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I ntroduccién

| Mercosur atraviesa una encrucijada especialmente dificil apartir de 1999.
E Durante ese afio, lasumade la crisis econémica brasilefiay de la crisis poli-
tica paraguaya (alo que habria que agregar, desde |as evidencias que han co-
brado luz en estos Ultimos meses, una erosién visible en ciertos sectores influyentes,
algunos con insercidn relativa en los gobiernos de los paises socios, apropdsito dela
irreversibilidad del proceso integracionista), configura una coyuntura particularmen-
te desafiante. Apesar detodo, se percibe anivel delamayoriadelasvocesinvolucra
das unavisién mayoritariaen el sentido delaratificacion del proceso. Las diferencias
comienzan alahorade los diagnosticos y de laformulacion de cursos de accion. Por
gemplo, cada vez se escucha més lainvocacion acerca de la necesidad de consolidar
laingtitucionalidad del Mercosur, pero a medida que se profundiza un poco sobre €
asunto se advierten de inmediato contenidos muy distintos tras esa aspiracion.

El presente texto tiene como objetivo proponer algunas reflexiones a prop6-
sito de un posible rol ampliado de los Parlamentos de los paises miembros y de
la Comision Parlamentaria Conjunta que los representa en el organigrama insti-
tucional del Mercosur, en ese anunciado proceso de consolidacion institucional
del proceso de integracion regional.

* Unaprimeraversion de este texto fue publicada en Cuadernos del CLAEH 1998/1-2, 22 serie, Afio 23, N° 81-82, 65-89.
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Algunas previsiones contra apresuramientos

A lahorade evaluar en qué medida los 6rganos representativos del Mercosur
estan en condiciones de alcanzar unainsercion renovada y decisiva en la estruc-
turainstitucional del proceso deintegracion, y con €l propésito de sustraer laeva
luacién tanto de urgencias infundadas y frustrantes como del conformismo resig-
nado, conviene tener en cuenta algunas previsiones. Ellas permitiran, esperamos,
ubicar las expectativas de una modificacion institucional en un plano razonable,
e interpretar mejor |os desempefios de los Parlamentos nacionales y de la Comi-
sién Parlamentaria Conjunta. Como se verg, muchas de las consideraciones que
siguen aportan elementos que también abarcan la posibilidad —también indispen-
sable, creemos— de un fortalecimiento del rol de los actores sociales y del Foro
Consultivo Econdmico y Social en una nuevainstitucionalidad del Mercosur. Es-
ta es una perspectiva que por otra parte ha hermanado la accion de ambos orga
nismos mercosurefios, aun cuando sea €l caso de dgjar constancia de que la acti-
tud més decidida en cuanto a seguir este camino ha estado mucho mas presente
en los representantes sociales que en los legisladores. De todos modos, en esta
oportunidad nuestro enfoque habra de privilegiar la consideracion mas especifi-
ca de las dimensiones parlamentarias de este proceso.

La primera de las previsiones que anotdbamos (que puede parecer un tanto
obvia pero por ello a menudo su importancia pasa inadvertida) aconseja tener en
cuenta la novedad radical que los procesos de integracion regional suponen para
lateoriay practicas democréticas. Dichos procesos nos enfrentan a una transfor-
macion de magnitudes similares a las relacionadas con la aparicion de los Esta-
dos Nacionales. Al igual que en ese quiebre historico, no existen claves o férmu-
las premiadas que aseguren el éxito de una empresa que reestructura sin anular
las dimensiones socia, econdmicay politica de los Estados nacionales. Existe,
ademas, tan solo una experiencia, representada por la Union Europea. Las ense-
fianzas que ella aporta para configurar un esquema de integracion en donde la di-
mension politica sea central son, sin lugar a duda, de una trascendencia mayor.
Sin embargo, si bien ladimension parlamentaria se encuentra en ellabastante mu-
cho mas contemplada que en el Mercosur (el Parlamento Europeo es electo direc-
tamente y co-decide en algunas materias), constituye, s comparamos sus potes-
tades con la de los 6rganos g ecutivos (el Consgjo y la Comision), la dimensién
mas débil de su estructura institucional (De Schoutheete, 1998). Por alguna ra-
zon, Europa prefirié promover mas la dimension politica supranaciona a través
de un complejo sistema juridico de contenido fuertemente igualitarista, que me-
diante la accién de 6rganos de indole parlamentaria social. Todo ello indica en-
tonces que la existencia de una dimension parlamentariay social con fuerte inci-
denciaen las decisiones del Mercosur constituiriaun paso histérico carente de an-
tecedentes, un salto hacia posibilidades no exploradas, o semiexploradas, como
en €l caso de la Unién Europea.
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Si con la primer prevision constatabamos la ineludibilidad de un procesa-
miento maduro que no tenga temor a recorrer las etapas y los tiempos que sean
indispensables para que la asuncion del Mercosur como préactica parlamentariay
social inédita sea genuina, la segunda prevision se algja igualmente de cualquier
asociacion simplificadora entre eficaciay rapidez. Ella consiste en asumir que to-
da politica—el Mercosur en sentido amplio es sin duda una politica— requiere un
fino (re)conocimiento de las dinamicas decisionales plurales y aun privadas, de
lamanera en que éstas inciden y administran procesos sociales, econémicosy po-
liticos. En ese sentido, la eficacia de larenovacion ingtitucional del Mercosur —su
capacidad de reclutar lealtades y enriquecerse con los recursos de negociacion,
iniciativay experiencia privados— esta atada a lo que en la teoria de las politicas
publicas se conoce como disefio retrospectivo (“backward mapping”). Vae la pe-
nainternarse en laldgica compleja de esta novedosa concepciodn de la politica pu-
blica, de maneratal que las exigencias acerca de lainstauracion de la codecision
se formulen teniendo en consideracion la multilateralidad que supone la decision
politica contemporanea. En una excelente compilacién sobre el tema de las poli-
ticas publicas, Luis Aguilar Villanueva ha sefidlado sobre este particular:

“Lavision mas familiar del proceso de la politica nos ha acostumbrado a
ver en lalegislaturay el gobierno (...) la hechura de la politica pdblica: la
decision de lo que hay que hacer y de cémo hacerlo. (...) Nos han acostum-
brado también a creer que, después, a manera de una orden obligatoria, la
politica es simplemente gjecutada por €l aparato burocrético, una pirdmide
escalonada de funcionarios expertos, dedicados, sometidos e imparciales.
(...) Al revisar los primeros estudios norteamericanos que a comienzos de
los afios setenta se ocupan de la implementacion de las politicas publicas,
Ilamala atencion el hecho de que todos €ellos fueron escritos con un animo
de desencanto en la capacidad del gobierno para resolver los vigjosy pa
tentes problemas sociales de la pobreza, la desigualdad, la discriminacion
en los Estados Unidos. Son estudios que nacen de ‘ promesas incumplidas
y ‘esperanzas frustradas en medio de los malogrados programas de refor-
masocial de los afios sesenta. Son libros criticos, quiza pesimistas, pero no
capitulan ni tedricani politicamente” (1993: 15-19).

Lareformulacion de lalégica de las politicas pablicas que insinda Villanue-
va obtiene expresidn concreta en el concepto ya sefialado de disefio retrospecti-
Vo, acufiado por Richard F. Elmore:

“El postulado central de este articulo es que existen por o menos dos en-
foques claramente distintos para €l andlisis de laimplementacion: el dise-
fio prospectivo (forward mapping), y € disefio retrospectivo (backward
mapping). El disefio prospectivo es la estrategia que viene de inmediato a
la mente cuando se piensa sobre la manera en que el elaborador de la poli-
ticapodriaincidir en el proceso de implementacion. Comienza en la clspi-

125



Los rostros del Mercosur

de del proceso, a partir de la declaracion més precisa posible de la inten-
cion de quién decide la politica, y se desarrollaalo largo de una secuencia
de pasos cada vez mas especificos paradefinir 1o que se espera de cadauno
de los responsables de laimplementacion en cada nivel. Al final del proce-
so se establece, de nuevo con la mayor precision posible, cudl seria el re-
sultado satisfactorio, considerado alaluz de laintencion original”.

“El mayor defecto ddl disefio prospectivo es € supuesto implicito y no cues-
tionado de que los elaboradores de politicas controlan 0s procesos organiza-
tivos, paliticos y tecnol 6gicos que condicionan alaimplementacion. Laidea
de que quienes elaboran la politica gjercen —o deberian gjercer— algun tipo de
control directo y determinante sobre laimplementacion, puede ser denomi-
nada como la ‘ilustre mentira de la administracion piblicay del andisis po-
litico convencionales. (...) El disefio retrospectivo comparte con el prospec-
tivo el reconocimiento del deseo que tienen los funcionarios que elaboran las
politicas deincidir en el proceso de implementacidn y en los resultados de
las decisiones. Pero € disefio retrospectivo cuestiona explicitamente el su-
puesto de que quienes elaboran |as paliticas deberian g ercer, o de hecho ger-
cen, unainfluencia decisiva sobre lo que ocurre durante e proceso deimple-
mentacion. (...) En todos los aspectos importantes, lalogicadel disefio retros-
pectivo se opone aladd disefio prospectivo. El disefio retrospectivo no par-
te de laclspide del proceso de implementacion, sino de la Gltima de las eta-
pas posibles, del punto mismo en que las acciones administrativas se entre-
cruzan con las decisiones privadas’ (1979-1980: 251-280).

Laterceraprevision tiene que ver con €l nuevo escenario que supone paralos
representantes politicos y sectoriales la estructurainstitucional mercosurefia en si
misma: ademas del proceso de novedad del proceso de integracion y de la com-
plejidad que implica el mismo como politica—a complgjidad se multiplica ade-
Mas por cuatro—, corporacionesy partidos se ven emplazados a desarrollar nove-
dosos intercambios hacia adentro y fuera de cada pais participante. Nuevamente,
setrata de improvisar sobre la marcha apoyandose en las experiencias de relacio-
namiento registradas en cada pais y en el &mbito de la integracion europea.

