos regulamentos originados
do Mercosul, ao qual foram conferidos os mecanismos proprios do direito
internacional publico classico, sendo que esses ndo garantem a seguranga na efetiva
vigéncia desse direito de cooperagdo. Tais fatos contribuem para a instabilidade ¢ a
imprevisibilidade juridicas reinantes”.

Tem-se, portanto, que a despeito dos avangos obtidos por meio do PO, como a criagao
do TPR e suas fungdes, a exemplo da revisao de laudos e o procedimento consultivo, com o
claro objetivo de fomentar a interpretacdo uniforme do ordenamento do MERCOSUL, estas
solugdes ainda se mostram insuficientes.

Dentre outros motivos porque, ao longo de mais de 20 anos de vigéncia do PO, apenas
6 laudos foram proferidos pelo TPR, e 4 deles sobre um mesmo caso, bem como foram
proferidas apenas trés opinides consultivas. Da mesma forma, em muitos dos casos o TPR
acabou por nao analisar o mérito da demanda propriamente dito, se atendo a questdes
procedimentais ou tangenciais.

Em razao disso, um dos possiveis caminhos para o PO, além da criagdo de entidade
supranacional abordada no tdpico anterior, ¢ a criagdo de sistema institucionalizado de
resolucdo das controvérsias pela via arbitral, assegurando estabilidade e uniformidade na
interpretacao dos casos e aumentando a confianga dos paises no sistema.

Ainda, tendo em vista a debilidade do TPR e a importancia de suas fungdes, outra das
solugdes propostas ¢ a de consulta obrigatoria ao Tribunal sempre que decisdes de tribunais
internos versarem sobre questao relacionada a interpretagdo, aplica¢dao, € o ndo cumprimento
das disposic¢des previstas nos Tratados constitutivos, nas decisdes, resolucoes e diretrizes dos
orgaos administrativos do MERCOSUL.

Faz-se necessario, ainda, adaptar-se quando possivel a legislacao interna dos paises
(ao exemplo da mencionada incompatibilidade do PO com a Lei de Arbitragem Brasileira, a

qual impede o julgamento de arbitragens com a Administragdo Publica por equidade,
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diminuindo a efetividade do sistema). Evitar-se-ia, dessa forma, situacdes de conflitos entre
normas internas e as normas do MERCOSUL.

Com essas possiveis melhorias, pode-se dar novos passos na evolugao do sistema de
resolucao de controvérsias do MERCOSUL, ja que a flexibilidade demasiada daria lugar a
sistema mais seguro e uniforme, o que poderia fomentar o interesse das partes no sistema sem,
contudo, comprometer a sua soberania interna.

Nada obstante, ¢ essencial a compreensdo de que o PO (refletindo os interesses dos
Estados-membros) privilegia a solug¢ao diplomatica e autocompositiva dos litigios; assim sendo,
devem também esses instrumentos ser analisados e aprimorados para que o sistema do

MERCOSUL se torne o mais eficiente possivel, o que se faz no préximo topico.

4.4. 0 FORTALECIMENTO E INSTITUICAO DA MEDIACAO E AS POSSIBILIDADES
ENVOLVENDO O MERCOSUL: CONSIDERACOES PROSPECTIVAS

A discussao e consideragdes feitas nos topicos anteriores, a despeito de sua relevancia,
ndo significam o esgotamento das possibilidades de melhoria do Protocolo de Olivos. Mesmo
as estruturas existentes e funcionais do sistema, passados 20 anos, merecem atualizagdo com
base nas crescentes inovagdes no ambito das “Alternative Dispute Resolution methods”
(ADRs), e acima de tudo as ADRs autocompositivas — tais como a mediagdo, negocia¢ao e
conciliacao - que vém se fortalecendo sobremaneira ao longo da ultima década.

Ressalte-se, ainda, que medidas de atualizacdo e que demonstrem uma maior
efetividade do sistema de resolucdo de controvérsias do MERCOSUL podem contribuir para o
estreitamento na integracgao regional e dar origem a visdes mais favoraveis a modificacdes mais
solidas no sistema.

Isso porque, retornando a obra de Ury, Brett e Goldberg, o sistema ideal de resolugao
consensual de litigios segue a “regra de ouro para encadeamento, por meio de uma escala de
resolucgdo de disputas” (FALECK, 2018, p. 128). Essa escala consiste, em suma, no conceito de
que diferentes mecanismos podem ser “combinados e sequenciados como degraus, para a
resolucdo de uma disputa especifica ou uma série delas, considerando-se seus custos de
utiliza¢do” (FALECK, 2018, p. 129).

