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Una vez mas, una publicacion de «Andalisis y
Propuestas» de la Fundacién Friedrich Ebert en
Uruguay, vuelca a la sociedad una temética tras-
cendente, y convoca en torno a la construccion
del MERCOSUR.

Este trabajo del Prof. Gerardo Caetano, que se
funda de un modo natural en sus reconocidas
cualidades de historiador y politdlogo, se ve
enriquecido por su directa participacion en di-
versas actividades de analisis y asesoramiento
en distintos ambitos del MERCOSUR en los ulti-
mos anos.

En particular, su calidad de integrante del grupo
técnico de alto nivel que redacté el proyecto de
protocolo constitutivo del Parlamento del
MERCOSUR le permite volcar en estas paginas
convicciones profundas, alimentadas por la vi-
vencia directa en contacto con las largas y
apasionantes negociaciones diplomaticas y po-
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liticas que desde mediados de 2003 hasta fina-
les de 2005, dieron forma —por cierto que no
definitiva- a este parlamento mercosuriano que
por estos dias comienza sus trabajos en su sede
permanente en la ciudad de Montevideo.

En uno de los tantos pasajes densamente car-
gados de conceptos, el autor encierra como en
una cascara de nuez la esencia de esta cons-
truccién parlamentaria.

Se trata —dice- «de crear un instrumento idoneo
y potencialmente eficaz para profundizar y de-
mocratizar el proceso de integracion; de una
contestacion firme a las debilidades constata-
das del formato institucional de rigido corte
intergubernamental; de una renovada expresion
de rehabilitacién de la politica como motor de
integracion; de una via para contribuir a la cons-
truccion de ciudadania y actores sociales de
proyeccioén regional; de configurar una usina de




visiones y liderazgos con vocacion y proyeccion
genuinamente regionalistas».

Sobre la base de una exposicion cronoldgica-
mente ordenada y con citas de aquellos docu-
mentos que se consideran relevantes, Caetano
no sélo plantea la historia del proceso, sino que
construye el gran debate politico sobre las cues-
tiones fundamentales implicadas en el estable-
cimiento de este Parlamento.

En esta tarea aparece también la vision del
politdlogo, y el trabajo hace que lo histérico tras-
cienda impregnando con vigor intelectual los
debates del presente.

Baste como referencia la escueta cita utilizada
mas arriba; alli se abren con variados y profun-
dos matices las cuestiones del déficit democra-
tico en la integracion, la constitucion de ciuda-
dania, la participacion social, la superacion del
monolitismo del esquema intergubernamental
actual, la reinstalacion de la centralidad politica
en el proyecto de consolidacién comunitaria, la
elaboracion de una vision regionalista geopoli-
tica y cultural, etc.

En particular Caetano deja asentada con clari-
dad meridiana la cuestion fundamental, de lo
que podria llamar un cambio de fase histérica
en el proceso del MERCOSUR desde la llegada
al gobierno de fuerzas politicas a las que bien
les cabe el denominador comun de «progresis-
tas»: la construccion de un mercado comun en-
tre nuestras naciones, sélo es posible como
parte de un proyecto politico de construccion
comunitaria en un sentido integral, liderado por

nuestros estados y protagonizado por nuestras
sociedades.

Desarrolla asimismo los elementos esenciales
en el marco del rol que jugara este parlamento,
para abordar la dilucidacion de dos cuestiones
que sefala como centrales para avanzar en esta
intricada hora: primero, una nueva institucionali-
dad para un nuevo MERCOSUR; y segundo, como
€l mismo le llama; la superacién de un sobera-
nismo decimononico que nos permita acceder
a una nueva dimension de la soberania suprana-
cional sin menoscabar en absoluto nuestra ac-
tual condicién de estados nacionales soberanos.

Hacia el final el autor se plantea casi como una
reflexion sobre su propio trabajo que «no debe
silenciarse que el Parlamento del MERCOSUR
nace en circunstancias especialmente dificiles
y que una argumentacion casi en forma de ale-
gato en torno a la necesidad y justificacion de
su creacioén, no resulta intelectualmente senci-
lla.» Y se responde mas adelante que sélo pue-
de defenderse desde el reconocimiento de la
hondura del desafio y desde una vision estraté-
gica de mediano plazo.

Justamente cabria mencionar como sintesis,
que este trabajo de Caetano aporta desde la
primera a la ultima pagina, multiples y valiosos
elementos para el disefio de esa vision estraté-
gica sin la cual es imposible dotarse de la fuer-
za y la paciencia histérica que nos impulsen a
concretar esta comunidad de naciones, sin duda
la creacion mas trascendente de nuestros Pue-
blos desde los dias de nuestra primera indepen-
dencia.

Diputado Roberto Conde

Vicepresidente del Parlamento del MERCOSUR



Varios actores y analistas coinciden, en esta hora
critica del proceso de integracion, en la deman-
da de cambios profundos en el modelo mercosu-
riano. Impulsan un tratamiento efectivo del tema
de las asimetrias en el bloque para volver hospi-
talario el MERCOSUR para sus socios mas peque-
Aos. Empujan por una nueva institucionalidad que
consolide el rol de los Parlamentos y de los acto-
res de la sociedad civil, no sélo como forma de
superar el «déficit democratico» del proceso sino
para aumentar también la eficacia socio—econé-
mica de sus acciones y restringir los alcances de
un interpresidencialismo que no ha logrado la
profundizacion del proceso y que, por el contra-
rio, parece coadyuvar en la consolidacion de los
obstaculos (bilateralismos entre los grandes, im-
potencia para resolver conflictos, visiones de un
nacionalismo ensimismado que impide el desa-
rrollo de vocaciones regionalistas genuinas, etc.).
Reivindican asimismo un perfil de politicas inte-
gradas mas proactivo y articulado, que no se li-
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mite a lo arancelario o a la coordinacion
macroecondmica sino que amplie la agenda ha-
cia temas como la complementacion productiva,
la articulacion de politicas sectoriales, el decidi-
do protagonismo comun frente a los acuerdos
con terceros y frente a la larga lista de los temas
de una agenda externa comun que sigue siendo
decisiva para evitar la tentacion inconducente de
los bilateralismos en solitario, entre otros pun-
tos. Defienden en suma un enfoque integracio-
nista més integral, que se haga cargo de las di-
mensiones economicas, sociales, politicas y cul-
turales del proceso y que hasta se anime (sin
espiritu de fusién ni de eliminacion de las identi-
dades nacionales preexistentes) a construir los
cimientos de una nueva ciudadania mercosurefa,
con referencia en derechos y en sentidos de per-
tenencia de proyeccion regional.