La cuartay Ultima prevision se remite a la asimetria existente entre los ge-
cutivosy los legidativos regionales de cada pais en términos de asesoramiento y
perfil decisional. Los primeros cuentan con insumos tecnocréticos de alto rendi-
miento y, por su misma composicion restringidaen nimero y homogénea en man-
dato (en el caso del gecutivo mercosuriano se trata de un mandato indirecto que
incorpora a los cuatro paises), su grado de agilidad y resolucion es |6gicamente
alto. Los segundos incorporan un nivel bajo de apoyo técnico (aunque varia en
cada pais y podria, como veremos, aumentarse) especialmente en el caso de la
Comision Parlamentaria Conjunta, a lo que se suma que ademas de cumplir un
papel institucional de control, representacion y co-decision, administran una di-
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versidad de mandatos. Es por ello que los Legidativos, a contramano de lo que
dice la sabiduria convencional, sdlo pueden adquirir agilidad y rapidez con la
condicion de no sacrificar la deliberacion, la negociacion y representacion de in-
tereses que su rol institucional les obliga a desarrollar.

A partir de estas cuatro previsionesy con €l fin de que ellas no contribuyan
aanular el siempre necesario enfoque critico, justificando carencias y omisiones
gue se consideren injustificabl es, pasaremos a continuacién a estudiar la situacion
presente y potencial de la dimensién parlamentaria del Mercosur.

Parlamentosy Mercosur: desafios institucionales

La observacién de los cuatro legidativos nacionales y de la Comisién Parla-
mentaria Conjunta nos muestra una modernizacion parlamentaria en curso, enten-
dida como esfuerzo incipiente alin y como aspiracién que se expresa cada vez con
mas frecuencia. ¢Por qué y en qué medida promueven los Parlamentos mercosu-
rianos su reforma potenciadora y actualizadora? ¢Qué transitos emprenden con
esa voluntad y hacia qué rumbos?

Conviene precisar desde ya que € Mercosur no se asume aqui como una re-
ferencia meramente demarcatoria siho como un complejo de decisiones 'y cam-
bios actitudinales (plblicos y privados) que remueve y cuestiona las estructuras
y précticas parlamentarias de sus Estados componentes, ademés de originar una
institucion adicional de ese carécter. Nos interesa especialmente, en virtud de
ello, atender al Mercosur como responsabilidad inédita de las Asambl eas legisla-
tivas. Desde alli emergen algunas preguntas tan importantes como insoslayables.
¢ncluyen las modernizaciones de los Parlamentos de la region respuestas a los
desafios que la integracién les plantea? ¢O acaso no van tales modernizaciones
maés alla de las pautas difundidas y fuertemente impulsadas por algunos organis-
mos internacionales, en concreto y para América Latina, la Organizacion de Es-
tados Americanos (OEA) o el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)?

Lastareas

Lateoria de lasintegraciones llamadas econémicas, y cuanto se hainvestiga-
do mundialmente en relacidn alas experiencias integracionistas, permiten relevar
el surgimiento necesario de nuevas tareas parlamentarias, cuando se registra un
concreto proceso de integracion (Allies, 1997; Sapienza, 1998: 273-277). Tam-
bién esos estudios permiten establecer algunas maodificaciones necesarias en las
condiciones en que las Asambleas de referencia cumplen (o fracasan en cumplir)
las tareas inveteradas y otras aparecidas modernamente pero con independencia
de cualquier integracion. Sin pretensiones de completar €l examen de las noveda-
des aludidas, expondremos a continuacion las que nos parecen menos discutibles.
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La aprobacion de los tratados constitucionales

Nos referimos a los acuerdos que sustentan las integraciones, su evolucion y
su organizacion. Aunque laintervencion de los L egislativos en este campo pueda
parecer episodica (pues cabe que, como ha ocurrido en el caso del Mercosur, con
variaciones recientes que mas adelante sefialaremos, los Parlamentos se desen-
tiendan de las cuestiones de determinada integracién una vez que proveyeron la
conformidad con sus normas fundamentales) y subordinada (ya que sélo pueden
los Parlamentos asentir a las complejas férmulas de avenimiento negociadas por
los Ejecutivos, salvo que rechacen lo convenido sin poder sustituirlo ni encami-
nar nuevas tratativas), €lla es ineludiblemente dramética, sustantivay permanen-
te, en virtud del marco ordenador sobre el que recae y las miltiples repercusio-
nes que la decision legidativa posibilita durante mucho tiempo. ¢Como concebir
siquieralatrivialidad de esa decision, no obstante que su contenido sea eventual-
mente gjeno a la Asamblea, e inclusive hasta parcialmente incomprensible para
muchos de los integrantes de ésta?

Laintegracion no existe, en tanto politicay gestion estatal es democréticas (y
no aludimos ahora a la deseabilidad sino a la eficacia sociopalitica), mientras no
lasancione el Legislativo. Al hacerlo, éste se liga a ella en términos de compro-
miso y de significacion histérica. Lo que la integracion proyecte, cuando se con-
vierta en experienciajuzgada por la ciudadania (de o que en rigor, probablemen-
te, no hay todavia un solo caso, ni siquiera el europeo), serd imputado en primer
término al Parlamento que la posibilité, aunque no la haya pergefiado: compla
cencia o decepcion, pauta validada o censurada, tradicion o pretérito olvidado
(Bascapé, 1994: 381-388).

La internalizacion de disposiciones

Con los procesos integracionistas, € entorno del Estado—Nacion se divide
netamente entre €l drea involucrada en aquéllosy € resto, adquiriendo la prime-
ra una particular actividad normativa. Deja atrés una cierta “inercia’ que, en lo
que atafie estrictamente a la produccion de normas generales, mantiene el “exte-
rior”, lo que se hallafuera de fronteras. Inclusive si el Estado se encuentra some-
tido a dependencia, ésta se traduce en restricciones o presiones pero no en reglas
y disposiciones.

Dotadas de 6rganos supranacionales o (aparentemente) regidas en términos
intergubernamental es, las integraciones exigen normas en y desde el espacio in-
tegrado, usual mente tras negociaciones apropiadas. Si los Legidativos, pese alos
cambios de ladistribucion de funciones con el Ejecutivo, contintian a menos co-
participando en la generacion de leyes materiales (vale decir, disposiciones valo-
rativamente relevantes, generales y abstractas), 10s procesos integracionistas re-
visten, por lo indicado, un caracter nitidamente parlamentario. Y modifican, a
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surgir y expandirse, las condiciones en que |os parlamentarios representan, regu-
lan, deciden.

Por lo pronto, a los tramites clasicos de la actividad parlamentaria se afiade
lainternalizacion de disposiciones surgidas en € ambito de la integracién. Esto
significalaincorporacion a Derecho nacional de normas negociadas en atencion
alos requerimientos del proceso integracionistay por autoridades de las que de-
pende la adopcién de las resoluciones publicas que sostienen e incrementan €l
cambio socioecondmico de unificacion espacia y relativizacion de las fronteras.

La legislacion para mercados ampliados y la libre circulacion de factores

La primera decision constitucional dirigida aimpulsar unaintegracion marca
unadivisoria en la historia de un Parlamento como érgano legislador, abre perio-
dos correlativos de un “antes” y un “después’. Las integraciones, en efecto, inci-
den desde su inicio en las caracteristicas y dindmicas de los mercados, referente
capital de laactividad econdmica. La actividad econdmica, asu vez, exige inelu-
diblemente que la funcién parlamentaria recaiga sobre €lla, en términos de leyes
pero también en términos de expresion representativa de demandas y protestas. El
mercado ampliado y |as nuevas condiciones de intercambio y circulacion de fac-
tores econdmicos modifican asi las acciones y relaciones que e Parlamento nacio-
nal contribuia aregular y administrar; transforman los propios sujetos de la eco-
nomia, en tanto repercuten en las expectativasy en las bases del célculo de bene-
ficios de empresarios, consumidores, trabajadores, inversores, etc. Obvias resul-
tan, asimismo, las derivaciones sociales y culturales de ese cambio econémico
(unade las razones por las cuales hablar de “integracion econémica’ solo vale co-
mo expresion figurada, en la que se toma una parte por un todo complgjo). Lalta
liao la Bélgicarespecto de las cuales cumplian sus mandatos constitucionales los
Legidativos antes de la sancién del Tratado de Roma (1957) no fueron exactamen-
te las mismas a partir de ese acontecimiento normativo, que se ha manifestado con
el paso del tiempo eficaz, positivamente recibido por |as sociedades civiles del
areadeintegracion. No responderemos aqui, aunque creemos que corresponde de-
jarlaplanteada, alainterrogante sobre queé continuidades y qué discontinuidades
experimenta un Estado-Nacion que se compromete en un esquema integracionis-
ta. De todos modos, parece claro que, prosiguiendo con los gemplos utilizados,
Italiay Bélgicano desaparecieron al integrarse, si bien se transformaron en todas
sus estructuras econdmicas, sociaes, culturalesy paliticas.

La concientizacion por determinado Parlamento del ciimulo de los cambios
gue laintegracion provoca constituye de por si una tarea—desafio de excepcional
urgencia. Resulta en particular imperativa por la circunstancia de que tales cam-
bios no dejaran de operar por virtud de la insuficiencia o el retardo de aquella
concientizacion.
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La integracion parlamentaria

Por si todo lo audido fuera poco para considerar a las experiencias integra
cionistas como auténticos sismos institucional es que inexorablemente alcanzan a
los Poderes L egidativos, debe afiadirse(last but not least) que |os procesos de re-
ferenciaincluyen siempre la aparicion de instancias parlamentarias de laintegra-
cion. Y mas, que éstas no surgen junto a los Parlamentos nacionales sino supo-
niendo alguna integracion de €ellos, aungque no se extingan al integrarse. Exami-
nemos algunos elementos vinculados a punto:

a. Se podriaintentar sostener que cabe que los Estados-Naciones se inte-
gren econdémicamente bajo conduccién puramente ejecutiva. Por 1o que he-
mos observado en los puntos 1y 2 de esta seccion, esa afirmacion es incon-
sistente: integrarse implica el gercicio de funciones tipicamente parlamen-
tarias, de tal modo que si se disefiara para unaintegracion un sistema de go-
bierno exclusivamente compuesto de representaciones y elementos de ca-
récter gjecutivo, solo selograria parlamentarizar a los Poderes Ejecutivos
de los Estados miembros y/o alos érganos “ejecutivos’ del proceso unifi-
cador.

b. Se podriaintentar asimismo sostener que cabe que se integren Estados-Na-
ciones gue no poseen ingtituciones parlamentarias genuinas y actuales. No
vemos inconsistencia en la afirmacion, pero se trataria, obviamente, de Es-
tados no democréticos. Y bien, no se conocen integraciones (con el minimo
de consensualidad que distingue a éstas de las anexiones) en que interven-
gan Estados no democraticos. La“clausula democrética’ representa, ademas
de una orientacion plausible, un imperativo de las integraciones. ¢Por qué
s6lo las democracias tienen capacidad de integrarse? No conocemos res-
puestas a esa rel evante pregunta; estamos, sin embargo, convencidos de que
no hallara el lector casos que lainvaliden, es decir, experiencias de integra-
cion en que a menos uno de sus Socios presente una estructuracion no de-
mocréticat.