Um sistema adequado de resolucdo de controvérsias para o MERCOSUL,
considerando os dilemas anteriormente abordados e os interesses ja demonstrados pelos

Estados-Parte, ¢ o que melhor diminui os custos de transacao dos litigios a eles submetidos.
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Em suma, a “escada” proposta pelos autores envolve etapa preventiva, por meio de
mecanismos de consultas, seguida por negociacio baseadas em interesses. Caso inefetiva, tem-
se etapa de mediagdo, por um expert e com procedimento adaptado ao caso (URY; BRETT
GOLDBERG, 1993, p. 62).

Apenas na sequéncia hé previsdo de mecanismo de opinides ndo vinculantes, medidas
de “cool-off” e, ao fim, procedimentos arbitrais e medidas compensatorias (URY; BRETT;
GOLDBERG, 1993, p. 63).

Quanto a isso, nota-se que, como sustenta Adriana Noemi Pucci (1999, p. 45-56), os

paises do MERCOSUL j4 vém apostando nos meios alternativos de solucdo de conflitos,

“por terem entendido serem esses meios os caminhos que oferecem solu¢des mais
rapidas e eficientes na solugdo de controvérsias que se suscitem pela aplicagdo ou
interpretagdo, pelos Estados-Partes, da normativa MERCOSUL. (...) Espera-se que a
utilizag@o desses meios de solugdo de controvérsias contribua para o aprofundamento
do processo de integracdo e que qualquer modificagdo ou reforma a ser feita nos
procedimentos vigentes mantenha os principios de celeridade e efetividade na solucao
de controvérsias, principios necessarios ao bom andamento das operagdes comerciais
que se desenvolvem dentro do &mbito do MERCOSUL”

Ou seja, vé-se que, a despeito das previsdes de métodos heterocompositivos, a
exemplo da Arbitragem e da atuagcdo do TPR, bem como da discussao envolvendo a criagao de
um Tribunal supranacional, os Estados-membros vém privilegiando a utilizacdo de métodos
alternativos de resolucao dos litigios, mantendo a sua autonomia e a gestao sobre as solugdes
encontradas.

Acompanhando este interesse dos Estados, portanto, podem ser estudadas melhorias
para fins de assegurar que as ADRs a serem utilizadas terdo aparato institucional propicio, e
ensejar inclusive o aumento da confianca depositada pelas partes no sistema de resolucao de
controvérsias do MERCOSUL.

Ainda, dessa forma pode-se privilegiar a escala de resolugdo de controvérsias que
garante negociagdes e solugdes baseadas em interesses € na manutencao da relacdo entre as
partes.

Um dos principais problemas no sistema autocompositivo do MERCOSUL ¢ a
auséncia de previsdes a respeito dos impactos dos acordos firmados (e seu cumprimento). Esse
receio se justifica porque “a suposta vantagem do carater flexivel do sistema, e sua capacidade
de resolver controvérsias com menores sequelas, também pode ser questionada. Por vezes,

compromissos acordados fugiram a previsdo juridica, e serviram apenas como solucdo

provisodria para contendas interminaveis” (BARRAL, 2002, p. 153).
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Nesse contexto, um dos aprimoramentos que merecem discussao ¢ o fortalecimento da
Mediacdo, por meio da sua inclusdo no sistema normativo do MERCOSUL e com o
fornecimento de condi¢des adequadas para a sua utilizagdo efetiva.

Consoante defini¢do da Lei de Mediagao Brasileira (Lei n°® 13.140/2015), que rege o
tema no territorio nacional, “considera-se mediagdo a atividade técnica exercida por terceiro
imparcial sem poder decisorio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula a
identificar ou desenvolver solugdes consensuais para a controvérsia”.

Segundo BERCOVITCH (2016, p. 29), o diferencial da mediagdo ¢ que se trata de um
procedimento voltado para a resolugdo dos conflitos marcado pela participagdo ativa dos
individuos na formagao do acordo, com o mediador participando apenas como fomentador desta
comunicacdo saudavel; ainda, trata-se de ferramenta que busca garantir a autonomia, a
confidencialidade, a consensualidade, a celeridade e, ainda, tende ser pouco custosa se
comparada aos demais métodos de resolucao de litigios, podendo ser utilizada para conflitos
envolvendo Estados, grupos de Estados, organizagdes ou mesmo individuos.

