A&C
Revista de Direito

- Administrativo & Constitucional



Visite nosso sife na internet:
www.jurua.com.br
e-mail:
editora@jurua.com.br

ISSN: 1516 - 3210

: _ Curitiba/PR: Av. Munhoz da Rocha, 143 — Fone: (0-xx-41) 352-1200
W 7 Fax: (0-xx-41) 252-1311 — CEP: 80.035-000
/m R/A , Atendimento exclusivo para livreiros:
Sdo Paulo/SP: R. Jesuino de Brito, 21 — Fone: (0-xx-11) 3991-2969
Fone/Fax: (0-xx-11) 878-0974 — CEP: 02.925-140

Editor: José Ern_ani de Carvalho Pacheco

Revista de Direito Administrati.vo & Constitucional.
R454 . Curitiba : Juru4, n. 5, 2000.
' 224 p. '

1. Direito Administrativo — Periédicos. 2. Direito
Constitucional — Periédicos. 1. Titulo.

CDD 342
CDU 342.951




MERCOSUR Y ORGANIZACIONES
ADMINISTRATIVAS NACIONALES'

Augusto Durdn Martinez’

I

1. El Tratado de Asuncion provocé y provocard sin duda aiin
mds, muchos e importantisimos cambios en los Estados Miembros,
en el dmbito comercial, social, politico y juridico. -

2. A los efectos de atender el proceso de integracion, la Repii-
blica Federativa del Brasil creé un Ministerio de Integracion.
Empero su vida fue muy efimera. ltamarati no se mostré dispuesto
a perder su liderazgo en el tema.

3. Enla Republica del Paraguay también se creé un Ministerio
de Integracion. Durd algo mds que en Brasil, pero también desa-
parecio.

4. En la Republica Argentina y en la Repuiblica Oriental del
Uruguay no se cred en cambio ningiin Ministerio en particular.

En estos dos Estados se aprovechd las estructuras ya existen-
tes aunque naturalmente hubo una alteracion en los cometidos.

Bdsicamente puede decirse que en estos dos paises se opto
por conferir la coordinacion del tema de la integracidn al Minis-

(1) Exposicion formulada el 15 de abril de 1999 en Buenos Aires-Repiiblica Argentina
en el marco del Il Congresso Internacional de la Asociacién de Derecho Puiblico del
Mercosur.

(2) Decano Emérito e Professor Titular de Direito Administrativo da Faculdade de Direito
da Universidade Catélica do Uruguai e Professor de Direito Piiblico da Faculdade de
Direito da Universidade Mayor da Repiiblica.
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erio de Relaciones Exteriores y la orientacion economica al Mi-
iisterio de Economia, todo ello con una fuerte presencia de la
bresidencia de la Repiiblica, sin perjuicio de la intervencion de
1lgiin otro Ministerio u otro 6rgano u organismo del Estado cuando
n razon de materia ello fuere necesario.

5. Como debo referirme a las organizaciones administrativas -
wacionales con competencia en las cuestiones del MERCOSUR —
~osa distinta de los 6rganos del MERCOSUR —; como obviamente
lebo referirme a las de mi pais y no a las de los otros Estados
Parte del Tratado de Asuncién; y como en esencia no ha habido
cambios mds alld de que haya habido alteraciones en los cometi-
dos, no voy a describir esas organizaciones. Me limitaré a sefialar
la injerencia principal en el tema de los Ministerios de Relaciones
Exteriores, de Economia y Finanzas y por supuesto de la Presiden-
cia de la Republica, conductora en definitiva de la politica de go-
bierno como corresponde a un sistema de tipo semi presidencial
como estimo que es el nuestro.”

6. No obstante considero de interés referirme aqui a dos
reparticiones estatales sin la importancia obviamente de la Presi-
dencia de la Repiiblica o un Ministerio pero que presentan Su
interés y que fueron creadas expresamenie a propdsito del MER-
COSUR: son la Comisién Sectorial para el MERCOSUR
(COMISEC) y la Comision Interministerial para el Mercado
Comuin del Sur (CIMERCOSUR,).