Al integrarse sin desaparecer, un Parlamento nacional comienza una segun-
da nueva historia. Como hemos sefialado, atraviesa un linde de “antes’ y “des-
pués’, no solo por las nuevas materias aregir, sino por € cambio que se operaen
Su propia naturaleza de decisor. Debe asumir, a partir del compromiso de autoin-
tegracion, ademéas de sus responsabilidades nacionales, las de lainstancia parla
mentaria unificada. Se desprenden de ali exigencias de compatibilizacion de
perspectivas, de trazado de nuevos “mapas’ articuladores de la informacion le-
gidativa, de asuncion de una representacion diversa (relativa a una ciudadania
ampliada cuantitativamente), se integre o no por votacion directa de los ciudada
nos el ambito parlamentario de la integracion.
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I nsuficiencias actuales

No existen, anuestro juicio, motivos para visualizar esa acumulacion de nue-
vas tareas como una catéstrofe. Las integraciones no se han detenido, segun casi
todos los diagndsticos, por fallas en su ardua dimension parlamentaria, ni han
atravesado por ello crisisgraves. Algunas de las experienciasintegracionistas han
conseguido impresionante éxito, aunque con un “déficit democrético” que luego
analizaremos. Los Parlamentos, en sintesis, han ido cumpliendo sus responsabi-
lidades, seguramente por debajo de lo dptimo pero con apreciable capacidad de
aprovechamiento de recursos, aprendizaje e imaginacion. De ali que en esta sec-
¢ion procuremos reconocer las principal es insuficiencias con relacion alas tareas
identificadas, sin por ello buscar ineptitudes radicales o fracasos.

Recal camos también la adjetivacion del subtitulo. Las insuficiencias que pue-
den detectarse admiten superacion en el tiempo; no ostentan carécter de inherentes
alasustanciainstitucional delos Legislativos contemporéneos, si bien los ponen
ante referentes absolutamente novedosos 'y, por ende, ante reformas necesarias.

De informacion y asesoramiento

Laprimeradelas carencias a sefidar vaimplicitaen la propiamencion y de-
finicion de las tareas que los fendmenos de integracion deparan a las asambleas
parlamentarias. Lo nuevo no puede producirse sino como parcia mente descono-
cido. No se aborda ningin compromiso inicial, ningin contacto inaugural con
areas sociales bagjo informacion satisfactoria, relativamente completa. ¢Cémo
concebir otrasituacion, si 1os modelos o |os ensayos de un proceso de integracion
supondrian, para rendir en términos de conocimiento de lo que vendra y reduc-
cion del margen de desinformacién, precisamente la previsibilidad que sélo una
experiencia abundante y reiteradamente investigada proporcionaria?

El desconocimiento (parcial o relativo pero gravoso) respecto de la aproba-
cion de los tratados integradores béasicos, de lalegislacion para mercados amplia
dosy de la propiaintegracion parlamentaria, no solo alcanza alos legisladores y
alas asambleas de las que forman parte; se proyecta también alos asesores de que
se valen, en medida satisfactoria o no, los parlamentarios de cualquier esquema
integrador, y el Mercosur en concreto. De ello deriva una precariedad doble y
acumulada en la relacién asesor-asesorado:

a. El parlamentario tropieza con dificultades para encaminar la demanda de
asesoria, ya que las nuevas tareas distan mucho de encajar facilmente en las
especializaciones consabidas. ¢Donde recurrir para respaldarse en materiade
Derecho de Integracion, constitucional o derivado: alos especialistas en De-
recho Internacional Publico o alos especialistas en Derecho Comercial o La
boral, Interno o Internaciona? ¢O a otros? Perplejidades andlogas suscitan
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las especializaciones de los economistas o de los politdlogos. El legislador,
por no conocer sino primariamente las materias de las integraciones, esta ex-
puesto ainexactitudes y errores, aun més serios en la propia formulacion del
requerimiento de apoyo de expertos, 1o que le plantea una interrogante espe-
cialmente espinosa: ¢quéy como preguntar? (ademas de ¢a quién?).

b. El asesor encuentra dificultades simétricas si la solicitud de respaldo téc-
nico finalmente le llega a pesar de lo ya sefidado. Es probable que los con-
tenidos de esa solicitud no articulen nitidamente con los saberes de que €l
asesor dispone, con los asuntos que sus colegas suelen discutir, con los gjes
de progreso de la disciplina que cultiva. Es frecuente percibir esa dificultad
de articulacién en las intervenciones de juristas y economistas en temas de
integracion, salvo que se trate de verdaderos especialistas en integraciones.
Mucho mas fécil resulta percibir tal dificultad en las (casi siempre triviales)
incursiones de politélogos, socidlogos e historiadores en el campo temético
de los procesos integracionistas. Mas all& de los problemas de llevar la de-
manda a algin asidero méas o0 menos familiar, el técnico deberd a menudo co-
menzar su asesoramiento por la misma reformulacion de la consulta, proba
blemente en términos mucho més drésticos que los habituales en la relacion
parlamentarios-asesores en las areas por las que ha discurrido secularmente
e quehacer legidativo.

En resumidas cuentas, en las condiciones en que los Parlamentos deciden
acerca de procesos integradores, el asesoramiento constituye una exploracion
conjunta de lo desconocido. Las integraciones exigen hacer efectiva esa modali-
dad extremade larelacién decisor-asesor que suele denominarse “asesoriainves-
tigativa’. El asesor no provee respuestas sino apoyos paralas busquedas y los ex-
pedientes de minimizacion de riesgos e incertidumbres que €l parlamentario de
|os procesos de integracion asume, en tanto politico maduro y gobernante perspi-
caz y prudente. La naturaleza productora de conocimiento de la asesoria que las
integraciones reclaman hace més dificil su obtencion, puesto que todo sugiere
gue solo una fraccion de |os asesores-respondedores tiene aptitud para desempe-
fiarse como asesores-investigadores. En la medida en que aquellas dos insuficien-
cias simétricas redunden en falta de asesoramiento satisfactorio, la navegacion
parlamentaria por espacios mal conocidos sdlo sumara tanteos pragmaticos (y
cualquiera sabe, apartir de algunos juegos infantiles, que esa situacion es antece
dente inmediato de fiascos, malentendidos o errores) o escapesy defecciones, en
este caso con riesgos que analizaremos en relacion al “déficit democratico”.

De comunicacion interparlamentaria

Cualquierade lastareas que | as integraciones presentan alos Parlamentos re-
percute también sobre las precondiciones y los canales de la comunicacion entre
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€s0S 0rganismos, ya sea que seinserten en las configuraciones de los Estados-Na
ciones involucrados, o que surjan del mismo proceso unificador en calidad de or-
ganos de gobierno de la integracién. Tomemos, para probarlo, un caso limite: la
aprobacion por los Parlamentos nacionales del primer tratado constitucional inte-
grador. Antes de la entrada en vigor de ese tratado, no existen, por hipotesis, ni
proceso de integracion ni instituciones de esa indole. Esto parece implicar que las
respectivas aprobaciones del tratado por los Legislativos de los Estados que 1o
suscribieron representan tramites concurrentes pero separados, decisiones inte-
gramente sustentadas en los ordenamientos juridicos y en los recursos de los sis-
temas politicos de dichos Estados; todos |os fendomenos y |os impul sos unificado-
res vendran después, como consecuencia del convenio en aprobacion. También
vendran después las novedades de |a experienciaintegracionistaque seinicia, en-
tre ellas los cambios en la comunicacidn entre los Parlamentos del &rea

No se revelan asi, examinadas con detenimiento, las determinaciones més
tempranas de cualquier designio como los que venimos considerando. El prime-
ro delos debates y la primera de | as votaciones parlamentarias se realizan en pre-
condiciones novedosas de intercomunicacion y con los Legislativos nacionales
unidos por canales privilegiados de reciproca informacién y expresion. A titulo
de giemplo:

a. Entre las precondiciones recién aparecidas o a menos modificadas, cabe
mencionar las de atencion (el Parlamento de un posible socio del proceso so-
bre el cua otro Legislativo debe decidir no es un Parlamento cualquiera, ni
puede continuar siendo el organismo relativamente ajeno que era antes de ne-
gociarse € tratado cuya aprobacién se considera); de performacion (lo que
digay resuelva el Parlamento que discute un convenio congtitucional de in-
tegracion que involucra asimismo al Estado de otro Parlamento afectainexo-
rablemente aéste, inclusive si ladiscusion revelaradesinterésy laresolucién
fuera de rechazo del tratado); de interpretacion (los fundamentos de los vo-
tos que emitan los legisladores de todos los Estados miembros del esquema
de integracién concurren en las interpretaciones que en el correr del tiempo
se vayan haciendo del tratado integrador, no solo por parte de juecesy otros
técnicos en Derecho sino también y principalmente por parte de las ciudada-
nias, los agentes de la Sociedad Civil de cada pais miembro, €tc.).

b. Entre los canales nuevos o modificados, figuran los vinculos entre parti-
dos de dos 0 més Estados involucrados que cualquier integracion favorece,
las responsabilidades de quienes aprueban tratados constitucionales de la na-
turaleza que analizamos (y que en parte es comin y por lo tanto vinculante
de las diversas asambleas parlamentarias comprometidas), etc.