Ou seja, trata-se de espécie de negociacao intermediada por um terceiro imparcial, cuja
principal fun¢do ¢ estimular o acordo, sem, para isso, intervir na liberdade negocial das partes,
grande preocupagao dos paises do MERCOSUL.

No ambito internacional, especificamente, pode-se dizer que a mediacdo ¢ tendéncia
fomentada na comunidade juridica global desde a sua inclusdo na Carta das Nag¢des Unidas
como ferramenta para impedir o uso da forca para resolu¢ao dos conflitos entre estados, pratica
que vigorou durante séculos até entdo.

Pode-se dizer, inclusive, que a mediagdo se mostra como um método relativamente
eficaz e aparentemente adequado a resolucdo de controvérsias surgidas no ambito do Direito
Internacional, em virtude da série de desafios especificos encontrados e narrados nos topicos
anteriores.

Especialmente no caso de conflitos entre Estados, a mediagdo ¢ 1til pois assegura o
controle do processo e das solucdes as partes a0 mesmo tempo em que assegura
confidencialidade e seguranca para as solugdes obtidas, sem violar a soberania das partes
envolvidas no litigio.

A dizer, em vez de os envolvidos prescindirem de sua soberania e prerrogativas,
delegando a entidades supranacionais ou a organizagdes internacionais o poder para julgar a
demanda, estes mantém total controle sobre a negociagcdo e seus resultados, o que, ainda,
significa que a execug@o dos acordos obtidos ndo encontra dbices na autonomia das partes (eis

que elas proprias chegaram ao acordo em questao).
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Esse procedimento encontra aparente encaixe com 0s parametros que regem as
relagdes internacionais € o Direito Internacional moderno, embora o presente trabalho nao
busque respostas definitivas.

Retome-se, quanto a isso, que o sistema instituido pelo Protocolo de Olivos privilegia,
acima de tudo, a resolu¢do das disputas e litigios pela via consensual, diplomatica e
autocompositiva, com base no modelo intergovernamental adotado e seguindo as tendéncias
internacionais, até certo ponto.

No entanto, o PO nao prevé condigdes estruturais ou normas concretas aptas a
aprimorar e/ou fomentar a utilizacdo destes métodos consensuais, para além da previsdo desta
etapa como sendo a primeira obrigatéria no sistema de resolug¢@o de conflitos do MERCOSUL.

Rememora-se que, no sistema até entdo estatuido pelo PO, a previsdo da etapa
diplomatica ¢ vaga e aberta, eis que apenas estabelece que os Estados devem buscar resolver os
litigios, antes de tudo, mediante negociacdes diretas e que esta etapa deve durar 15 dias a partir
do inicio da controvérsia.

Ao optar por este formato normativo, nota-se que o principal objetivo do PO ¢
privilegiar a flexibilidade e a autonomia dos Estados parte, que podem ter controle quase que
total sobre o procedimento negocial.

No entanto, tal como demonstrado nos topicos anteriores, esta flexibilidade em
demasia vem trazendo resultados nem sempre favoraveis ao MERCOSUL. Ressalte-se quanto
a isso a intensa disparidade econdmica entre os paises, com Brasil e Argentina exercendo
posicdo de proeminéncia e dominancia na regido, afetando o balanco de poderes e, com isso, o
equilibrio negocial.

Isso, por certo, impacta nos sistemas de resolugdo de controvérsias que podem ser
facilmente controlados, ja que dependem inexoravelmente da vontade das partes para funcionar
(eis que a unica forma de “sanc¢do” ¢ a aplicagdo de restri¢gdes comerciais em face do pais que
deveria cumprir o laudo arbitral), e as normas dependem de internalizagdo em cada Estado-
Parte para terem eficacia.

Justamente por isso, faz-se justificada a existéncia de estruturas e formas de fomentar
autilizacdo desses métodos e aumentar a estabilidade e seguranga tanto do procedimento quanto
dos acordos dele oriundos.