7. Las veremos rdpidamente en el orden indicado.

3

1. La COMISEC fue creada por Decreto del Poder Ejecutivo ;
176/991, de 1° de abril de 1991, que encuentra su fundamento -
normativo en el articulo 230 de la Constitucidn de la Repiiblica.

(3) DURAN MARTINEZ, A. Poder Ejecutivo: Funcionamiento y sistema de gobierno. .
En Evolucién Constitucional del Uruguay UCUDAL. Amatio M. Fernéndez. Mon-
tevideo, 1989, p. 48 y ss,; DURAN MARTINEZ, A. Relaciones entre el Poder -
Ejecutivo y el Poder Legislativo (Arts. 174y 1 75). En Reforma Constitucional 1997 ;
UCUDAL. Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico. Montevideo, :;
1997, p. 89 y ss. §
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2. Este articulo 230 en su redaccion original — fue modificado
E en la reforma constitucional de 1997 en aspectos que no interesan
a los fines de nuestro tema — crea la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto bajo la dependencia directa de la Presidencia de la
Republica, por lo que en nuestra opinién pasa a formar parte del
sistema orgdnico Poder Ejecutivo.”

‘ La Oficina de Planeamiento y Presupuesto es un érgano clave
" en materia de planificacion, desarrollo y gestacién de la politica
¢ econdmica y en general de todas las politicas sectoriales, a tal
punto que puede decirse que le da a la Presidencia de la Repiiblica
i materialmente la llave de la politica nacional.

Ese mismo articulo 230 prevé la posibilidad de que en la 6rbita
t de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto se creen Comisiones
i Sectoriales en las que deberdn estar representados los trabajadores
y las empresas publicas y privadas.

3 Y ese mismo articulo concibe a esta Oficina no como un
drgano de competencia cerrada sino abierta, ya que su inciso final
} - remata... “tendrd ademds los cometidos que por otras disposicio-
nes se le asignen expresamente asi como los que la ley determine”.

Esa referencia a “otras disposiciones” separadamente de la
ley lleva a la conclusion de que esa ampliacion de competencia

puede efectuarse por acto administrativo. Es lo que ocurrid con el
Decreto 176/991 vya citado.

3. Esto revela la mdxima importancia politica que el Poder
Ejecutivo de la época asignd al tema de la integracion.

La Presidencia de la Repiiblica guiso manejar el tema direc-
tamente y lo hizo, conforme a las disposiciones constitucionales,
a través de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

4. Si por internet nos introducimos a la pdgina existente sobre
COMISEC vemos que ella “fue creada a los efectos de constituir
un espacio donde la sociedad civil uruguaya se encuentre repre-
sentada para un mejor seguimiento, comprension y oportuna di-

(4) DURAN MARTINEZ, A. Poder Ejecutivo... loc. cit., p. 52y ss.
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fusion de aquellos temas sensibles que hacen al futuro del Uruguay
inserto en el MERCOSUR”.

Esto no es sino una adecuada sintesis del fundamenito de
Derecho del Decreto creado. En efecto, en el CONSIDERANDO
se expresa que las Comisiones Sectoriales previstas en el articulo
230 de la Constitucion de la Repiiblica “constituyen un instrumento
adecuado para contribuir a la preparacion del proceso de inte-
gracion en su faz interna, congregando a los participantes reales
de la economia, a los efectos de considerar iniciativas conducentes
a un apropiado aprovechamiento del mismo V.

Es que tal como se gesté el MERCOS UR, en el caso de URU-
GUAY sorprendio a todos’ y fue preciso: a) un acelerado proceso
de capacitacion de todos los sectores de la sociedad a fin de com-
prender cabalmente lo que significaba esta integracion regional
de una intensidad muy distinta a otros intentos del pasado; b) un
acercamiento muy intenso al pais real para comprender cabal-
mente mejor sus necesidades ante la nueva situacion; c¢) la elabo-
racién de un completo sistema de informacion que dé seguridad a
nuestros gobernantes, nuestros negociadores, nuestros productores
o comerciantes en general y estudiosos de la materia.