Si hallamos tan significativas posibilidades de comunicacion sin precedentes
en €l caso limite elegido, se podra multiplicar sin esfuerzo las repercusiones de
las otras tareas que las integraciones plantean. Esas posibilidades revisten, como
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la mera observacién de sus estructuras pone de manifiesto, €l carécter de exigen-
cias. Si los Parlamentos cumplieran siquiera una buena parte de aquéllas, los con-
tactos y las deliberaciones interparlamentarias en contextos integracionistas se
expandirian de manera espectacular. Es claro que, en el Mercosur, € progreso de
tales contactos y discusiones hasido, en cambio, lentoy parcial desde el punto de
vista de los tépicos abarcados. En eso consiste, en nuestra opinion, la segundain-
suficiencia que interesa destacar. Pero el ambito de las nuevas condicionesy ca
nales de comunicacién interparlamentaria no ha menguado, por lo que la cober-
tura de lainsuficiencia podria alcanzarse muy rapidamente.

De lideres de perfil mercosuriano

Tanto lainsodayable gravitacion decisiond delos Legidativos (laregistren o no
|os dogmatismos €jecutivistas frecuentes) como |os requerimientos objetivos, tam-
bién ineludibles, de navegacion gubernamenta en &reas parcial mente desconocidas,
crean condiciones propicias a surgimiento de parlamentarios (individuos, partidosu
otros agrupamientos) cuya significacion estribe en laintegracion mercosuriana, tan-
to en lo que refiere alos designios fundacional es como atodas las potencialidades
del Mercosur. Enigua sentido operan las novedades que éste introduce en la comu-
nicacién entre Parlamentos de la zona en unificacion. Cuando aludimos a condicio-
nes propicias queremos referir a compleg o que favorece alosinnovadoresy alos di-
rigentes; se trata de problemas junto a recursos, de vacios junto a redes de apoyo, de
necesi dades social esinsatisfechas junto a saberes disponibles. Desde € punto devis-
ta de la sana ambicién autoafirmativa del politico, ese complejo (que nadatiene de
refugio ni de“ganga’) esté pese atodo signado por € vacio allenar y los problemas
aresolver, yaque se dre asi un lugar reconocibley legitimo parael conductor. ¢En
gué medida algunos legisladores o grupos de | egisladores han asumido papeles de
conduccién de los Parlamentos en las dificiles tareas integracionistas?

Mucho menos de lo esperable. En la proxima seccion, al profundizar el anali-
sis, observaremos que la conduccion perfilada en relacion ala construccion integra
dorava mucho mas alade una especializacion o de laaportacion del “ritmo” delos
Parlamentos (pausado paralograr solidez en los resultados) ala siempre urgida la-
bor de los negociadores y de los Ejecutivos. Esa conduccion entrafia una cabal re-
presentacion, de una calidad sin precedentes, como procuraremos exponer. ¢Por
qué hasido hasta el presente escaso € Parlamentario-Estadista que habla con lavoz
de su pais (y su partido) acentuada por € Mercosur? ¢Por qué solo se hainsinuado
ese papel poalitico, cuando vemos que muchos lideres disputan otros perfiles no me-
NOS riesgosos, por gemplo, en torno ala cuestion de las privatizaciones?

Estainsuficiencia se explica, a nuestro juicio, por cierta astucia algo mezqui-
na que ha cundido en los Legislativos y en los partidos de la region. Se supone
gue €l Mercosur no hallegado alin alas conductas electorales, vale decir, que no
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pesa en ladeterminacion de las preferencias de | os electores. O, peor aun, que so-
lo pesa en cuanto inspira temores, especialmente a los que advierten en la inte-
gracion amenazas para |l os empleos que poseen. Ante esa comprobacion, conven
driaal dirigente atenerse a un cauto silencio o “distraccion” respecto de las deci-
siones mercosurianas, aungue no deje de adoptarlas, con retraso o sin €.

CalificAbamos de mezquina esa actitud pretendidamente sagaz. En primer
término, porgue paga un alto precio de cesion de funciones a los Poderes Ejecu-
tivos, redundando en desequilibrio en la estructura decisional del proceso de in-
tegracion (una vez mas, € “déficit democrético”). En segundo término, porque
omite atender ala prueba el ectoral ala que se han sometido los Presidentesy Mi-
nistros ostensiblemente ligados a la fundacién y el avance del esquema integra-
dor. No conocemos un solo andlisis que atribuya al Mercosur las derrotas que
puedan haber sufrido agunos de sus responsables gecutivos més visibles (casos
de Collor, Lacalle 0 Wasmosy); tampoco parece haber constituido el Mercosur un
lastre paralareeleccién de Menem y la probable de Cardoso.

L os desafios

La mencién de las insuficiencias antes referidas se apoya en una compara-
cion delastareas con los recursos parlamentarios y nos parece valida, pero €l exa-
men de |os compromisos que laintegracion irroga alas instituciones de esa indo-
le no podria quedar alli. Si bien en las exigencias propias de |as tareas identifica-
das residen multiples factores de novedad en las actividades de los Legidativos,
no se desprenden de aquellas exigencias estimulos a lo que pudiéramos |lamar
“salto histdrico” de esas corporaciones. SOlo si observamos |os procesos de inte-
gracion como accion cumplida, mucho més alla de sus condi cionamientos estruc-
turales y de sus significados y pautas institucionalizados, aparecerén requeri-
mientos de cambio superior, de novedades de distinta sustancia, a los que deno-
minamos desafios. Los desafios tienen que ver entonces con €l juicio Ultimo de
una gestion: no con larespuesta ala interrogante sobre si 1os Parlamentos actlian
correctamente sino con la contestacion ala pregunta de si han actuado bien.

Representar en laintegracién

Cualquier asamblea parlamentaria auténtica se configura como representa-
cion de una sociedad politicay se produce y actlla como representante, o mejor
dicho como reunién decisora de representantes. Se trata de una unidad heterogé-
nea que trae a si una heterogeneidad previa también unificada: |as diversas co-
rrientes de opinion y los diversos intereses que un orden politico reconoce e in-
corpora. El Parlamento recoge asi esa pluralidad para agregarle la capacidad de
discutir y resolver (normalmente tras negociar).
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Dado un proceso integracionista, |a representacion parlamentaria, como con-
figuracion y como préactica se modifica en varios puntos criticos.

En primer término, es preciso que las asambleas traigan a si a aquellos ciu-
dadanos y aguellas agrupaciones favorables al proceso y también a los opuestos
(ademés de los perplgos, que no se debe confundir con los indiferentes). Los
opuestos se dividen, a su vez, en dos posiciones antagdnicas; unos son contrarios
alaintegracion porque quisieran la apertura de su pais a mundo (rechazan, prin-
cipamente, €l arancel externo comdn de la region integrada), mientras que otros
son hostiles a proceso porque quisieran mantener la proteccion del mercado na
cional (rechazan, principamente, la liberacion comercia en la region). Todos
ellos deben encontrar representacién en los Parlamentos. No s6lo deben estar ali,
sino que deben reflgarse en la gestion concreta, en el perfil delasucesiony acu-
mulacion de resoluciones. Ello no es posible, como salta a la vista, por procedi-
mientos “mecanicos’ de agregacion, reparto de las decisiones entre las diferentes
posturas, rotacion del predominio decisional, etc. Sdlo cabe en e &mbito del dis-
curso, de la argumentacion y de las asignaciones de confianza que una represen-
tacion de tan contradictoria diversidad obtenga.

¢Hay precedentes de tan ardua representacion, en los largos plazos de lahis-
toria de los Parlamentos? No estamos en condiciones de responder aqui y ahora.
No obstante, puede adelantarse que, si existen, tales antecedentes deben corres-
ponder ainstancias de agregacion de categorias de ciudadanos ala proyeccion par-
lamentaria; vale decir, amomentos en que &l Parlamento se abre ainteresesy opi-
niones anteriormente excluidos. Cualquier otro antagonismo de sectores represen-
tados es sin duda menos radical que aquellos que suscita unaintegracion (los de
las clases, los de partidarios de los mercados libres y partidarios de la intervencion
estatal, los referidos a cuestiones éticas, etc.) En definitiva, todos ellos se encuen-
tran comprendidos en las bases constitucional es de una sociedad politica, en tanto
laintegracion, como surge de |las secciones anteriores y de observaciones que ha-
remos a continuacion, remueve esas bases, y cambia al propio Estado.

En el correr de unaintegracion, demarcaciones tan relevantes como las fronte-
ras (en sentido lato, que comprende la demarcacion del territorio del Estado-Nacion
junto a muchas otras demarcaciones que hacen aél, a su estructuracion y a su ope-
racion: lade nacionalesy extranjeros, lade recursos propiosy gjenos, la de area cri-
ticade defensay otras areas, laidiomaticay cultural, etc.) se alteran, al menos en
tanto serelativizan (se van expandiendo las relaciones y los ambitos transfronteri-
Z09S) y en tanto coexisten con otras fronteras que van ganando relevancia (por gjem-
plo, lafrontera de la Europa comunitaria, progresivamente perceptible paralos agen-
tes econdmicos, los productores y consumidores de cultura, los ciudadanos, etc.).

En segundo término, los Parlamentos se ven enfrentados a una representacion
diferente de la que hanutrido el Estado-Nacion porque deben, en condiciones pe-
culiares, lograr esa continuidad que puede expresarse diciendo que representan a
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los ciudadanos de hoy tanto como alos de ayer y alos de mafiana. También losLe-
gidlativos nacional es experimentan esta exigencia, que no es por cierto de naturale-
zajuridicapero no por ello reviste menos eficacia. Lo peculiar de los procesos in-
tegracionistas, en este punto, consiste en que la continuidad debe obtenerse por en-
cima delas profundisimas mutaciones y sustituciones que esos procesos involucran
en cuanto a estructuras capitales y modos criticos de autopercepcion de los Estados
nacionales que a ellos se suman. De tal modo que, mientras |os Parlamentos del Es-
tado se ven ingtituci onal mente constrefiidos a recoger en soluciones legidativas que
los ciudadanos de ayer no hubieran pensado al gunas aspiraciones dominantes de és-
tos, los Parlamentos de la integracion deben hacer [o mismo pero:

a. operando de manera innovadora sobre cada Estado que se integra, muy
cerca 0 aun dentro del pacto bésico de cada ciudadania;

b. operando representativamente sobre varios cuerpos civicos y varias me-
morias e identidades (1o que vale también paralos Parlamentos nacionales de
un proceso integrador, ya que éstos no podrian desentenderse de las naciona
lidades que, con la propia, protagonizan la integracion). Una vez mas, estos
problemas de la representacion que gjercen las asambleas rechazan las for-
mulas “mecanicas’ y solo resultan susceptibles de trato si la funcién parla-
mentaria salta de nivel y elaboralos significados que permiten persuadir alos
electores del presente de que se es aceptablemente fiel alos plurales manda-
tos de los Estados en integracién y de que se prepara alos ciudadanos de ma-
fiana un orden politico al menos no inferior a mas satisfactorio y estable de
los que corresponden a dichos Estados.