Por certo que, haja vista o modelo intergovernamental vigente no MERCOSUL, ¢
necessario que essas melhorias sejam acompanhadas de legislagdes internas compativeis com

a evolugdo nas ADRs.
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A dizer, ndo basta o esforco legislativo no ambito do MERCOSUL visando ao fomento
dos métodos autocompositivos e da mediacdo. Este impeto deve ser acompanhado por
iniciativas dos Estados-membros, que garantam que as “normas” do MERCOSUL néo entrem
em conflito com essas legislacdes.*

De fato, o fomento da mediacao ja faz parte da pauta da maioria dos paises da regido:
na Argentina, o mecanismo ja estd previsto desde 1995, com a Lei n. 24.573/1995; no Uruguai,
desde a Acordada n. 7.276, em 1996, que criou centros de mediacdo, e, posteriormente, em
2009, através da Circular n. 128, quando houve a regulamentagao dos Centros de Mediagao; no
Brasil, em que pese ja fosse pratica reconhecida, esta regulamentagdo veio apenas com a
supramencionada Lei de Mediagao, em 2015, e as previsdes do Codigo de Processo Civil.

Ja no ambito internacional, tem-se como relevante a assinatura, por 55 paises, da
Convengao de Singapura para a Mediagao Internacional, instituida em 07 de agosto de 2019. O
referido pacto internacional foi assinado, dentre outros, pelos membros do MERCOSUL Brasil,
Paraguai, Venezuela e, mais recentemente, pelo Uruguai (ja tendo inclusive entrado em vigor
neste ultimo em 28 de setembro de 2023).

A Convengao de Singapura foi o zénite de 10 anos de estudos e debates a respeito da
aplicagdo da Mediacdo internacional como forma mais adequada e eficaz para a solugdo de
litigios no ambito internacional, seguindo o exemplo da Convengao de Nova York de junho de
1958 sobre o reconhecimento e a execucdo de sentengas arbitrais estrangeiras e na Lei Modelo
da Uncitral (que inspiraram a Lei de Arbitragem Brasileira) (STRAUBE, 2016, p. 181).

Simultaneamente & Convencao, em 2018 também foi publicada nova Lei Modelo de
Media¢ao da UNCITRAL: a Lei Modelo de Mediacao Comercial Internacional e Acordos de
Liquidacdo Internacional Resultantes da Mediacdo (que altera a Lei Modelo de 2002, ja
desatualizada).

Ambos os marcos contribuiram sobremaneira para o estabelecimento das diretrizes
para ado¢do da mediacdo enquanto parametro para a resolucdo de conflitos internacionais,
estabelecendo esquema padronizado, com especial enfoque na promocao de formas de
resolugdo da questdo da execugdo dos acordos, um dos grandes dilemas enfrentados pelo

MERCOSUL.

30 Ressalte-se que, como ja apontado anteriormente, vigora na organizagio as normas de Direito Internacional
Publico e Privado, e ndo o Direito Comunitario.



61

Esse problema ¢ enfrentado pela propria Convencao de Singapura, que prevé a que
organizagdes econdmicas regionais de integra¢ao (o que ¢, exatamente, o caso do MERCOSUL)
podem se tornar signatdrias e ratificar a Convengdo (art. 12.1 da Convencio de Singapura)®'.

Caso isso seja feito, a Organizacdo Regional passa a possuir os mesmos direitos e
obrigacdes de um Estado Parte da Convengao, o que assegura a padroniza¢do no cumprimento
de acordos e no procedimento de mediagao por ela instituido, cabendo a Organizagdo explicitar
quais os poderes e prerrogativas a ela concedidos pelos Estados que dela fizerem parte.

Veja-se trecho da previsao do art. 12 da Convencao:

“l. Uma organizagdo econdmica de integragdo regional que ¢ constituida por Estados
soberanos e tem competéncia sobre certas matérias regidas por esta Convencao pode
similarmente assinar, ratificar, aceitar, aprovar ou aderir a esta Convengdo. A
organizagdo econdmica de integragao regional devera neste caso possuir os direitos e
obrigagdes de uma Parte da Convengédo, ao limite em que esta organizagdo possui
competéncia sobre matérias regidas por esta Convencio (...) (tradugdo nossa)”*?