Es en este contexto dificil y debatido que asisti-
mos hoy a la ambiciosa creacién de un Parla-




mento del MERCOSUR. Hay quienes aluden, in-
cluso con argumentacion persuasiva para am-
plios sectores de la opinién publica, que los ac-
tuales contextos no son los mas propicios y opor-
tunos para una creacion institucional de esta en-
vergadura. Hay otros que confrontan la persis-
tencia de problemas y retrocesos en otras areas
del proceso para contrastarlo con un avance
institucional que juzgan como mas simbdlico que
operativo. El texto que sigue quiere alegar en
favor de la oportunidad que puede significar la
instalacion de un Parlamento mercosuriano como
respuesta eficaz y operativa frente a la coyuntu-
ra dificil por la que atraviesa el MERCOSUR. Como
se vera, en la defensa de esta hipotesis de tra-
bajo, que unicamente los actores del proceso
podran convertir desde sus desempefios en rea-
lidad, no se eludira la identificacion de exigen-

cias, desafios y hasta obstaculos para la concre-
cion de esa aspiracion. Sin embargo, es desde
esa red de vinculos entre la vocacién de un
MERCOSUR mas democratico (y por ello —cree-
mos— con mayor dimensién parlamentaria en su
ingenieria institucional) y mas volcado a identi-
dades y proyecciones sociales y productivas, que
entendemos que debe encararse la creacion del
Parlamento del MERCOSUR como la concrecion
politica de una oportunidad para reforzar el pro-
ceso de integracion. En una de sus horas mas
dificiles, con el signo augural pero también de-
safiante de una innovacion institucional de esta
magnitud, tal vez le haya llegado a los actores
politicos y sociales del MERCOSUR el momento y
la oportunidad de un sinceramiento cabal, para
discutir en serio y con el maximo rigor los temas
fundamentales de su acuerdo integrador.



El reto de una

nueva institucionalidad

1. Correspondencia entre filosoffas
e instituciones integracionistas

Los tiempos que corren presentan contextos par-
ticularmente desafiantes para los sistemas poli-
ticos nacionales de la region, las instituciones
regionales y, en general, para el MERCOSUR todo
como esquema de cooperacion e integracion re-
gional. A mas de quince anos de su fundacion, el
MERCOSUR presenta un cumulo de problemas
irresueltos: algunos de sus Ultimos gobiernos
—en mayor o medida, segun los casos— han de-
bido enfrentar contextos de fuerte descreimiento
y debilidad; los acuerdos y los compromisos ya
establecidos con frecuencia no han sido cumpli-
dos a cabalidad en los ultimos afios, en particu-
lar a partir de la devaluacion brasilefia en 1999 y
el desplome argentino del 2001; los ultimos con-
textos de crecimiento han comenzado a generar
contextos favorables para la recuperacion de las
economias y sociedades nacionales, pero, mas

para el MERCOSUR

alla de los discursos y de algunas acciones rele-
vantes, todavia el proceso de integracion no ha
logrado el tantas veces invocado y esperado
«relanzamiento». Sin embargo, inmediatamente
después de su peor momento interno, el
MERCOSUR pudo reencontrar oportunidades de
revitalizacion, tan inusitadas como discutidas. Se
le presentd, por ejemplo, una agenda externa
como nunca antes tuvo, llena de oportunidades
(en relacion a la posibilidad de acuerdos comer-
ciales y de diversa indole con otros bloques o
paises como la Union Europea, EEUU, China,
Japon, Rusia, Sudafrica, en el seno de la OMC,
etc.). A pesar de todos sus problemas y debilida-
des, a pesar de sus omisiones e inacciones en
su agenda externa comun, en un contexto inter-
nacional amenazado por la hegemonia unipolar
norteamericana, el MERCOSUR mantuvo pese a
todo su personeria internacional como bloque in-
terlocutor de otros bloques. A pesar de ello, to-
davia no termina de encontrar las vias mas ido-




neas para la adopcion efectiva de posiciones
comunes y consistentes para negociar en blo-
que con terceros.

Todo debate en torno a filosofias integracionistas
implica una confrontacion de propuestas en tor-
no a cémo pensar la institucionalidad del blo-
que en formacion. La opcion por un modelo se
corresponde con la preferencia de un determi-
nado formato institucional." Pensar «otro»
MERCOSUR, distinto, mas compacto y eficaz que
el actual, capaz de asumir efectiva personeria
internacional en un mundo de bloques y de ten-
siones multilaterales como el de nuestro tiem-
po, significa discutir a fondo los limites y alcan-
ces politicos del proceso de integracion. En este
marco, los requerimientos de una nueva
institucionalidad para el MERCOSUR despiertan
polémicas en la region. Bienvenidas sean ellas
si su tramitacion rigurosa nos permite trascen-
der una coyuntura a menudo agobiante y nos
impulsa a animarnos al riesgo y también a las
oportunidades de pensar horizontes de desa-
rrollo de mas largo plazo para la region.

El reclamo actual por una rediscusién a fondo
de la institucionalidad del MERCOSUR posee mul-
tiples implicaciones de diversa indole: las nove-
dades y propuestas en esta perspectiva se vin-
culan de modo directo con la renovacion de
modelos, de agendas y aun de ritmos y profun-
didades en el proyecto integracionista. Por ello
es que no puede sorprender que las cuestiones
institucionales provoquen confrontaciones du-
ras y simplificaciones descalificadoras. Tras el
debate sobre la institucionalidad de un proceso
de integracion, los actores perfilan sus divergen-
cias mas de fondo, de caracter estratégico y
estructural. En suma, como se indica en el Cua-
dro 1, a la pregunta de qué discutimos en el
MERCOSUR cuando discutimos instituciones,
contestamos en primer término que lo que se
pone alli en tensién son los modelos y proyec-

ciones mas generales acerca de los limites y
alcances del proceso de integracién en su con-
junto. En resumen, proponer «otro»MERCOSUR
requiere nueva institucionalidad.

Un MERCOSUR alternativo impone una nueva
agenda de propuestas e iniciativas. ¢Cual po-
dria ser el listado sucinto de los titulares de esta
nueva agenda? Hagamos una pequefia rese-
fia: coordinacién macroeconomica, en parti-
cular, de las politicas cambiarias; complemen-
tacion productiva, a través de los Foros de
Competitividad y del surgimiento de «cade-
nas productivas» mercosurenas; complemen-
tacion de politicas (energéticas, educativas,
culturales, de derechos humanos, etc); com-
plementacion de infraestructuras; consolida-
cion y aplicacion efectiva de la Carta Socio
Laboral; tratamiento serio de la propuesta ya
acordada de libre circulacion de personas;
reconocimiento de asimetrias y flexibilidades,
en especial en relacion a Paraguay y Uruguay;
implementacion plena e incremental de los
FOCEM; negociacion internacional como blo-
que econémico—comercial y también politico
ante terceros y en foros internacionales; es-
trategia comercial conjunta; estrategias de
financiamiento intrazona; incorporacion de
nuevos socios; nueva institucionalidad.

En un reciente documento de la Presidencia de
la Comision de Representantes Permanentes del
MERCOSUR (CRPM) fechado el 13 de julio de
2006 y titulado «Desafios de la integracion re-
gional. Iniciativas y Propuestas», se identificaba
una agenda de «gjes de cardcter estratégico en
la formulacion de politicas publicas» muy pareci-
da a la antes referida: «mecanismos para co-
rregir las asimetrias entre los paises; impul-
sar la articulacion productiva a escala regio-
nal; ampliar la agenda externa comun; desa-
rrollo de instrumentos para integrar zonas
fronterizas; profundizar la cooperacion e in-

1 Para un muy util y actualizado analisis comparado en torno a la dimension parlamentaria en los procesos de integracion regional
en el MERCOSUR y en la Unién Europea, cfr. Mariana Vazquez, «Sobre la dimension parlamentaria de los procesos de
integracion regional. El MERCOSUR y la Union Europea en perspectiva comparada a la luz de los desafios del Area de
Libre Comercio de las Américas», en Revista Argentina de Ciencia Politica, N® Especial 5-6, Editorial Universitaria de Buenos

Aires, 2002.
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tegracion energética; mayor impulso a las
politicas comunes en medio ambiente; hacia
un Consejo Regional de Politicas Sociales;
definicion de una estrategia comunicacional;
participacion ciudadana».?