Reiteramos una observacién ya asentada: si se sopesan concienzudamente los
retos de una representacion tan distintaala que les hasido familiar en las Gltimas
décadas (y que €llos elaboraron antes), los Congresos de | as integraciones no tie-
nen la opcion de huir hacia el futuro. No tienen tiempo para dilaciones. Lo que
no sepan hacer hoy se volverd contra ellos, de multiples formas, en la légica de
las acumulaciones. La ausencia o lafatade hoy no diluye ni compensalade ayer
Sino que se agrega a ella, y ambas, eventualmente, a la de mafiana. Aunque hay
que admitir como probable que la afirmacién valga para todos | os principal es ér -
ganos de los procesos de integracion, es legitimo aseverar que, en presencia de
estos procesos, |os Parlamentos asumen un deber de tempranay prolongada luci-
dez, so pena de catastréficas contingencias constitucionales.

Cogobernar € proceso

De la naturaleza del primer desafio se desprende también, insoslayablemen-
te, un segundo reto: como las agregaciones mecanicas no sitdan a los Legislati-
vos a la atura de la nueva representacion requerida, la produccion de significa
dos vincula su actividad con la estructuracién y orientacion del proceso con rele-
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vancia decisional necesariamente muy alta. Dicho mas sencillamente, los Parla
mentos no pueden representar exitosamente si no participan en la conduccion
misma de laintegracién. Como no se exige una conduccion excluyente, |as asam-
bleas pueden instalarse en €l gercicio compartido de un cogobierno junto con los
Ejecutivos (opcion en favor dela cual obran fuertes razones institucionales y téc
nicas, que no examinaremos aqui).

Puestas entonces a cogobernar, las instituciones parlamentarias pasan a de-
mandar recursos especificos, cuya mencion surge de las insuficiencias detectadas
antes: recursos de informacién y asesoria, de comunicacion interparlamentariay
deliderazgo integracionista. Enfrentan, asimismo, sensibles problemas de comple-
mentacion, ya que, en efecto, les esineludible articular sus gestiones de conduc-
cion con las de los Ejecutivos de los paises miembros del esquema, con las de los
demas Legidativos regionalesy con ladel eventua Parlamento supranacional. Re-
side en esa complementacion, por cierto, una cuestion de arreglo constitucional
propicio alos equilibriosy lafluidez decisiona (jlas integraciones nos vuelven a
colocar, felizmente, en la situacion de los ciudadanos de 1770-1840, época en que
se formulaban las constituciones demacraticas del Estado—Nacion!), pero también
una cuestion de praxis atinada, de aprendizajesy hallazgo de pautas permanentes.
Liderazgos de laintegracion, reformulaciones partidarias de corte integracionista,
apelacion realista sin reticencia a una opinion publicatransfronteriza. Lavida po-
litica de las integraciones es intensa... 0 intensamente omisa, carente.

Como en cuaquier otrarelacién de representacion, cabe que fracasen en asumir
las exigencias resefiadas una u otra de las partes (los parlamentarios que representan
y los ciudadanos—€l ectores que son representados), 0 ambas. Los representados pue-
den fracasar, por giemplo, S persisten en gjustar sus comportamientos electorales a
|as consabidas referencias del Estado miembro de un area de integracién, con pres-
cindencia de las dternativas que ésta abre. Si |0 hace, la ciudadania reproduciriali-
derazgos puramente estatales y condenaria alos politicos que intentaran investir li-
derazgos de laintegracidn, con lo que provocariael debilitamiento delavida politi-
casefidladay problematizariala conduccion compartida (degjando asi espacio a sus-
titutivos tecnocréticos o gecutivistas, perjudiciales tanto para e proceso integrador
como para e funcionamiento de |os mecanismos de los Estados participantes).

Producir los asider os de la ciudadania surgente

¢Resulta, en rigor, legitimo hablar de ciudadania en relacidn a un proceso so-
ciopolitico de integracion eminentemente econémica? ¢No implica el hacerlo
gastar un vocablo solemne, pleno de resonancias para describir la pertenenciain-
dividua y grupa a una asociacion delimitada, cefiida a ciertos intereses trascen-
dentes pero en conjunto situados muy por debgjo de las Constituciones propia-
mente dichas, con su carga de valoresy principios?
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Creemos que ese modo de referir alos agentes incluidos en proyectos de in-
tegracion es legitimo. Pensamos, mas especificamente, que las integraciones re-
presentan siempre construcciones (parciales o incompletas, si se quiere) de natu-
raleza similar a la de los Estados nacionales, y que no admiten ser emprendidas
sino mediante compromisos val ricos analogos a los de éstos, como lo pruebala
historia de todas las integraciones exitosas, desde la actual Unién Europea a
Mercosur. Sediriaque no cabe unificar deliberadamente |os mercados de produc-
cion y consumo, de trabajo y servicios, de ahorro e inversion, de exportacion e
importacion (en términos de una politica comin de comercio exterior), de mone-
day crédito, etc., sin un pacto politico minimo, sin un perfil de participacion, sin
garantias, sin ciudadania.

Parece obvio que esta repercusion de las integraciones atafie directamente a
los cuerpos parlamentarios. Perderian precisamente continuidad en la obra que
cada uno de ellos tenga cumplida en su propio Estado si rehusa asumir la labor
de contribuir a la elaboracion de la ciudadania integrada. Fallarian, con tal con-
ducta, en la representacion de sus connacionales de ayer (aunque la recubrieran
con fraseologia nacionalista) y en la representacion de sus posibles electores de
mafiana (dotados de una ciudadania complegja, naciona y supranacional, even-
tualmente contradictoria o al menos afectada por serias asimetrias).

Lalabor que en el sentido indicado desarrollen los Congresos no supone, pe-
se a su perentoriedad, que solo esas instituciones la lleven a cabo. Es necesaria-
mente parte de un todo. No se trata sdlo de que otras instancias llenarén el vacio
gue puedan dejar |os Parlamentos en este campo, sino de que éstos actuaran siem-
pre en interaccién, sobre todo en didogo.

La nueva ciudadania requiere, en efecto, contenidos tan relacionales como
los simbolos (por giemplo, € pasaporte Gnico o vinculado por ciertas caracteris-
ticas alos demés de la regidn en unificacion), las memorias sociales (por gjem-
plo, la del acuerdo de fundacién de la asociacion integradora o las de la supera-
cion de ciertas crisis graves), las efemérides (es decir, un “calendario” consagra
do, un conjunto de conmemoraciones), los lugares de solidaridad emocional (por
giemplo, e territorio del &rea de integracion o algunas homogeneidades cultura-
les que, no obstante las infinitas rivalidades que cualquier esquema politico ges-
tiona, sustentan la adhesién a“Europa’ o “el Sur”). Ninguno de estos contenidos
se afirmafuerade las transferencias maltiples entre Estados y Sociedades civiles,
entre individuos y corrientes de opinion, entre intelectuales y portadores de cul-
tura popular, etc.

También es preciso que los parlamentarios asuman la produccion de asideros
civicos con clara conciencia de operar sobre elementos preexistentes, en el senti -
do de que, como se ha observado muchas veces, |as politicas integracionistas se
apoyan en tendencias econdmico-sociales y en corrientes culturales previas, s
bien las potencian y sistematizan.
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El “déficit democr atico”

La ingtitucionalizacion de las integraciones parece tender a experimentar
grandes dificultades para reproducir la triparticién de poderes en que ha cuagjado
en el plano de los Estados-Naciones la busqueda de la convivencia democrética
y del gobierno representativo. Pese alos condicionamientos ineludibles que asig
nan carécter parlamentario a la gestion de las integraciones, como hemos procu-
rado especificar, aquellas dificultades parecen resultar particularmente graves en
relacion alos 6rganos parlamentarios de |os procesos unificadores. Lasinstitucio-
nes de éstos se deforman, si las comparamos con €l esgquema estatal consagrado,
en aparente beneficio de los érganos gecutivos y de las funciones gubernamen-
tales (en sentido estricto, por oposicion alas parlamentarias). Inclusive la expe-
riencia europea insindia que antes se implantan, en el areaintegraday para efec-
tivizar la ciudadania que el proyecto involucra, los tribunales que las asambleas
legislativas (Longuet, 1997: 47-63; Sapienza, 1998: 273-277).

Estatendenciainstitucional suele [lamarse, como hemosdicho, € “ déficit de-
mocrético” de las integraciones. Es obvia su trascendencia para la afirmacion de
los Parlamentos correspondientes a ellas. ¢Qué implica la referida tendencia?
¢Cudl es su origen?

Origen de una propension

La deformacion institucional que analizamos se inicia, a nuestro entender,
por efecto de algunas acciones débiles, que se potencian reciprocamente a con-
jugarse. Al audir a“acciones débiles’ 1o hacemos en € sentido de ciertas orien-
taciones de conducta fundadas en supuestos escasamente debatidos, en concep-
ciones de los Estados y Gobiernos unilaterales (juridicistas, mecanicas, economi-
cistas, etc.) o en justificaciones apresuradas que suelen rehuir la confrontacion
con quienes no las comparten. Entre tales “acciones débiles’ figuran:

a. El supuesto de incontrastabilidad de los Estados en la instauracion de los
marcos de la actividad econdmica, cultural, social. Piénsese, al respecto, en
el ambiente de los desarrollismos de los afios cuarenta 'y cincuenta, junto al
cual prosperaban doctrinasy experiencias marxistas aun mas estatalistas. En
ese ambiente se redactaron los primeros grandes tratados y reglamentos inte-
gracionistas, en particular los de Europa Occidental. Aunque dadas | as carac-
teristicas del supuesto referido en esa época dichos documentos se mantuvie-
ron dentro de los limites de la prudencia, no deja de advertirse en ellosla mi-
nimizacion en la consideracion de todo lo correspondiente ala recepcion por
parte de la sociedad civil de las politicas unificadoras. En otros términos, los
redactores y negociadores de tales acuerdos atendieron mucho mas alos pro-
blemas de latoma de decisiones que alos problemas de g ecucion de esas de-
cisiones. De dli se desprendia unainclinacién a agilizar los procesos intraes-
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tatales de produccién de resoluciones integradoras, sin mayor atencion a las
condiciones que garantizaran legitimidad, aceptabilidad y posibilidades de
asuncion positiva para esas decisiones.

b. Un segundo supuesto refiere ala necesidad objetiva de celeridad y pronti-
tud en las decisiones que seria inherente a los procesos de integracion. Este
supuesto parece haberse ligado a una vision exclusivamente técnica de esos
procesos, seguin la cual importaba mucho més el decidir o correcto que el c6-
mo y por quiénes tomar las decisiones.