Como sustentam Théophile M. Margellos e Sven Sturmann em recente artigo, o

MERCOSUL cumpre todos os requisitos para fazer parte da Convengdo de Singapura (2022, p.
273). Ainda, reconhecem que (2022, p. 261)

“A importante atividade econdmica destas Organizag¢des Internacionais Regionais e o
fato de que englobam varios Estados diferentes indica que potenciais conflitos
internacionais no comércio poderiam ser solucionados via mediagdo. Portanto, isso
fortalece o objetivo da Convengao de Singapura de permitir que ndo apenas Estados
mas também Organizag¢des Internacionais Regionais se introduzam na Convengdo de
Singapura” (tradugo nossa)

Ainda, com isso, aumenta-se o potencial uso da mediacdo para resolver as
controvérsias internacionais, ja que “a Convencdo de Singapura prevé meios mais efetivos de
se assegurar o cumprimento de acordos mediados” (MARGELLOS; STURMANN, 2022 p.
273).

Ou seja, uma das possibilidades que podem ser estudadas para o MERCOSUL ¢,

seguindo os passos de praticamente todos os seus Estados-membros (a exce¢do da Argentina),

31 Trata-se de inovacgdo da Convengdo de Singapura, ja que a Convengdo de Nova York para Arbitragem
Internacional ndo possui previsdo semelhante ou analoga.

82«1 A regional economic integration organization that is constituted by sovereign States and has competence
over certain matters governed by this Convention may similarly sign, ratify, accept, approve or accede to this
Convention. The regional economic integration organization shall in that case have the rights and obligations of
a Party to the Convention, to the extent that that organization has competence over matters governed by this
Convention (...)".
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adentrar a Convencao de Singapura como organizagdo de integragdo regional, estendendo aos
paises, nos limites de suas prerrogativas, os beneficios e seguranca provenientes da Convengao.

Esta iniciativa ndo violaria os interesses dos Estados-Parte (eis que eles proprios sao
signatarios da Convengdo), e asseguraria a seguranca juridica da regido no que tange a
mediagdo. Isso se afirma pois o art. 13 da Convencao de Singapura prevé que, no caso de um
Estado signatario ter unidades territoriais com sistemas legais distintos (tal como seria o caso
do MERCOSUL), estas unidades territoriais poderiam declarar que a Convengado se aplica
uniformemente a todas, respeitando as particularidades de cada uma (e assegurando que
nenhum dos sistemas legais afetados seria violado).

Ainda, a Convencao estabelece, em seu art. 4.1, os requisitos para a executoriedade
dos acordos firmados por partes signatarias, ou seja, 0s requisitos para que nao se possa se
esquivar do cumprimento dos acordos, ja que, em que pese os acordos de mediagdo sejam
cumpridos espontaneamente, na maioria dos casos a seguranca juridica do sistema aumenta em
muito a confiabilidade dos mediados.

Trata-se de garantia de previsibilidade e seguranca que ¢ deficiente no sistema do
MERCOSUL atualmente vigente.

A dizer, a inclusdo da mediagdo, nos modelos estabelecidos internacionalmente,
enquanto possibilidade expressa de resolu¢ao de controvérsias poderia auxiliar na melhoria no
sistema de resolucdo de conflitos do MERCOSUL (especialmente porque a autocomposigao ja
¢ pacificamente aceita e fomentada pelos Estados-Parte).

Nao se afirma, no entanto, que a mediagdo resolveria todos os problemas enfrentados
no MERCOSUL, até porque a questao das dificuldades decorrentes da auséncia de vinculagao
e obrigatoriedade as decisdes permaneceria. Ainda assim, busca-se com a presente pesquisa
fomentar o debate a respeito dos caminhos que podem ser seguidos para aumentar a confianca
dos Estados no sistema do MERCOSUL, e a mediagdo pode se mostrar como medida valida.

Em que pese os avangos proprios de cada pais e as possibilidades existentes, a
instituicao da Mediagao especificamente no MERCOSUL ¢, ainda, incipiente.

O inicio da regulamentacgdo (para além da determinacdo genérica de etapa prévia de
negociacdes diretas constante no PO) se deu com o objetivo de assegurar os direitos
consumeristas na regido, com a Resolu¢ao do Grupo Mercado Comum - GMC n° 37/19, de 15
de julho de 2019, que sugeriu que os Estados propiciem “mecanismos de resolugdo de
controvérsias online ageis, justos, transparentes, acessiveis e de baixo custo, a fim de que os

consumidores possam obter satisfagdo as suas reclamagdes”.
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Todavia, ainda ndo ha a adogdo efetiva de um sistema eletronico para realizacdo de
mediagdes virtuais do proprio MERCOSUL, o que poderia aumentar tanto a qualidade do
sistema quanto a confianca dos Estados.