No se trata en suma de una ausencia de ideas
o de propuestas que puedan converger en un
programa comun que se oriente en la forja de
«otro» MERCOSUR. Ideas similares pueden en-
contrarse en otros muchos documentos, como
por ejemplo las incorporadas en la propuesta
«Somos MERCOSUR. Concepto y Plan de Tra-
bajo», adoptada inicialmente en el segundo se-
mestre del 2005 por la Presidencia Pro Témpore
de Uruguay y luego asumida como propia y co-
mun al bloque en su conjunto por los restantes
Estados Partes. Si hay efectivamente agenda,
lo que ha faltado ha sido voluntad politica efec-
tiva de darle respuesta, lo que entre otras co-
sas supone el establecimiento de una nueva
institucionalidad capaz de ofrecer instrumentos
eficaces para viabilizar y concretar logros pal-
pables en cada uno de los temas referidos. En
esta direccion, la creacion del Parlamento del
MERCOSUR puede ser una sefial auspiciosa, con
la condicién de que no quede como una iniciati-
va aislada, distante de un enfoque de reforma
institucional integral y sistematica.?

Ninguno de los temas de esta nueva agenda
esta desprovisto de problemas y de contradic-
ciones, todos ellos exigen mucha negociacién
politica y no es augurable un proceso de cam-
bio sin conflictos y vertiginoso. Los obstaculos
en esta direccion no resultan menores: el impe-
rativo de las exigencias acrecentadas de socie-
dades nacionales profundamente heridas por la
crisis; la tentacion siempre presente de acuer-
dos bilaterales por parte de un pais socio con
resultados coyunturales y empujado por las len-
titudes cuando no las agresiones de otros so-

cios; las diferencias de patrones de comercia-
lizacién entre las economias nacionales de los
Estados Partes; el esbozado debilitamiento de
los gobiernos nacionales; los escasos avances
obtenidos en los ambitos de la negociacion in-
ternacional del comercio; la heterogeneidad de
economias y sociedades; la emergencia de con-
flictos bilaterales de gravedad incremental y re-
solucion incierta (el tema de las pasteras en el
rio Uruguay resulta un ejemplo paradigméatico
en esa direccion); etc. Sin embargo, sin
voluntarismo ni visiones ingenuas, la actual co-
yuntura parece perfilarse —una vez mas— como
una oportunidad a no desperdiciar. Pero su no
aprovechamiento, mas que otras veces, parece
perfilar consecuencias mucho mas negativas y
profundas que en el pasado en relacién a la
solidez de la apuesta estratégica al futuro del
bloque.

¢ Cual puede ser el rumbo entonces? ;De qué
MERCOSUR puede comenzar a hablarse a pesar
de las dificultades actuales? Es el MERCOSUR
de la complementacién productiva, de los foros
de complementacion productiva. Es el MERCO-
SUR que necesita, desde una asuncién plena de
su condicion de proyecto politico, articular poli-
ticas activas y sectoriales, por ejemplo, en el
campo de las politicas energéticas, fitosanita-
rias, en materia agropecuaria, en la coordina-
cion de infraestructura para uso comun, en la
adopcion de politicas de frontera. Es un MER-
COSUR que discute en serio la libre circulacion
de personas, pero incorporando en la agenda
la necesidad de proyectar, divulgar y consolidar
un gran acuerdo en relacion a la aplicaciéon en
serio de la Carta Socio Laboral, que ha aproba-
do como documento comun que reconoce de-
rechos, pero que en las actuales condiciones
se presenta como de nula aplicacion y dudosa
aplicabilidad. Es el MERCOSUR que por muchos
motivos, con otros bloques del mundo, debe

2 Cfr. Presidencia de la Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR, «Desafios de la integracion regional. Iniciati-

vas y Propuestas». Montevideo, 13 de julio de 2006.

3 Para una profundizacion de las implicancias de esta invocada reforma institucional del MERCOSUR, cfr. Gerardo Caetano, «Los
retos de una nueva institucionalidad para el Mercosur». Montevideo, Fesur, 2005; o FESUR, «Desafios Institucionales para el
MERCOSUR. Las relaciones entre Estados, Instituciones Comunes y Organizaciones de la Sociedad. Docuumento Preparato-

rio». Montevideo, Fesur, 2005; entre otros.
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contribuir a contestar el esquema de globaliza-
cion unipolar que se consolidé después del 11
de septiembre de 2001, que tiene que actuar
como bloque en ambitos internacionales, en
ambitos multilaterales, en la busqueda de ac-
ceso efectivo a mercados externos bajo condi-
ciones favorables, a partir del reconocimiento
externo de personeria internacional, como un
bloque que puede hablar con otros bloques. Y
en un contexto de pugna asimétrica entre
unilateralismo impuesto y posibilidades dificul-
tosas de un multilateralismo alternativo, la emer-
gencia de un nuevo bloque que por otra parte
se proyecte hacia América del Sury hacia Amé-
rica Latina, adquiere una dimension de proyec-
cion internacional fuerte. Es la necesidad de
actuar en la negociacion internacional como un
bloque unificado ante terceros, mas alla de con-
diciones en parte diferentes pero que no obstan
para la concrecion negociada de posturas efec-
tivamente comunes. Es la idea de defender la
busqueda de mercados, ratificando la filosofia
del regionalismo abierto, pero discutiendo agen-
das, discutiendo por ejemplo la agenda de los
temas emergentes en la OMC y frente a EEUU
y la Unién Europea, discutiendo con seriedad
temas que comprometen nuestras economias,
como la nueva articulaciéon de los organismos
internacionales y sus intervenciones en el pla-
no de las politicas nacionales, como el tema de
la propiedad intelectual, como el tema de las
compras gubernamentales y los servicios, como
el tema de la rediscusion de los subsidios res-
pecto de la produccién agricola. Es el MERCOSUR
que comienza a hablar de estrategias comer-
ciales conjuntas, que busca la interlocucion con
otros bloques, no sdlo la triangulacion clasica
con Estados Unidos y con la Union Europea,
sino que aspira también a negociaciones mas
firmes con China, con Japdn, con Sudafrica, con
Rusia, con los paises arabes. Es el MERCOSUR
que busca estrategias de financiamiento
intrazona, pensadas desde la eventualidad de
bancos tanto de fomento o inversiones como de
un Banco Central al estilo europeo.

Aun con una agenda mas corta y viable en lo
inmediato, que se haga cargo realista de los
multiples problemas de coyuntura y que recorte
desde una légica mas moderada e incremental

i

los numerosos temas y oportunidades que de
todos modos aparecen, existe una conviccion
gue comienza a generalizarse y que debe reite-
rarse una vez mas: la actual institucionalidad,
aun con los importantes cambios y creacio-
nes incorporadas ultimamente, no resulta
idonea para la consecucion de logros efecti-
vos en varios de estos planos novedosos de
la agenda mas actual. Se trata en suma de un
MERCOSUR que se orienta hacia una nueva
institucionalidad que supere las deficiencias del
MERCOSUR originario del Tratado de Asuncion
de 1991, que profundice los avances y que su-
pere las omisiones del Protocolo de Ouro Preto
de 1994, que consolide el camino iniciado —aun-
que con altibajos— con las creaciones institucio-
nales del ultimo tiempo.