5. Todo ello se vio obviamente reflejado en la intégracio’n de
la COMISEC y en sus cometidos.

6. Originalmente se integrd con cinco miembros: un Director
y un Subdirector® designados por el Poder Ejecutivo, un delegado .
de los trabajadores, un delegado de las empresas privadas y un -
delegado de las empresas publicas, todos ellos designados por el
Poder Ejecutivo a propuesta de los sectores interesados (art. 1). ;

(5) DURAN MARTINEZ, A. El Uruguay en el MERCOSUR. En DURAN MARTINEZ,
A.y otros, Canadd, Uruguay y la integracion americana. Universidad Catdlica del
Uruguay. Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico. Montevideo. !
1996, p. 22 y ss.; DURAN MARTINEZ. La integracién en el marco del MERCO- -

SUR. Origen y desarrollo. Aspectos juridicos. Cuaderno de Negocios Internacio- .

nales y de Integracion. Universidad Catélica del Uruguay. Facultad de Ciencias
Empresariales. Montevideo. 1997, n. 13-14,p. 2y ss. "
(6) El cargo de Subdirector desaparecié por el Decreto 170/995, de 8 de mayo de 1995 -
por lo que la integracién se redujo a cuatro miembros.
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- Atales efectos: a) cada uno de los sectores industrial, comer-
cial y agropecuario propondrd un delegado; b) cada Ente Auto-
nomo y Servicio Descentralizado propondrd un delegadO' c) las
] ‘orgamzacwnes de trabajadores propondrdn dos delegados. En
cada uno de esos casos el Poder Ejecutivo, de entre los propuestos,
deszgnara un titular y un alterno (art. 3, 4y 5).

- La Comision estard asistida por un Secretario, representante
‘de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, y un Prosecretario,
representante de la Secretaria de la Presidencia de la Repiiblica,
“designados ambos por el Poder Ejecutivo (art. 3).

De esta manera todos los principales sectores productivos del
pais, publicos y privados, incluyendo a los trabajadores, se en-
cuentran representados.7 El Poder Ejecutivo concibid al MERCO-
SUR como algo a construir entre todos.

7. El Director es quien representa a la COMISEC (art. 7) y .
estd facultado a comunicarse en forma directa con cualquier
dependencia del Poder Ejecutivo y demds organismos publicos y
privados (art. 8). Esto ultimo constituye una excepcion en el
funcionamiento de un érgano subordinado, ya que en principio las
comunicaciones se efectian a través del jerarca. Esto demuestra
una vez mds la importancia que se le asigno.

Tanta importancia se le dio en su momento que se le asignd la
calidad de ordenador secundario al nivel de Director de unidad
ejecutora a los efectos de las autorizaciones de gastos (art. 44 Ley
16.226 de 29 de octubre de 1991); pero luego esto fue suprimido.®

(7) En la aludida pdgina de Internet puede leerse: “En la Comisién Sectorial estdn
representadas las principales entidades privadas — empresariales y sindical - empre-
sas publicas y Gobierno: Cdmara de Industrias del Uruguay, Cdmara Nacional de
Comercio, Cdmara Mercantil de Productos del Pais, Cooperativas Agrarias Fed-
eradas, Asociacion Rural del Uruguay, PIT-CNT, Empresas Publicas, Oficina de

: Planeamiento y Presupuesto”.

(8) El articulo 88 de la Ley 16.736, de 5 de enero de 1996 establecid: “Suprimase la

Unidad Ejecutora 009 ‘Comisién Sectorial para el Mercado Comiin del Sur (MER-

COSURY)’, del Programa 002, ‘Planificacién del Desarrollo y Asesoramiento Presu-

puestal para el Sector Piiblico’. - Asignanse los recursos financieros pertenecientes

a la unidad ejecutora que se suprime, a la Unidad Ejecutora 004, ‘Oficina de

Planeamiento y Presupuesto’ del mismo Programa”. Lo que se suprimié fue la
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8 Los cometidos de la COMISEC son:

“A) Asesorar al Poder Ejecutivo en lo referente a la adopcion
le medidas internas tendientes a la aplicacion, seguimiento 'y
valuacién del proceso de integracion regional;

B) Coordinar y supervisar la actuac:on de las Subcomisiones
le Trabajo indicadas en el articulo 1 17

C) Obtener y difundir informacion en materia de integracion
¢ IL)
‘art. 6)”.