De fato, essa previsao ja faz parte da experiéncia europeia, que, segundo MOSCHEN

(2021, p. 221)

“ndo apenas regulamentou a utilizacdo de mecanismos adequados de solugdo de
conflitos, como a mediagdo, como também, promoveu uma plataforma digital a escala
do bloco regional, na forma de um sitio web interativo, com um ponto de entrada
Unico para os consumidores e para os comerciantes que pretendam resolver litigios
decorrentes de transagdes em linha por via extrajudicial, através do Regulamento n°
524/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho (RLL) Tanto a Diretiva como o
Regulamento visam, em ultima instancia a redugéo de obstaculos, diretos ou indiretos,
para o bom funcionamento do mercado interno, buscando o provimento de melhor
qualidade, variedade, razoabilidade economica, assim como seguranga ¢ proteciao ao
consumidor”

Por certo que, em virtude da previsao do art. 1.2 do PO, os paises membros do
MERCOSUL sao livres para eleger outros sistemas de resolucao de controvérsias, optando por
ndo utilizar o sistema do PO (consolidando, portanto, a possibilidade de forum shopping).

Assim sendo, nada os impede de optar por outros sistemas de resolugdo de
controvérsias, € mesmo Camaras internacionais de mediagdo ao redor do mundo, ignorando
completamente a resolugdo de controvérsias no MERCOSUL.

Por um lado, essa previsao € positiva, eis que ao selecionar um 6rgao, prevé o PO que
o Estado renuncia aos demais; ou seja, garante-se que a controvérsia somente sera julgada por
aquele orgdo, evitando o proferimento de decisdes conflitantes por dois 6rgdos distintos.*?

Todavia, por outro lado esta previsao tolhe possibilidades que poderiam ser benéficas
tanto a Organizagdo Internacional e Estados-Parte, quanto a propria solugdo eficaz dos litigios
no MERCOSUL, ja que os paises vém acionando o sistema do MERCOSUL apenas raramente.

O MERCOSUL, enquanto organizacdo regional e que, portanto, possui intensa
intimidade com os Estados-Parte, tem a possibilidade de se colocar em proeminéncia como o
orgao eleito para lidar com os litigios surgidos na regido, desde que assegure os mecanismos
adequados para justificar tal escolha.

Quanto a isso, vé-se que o que pode ser a maior falha no sistema de autocomposic¢ao do

MERCOSUL - mas também uma das grandes oportunidades -, ¢ a auséncia de participacao

33 Este receio ndo ¢ infundado, ja que em dois importantes litigios houve recursos também a OMC (Reclamagio
do Brasil contra barreiras argentinas aos téxteis e reclamacao do Brasil sobre medidas antidumping ao frango).
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ativa do proprio MERCOSUL nas negociagdes, o que colocaria a organizagdo no centro do
processo de estreitamento dos lagos entre os paises que dela fazem parte.

Tal providéncia pode decorrer, inclusive, da instituicdo de etapas voltadas para a
prevencao de litigios, por meio da utilizacao de ferramentas como dispute boards para gerir os
conflitos antes mesmo de seu surgimento.

Em conclusdo, pode-se dizer que o acréscimo da media¢do ao sistema de solucdo de
controvérsias do MERCOSUL ¢ medida moderna e adaptada a realidade dos conflitos
internacionais hodiernos, a0 menos com base no diagndstico do sistema realizado na presente
pesquisa®*.

De fato, essencial remarcar que uma das principais caracteristicas da mediacdo ¢ a
possibilidade de manutencao das relagdes entre as partes, privilegiando uma visao prospectiva
dos litigios que ¢ compativel com os principios gerais do MERCOSUL (tal como a integragao
regional e fortalecimento dos vinculos entre os Estados, seja comercial, seja culturalmente).

Trata-se, ainda, de método consensual e principioldgico, alinhado com os atuais
interesses e parametros para a resolucao de conflitos encontrados no MERCOSUL, mas que
garante maior estabilidade e efetivo interesse na composi¢cdo - 0 que ndo ocorre sempre nas
negociacdes diretas -. Rememora-se nesse sentido os principios que regem o procedimento de
mediagdo, a exemplo da confidencialidade, a voluntariedade, a imparcialidade, a
independéncia, a oralidade e a decisdo informada.