En ese marco, no puede resultar casual que lo
que se comienza a discutir es la necesidad de
un nuevo MERCOSUR que cuestione el interpresi-
dencialismo extremo, y que incorpore el tema
de la evolucion (no impuesta, sin hegemonis-
mos, con mucha negociacion politica) hacia una
tension mas equilibrada entre intergubernamen-
talismo y supranacionalidad, concepto este ulti-
mo tan temido como malentendido en sus al-
cances y consecuencias. Se trata de un MER-
COSUR que ratifica y profundiza su insoslayable
naturaleza de proyecto politico. Es el MERCOSUR
que consolida la necesaria transformacion de
la mera secretaria administrativa en una secre-
taria técnica con proyeccion politica, lo que re-
quiere asesoramiento técnico y académico efec-
tivos como los que empez06 a tener hace algu-
nos afos y luego restringio, capaz de ser una
usina, un gran think tank regional, para alimen-
tar —sin subordinaciones recelosas ni falta de
transparencia— el funcionamiento de los otros
organos del organigrama MERCOSUR. Es el
MERCOSUR que comienza a discutir la creaciéon
de un Instituto Monetario que viabilice la cada
vez mas indispensable convergencia cambiaria,
embrién de un Banco Central regional. Se trata
de discutir en serio no sélo la constitucion ya
alcanzada de un Parlamento del MERCOSUR,
sino sus proyecciones posibles en la primera
etapa de transicion, en la que —con bastante
viento en contra—tenga que aprobar la prueba
de que puede configurarse como un foro politi-



co que aliente con eficacia avances concretos
en la agenda MERCOSUR.

Se trata también de poner en funcionamiento ple-
no lo dispuesto en el Protocolo de Olivos pero
también de seguir avanzando hacia la creacion
de un verdadero Tribunal Permanente de Justi-
cia Regional. Es un MERCOSUR que comienza a
reformular las relaciones entre los propios 6rga-
nos decisorios de su formato institucional, exi-
giéndoles un funcionamiento menos episédico y
mas sistematico, una conduccién mas transpa-
rente y cotidiana. Un MERCOSUR que consolida
la fundacion ya realizada de la Comisién de Re-
presentantes Permanentes, con embajadores de
los cuatro paises socios plenos, pero también con
un Presidente que pueda actuar como vocero
comun de una voluntad regional. Es el MERCOSUR
que adquiere otra presencia y otro peso en los
debates de instituciones como la OMC, que ne-
gocia en comun y no solitariamente acuerdos con
los EEUU o con Europa desde otras posiciones,
que puede encarar con responsabilidad pero sin
sometimientos su relacionamiento con los orga-
nismos internacionales de crédito.

En esa perspectiva que mas de uno podria califi-
car de utépica frente a las dificultades actuales
del bloque, la nueva institucionalidad responde-
ria también a los «déficit democraticos» y al des-
censo de la credibilidad intrazona que han
signado a menudo la historia del proceso. Para
ello hay que evitar equivocos y tentaciones pe-
rezosas e inconducentes. No debe pensarse el
MERCOSUR desde la identidad coyuntural de go-
biernos que ideoldgicamente puedan ser mas o
menos afines. Seria un grave error. No es la ex-
periencia de los procesos de integracion exitosos.
Por cierto que el que haya gobiernos afines ideo-
I6gicamente puede ayudar a avanzar en cierto
tipo de acuerdos. Pero silo que se quiere es avan-
zar pero con profundidad, la acumulacién en
materia institucional es el mejor resguardo y el
instrumento mas idoneo para obtener los logros
econdémicos que nuestros pueblos necesitan cada
vez con mas urgencia. Por supuesto que no hay
modelo institucional neutro y que las coyunturas
de afinidad ideoldgica entre los gobiernos socios
ayudan a avanzar. Pero precisamente para apro-
vechar al maximo esas oportunidades, se debe

pensar en clave institucional y no ideoldgica, des-
de la premisa que hay que crear instituciones que
consoliden desde la negociacién politica avan-
ces que sea muy dificil luego revertir. Aprenda-
mos (sin copiar, por cierto) de los exitosos: la
Union Europea no fue formada para gobiernos
socialdemdcratas, para gobiernos democratactis-
tianos, para gobiernos liberales. No hay proceso
de integracion de gobiernos democraticos, cuya
vida natural es la de la rotacion en el podery la
de la incertidumbre de los resultados electora-
les, que pueda hacerse articulado rigidamente a
una propuesta ideoldgica cerrada del bloque re-
gional del que se participa.

Por eso, si se quiere aprovechar la oportunidad
que hoy sigue presente —pese a los embates cada
vez mas fuertes de los lobbies antimercosur—y
que surge como una demanda efectiva desde
nuestros paises que no tienen salida en solitario
(por cierto que no la tiene el Uruguay, pero tam-
poco creo que la tenga en solitario el Brasil o la
Argentina, nuestros paises no se salvan solos,
tienen que luchar por su lugar en el mundo des-
de una posicion de bloque), se tendra que afir-
mar una nueva institucionalidad, que supere el
«déficit democratico» que ha tenido el proceso,
que supere ese interpresidencialismo que ha
generado una suerte de superejecutivismo ab-
solutamente inejecutivo, que arraigue la legitimi-
dad del MERCOSUR en nuestras sociedades, pero
que al mismo tiempo le dé al MERCOSUR la posi-
bilidad de responder con efectividad a otra agen-
da, que es la que responde mejor a esta nueva
coyuntura que nos esta exigiendo otras formas
de pensar, no sélo en clave nacional sino en cla-
ve regional e internacional.

2. Las etapas de la evolucion
instituctonal en el MERCOSUR

Como hemos visto, desde hace muchos afos,
en la agenda e incluso en las distintas resolu-
ciones emanadas de los diversos organismos
integracionistas, ya sea en el marco de sus ac-
tividades rutinarias o en las Cumbres del MER-
COSUR, aparece de modo reiterado la apelacion
ala necesidad de un fortalecimiento institucional
del MERCOSUR. Decenas de resoluciones, reco-
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mendaciones y pronunciamientos dan acabada
cuenta de ello?, refiriendo de paso la necesidad
de actualizar y profundizar el organigrama es-
tablecido en el Protocolo de Ouro Preto.®> Sin
embargo, més alla de las declaraciones persis-
tentes y de algun avance sustantivo pero par-
cial, como veremos mas adelante, no parecen
haber existido los consensos necesarios ni la
voluntad politica requerida para responder en
serio a esa demanda. Por otra parte, la misma
ha sido bastante mas enfatica de parte de aque-
llos organismos (como la Comisién Parlamen-
taria Conjunta y el Foro Consultivo Econémico
y Social)® que emanaron del citado Protocolo
de Ouro Preto con facultades recortadas o sim-
plemente consultivas.

El sefialamiento que se ha hecho antes en este
mismo texto respecto a que cuando se discuten
distintos formatos de institucionalidad en un pro-
ceso de integracion, en realidad se esta discu-
tiendo en forma simultanea entre modelos diver-
sos de integracion regional, creemos que se con-
firma muy claramente en la propia historia del
MERCOSUR. Por cierto, hay una historia del
MERCOSUR antes del Tratado fundacional de
1991: ella esta sintetizada en el Acta de Foz de
Iguazu, de noviembre del afio ‘85, entre los en-
tonces presidentes Sarney y Alfonsin, corolario
de un conjunto de acciones y negociaciones en
las que se buscé prefigurar un MERCOSUR bas-
tante distinto al que luego se concreté en el Tra-
tado de Asuncion de marzo de 1991. Ese «otro»
MERCOSUR, que no pudo ser en varios aspectos,
se parece mucho mas al que parecio despuntar
desde las apuestas que para una transformacion

integral del bloque se propusieron entre el 2002
y el 2003 y que a partir del 2004 comenzaron a
languidecer poco a poco, al menos en algunos
de sus aspectos sustantivos y en su vocacion de
reforma integral. Aquel acuerdo Sarney—Alfonsin
apuntaba a una institucionalidad y a una agenda
integracionistas mucho mas globales y profun-
das que las que luego se concretaron en 1990 y
1991.