¢. Unaconsideracion justificativa, que solo suele aparecer ante criticas expre-
sas al aparato institucional de determinadaintegracion, conforme alacual “el
equilibrio de poderes se establece a nivel de los Estados partes del proceso
unificador”. Los controles reciprocos entre compl gjos orgénicos especiaiza-
dos en las funciones capitales de legidar, juzgar y administrar se proyecta-
rian, desde los Estados, al complejo de los decisores del érea integrada, sin
necesidad de reproducir los controles en el disefio de este complejo.

Implicaciones de unatendencia

No se conoce caba mente la deformacion institucional que sufren lasintegra-
ciones si no se perciben algunas de sus implicaciones; cada una de ellas, por lo
demés, relevantes para la fijacion de soluciones o conductas correctivas.

a. El “déficit democrético” es acumulativo. Su condicién de acumulable re-
side tanto en las percepciones y los discursos (ya que provoca la sensacion
de autoriaen los negociadores y funcionarios supranacional es g ecutivosy de
gjenidad en las figuras parlamentarias nacionales o supranacionales), como
en € desarrollo de tecnoburocracias amplias y eficaces a servicio de los 6r-
ganos maés cargados de responsabilidades. De tal modo que, a cierta altura,
las iniciativas y las capacidades de tramitacion se concentran en érganos de
corte gjecutivo (en apoyo, inclusive, de lainvasién de esferas parlamentarias
gue estos 6rganos realizan a “parlamentarizarse”, como consecuencia de de-
bilidades de | os érganos auténticamente parlamentarios de |as integraciones).

b. El “déficit democrético” estransitivo, en la medida en que pasadel cuadro
de ingtituciones a las normas de la integracion (su Derecho Constitucional y
su Derecho Derivado) y también alos juicios de la ciudadania acerca de los
rumbosy los impactos de |os procesos de referencia. En cuanto a este Gltimo
punto, aparecen en laopinién publica sujetosy estructuras de imputacion que
involucran la deformacién institucional: “Bruselas’ (que es incontrastable y
exenta de control rutinario, no catastréfico), “Europa’ o “el Mercosur”, que
deben aceptarse o rechazarse en blogue y no admiten el debate civico y €l
gjuste parcial.
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Superacién de un desequilibrio

En tales circunstancias de acumulatividad y transitividad, el apartamiento del
disefio democratico no resulta de correccion facil o pronta. En efecto:

a. Los pronunciamientos plebiscitarios (que en los ordenamientos de algunos
Estados condicionan la adhesién de ese Estado a nuevos instrumentos consti-
tucionales de unaintegracion) no son aptos parasuperar  “déficit’, yaquere-
caen sobre textos que involucran muchas otras cuestiones, 1o que llevariaare-
chazar un acuerdo conveniente por otros aspectos en razon de que no cumplen
dicha superacion. En otros términos, se crea una situacion de tener que aceptar
muchas consecuencias indeseables para alcanzar una deseable (“arrojar €l nifio
junto con el agua de la bafiera’), de donde usualmente se desprenden opciones
de conductas entre evitar las primeras y desechar el logro de la tltima.

b. Los Parlamentos nacionales no pueden bloquear la internacion de normas
de laintegracion y gjercer otros “vetos’ con € propésito de obtener la recti-
ficacion del desequilibrio gjecutivista; este mismo desequilibrio, en la prac-
tica, opera contrala autoridad y el prestigio de aguellos Parlamentos en ma-
teria de integracion. Mal puede bloquear quien esta constrefiido al “ seguidis-
mo”, quien se encuentra debilitado en sus condiciones de decisor. La Gnica
via conducente es, entonces, la realizacion del cogobierno de laintegracion;
cogobierno que estriba en los propios acuerdos basicos y se amplificao re-
duce en la préactica. Cuanto més tarde en un proceso, més dificil lainversion
del desequilibrio. Una vez més, las integraciones muestran su ineludible ca-
récter parlamentario, su esencialegislativa.

Antecedentesy grados de madurez institucional
Legadosy reformas constitucionalesrecientes

No cabe duda de que en los paises del Mercosur se perfilan sistemas politi-
cos con asimetrias y diferencias relevantes, o que por cierto pesa a la hora de
evaluar € espacio ocupado por los Parlamentos “nacionales’ y “estaduales’ en
cada uno de ellos. Desde matrices politicas distintivas, a partir incluso de itinera-
rios histéricos diversos y del influjo de clivajes sociales y territoriales también
contrastantes, no resultan en efecto homogéneos | os perfiles politico-instituciona:
les de los Parlamentos en los paises de laregion. Sin embargo, més ala de cier-
tas originalidades del caso uruguayo, existen algunos elementos comunes en lo
gue tiene que ver con la comparacion de la trayectoria més reciente de las rela
ciones entre los poderes Ejecutivo y Legidativo en la region. Veamos de modo
sucinto las situaciones planteadas a este respecto.

En el caso de Argentina, Brasil y Paraguay, enla“largaduracion” se perfilan
sistemas politicos cuyo centro ha sido ocupado histéricamente por € Poder Eje-
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cutivo en detrimento del Legislativo (Caballero Carrizosay Vial, 1994; Balmelli,
1995; Moalindlli, 1991 y 1996: 59-90; Escobar, 1998 —en especial sus capitulos
dedicados a Argentina y Brasil, que corresponden a las autorias de Mario Dos
Santosy Julio César Pitt Villegasy a Guaracy Mingardy, respectivamente; Leiva,
1997; Baaklini, 1993; Fleisher, 1989; Cardenas, 1997). En estostres gjemplos, las
trayectorias que llamaremos €jecutivistas no solo se han sustentado através dela
sucesion de marcos institucionales orientados en esa direccion, sino también a
partir de historiasy de acumulaciones politicas en las que esa hasido lapautacla-
ramente dominante. Estos legados de preeminencia de los Ejecutivos fueron de
alglin modo consolidados y profundizados durante los Gltimos procesos de rede-
mocratizacién, en una acentuacion asociada en més de un sentido alos giros de-
cisionistas de todo €l continente. En el caso uruguayo, més alla de que su histo-
ria politica no reporta el claro desequilibrio gjecutivista de sus vecinos (Pérez,
1992), en la etapa posdictatoria se confirmatambién lafigurade un neopresiden-
cialismo visible aunque atenuado, en especial por € peso de las relaciones inter-
partidarias en la gestion de gobierno.

Por su parte, en los cuatro paises del Mercosur se han producido en los Ulti-
mos afios reformas constitucionales de indole profunda, con la efectivizacion de
ciertos cambios significativos en lo que hace alos roles institucionales de | os Par-
lamentos. Realicemos una resefia rapida a este respecto.

En el caso argentino, méas alla de la habilitacion de lareeleccion, la litimare-
forma de 1994 contiene algunas disposiciones orientadas a moderar el poder pre-
sidencial, tales como la creacién de lafigura del “jefe de gabinete” (que el Con-
greso puede remover através de un “voto de censura’), la previstaformacién de
una comisién bicameral encargada de convalidar o rechazar lavalidez de loslla-
mados “decretos de necesidad y urgencia’?, el establecimiento de un mayor prota-
gonismo parlamentario en lo referente ala organizacion del Poder Judicial o las
intervenciones federales (Dos Santos y Pitt Villegas en Escobar, 1998), entre otras.

En el caso de Brasil, la Gltima reforma constitucional de 1988, més allade la
victoria de los presidencialistas sobre los parlamentaristas en lo que hace a de-
bate suscitado sobre el régimen general de gobierno, promovié una reduccion
drastica de los poderes y prerrogativas del Presidente y un aumento significativo
de las atribuciones institucionales del Congreso. Por ejemplo, deben mencionar-
se el requerimiento de aprobacion parlamentaria sobre |0s decretos-leyes, fuertes
restricciones sobre las potestades del Ejecutivo para la reorganizacion de la Ad-
ministracién Plblica, la necesaria corresponsabilidad entre ambos Poderes para
ciertos nombramientos de jerarquias publicas, €l sometimiento a control perma-
nente de decisionesy directrices del Ejecutivo, con la posibilidad de que el Con-
greso declare ilegales o inconstitucionales normas ya promulgadas, etc. Asimis-
mo, la nueva Constitucion fortalecio a Parlamento de mdiltiples formas: le otor-
g0 el poder de aprobar el Presupuesto de la Unidn y de participar en su elabora-
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cion desde e comienzo, se extendio su jurisdiccion sobre areas especificas (re-
guerimientos de aprobacion especial en materia de energia nuclear, exploracion
de recursos minerales, confiscacion de tierras, creacion de empresas estatales,
etc.), se consolidd y profundizé €l poder de algunas de sus comisiones permanen-
tes, entre otras disposiciones de similar tenor (Baaklini, 1993: 327 y s3).

Por su parte, lareforma constitucional paraguaya de 1992 también se orientd
en unalinea de moderacion o atenuacion del tradicional “presidencialismo autori-
tario” del paisy en una perspectiva de fortal ecimiento de |as potestades y capaci-
dades decisionales del Parlamento. Asi, por ejemplo, de acuerdo ala nueva carta
constitucional sele reconoci6 al Parlamento paraguayo lafacultad de autoconvo-
carsey de prorrogar sus sesiones, de crear comisiones, de interpelar y someter a
juicio politico aintegrantes del Poder Ejecutivo, de participar directa o indirecta-
mente en la designacion de miembros de otros organismos del Estado (requeri-
miento de venia del Senado parala designacion de miembros de la Corte Supre-
made Justiciay del directorio del Banco Central, etc.), de establecer “voto de cen-
surd” (aungue con carécter no vinculante) sobre Ministros u otros atos funciona
rios de la Administracion Publica, entre otros poderes (Bamelli, 1995: 45y s3).