A los efectos del cumplimiento de estos cometidos es impor-
cante tener en cuenta la posicion que tiene la COMISEC o mds
bien dicho su Director en la Comisidn Interministerial para el Mer-
cado Comiin del Sur a que referiremos mds adelante y en el Grupo
Mercado Comiin.

Con relacion a la Comision Interministerial, no solo puede
asistir a sus sesiones y ser oido en temas de su competencia (art.
10 del Decreto 175/991) sino que se le asignan ademds las siguien-
tes atribuciones:

“A) Proyectary proponer a la Comision Interministerial todas
las medidas necesarias para la instrumentacion del Mercado
Comiin en sus aspectos internos, atendiendo en especial a la
reconversion de las actividades econdmicas y a la readecuacion .
del pais al Mercado Comiin; :

B) Realizar los estudios necesarios pudiendo solicitar los
asesoramientos técnicos correspondientes”. (art. 9 del Decreto

175/991).

Con relacion al Grupo Mercado Comiin cabe expresar que el
Decreto 330/996, de 27 de agosto de 1996, que cred la Seccion. -
Nacional del Grupo Mercado Comiin, designa como Asesor de la -

condicién de Unidad Ejecutora, no la COMISEC, la que continué funcionando como
siempre en la 6rbitra de la Oficina de Planeamientoy Presupuesto pero por supuesto
sin la naturaleza de Unidad Ejecutora. i
(9) Esas Subcomisiones son: 1, Industria; 2, Comercio; 3, Agropecuaria; 4, Servicios y -
Energia; 5, Informacién y Difusién; 6, Financiamiento; 7. Ciencia y Tecnologia. '
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" Delegacion del Uruguay en el Grupo Mercado Comiin, entre otros,
- al Director (por error dice Presidente) de la COMISEC."

Como se ha visto el cometido bdsico de la COMISEG es pensar
- el MERCOSUR hacia adentro y coadyuvar a preparar al pais para
~ el MERCOSUR. Y para mejor hacerlo asiste a la gestacidn de la
- politica interna y externa relacionada con el MERCOSUR y asiste
~ala Delegacion del Uruguay en el Grupo Mercado Comiin. De esa
forma, en cuanto a sus cometidos, los Decretos 176/991, 175/991
y 330/996 producen iina especie de retroalimentacion.

_ 9. De lo actuado por COMISEC, aparte de canalizar las

propuestas de los distintos sectores interesados y de la labor de
" capacitacion directa efectuada en todo el territorio nacional des-
taco:

a) los Centros de Informacién MERCOSUR (CIM);
b) el Sistema de Informacion MERCOSUR (SIM);
c) el grupo interuniversitario ARCAM.

7_ Existen 20 CIM ubicados en cada una de las capitales de los
+ Departamentos — salvo Rocha pues alli aiin no se ha instalado —
' mds en Bella Union y Young.

El SIM hace que COMISEC tenga el mds completo banco de
© datos, totalmente sistematizado, de entre los cuatro Estados Miem-
- bros del MERCOSUR. Ni en el Ministerio de Relaciones Exteriores,
. ni en el de Economia y Finanzas, ni en ningin érgano del MER-
COSUR existe algo tan completo. De mds estd decir la utilidad
que esto presta a los gobernantes, a los negociadores, a los pro-
ductores, comerciantes o industriales, trabajadores y a los estu-
diosos del tema.

Por ultimo una referencia a ARCAM.

(10) No es el tinico error producido. Asi: a) conforme al articulo 124 del Decreto 500/991,
de 27 de setiembre de 1991, si es un Decreto como surge del acdpite la parte
dispositiva debe ir articulada y no numerada como ocurre en el caso; b) el numeral
1° es propio de un Decreto, los demds son tipicos de actos subjetivos y conforme a

" los articulos 120 y 121 del citado Decreto 500/991 los actos subjetivos son objeto de
una Resolucién v no de un Decreto; ¢) en el numeral 1° se alude al “Grupo Comiin”
en lugar de al “Grupo Mercado Comuin".
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Inmediatamente se advirtié que un proceso de integracion del
tipo del MERCOSUR, -si bien es motivado por cuestiones comer-
ciales y econdmicas, si bien solo puede crearse por el Derecho, no
puede prosperar sin la educacion.