El cambio de rumbo, como mas de una vez se
ha sefialado con acierto, coincidié con el cambio
de gobiernos en Argentina y Brasil. Para decirlo
de modo sintético, el modelo de MERCOSUR «fe-
nicio» y casi exclusivamente orientado a lo co-
mercial, con una institucionalidad fuertemente
intergubernamentalista y de baja intensidad que
le eran funcionales, comenz6 a gestarse muy cla-
ramente en julio del afio ‘90, en la llamada Acta
de Buenos Aires, firmada por Collor de Melo y
por Menem. Esta iniciativa de Brasil, que se arti-
culaba con Argentina, luego recibi6 la inmediata
incorporaciéon de Uruguay, que desde el nuevo
gobierno liderado por el Presidente Lacalle ad-
virtio con lucidez las fuertes consecuencias ne-
gativas que arrojaria un acuerdo Argentina—Bra-
sil que aislara a Uruguay y a los demas paises
de la regién. En su incorporacién Uruguay con-
vocaba a que hicieran lo mismo Paraguay y Chi-
le, alos efectos de equilibrar mejor las asimetrias
inocultables del bloque a crearse. Sin embargo,
como era harto previsible, la incorporacion de
Chile en las condiciones previstas en materia
arancelaria, resultaba absolutamente imposible,
por la diversidad total de los grados de apertura
alcanzados por su comercio. Paraguay si se in-

Cfr. por ejemplo, con especial atencion a los pronunciamientos referidos a la CPC, «Mercosul: Legislagcao e Textos Basicos». (32
edicao). Brasilia, Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul — Secao Brasileira, Ministerio das Relagacoes Exteriores, Sena-
do Federal, 2000, 545 pp.

Cfr. «Protocolo de Ouro Preto — Protocolo Adicional al Tratado de Asuncion sobre la estructura institucional del MERCOSUR»,
firmado en la mencionada ciudad por los entonces Presidentes y Ministros de Relaciones Exteriores de los cuatro paises miem-
bros el 17 de diciembre de 1994. Este Protocolo se firmaba en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 18 del Tratado de
Asuncion del 26 de marzo de 1991, que establecia textualmente: «Antes del establecimiento del Mercado Comun, el 31 de
diciembre de 1994, los Estados Partes convocaran una reunién extraordinaria con el objetivo de determinar una estructura
institucional definitiva de los 6rganos de administracion del Mercado Comun, asi como las atribuciones especificas de cada una
de ellas y su sistema de toma de decisiones». Anexo al Protocolo se firm6 también ese dia un «Procedimiento General para
Reclamaciones ante la Comision de Comercio del MERCOSUR».

El anterior vicepresidente uruguayo y expresidente Pro Témpore de la CPC, Luis Antonio Hierro Lépez, sefialé en diciembre de
1997 que veia «la relacion entre el FCES y la CPC como de primos—hermanos». Cfr. «Voces, Parlamentos, MERCOSUR» en
Cuadernos del CLAEH N° 81-82, 1998, p. 136.

.




corporo y finalmente se llegé a la firma solemne
del Tratado de Asuncion el 26 de marzo de 1991.

Como han estudiado entre otros Bouza y Soltz,
en su trabajo titulado «Instituciones y mecanismos
en procesos de integracion asimétricos: el caso
MERCOSUR», €l Tratado de Asuncion (cuya sinte-
sis en términos institucionales se plantea en el
cuadro 1) presentaba originariamente ciertos ras-
gos definitorios. En primer lugar, apostaba a una
institucionalidad netamente interguberna-
mentalista y a un perfil integracionista sélo comer-
cial, rasgos profundamente articulados dentro de
las orientaciones basicamente liberales de los
gobiernos y Presidentes firmantes del acuerdo. Se
apostaba a un formato de institucionalidad con un
intergubernamentalismo extremo, que algunos
autores no han vacilado en calificar de interpresi-
dencialismo. Esa orientacion basica resultaba muy
fuerte y visible, recelosa por igual de la precision
de reglas o procedimientos, al estilo de lo que ca-
racterizo la institucionalidad del Nafta por ejem-
plo, pero de modo muy particular totalmente con-
traria ante cualquier esbozo de evolucién
supranacional, al estilo de la Unidon Europea. Y
esta institucionalidad de baja intensidad, se arti-
culaba muy bien con un proyecto integracionista
que apostaba prioritariamente a lo econémico co-
mercial, con tépicos de proyeccion primaria
excluyentes como la progresiva eliminacion de
aranceles, la definicion de un régimen general de
normas de origen, salvaguardas para practicas
desleales en el comercio intrazona y ciertos pla-
zos para la implementacion de un mecanismo de
solucion de controversias.

Como también han destacado, entre otros auto-
res, Bouza y Soltz, el formato institucional presente
en el Tratado de Asuncién ofrecia tres rasgos
definitorios de las aspiraciones y voluntades de
los Estados Partes: i) un neto sesgo interguber-
namental de los 6rganos decisorios del blo-
que (la creacion en el Ultimo articulo 24 del Trata-
do, luego de haberle puesto nombre al bloque y
como sefal inequivoca de la busqueda de salvar
un olvido, de un vago organismo a crearse en re-

presentacion de los Parlamentos de los paises
asociados revela casi anecdoéticamente esta orien-
tacién); ii) la definicion tacita de que los acuer-
dos integracionistas tendrian el alcance de
«Actos legales incompletos», sin el desarrollo
de una normativa MERCOSUR que pudiera os-
tentar la condicion de algo cercano a un Dere-
cho Comunitario (con la consiguiente inseguri-
dad juridica, agravada por las asimetrias constitu-
cionales vy jurisdiccionales de los paises socios,
con la tentacion a menudo concretada del incum-
plimiento de lo acordado (recurso realmente efec-
tivo para los paises poderosos del bloque) y con
la anticipacion de una mas que problematica
internalizacion de normas integracionistas dentro
de los derechos y leyes de proyeccion naciona-
les; y iii) «la ausencia de un érgano jurisdiccio-
nal auténomo y propio del bloque», lo que se
traduciria en la configuracion de mecanismos
de solucion de controversias extremadamen-
te flexibles y morosos, orientados a la nego-
ciacién gradual y a veces poco menos que in-
terminable de los gobiernos (todo lo que no sélo
iba a configurar junto con los otros rasgos un caso
nitido de «déficit democrético» en la instituciona-
lidad y en el funcionamiento cotidiano del bloque,
sino que iba a generar, mas tarde o temprano, la
crisis de la eficacia socioeconémica de los acuer-
dos, en particular cuando los contextos interna-
cionales se volvieran desfavorables y las contro-
versias y los contenciosos entre los socios del blo-
que se multiplicaran naturalmente).”

El Protocolo de Brasilia de diciembre de 1991,
centrado en la definicién de un régimen transi-
torio para la solucién de controversias, opto fi-
nalmente por la via de la constitucion de tribu-
nales arbitrales ad hoc de jurisdiccion obligato-
ria, régimen que el tiempo verificé como clara-
mente insuficiente y poco efectivo en la practi-
ca. En diciembre de 1994 se firmo por su parte
el Protocolo de Ouro Preto, que establecié
—por lo menos en las palabras del texto acorda-
do— «un régimen definitivo hasta que se pro-
dujera la convergencia plena del arancel externo
comun». Con sus 53 articulos y su anexo, este

7 Roberto Bouzas y Hernan Soltz, «Instituciones y mecanismos en procesos de integracion asimétricos: el caso MERCOSUR».

Hamburg, Institut Fur Iberoamerika —Kunde, August 2002.
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CUADRO 1.