En el caso uruguayo, la dltima reforma constitucional de 1996 se focalizé
fundamentalmente en una profunda modificacion de las reglas del sistema elec-
toral, aun cuando también incorporé algunos cambios de alcance limitado en lo
que refiere més especificamente al régimen de gobiernoy alas atribucionesy re-
laciones entre los poderes. A diferencia de sus vecinos del Mercosur, 1os consti-
tuyentes uruguayos optaron por apostar a un fortalecimiento moderado de los po-
deres presidenciales. se aumentaron las exigencias y se acortaron los plazos para
gue la Asamblea General levante vetos del Poder Ejecutivo sobre un proyecto
aprobado, se abreviaron los trdmites para que e Parlamento resuelva sobre pro-
yectos enviados por € Poder Ejecutivo con caracter de “urgente consideracion”,
sele otorgd al Poder Ejecutivo la posibilidad de plantear sustituciones a nivel de
directores de entes y servicios publicos al quedar sin respaldo parlamentario €l
Consgjo de Ministros, etc. (Correa Freitas, 1997).

La evolucion maés reciente de los sistemas politicos de los paises del Merco-
sur, mas alla de las orientaciones y expectativas de las mencionadas reformas
constitucionales, parece indicar en general la persistencia de | 6gicas neopresiden-
cialistas. Pese a éllo, no parece aventurado el sefialamiento de que los Parlamen-
tos de laregion, més alla de los atibajos de su prestigio ante la opinion pablica,
también han ganado en los Ultimos tiempos una mayor consistenciaen lo que re-
fiere a sus roles politico-institucionales. De esto Ultimo dan cuenta varias instan-
cias de revision de los Legidativos a propésito de iniciativas estratégicas de los
Ejecutivos (resulta un buen gemplo de ello lo ocurrido en Argentina a propésito
de la tramitacion de algunas privatizaciones relevantes o respecto a la reforma
previsional), la consolidacion de unarelacion masintensay sistematicacon €l Po-
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der Ejecutivo (testimoniado en el caso brasilefio por la profundizacion de la ne-
gociacion entre €l Presidente y los lideres parlamentarios), entre otros procesos.
Aunque todavia con asimetrias y desequilibrios, lo cierto es que a contramano de
muchos discursos y diagnosticos agoreros (y a menudo aprioristicos), los Parla-
mentos del Mercosur parecen perfilar actualmente, de modo paulatino, una evo-
lucién positiva en lo que hace a su madurez institucional.

Un “estado de situacién” de las moder nizaciones parlamentarias

Aunque con distintos ritmos y expectativas®, todos los Legidativos del Mer-
cosur se encuentran ademas empefiados en la modernizacidn de sus estructuras y,
mas ampliamente, en la renovacion de sus précticas. Mientras tanto, como vere-
mos mas adel ante, también se va consolidando paulatinamente y procurando una
insercion de mayor relevancia decisional de la Comision Parlamentaria Conjunta
del Mercosur. Laidentificacién de insuficiencias de |as asambleas parlamentarias
actuales con relacion a las tareas y |os desafios de la conduccion mercosuriana
proporciona una medida para precisar |os avances y mejoras logrados o alin pen-
dientes.

a. Respecto de lainformacion y el asesoramiento, se detecta una lenta cober-
turade carencias en los Parlamentos nacionalesy, aun asi, desigual (el Legis-
lativo uruguayo es el que menores reformas exhibe, si se compara sus recur-
sos del presente con aquellos de que disponia treinta afios atras). La Comi-
sion Parlamentaria Conjunta, entretanto, todavia no ha montado como tal
ninguna estructura méas o menos estable de respaldo técnico y, en cuanto a
acervos informativos, continda dependiendo basicamente de los Legislativos
de los Estados en integracion®.

b. En relacion con la comunicacion interparlamentaria, no se perciben incre-
mentos cualitativos ni cuantitativos en laque vinculaalos Congresos de Bra-
sil, Argentina, Paraguay y Uruguay, salvo que se tome ala Comisién Parla-
mentaria Conjunta como un dispositivo de comunicacion entre los Parlamen-
tos nacional es que concurren a su composicion. Si se latoma, 1o que nos pa-
rece preferible, como el soporte de una perspectiva agregada y propiamente
integracionista respecto alas de esos Parlamentos considerados en particul ar,
més que ligar comuni cativamente a las asambleas nacionales, |o que hace es-
taentidad es inaugurar un intercambio, que liga en primer lugar a sus miem-
brosy recae luego sobre esas asambleas. En su seno, en todo caso, se vislum-
bra un cuadro actitudinal novedoso.

c. Respecto de la emergencia de lideres de perfil mercosuriano, solo se ob-
servan casos de asuncion esporadica de esa postura por parte de algunos par-
lamentarios pertenecientes a la Comision Parlamentaria Conjunta. No se
aprecia alin una sensibilidad especia de |los el ectorados a las gestiones de al-
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gunos politicos en € Mercosur. Sobre este particular conviene reconocer que
en la Europaintegrada tampoco han existido liderazgos politicos fundados en
€l servicio de la unificacion, aungue son numerosas las figuras de destaque
en tal servicio, surgidas no obstante de relaciones nacionales. Aun hoy, por
otra parte, la ponderacion de prestigio e influencia en la relacion de los par-
lamentarios nacionales con los parlamentarios europeos se inclina netamen-
te en favor de los primeros.

Origenesy derroteros de la Comision Parlamentaria Conjunta

Resta por Ultimo, en estaexploracidninicial a propdsito del objeto de estudio
de este articul o, la presentacion de un resumen acerca de algunos de | os aspectos
mas salientes en la trayectoria de la Comision Parlamentaria Conjunta del Merco-
sur. A este respecto, y remitiéndonos a los trabajos respectivos en Cuadernos del
CLAEH 1998/1-2, 22 serie, Afio 23, N° 81-82, nuestra atencidn se centrard en una
resefia sobre |os puntos de la creacion, instalacion y reglamentacion del organismo
y en el repaso sumario de su agenday de sus pautas generales de funcionamiento.

Creacion, instalacion y reglamento

En € llamado Tratado de Asuncion, documento constitutivo del Mercosur
firmado en la capital paraguaya el 26 de marzo de 1991 por los entonces Presi-
dentes de los cuatro paises signatarios, en su Ultimo articulo (el 24) se disponia
“ con el objeto defacilitar el avance hacia la conformacién del Mercado Comdn”
€l establecimiento de una“Comision Parlamentaria Conjunta del Mercosur”. Ese
mismo articulo se completaba con €l sefialamiento de que “ los Poderes Ejecuti -
vos de los Estados partes mantendran informados a los respectivos Poderes Le -
gislativos sobre la evolucion del Mercado Comun objeto del presente Tratado” .

La primera“Reunion Parlamentaria del Mercosur” tuvo lugar también en
Asuncion los dias 7 y 8 de mayo de 1991, con un temario que precisamente se ini-
ciaba con todo lo concerniente alaimplementacion del articulo 24 del Tratado de
Asuncién. Fue una reunion de diputados de los cuatro paises en laque se acordo la
formacion de un grupo de trabajo con el cometido de estudiar las funcionesy las
atribuciones de la Comisién Parlamentaria Conjunta. Asimismo se resolvio “ reco -
mendar a las respectivas Comisiones de Relaciones Exteriores o Internacionales
(...) intercambiar informaciones y congtituir subcomisiones que tengan a su cargo
la recopilacion de las Leyes de sus respectivos paises que se veran afectadas por €
Tratado de Asuncion” (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[a]: 1y ss.).

Se celebré una“ Il Reunion Parlamentaria del Mercosur” en Buenos Aireslos
dias 19, 20 y 21 de setiembre de ese mismo afio. En dicha reunién, ya con inte-
gracion de diputados y senadores, pudo acordarse la creacion formal de la Comi-
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sion Parlamentaria Conjunta del Mercosur, previéndose su primera forma de in-
tegracion (ocho senadores y ocho diputados por cada Parlamento nacional), su
formato inicial de atribuciones y sus autoridades provisorias. En la declaracion
gue acompafi6 esta resolucion se dejaba expresa constancia sobre “ la necesidad
de institucionalizar la voluntad politica de los Parlamentos de los cuatro paises
de participar activamente en el proceso de integracién del Mercosur” (Secreta-
ria Administrativa Permanente, 1996[4]: 4y ss.).

Lainstaacion formal de la Comision tuvo lugar finalmente en la “I11 Reu-
nion de Parlamentarios del Mercosur”, celebrada en Montevideo losdias6y 7 de
diciembre de 1991. En dicha oportunidad asumi6 la Presidencia de la Comision
el diputado argentino Saturnino Aranda, aprobandose luego el primer Reglamen-
to del organismo. Entre otras disposiciones (atinentes a tépicos diversos como
composicion del cuerpo, subcomisiones, sistema de reuniones, funcionamiento
de lamesa directiva, etc.), en este documento se fijaban a titulo expreso las fun-
cionesy atribuciones de la Comision. Luego de establecer que la misma tendria
“carécter consultivo, deliberativo y de formulacion de propuestas’, se resefiaban
una serie de funciones, entre las que figuraba € acompafiamiento de “la marcha
del proceso de integracién”, el desarrollo de “ las acciones necesarias para faci -
litar la futura instalacion del Parlamento del Mercosur” , “ emitir recomendacio -
nes respecto a la conduccion del proceso de integracion” |, “ realizar los estudios
necesarios tendientes a armonizar las Legislaciones de los Estados Partes’,
“ proponer normas de derecho comunitario referidas al proceso de integracién”,
entre otras (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[a]: 10y ss.).