Com base na analise da aplicagdo do PO, tem-se que, em que pese tenha previsto etapa
autocompositiva baseada na negocia¢do direta e na intervengdo do GMC com parecer
consultivo, este método tem se mostrado subutilizado e pouco efetivo para as situacdes
enfrentadas na realidade do MERCOSUL.

A inserc¢ao da mediagdo no sistema do MERCOSUL ¢, assim, possivelmente uma forma
de alcangar novo animo e confianga dos Estados-Parte, das pessoas fisicas e juridicas no
sistema, assegurando a celeridade, eficicia e solugdo satisfatéria dos litigios. Dessa forma,
poder-se-ia reafirmar os principios norteadores da propria Organizagao, fortalecendo os
vinculos dos Estados e a integragdo na regido.

O papel das organizagdes regionais na resolugdo de disputas € bem ressaltado por John

G. MERRILLS (2005, p. 287):

34 Por certo que se pressupde, ainda, a existéncia de estruturas adequadas que a acompanhem, tal como a
Convencao de Singapura e a Lei Modelo de Mediacao, incluindo sistemas eletronicos capazes de acompanhar as
realidades tecnologicas
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“Uma das fungdes mais uteis de uma organizagdo regional é a de prover seus membros
com um férum para consultas e negociagdo em atuais ou potenciais situagdes de
disputas. As oportunidades para contatos informais que os encontros de uma
organizagdo proporcionam podem ser particularmente valiosas quando a disputa
causou a suspensdo de relacdes diplomaticas normais” (Traducdo nossa)

O autor ainda ressalta que, por vezes, a atuagdo das organizagdes pode ser limitada em
razao da forga exercida pelos paises-membros sobre sua condugdo, o que acaba levando-as a
agir como “ambiente institucional” para a realizagdo da mediagdo tradicional. Assim,
MERRILLS (2005, p. 291) entende que “é com frequéncia mais apropriado falar de resolugédo
através de ao invés de por organizagdes regionais” (tradugao nossa).

De qualquer forma, as organizagdes regionais internacionais tém papel essencial na
resolucdo de disputas, servindo como a institui¢do a qual os paises recorrem para efetivar suas
negociagdes.

Por fim, deve-se ressaltar que a institui¢ao da mediacao nao afetaria a utilizagdo, caso
necessario, de mecanismos heterocompositivos de resolugdo de litigios, seguindo o
supramencionado sequenciamento da resolucao de controvérsias. Em verdade, se algo, a
utilizacao prévia da mediagdo estabeleceria uma etapa prévia que melhor esclareceria o litigio
e os interesses envolvidos, delineando o caso que serd apreciado pelo Tribunal Arbitral.

Nas palavras de Hespanha (2019, p. 36)

“Em suma, a questdo ndo estaria em escolher entre uma qualquer autorregulacdo e a
hetero-regulacdo, mas sim em encontrar formas inclusivas de autorregulagdo, que
refletissem interesses e perspectivas de todos os interessados. Coisa que, pela sua
complexidade e dinamismo, os mecanismos do direito do Estado ja ndo estdo em
condi¢des de fazer. Mas que os interesses parciais e hegemonicos que dirigem as
praticas e as pretendem disciplinar sob a etiqueta da “autorregula¢do” ndo podem
também levar a cabo, justamente porque ndo incluem todos os parceiros envolvidos
nessas praticas”.

O investimento na mediacdo, por parte do MERCOSUL, pode ser uma forma de se
superar (ou ao menos dar um primeiro passo nesta direcdo) os problemas que vem afetando o
MERCOSUL e seu sistema de resolucdo de controvérsias. Por exemplo, a inefetividade,
auséncia de confianca dos Estados-Parte e receio de perda de soberania, bem como supera em
parte a polémica questdo da intergovernabilidade e a consequente incompatibilidade de
sistemas normativos internos.

Este ultimo tem especial relevancia, pois a instituicdo da mediacdo no formato
internacionalmente previsto e comumente aplicado daria passos no caminho de solucionar o

dilema da incorporacdo interna de normas internacionais por meio da vinculatividade dos
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Termos de Acordo, que teria for¢a de contrato, o que pode dar efetividade mesmo aos acordos
firmados por Estados.

A logica € simples: em vez de se buscar formas de limitar a soberania dos Estados e
obriga-los a cumprir laudos arbitrais e/ou modificar suas legislagdes internas a fim de aplicar
as normas do MERCOSUL, garante-se meio institucional em que o0 MERCOSUL serve de
ferramenta para que as proprias partes, auxiliadas por um mediador, se comprometam
voluntariamente por meio de Acordos executaveis.