Evolucion de la estructura institucional
[Tratado de Asuncién 1991]

Dos érganos con capacidad decisoria:

Consejo de Mercado Comtin
(ministros de Relaciones Exteriores y ministros de
Economia de los Estados Parte, art. 11)

Grupo del Mercado Comun
(funcionarios de los ministerios de Relaciones
Exteriores, Economia y Bancos Centrales, art. 14)

Secretaria Administrativa del MERCOSUR

Comisién Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR

Fuente: Silvia Lospennato, «Parlamento del MERCOSUR>»..., ob.cit.

Protocolo implicd avances institucionales de re-
levancia innegable, pero no varié en lo sustanti-
vo la orientacion intergubernamentalista origina-
ria. De todos modos, como lo indica en forma
sumaria el cuadro 2, en este Protocolo se incor-
poraron algunas innovaciones institucionales de
alcance restringido pero igualmente relevante: se
cred un nuevo 6rgano decisorio como la Comi-
sion de Comercio del MERCOSUR (CCM), igual-
mente dependiente de los Poderes Ejecutivos;
se dio la creacion formal de 6rganos consultivos
con atribuciones menguadas como la CPC y el
FCES; se profundizé en torno a la personalidad
juridica internacional del bloque; se reglament6
el mecanismo de internalizacion y vigencia de la
normativa del MERCOSUR; se crearon instancias
auxiliares dependientes del CMC como los
Subgrupos de Trabajo (SGT), los Comités Téc-
nicos y las reuniones de Ministros; se mejoraron
un tanto los mecanismos de solucion de contro-
versias; entre otras innovaciones menores.®

Con posterioridad a la concrecion del Protocolo
Ouro Preto Il, en especial y no casualmente a partir

de 2002, cuando la crisis econémica del bloque
parecia configurar el gran factor exigente de una
nueva ingenieria institucional que diera instrumen-
tos para viabilizar otro tipo de iniciativas, comien-
zan a procesarse distintas innovaciones no solo
relevantes en si sino también provistas de una
orientacién general de perfil mas integral, menos
ejecutivista, con mayor apertura a enfoques
auténticamente regionales. En el cuadro 3 se in-
dican en forma cronoldgica esas innovaciones
institucionales, con su correspondiente decision.
Pasemos revista a los nuevos organismos crea-
dos: Foro de Consulta y Concertacion Politica,
Secretaria Técnica conteniendo en su seno un
Sector de Asesoria Técnica del MERCOSUR, Tri-
bunal Permanente de Revisién, Comisién de Re-
presentantes Permanentes del MERCOSUR, Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias y Departamentos del MERCOSUR v, fi-
nalmente, el Parlamento del MERCOSUR, que en
mas de un sentido constituye una culminacion de
esta etapa de innovaciones graduales y disper-
sas, no del proceso reformista de la instituciona-
lidad MERCOSUR en su conjunto.?

8 Cfr. Didier Opertti et alli, <El MERCOSUR después de Ouro Preto». Montevideo, Universidad Catdlica del Uruguay, 1996, Serie

Congresos y Conferencias N2 11.

9 Cfr. G. Caetano, «Los retos de una nueva institucionalidad para el MERCOSUR... etc. ob. cit. Alli sostenemos, en acuerdo con otros
expertos que comparten la misma idea, que el proceso de reforma institucional del MERCOSUR debe tener una vocacion de integralidad
que solo puede resolverse en forma coherente con lo que en medio de las expectativas (desmesuradas, como veremos) del 2004

dio en llamarse de manera informal «Protocolo Ouro Preto II».
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CUADRO 2.

Evolucién de la estructura institucional
[Protocolo de Ouro Preto 1994]

Agrega a los dos 6rganos ya existentes el CMC y el GMC, una Comision de Comercio del MERCOSUR.
Estos tres son los Unicos érganos decisores del MERCOSUR.

Luego como érganos consultivos, recupera y desarrolla el rol de la Comision Parlamentaria Conjunta y
crea el Foro Consultivo Economico—Social.

Como érgano administrativo mantiene a la Secretaria del MERCOSUR.

El POP otorga personalidad internacional al MERCOSUR (art. 34) y reglamenta el mecanismo de internalizacion
y vigencia de la normativa del MERCOSUR. Como auxiliares de los 6rganos decisorios el MERCOSUR

cuenta también con instancias auxiliares no decisorias como los Subgrupos de Trabajo (SGT) dependientes
del GMC, los Comités Técnicos (CT) dependientes del CMC, las reuniones de ministros, etc.).

Fuente: Silvia Lospennato, «Parlamento del MERCOSUR»..., ob.cit.

CUADRO 3.

Evolucion de la estructura institucional
[Nueva institucionalidad del MERCOSUR]

Creacion del Foro de Consulta y Concertacion Politica (Dec. CMC N2 18/98).

La transformacion de la secretaria administrativa del MERCOSUR en una Secretaria Técnica (Dec. CMC
N2 30/02), y la correspondiente conformacion en su seno del Sector de Asesoria Técnica del MERCOSUR.

La creacion del Tribunal Permanente de Revisién como consecuencia de la evolucion del sistema de
Solucién de Controversias del Protocolo de Brasilia (1991) al Protocolo de Olivos (2002).

La creacién de la Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR (Dec. CMC 11/03).

Creacion del Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos
del MERCOSUR (Dec. CMC 22/04).

Creacion del Parlamento del MERCOSUR (Decs. CMC 49/04 y 23/05).

Fuente: Silvia Lospennato, «Parlamento del MERCOSUR»..., ob.cit.
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3. De la crisis a los programas
augurales del 2003

Buena parte de las innovaciones en este cam-
po institucional encontraron su principal base de
apoyo y promocion en una auténtica voluntad
«institucionalista» de parte del Foro Consultivo
Econdmico y Social y, de manera especial, de
algunos de sus integrantes, como la Coordina-
dora de Centrales Sindicales del MERCOSUR. En-
tre otras muchas comunicaciones de similar te-
nor que podrian citarse, en la Xl Reunion Ple-
naria del FCES, celebrada el 7 de octubre de
1999 en Montevideo, este organismo convoca-
ba a «Fortalecer la estructura institucional del
MERCOSUR ya que la presente crisis ha puesto
de manifiesto la insuficiencia de los actuales ins-
trumentos del proceso de integracion ...».1°

En esa direccion, los integrantes del FCES no
sé6lo reclamaban una mayor participacion de los
actores de la sociedad civil sino que con igual
énfasis enfatizaban acerca de la necesidad de
consolidar también el rol de los Parlamentos
como ambitos centrales del proceso de integra-
cion. Decia por ejemplo a este respecto la Coor-
dinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur,
en un pronunciamiento fechado en Asuncion el 9
de octubre de 1994: «Las centrales sindicales
de la region también tienen preocupacion por el
contenido democrético del proceso. Debe existir
una mayory mejor participacion de las represen-
taciones sociales y de los Parlamentos. Este ulti-
mo aspecto es muy claro si partimos de la base
que las decisiones del MERCOSUR, para que ten-
gan vigencia en cada Estado, necesitan, frecuen-
temente, ratificacion parlamentaria».1