Por eso es preciso poner a trabajar a las Universidades, que
tienen capacidad para investigar mirando en el mediano y largo
plazo, mds que los Gobiernos muchas veces preocupados sobre
todo por las urgencias del momento.

La COMISEC fue la impulsora de este grupo interuniversi-
tario, que en verdad gira en torno a ella, constituido por Univer-
sidades de todo tipo y naturaleza de los cuatro Estados Parte del.
MERCOSUR, dispuestas a trabajar en comiin con auténtico
espiritu universitario en proyectos de educacion o de investigacion
relacionados con el MERCOSUR."

El Grupo Interuniversitdrio ARCAM ya tiene personeria
juridica. Es una Asociacién Civil uruguaya sin fin de lucro, cuyos
estatutos fueron aprobados por Resolucion del Ministerio de Edu-
cacion y Cultura de 5 de abril de 1999.

I

1. La Comisién Interministerial para el Mercado Comiin del
Sur (CIMERCOSUR) ha sido creada como se ha visto por Decreto
175/991, de 1° de abril de 1991.

2. En el periodo de Gobierno de su creacion funciondé acti-
vamente; en la actualidad sélo ocasionalmente. No obstante, como el
Decreto no ha sido derogado, perfectamente puede volver a tener la
importancia que tuvo. Corresponde pues una breve referencia a ella.

3. Esta Comisidén estd compuesta por los Ministros de Relacio-
nes Exteriores, de Economia y Finanzas, Ganaderia, Agricultura 1
y Pesca e Industria, Energia y Mineria. Como alternos figuran los
Subsecretarios de las respectivas Carteras (art. 1). :

(11) Véase EL MERCOSUR EDUCATIVO. Grupo inter-universitario ARCAM — Univer-  §
sidad Catélica del Uruguay. Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y 3
Politico. Montevideo, 1998. '
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4. Depende directamente de la Presidencia de la Republica

- pero funciona en el Ministerio de Economia y Finanzas, el que
" ejercerd la Secretaria de la misma (art. 1y 3).

5. Como se percibe, estd integrada por los Ministerios prin-

cipalmente relacionados con el MERCOSUR. Pero como en defini-
_ tiva el MERCOSUR afecta a todos se prevé que pueda convocarse
. a otros Ministros o cualquier otra autoridad Publica (art. 5).

6. Los cometidos de la CIMERCOSUR son:

“A) La conduccion y coordinacion del proceso de integracion

en sus aspectos internacionales e internos;

B) Proponer al Poder Ejecutivo las medidas necesarias para

" la instrumentacion del Mercado Comiin”.

La redaccién del texto no es del todo feliz en su literal A)

. porque la conduccion del proceso de integracién compete al Poder

Ejecutivo. Debe interpretarse la norma en el sentido de que la -
CIMERCOSUR de alguna forma interviene en esa conduccion, ya
sea asesorando, programando o coordinando.

7. Asi como la COMISEC tenia por objeto pensar el MERCO-
SUR hacia adentro y se le asignaron los cometidos que ya vimos,

- la ejecucion de las actividades internacionales tendientes al cum-

plimiento de los cometidos del MERCOSUR fue atribuida a la

' Direccién General para Asunto Econdmicos del Ministerio de

Relaciones Exteriores y la Direccidn de Comercio Exterior del
Ministerio de Economia y Finanzas (art. 6 ).

De la misma forma que a la COMISEC, también a esas
Direcciones se las faculté para: | -

“A) Constituir los Subgrupos de trabajo que fueren necesarios
en funcién de la estructura de la negociacion internacional coor-
dinando sus actividades;

B) proponer medidas a la Comision Interministerial”.

(12) Esta dltima continiia bajo la érbita del Ministerio de Economia y Finanzas, pero
Iuego de la Ley 16.736, de 5 de enero de 1996 (art. 159} integra la Direccion General

de Comercio.
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IV

1. COMISEC y CIMERCOSUR jugaron un papel muy impor-
ante en su momento.

2. Los tiempos han cambiado y la situacion del MERCOSUR es
liferente a 1991. Pero a mi juicio su vigencia permanece. Es mads,
reo que con un funcionamiento adecuado de COMISEC y CIMER-
COSUR es mds fdcil superar la crisis vivida en estos momenltos.