El proceso de institucionalizacién de la Comision fue completado con el Pro-
tocolo de Ouro Preto, “Protocolo Adicional a Tratado de Asuncién sobre la Es-
tructura Institucional del Mercosur”, aprobado en diciembre de 1994 en la ante-
dichaciudad brasilefia por los cuatro Presidentes. La“ Seccion 1V” del citado Pro-
tocolo contiene los seis articulos (del 22 a 27) referidos a este organismo del
Mercosur. En ellos se establecia que la Comision Parlamentaria Conjuntaera“ el
Organo representativo de los Parlamentos de los Estados Partes en el ambito del
Mercosur” , se confirmaba la integracién y la forma de designacion de los inte-
grantes del cuerpo, al tiempo que se destacaba entre sus funciones las de “ acele -
rar los procedimientos internos correspondientes en los Estados Partes para la
pronta entrada en vigor de las normas emanadas de los érganos del Mercosur”,
coadyuvar “ en la armonizacion de legislaciones’ y remitir “ recomendaciones al
Consgjo del Mercado Comin” , organismo este Gltimo que precisamente era con-
firmado como “ &l érgano gjecutivo del Mercosur” .

Puede decirse que en todo este proceso de creacion, instalacion e institucio-
nalizacion de la Comision Parlamentaria Conjunta, se perfilaba un rango bajo al
momento de entrar a definir el rol del organismo dentro de la estructura institu-
cional global del Mercosur. A este rasgo de disefio institucional sele sumaria—co-
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Mo veremos a continuaci on— una dinamica de funcionamiento que tampoco con-
tribuy6 demasiado a un reforzamiento de la dimension parlamentaria del proceso
de integracion.

Funcionamiento y agenda

La“12 Sesion Plenaria’ de la Comision tuvo lugar en la ciudad de Cérdoba
los dias 21 y 22 de mayo de 1992. Desde entonces hasta €l presente han tenido
lugar once reuniones plenarias del organismo, siendo la Gltima, a momento de
escribirse este articul o, la celebrada en Buenos Aires en julio de 1998. En los Ul-
timos afios, la Secretaria Administrativa Permanente de la Comisién ha venido
publicando la recopilacion documental de todo lo actuado por € organismo, no
solo anivel de sus reuniones plenarias sino también a partir de |as actividades de
su mesa directiva, de lalabor de sus subcomisiones o de declaraciones o eventos
conjuntos con otros organismos internacionales similares. Al presente se han pu-
blicado tres tomos documentales de acuerdo a siguiente detalle: el tomo | que cu-
bre la documentacion correspondiente a periodo 1991 a 1994; € |1 que abarca
entre agosto de 1995 y junio de 1996; y € 111 cuya cobertura se extiende desde
entonces hasta diciembre de 1997. La documentacion emanada de | as actividades
cumplidas en 1998 ha sido publicada a través de separatas (Secretaria Adminis-
trativa Permanente, 1996[a]; 1996[b]; 1997).

Excede los a cances de este articulo la presentacion de una resefia pormeno-
rizada sobre latrayectoriay las actividades cumplidas por la Comision Parlamen-
taria Conjunta del Mercosur en estos siete afios de vigencia del proceso integra-
cionista. Para ello remitimos a la lectura de la documentacion publicaday citada,
asi como a los reportajes realizados por miembros de nuestro equipo de investi-
gadores a parlamentarios de |os cuatro paises, |os que fueron publicados en Cua -
dernos del Claeh/1-2, 22 serie, Afio 23. Detodos modosy a partir de la documen-
tacion y de los testimonios relevados, pueden adelantarse los siguientes comen-
tarios a titulo de un primer balance de tipo general:

a. Se constatan entre |os parlamentarios del Mercosur percepcionesy evalua-
ciones diferentes a propdsito de la actuacion de la Comision y de su rol en €

proceso integracionista. Entre otras cosas, ello tiene que ver con la existencia
de expectativas originariamente diversas respecto alos alcancesy los limites
previstos paralaaccion del cuerpo: mésaladeretéricasy discursos, habria que
investigar por giemplo si los parlamentarios de | os paises pequefios (Paraguay
y Uruguay) no han sido més exigentes'y por ello més criticos respecto d rol de
la Comision porque tenian inicialmente una prevision mas ambiciosa (tal vez
menos realista) acerca de la dimension parlamentaria del proceso.

b. En més de una oportunidad se ha verificado un vinculo especia entrela Co-
mision Parlamentaria Conjuntay €l Foro Consultivo Econémico y Social. Es-
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tarelacion particular (testimoniada por gjemplo en larecomendacion expresa
emanada de laV Sesion Plenaria de Asuncion en agosto de 1995, en el senti-
do de requerir alos Poderes Ejecutivos de |os Estados miembros un répido di-
ligenciamiento de las medidas necesarias para la puesta en funcionamiento del
Foro, de acuerdo alo establecido en el Protocolo de Ouro Preto —Secretaria
Administrativa Permanente, 1996[b]: 201) parece sugerir, entre otras cosas,
una articulacion razonabl e entre |os postulados de un reforzamiento de las di-
mensiones social y parlamentaria del proceso integracionista, sustentada por
modalidades de representacion y de negociacién que los “gjecutivismos” y
“tecnocratismos’ no ambientan ni responden adecuadamente (a este respecto
puede resultar (til lalectura de las “ Recomendaciones de la Comision Parla-
mentaria Conjunta del Mercosur sobre politica social”, emanadas de |as reu-
niones celebradas en la ciudad de Colonialos dias 1y 2 de noviembre de
1995) (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[b]: 303 y ss).

¢. La Comisién no parece haber sido una instancia especiamente eficaz en
cuanto a posibilitar intervenciones mediadoras ante la emergencia de conten-
€i0sos o0 coyunturas conflictivas en el proceso integracionista. Ello no ha si-
do asf por faltade voluntad de sus miembros: en méas de una oportunidad fue-
ron propuestas y aceptadas gestiones mediadoras de |os parlamentarios ante
los Ejecutivos de los Estados miembros, a los efectos de solicitar larevision
de iniciativas de alguno de los gobiernos que podian contravenir € cumpli-
miento de compromisos incluidos en los acuerdos del Mercosur. Si bien la
conciencia mercosuriana se puso de manifiesto en mas de una oportunidad a
proposito de la discusion de este tipo de contenciosos, |as gestiones aproba-
das no pasaron de ser esporadicas, episodicasy de relevanciamas testimonial
y simbdlica.

d. Vinculado en ciertaformacon el punto anterior, el modo de funcionamien-
to de la Comision (sustentado en reuniones esporadicas y a distintos niveles,
que producen recomendaciones mas 0 menos vagas sobre una agenda muy
amplia de temas y asuntos)® sumado al reconocimiento expreso de la debili-
dad institucional del organismoy de las asimetrias manifiestas en laformade
relacion de las distintas del egaciones parlamentarias con sus respectivos Eje
cutivos, convergié en una mediatizacion visible de su influencia sobre la
marchadel proceso integracionista. Ello se puso de manifiesto en mas de una
oportunidad cuando en reuniones plenarias o de la mesa directiva asomo €l
tema conflictivo de una posible solicitud de ampliacion de las potestades y
atribuciones de la Comision a partir de una rediscusion del articulo 24 del
Tratado de Asuncion. Cuando estos debates eminentemente politicos apare-
cieron (por gjemplo en las reuniones de lamesa directiva cel ebradas en Asun-
cion en agosto de 1993 y en Montevideo en diciembre del mismo afio), rapi-
damente primo entre la mayoria de los parlamentarios una actitud de cautela
y moderacion (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[a]: 61y ss).
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Un punto destacado en las actividades de la Comision estuvo dado por susini-
ciativas en materia de relaciones internacional es, especialmente respecto a orga-
nismos integracionistas y/o parlamentarios méas o menos afines. Merecen un des-
taque especial los vinculos establecidos por la Comisién con €l Parlamento Euro-
peo, verificados por gjemplo en la* Declaracion Conjunta sobre la Cooperacion”,
firmada en Bruselas el 12 de junio de 1996 por representantes de ambos organis-
mos, en el marco del “Acuerdo de Madrid” entre la Union Europeay el Mercosur
(del 16 de diciembre de 1995) (Secretaria Administrativa Permanente, 1996[b]:
277y ss), 0 en la“ Propuesta de la Comision Parlamentaria Conjunta del Merco-
sur a Parlamento Europeo sobre Cooperacion”, emanada de la reunién de la me-
sadirectiva celebrada en Florianépolis el 31 de octubrey el 1 de noviembre de
1996 (que incluye proyectos concretos en areas como desarrollo conjunto de redes
informédticas, programas paraformacién y capacitacion de funcionarios'y técnicos,
asesoramiento y consulta, etc.) (Secretaria Administrativa Permanente, 1997: 415
y ss). También en esta direccion merece destacarse lavisita oficial de una delega-
cion dela Comision a Washington entre el 24 y el 26 de marzo de 1998, afin de
mantener reuniones de trabajo con legisladores estadounidenses (Direccion de Re-
laciones Ingtitucional es, 1998).

En suma, més alla de los claroscuros de este balance inicial, incluso desde la
constatacion del caracter embrionario de estainstancia parlamentaria conjuntadel
Mercosur y delo lgjos que se esta de la concrecidn de un Parlamento comin y su-
pranacional, lo cierto es que la trayectoria de la Comisién Parlamentaria Conjun-
ta constituye en si misma un escenario efectivo de parlamentarizacion del proce-
so integracionista. Aun con la limitacién de sus competencias, una consistencia
creciente de sus avances impulsard sin duda |a perspectiva de la modernizacion y
del fortalecimiento institucional de los Parlamentos en la region.
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Notas

1 Como se desprende del contexto, tomamos ‘integracion’ al menos como es
tablecimiento de una unidn aduanera. Una liberacion del comercio no cons-
tituye unaintegracion.

2 Cfr. el trabajo de Mario Dos Santos y Julio César Pitt Villegas acerca del
marco constitucional en Argentina, incluido en €l texto compilado por Esco-
bar (1998).

3 Véase a respecto, en Cuadernos del CLAEH, 1998/1-2 ,el estudio de Ru-
bén Perina titulado “El papel de la OEA en d fortalecimiento del Poder Le-
gidativo”.

4 Para una vision panordmicay analitica de las modernizaciones de esta in-
dole, Pérez et al (1993), Escobar (1998); para una vision de la situacion de
los Parlamentos de |os paises andinos, Tickner y Mejia Quintana (1997); pa-
ra unavision de este tema en Parlamentos centroamericanos, Todd (1997).

5 Para solucionar esta situacion en mas de una oportunidad se ha discutido
entre los parlamentarios miembros de la Comision la posibilidad de instalar
un “Parlamento virtual” alos efectos de otorgarle al cuerpo una mayor con-
tinuidad en sus actividades.
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