E por ser uma medida tomada pelo MERCOSUL enquanto organizacao regional de
integracdo, esta ferramenta pode catalisar a participacdo do 6rgao no aumento da proximidade
entre os Estados, ja que as organizagdes regionais tém acentuada facilidade no tratamento dos
conflitos em virtude da proximidade cultural, historica e territorial.

Ressalta-se que o proposito da presente pesquisa nao ¢ o de proporcionar solucdes
definitivas, mas sim fazer o diagnostico do sistema de resolucdo de controvérsias da regido.

Todavia, ao menos preliminarmente e de forma a iniciar o debate, as modifica¢des
analisadas podem levar a investimentos que acarretam ganhos mituos para a regido e alavancar

a integragao sul-americana.

5. CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Como objetivo geral, a presente pesquisa se destinou a realizar diagnostico do sistema
de resolugdo de controvérsias do MERCOSUL, partindo da perspectiva teoérica do design de
sistemas de disputas (DSDs).

Com isso, almejou-se entender o sistema, seu contexto, e influéncias, bem como os
atores, interesses e forcas envolvidos nos litigios a ele submetidos, para assim compreender
melhor o processo de integracao regional sul-americana.

Em suma, identificou-se que o sistema ¢ ainda marcado por fragilidade institucional e
desconfianca dos Estados no processo de integragdo, o que leva a baixa utilizacdo das
ferramentas propostas e a facilidade na nao aplicacao das decisdes proferidas.

O sistema, teoricamente, privilegia a celeridade, flexibilidade e consensualidade, por
meio do estimulo as negociacdes diretas e a intervengdo opcional do GMC. No entanto, tais
medidas ndo apresentaram os resultados almejados e tampouco privilegiam a negociagdo com
base em interesses que norteia sistemas consensuais de resolu¢ao de controvérsias.

Foram apresentadas vdrias criticas ao Protocolo de Olivos, abordadas anteriormente,

dentre as quais menciona-se: o carater consensual e voluntario de suas normas, de forma que
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dependem de introdu¢@o no ordenamento interno dos paises para terem eficacia (ou seja, cabe
ao pais decidir se aplicara ou ndo a norma); a auséncia de formas mais adequadas e eficazes de
sancao ou de execucao dos laudos arbitrais, no lugar das medidas compensatorias; auséncia de
regras procedimentais mais céleres e claras; a auséncia de previsao de efeitos das decisdes dos
tribunais do MERCOSUL sobre os ordenamentos internos (¢ mesmo seu efeito de
precedente/parametro interpretativo), bem como a delimita¢do do direito aplicavel, eis que o
PO deixa vago se os tribunais do MERCOSUL ficam restritos as normas internas do
MERCOSUL.

Sao esses os dilemas, portanto, que devem ser enfrentados pelos designers de sistemas
de resolugdo para que o PO seja atualizado.

Nao se pode chegar a conclusdes definitivas no escopo do presente trabalho.
Entretanto, abordou-se possiveis caminhos que, se devidamente debatidos, podem inspirar
modificacdes positivas.

Dentre eles, deu-se enfoque a possibilidade de criagdo de tribunal supranacional, de
método de arbitragem institucional e, ao fim, de inclusdo da mediacdo no sistema - ou mesmo
da entrada do MERCOSUL enquanto organizagdo na Conveng¢ao de Singapura - ou a
participagdo ativa do MERCOSUL nas negocia¢des por meio de etapas preventivas, como
dispute boards.

Todos estes, com seus pros e contras, podem contribuir em alguma medida para que
se inicie o combate aos dilemas enfrentados no MERCOSUL.

Em arremate, longe de se propor efetivas alteracdes, espera-se que o presente trabalho
sirva para melhor nortear a interpretacdo e compreensao dos dilemas, desafios e perspectivas
para o MERCOSUL e seu sistema de resolucdo de controvérsias.

Isso se conclui partindo do pressuposto de que as limitagdes do sistema de resolugao
de controvérsias do MERCOSUL, assim, ndo devem ser encaradas como falhas ou obstaculos
incontornaveis, mas sim como degraus a serem alcangados e superados mediante incanséavel e
incessante trabalho critico dos juristas, com o objetivo final de promover as condi¢des de se

alcar a regido ao seu verdadeiro potencial de integragdo regional.
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