3. Hace pocos dias el ex Canciller del Uruguay, Profesor
éctor Gros ESPIELL, expresé: “Hoy existe el deber de analizar
a relacion del fenémeno actual de la globalizacion con el Merco-
sur. — Esta obligacion es ineludible e inaplazable. — Es ineludible
> inaplazable porque la politica que ha de seguirse — en lo que
interessa, la politica que ha de seguir Uruguay con respecto al Mercosur
_, estd condicionada actualmente — ademds de otros factores — por el
fendémeno universal de la globalizacion. — Hay que estudiar esta cuestion
para — con conciencia del relativismo de nuestras decisiones —, intentar
salvar el Mercosur — el Mercosur beneficioso que deseamos —, para
defender en lo defendible los intereses de Uruguay y para tratar de
evitar los posibles efectos negativos sobre la economia, la sociedad
y en definitiva sobre el Estado uruguayo, de la integracion regional
en la estamos insertos”.

_“Cuando el Mercosur se cred, en 1990-1991, la globalizacion
como fendmeno obviamente ya existia. Pero no habia la conciencia
que hay hoy sobre lo que esta globalizacion mundialista significaba
en lo politico, en lo econdmico, en lo social y en lo cultural. La
globalizacion y sus proyecciones en los procesos de integracion
econémica no fue un tema analizado ni pensado en el proceso de
elaboracion del Tratado de Assuncion y en su aplicacion inicial”.

... “La globalizacion es un hecho, una realidad, con proyec-
cion y consecuencias generales. — Esta proyeccion y estas con-
secuencias son politicas, econdmicas, sociales y culturales y se
hacen sentir a nivel universal, regional y nacional”.

... “Y asimismo, la globalizacién altera y relativiza el prin-
cipio de la soberania estatal, no siempre en beneficio de una
acentuacion del dmbito de competencia internacional, reguladay
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sometida al Derecho Internacional en el marco de la justicia, la
_cooperaciony la solidaridad, sino en beneficio de los poderes de hecho
de la superpotencia hegemonica, que es y serd en el futuro inmediato
previsible, centro, motor y beneficiario de la globalizacion”. ...

... “Por esto, junto con el deseable crecimiento del Mercosur,

‘integrado con Bolivia y Chile y fortalecido por adecuados acuerdos

de asociacion, por ejemplo con Perii y Venezuela, hay que cuidar
con especial atencion, para no caer en situaciones peligrosisimas,

‘el proceso de creacion de una zona de libre comercio referida a
toda América, desde Alaska a la Patagonia”.

... “Ante todo esto, cudl debe ser la politica del Uruguay en

- el Mercosur?

“Primero: Apoyarlo e impulsarlo. Pero reflexiva, racional y

cautelosamente.

“Segundo: Luchar para que sea un dmbito econémico, social

y cultural regional, integrado y solidario.

“Tercero: El Mercosur debe ser un espacio econémico abierto
13
al Mundo’. ...

4. Para todo esto nos parece innecesario y creo que no es
aconsejable la creacion de un Ministerio de Integracion. Pero la
Presidencia de la Repiiblica y los Ministerios de Relaciones Exte-
riores y Economia y Finanzas con sus estructuras tradicionales
exclusivamente parecen insuficientes.

COMISEC y CIMERCOSUR actuando como partes de un
mismo sistema, por su proximidad con la sociedad civil y con los
centros de decision politica en virtud de su integracion y posicion
institucional, por su dgil estructura'y por el conocimiento de la
realidad interna e internacional en virtud de sus cometidos, — que
permiten por su informacidn internacional ilustrar en lo interno a
efectos de la debida reconversion de nuestros sectores, y por su
conocimiento de la actuacion interna orientar a quienes conducen
nuestra politica exterior — pueden ser instrumentos de gran utilidad
para afrontar estos nuevos desafios.

(13) GROS ESPIELL, H. Mercosur y globalizacién. En Patria. Semanario Nacionalista.
Afio I, n° 103, viernes 9 de abril de 1999, p. 9.