Por multiples razones, luego del colapso politi-
coy financiero de la Argentina durante los afios

10 Cfr. cMERCOSUR/FCES/RECOMENDACION N¢ 3/99».

2001 y 2002, con su fortisimo impacto en toda
la region, esta voluntad institucionalista no sélo
se consolidé sino que comenzé a producir im-
pactos y resultados importantes. El 18 de fe-
brero del 2001, reunidos en la Quinta Presiden-
cial de Olivos y teniendo como anfitrion al en-
tonces novel Presidente argentino, Eduardo
Duhalde, los Presidentes y Ministros de Rela-
ciones Exteriores de los cuatro paises del
MERCOSUR firmaban el largamente esperado
«Protocolo para la Solucion de Controversias
en el MERCOSUR»."? Este paso fundamental en
la consolidacion institucional del bloque, deman-
da largamente postergada en particular por los
recelos y vetos del Brasil en la materia, implica-
ba sin duda un avance sustantivo y revelaba que,
tal vez, la situacion de criticas dificultades eco-
némicas y sociales de la regién podia configu-
rar un escenario propicio para darle un mayor
ritmo al proceso integracionista.

Lo ocurrido durante la Cumbre del MERCOSUR,
celebrada en julio de 2002 en Buenos Aires, vino
a confirmar ciertas hipotesis y percepciones: la
crisis econdémica y financiera, con sus multiples
consecuencias (inestabilidad de los mercados,
gravisimos deterioros sociales, debilidad alar-
mante de los gobiernos, relacionamiento cada
vez mas dificil con los organismos financieros
internacionales, etc), coadyuvaban a que, si no
todos, la mayoria de los paises de la region
apostaran al MERCOSUR como alternativa cierta
a la coyuntura critica. Ello suponia darle mas
consistencia politica al proceso integracionista,
lo que entre otras cosas implicaba mas y mejor
institucionalidad. Todo parecia conducir a que
quien debiera asumir el liderazgo de este nue-
vo giro fuera sin duda Brasil, no s6lo por su con-
dicion de potencia mayor en la region sino tam-
bién porque en el pasado, como hemos senala-

11 Cfr. «Propuesta de las centrales sindicales del Cono Sur a la estructura institucional del MERCOSUR», Asuncion, 9 de octubre de

1994.

12 Cfr. «Protocolo de Olivos para la Solucion de Controversias en el MERCOSUR», Olivos, Provincia de Buenos Aires, 18 de febrero
de 2002. El mismo constaba de 56 articulos, insertos en 14 capitulos, en los cuales se definia con precision las pautas, ambitos
y procedimientos del sistema de solucion de controversias, acordandose aspectos como las negociaciones directas entre las
partes, la posibilidad de intervencién del Grupo Mercado Comun, el procedimientos arbitral ad hoc, los procedimientos de
revision, los alcances de los laudos arbitrales, etc. De hecho, este Protocolo ya estaba acordado y pronto para firmarse en
diciembre del 2001, pero la caida del entonces Presidente argentino Fernando De la Rua , coincidente con la Cumbre de

Montevideo, obligd a su postergacion.
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do, habia sido el socio menos dispuesto a com-
prometerse en instituciones de bloque que res-
tringieran sus posibilidades de accion auténo-
ma. A mediados del «fatidico» 2002, la coyun-
tura era bien distinta y ello podia traducirse a
las claras en el cambio de agenda de la Cum-
bre. En este sentido, como parte de una deci-
sion mas global, se acordé dar comienzo «al
proceso necesario para transformar la Secreta-
ria Administrativa del MERCOSUR en una Secre-
taria Técnica»'?, lo que implicaba también la
confirmacién de una voluntad politica distinta a
la que habia empantanado en afios anteriores
el reiterado proyecto de «relanzar el MERCO-
SUR». En la Cumbre de Buenos Aires se avan-
z6 también en otros temas que involucraban la
cuestion institucional del bloque: la creacion y
consolidacion de Foros Sectoriales de Compe-
titividad, articuladores de una complementacién
en el area productiva; se establecieron estrate-
gias concretas para llevar adelante misiones
comerciales comunes, portando la marca
MERCOSUR; se planteo el proyecto de la crea-
ciéon de una Banca de Fomento MERCOSUR,
como instrumento privilegiado para una efecti-
va convergencia macroeconémica; entre otras
disposiciones importantes.'4

A partir de julio se iniciaba la Presidencia Pro
Tempore de Brasil, Ultima que encabezaria como
Presidente brasilefio Fernando Henrique
Cardoso. ltamaraty ya habia dado sefales fuer-
tes de un giro estratégico hacia el MERCOSUR,
opcion de politica exterior que debia volverse
visible en este segundo semestre por varios
motivos: en octubre habria elecciones naciona-
les y el tema MERCOSUR, como veremos, era
uno de los que por entonces marcaban diferen-
cias entre los candidatos con mas chance de
ganar (Lula o Serra); desde noviembre Brasil
ocuparia junto a EEUU la Presidencia Pro
Tempore del ALCA, precisamente en el remate
mismo de la negociacion prevista con anteriori-
dad; dentro del cuadro, por cierto inestable, de

las negociaciones y alineamientos en el plano
internacional en general e interamericano en
particular, dada ademas la debilidad de los otros
gobiernos de los paises socios, la asuncion de
un liderazgo mercosurefno efectivo —sin
hegemonismos y con propuestas innovadoras,
desde la conciencia plena que ello suponia be-
neficios pero también costos— parecia un hori-
zonte cada vez mas atractivo y necesario para el
pais nortefio. El entonces Presidente Cardoso
(con el respaldo de su canciller de entonces,
Celso Lafer) se preocup6 especialmente en ofre-
cer esas sefales durante el ultimo semestre de
sus ocho anos de ejercicio de la Presidencia de
Brasil. Sus pronunciamientos durante sus viajes
a los paises de la region en esos meses'®, asi
como el hecho inédito que por primera vez se
creara un cuerpo de asesores para la Presiden-
cia Pro Tempore integrado por técnicos y repre-
sentantes calificados de los cuatro paises, resul-
taron sefiales significativas en esa direccion.

Esa tonica general de un Brasil mas pro MER-
COSUR que de costumbre se consolidd y pro-
fundizé durante la campana electoral del 2002,
de la que surgio electo como Presidente el can-
didato del Partido de los Trabajadores, Luiz
Inacio Lula da Silva. Este se distinguid, entre
cosas respecto de sus adversarios, en un dis-
curso mercosurefio decidido, eje programatico
que en particular confronté en el ballotaje con
el candidato «oficialista» José Serra, mucho mas
escéptico que su mentor, el entonces Presiden-
te Cardoso, respecto a la promocion del
MERCOSUR como nucleo de una nueva propues-
ta de gobierno para el Brasil. Tanto antes como
después de ser electo, Lula insistio en el impe-
rativo de consolidar al MERCOSUR como un «pro-
yecto politico», en tanto instrumento insustitui-
ble no sélo para articular las economias de los
paises de la region sino también para dotar al
bloque de una verdadera identidad para com-
parecer y negociar en el conflictivo escenario
internacional actual.

13 Cfr. MERCOSUR/CMC/Dec. N° 16/02, fechada el 5 de julio de 2002 en Buenos Aires.

14 Ala Cumbre de Buenos Aires, que se realiz en el contexto de un agudo cuadro de inestabilidad financiera en la region, asistio
el Presidente mexicano Vicente Fox, como signo de apoyo a la regiéon y en especial a la Argentina.

15 Muy notoriamente, por ejemplo, en ocasion del viaje que hiciera al Uruguay el 20 y 21 de agosto de 2002.
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En ese marco, durante los ultimos meses del
2002 volvieron a darse avances significativos
en la perspectiva de consolidar y profundizar la
institucionalidad del MERCOSUR. Algunos de ellos
exhibieron hasta un cierto tono «voluntarista»,
como el acuerdo migratorio suscrito el 8 de no-
viembre de ese ano en la ciudad de Salvador
de Bahia por los Ministros de Justicia de los
paises del bloque mas Bolivia y Chile, por el
que se establecia en adelante el permiso a los
ciudadanos de esas seis naciones de radicarse
y trabajar libremente en cualquiera de los pai-
ses tras cumplir determinados requisitos de do-
cumentaciéon que se establecian en el conve-
nio.’® Este convenio, que podria considerarse
fundacional de una eventual y futura «ciudada-
nia mercosurena», fue refrendado en ocasion
de la Cumbre del MERCOSUR en Brasilia, en di-
ciembre de 2002. En esta reunién, la agenda
de una institucionalizacion méas profunda del
MERCOSUR prosiguié en el centro del debate,
renovandose en forma particular los topicos de
la promocion de una mas agil y sélida
internalizacion de la normativa emergente de los
acuerdos regionales y el del fortalecimiento con-
siguiente de la dimension parlamentaria del pro-
ceso. Pero una vez mas, no sélo fueron los or-
ganismos oficiales del MERCOSUR quienes se hi-
cieron eco de estas demandas «institucionalis-
tas» sino también nuevos actores sociales de
proyeccion regional. «<Sabemos —senal6 en un
documento oficial la Coordinadora de Centra-
les Sindicales del Cono Sur, como pronuncia-
miento principal de su Cumbre Sindical realiza-
da en Brasilia por esos mismos dias— también
que la opcion por un mercado comun generaria

pérdidas de soberania nacional y disminuiria el
control social sobre las decisiones del Estado
nacional, pero esta pérdida puede ser compen-
sada con la creacion de organismos de repre-
sentacion politica y social comunitarios, que
garanticen un proceso mds democratico bajo
control social. (...) Mas alla de la instrumenta-
cion de la Secretaria Técnica y la implemen-
tacion del protocolo de Olivos, es fundamental
que el MERCOSUR profundice su estructura
institucional, al tiempo que, prioritariamente re-
estructure sus diferentes organismos y espacios
de negociacion, por medio de la racionalizacion
y articulacion de sus agendas».'”

Este innegable giro a favor de una mas solida y
renovada institucionalizacion del MERCOSUR,
muy visible en la agenda del 2002 que hemos
repasado sumariamente, tuvo otro hito histori-
co en ocasion de la reunion en Brasilia el 14 de
enero de 2003 de los Presidentes de Argentina
y Brasil, Eduardo Duhalde y Luiz Inacio Lula da
Silva. En un comunicado conjunto, ambos Pre-
sidentes hicieron saber a titulo expreso que acor-
daban en que «el MERCOSUR es también un pro-
yecto politico, que debe contar con la mas am-
plia participacion de todos los segmentos de las
sociedades de los Estados Partes, hoy repre-
sentados en el Foro Consultivo Econdmico y
Social. Coincidieron en la importancia de forta-
lecer la Comision Parlamentaria Conjunta, en
el sentido de avanzar, en consulta con los de-
mas participantes, en la direccion de un Parla-
mento del MERCOSUR, asi como en estudiar los
posibles sistemas de representacion y formas
de eleccion».®

16

17
18

El convenio, que venia a confirmar como nunca antes la tantas veces anunciada politica de libre circulacion de personas en los
paises del bloque y asociados, tenia una verdadera significacion histérica, méas alla de las dificultades inocultables para su
implementacion en el corto plazo, con sociedades tan castigadas por el desempleo y la pauperizacion. Al no existir Ministerio de
Justicia en su formato institucional de gobierno, por Uruguay firmé este convenio el Ministerio del Interior. Cfr.. «Libertad de
residencia y trabajo en el MERCOSUR», en El Observador, Montevideo, 9 de noviembre de 2002, pp. 1y 14; «Acuerdo histdrico
en Brasil. Ventajas para los inmigrantes entre los paises del MERCOSUR», en Clarin, Buenos Aires, 10 de noviembre de 2002.
(Por Eleonora Gosman, corresponsal en San Pablo).

«Cumbre Sindical 2002. Por otro MERCOSUR con empleo para todos». Brasilia, 5 y 6 de diciembre de 2002.

Cfr. «Comunicado Conjunto de Imprensa dos Presidentes da Republica federativa do Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva, e da
Republica Argentina, Eduardo Duhalde. (Brasilia, 14 de janeiro de 2003)». En el mismo comunicado, ambos Presidentes sefa-
laban también sus acuerdos en la necesidad de promover la coordinacion macroeconémica del MERCOSUR a través de un
«@Grupo de Monitoreo Macro—econdmico», de intensificar la integracion de cadenas productivas, al tiempo que ratificaron una
vez mas la importancia de avanzar en direccion de una mayor institucionalizacién del MERCOSUR, a través del pleno fortaleci-
miento de la Secretaria Técnica, de la pronta entrada en vigor del Protocolo de Olivos y del mejoramiento de los procedimientos
para la efectiva incorporacion y aplicacion de las normas MERCOSUR.
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Por si el comunicado conjunto no era lo sufi-
cientemente claro, en su discurso el Presidente
Lula fue aun més categorico: «Construiremos
instituciones que garanticen la continuidad de
lo que alcanzamos y nos ayuden a superar los
desafios que tenemos que enfrentar. Es funda-
mental garantizar la mds amplia participacion
de nuestras sociedades en este proceso, con la
revitalizacion de instituciones como el Foro Con-
sultivo Econémico y Social y la Comision Parla-
mentaria Conjunta, y con la creacion, en plazo
relativamente breve, de un Parlamento del
MERCOSUR»."?

La propuesta, si bien habia estado en los ulti-
mos afos en la agenda de las reuniones de la
CPC, resultaba particularmente impactante des-
de la explicitacion de un acuerdo entre los Pre-
sidentes de los dos paises grandes del bloque
y, en particular, constituia un nuevo testimonio
acerca del renovado compromiso pro MERCOSUR
del flamante Presidente Lula. La iniciativa ge-
nero fuerte impacto en la region, destacandose
la rapida sefal de oposicién por parte de autori-
dades del gobierno uruguayo. «Yo creo —sefia-
16 el entonces vicepresidente uruguayo Luis Hie-
rro— que es prematuro plantear la organizacion
de un Parlamento del MERCOSUR y que, por el
contrario, debe fortalecerse la accion de la Co-
mision Parlamentaria Conjunta, asi como la ta-
rea legislativa de los parlamentos nacionales
para internalizar en cada paris la legislacion del
MERCOSUR..(...) Tanto la moneda comun como
el Parlamento comun son etapas posteriores ...
(...) Primero hay que fortalecer la union adua-
nera imperfecta, la secretaria técnica del
MERCOSUR y el organismo comun de justicia.
(-..) Luego de fortalecer esos instrumentos, ha-
bra que apostar a la coordinacion macroecono-

mica y luego pensar en un instituto como el
Parlamento del MERCOSUR...»?0

Mas alla de discrepancias y matices, las sena-
les del 2003, con la disonancia del gobierno uru-
guayo de la época presidido por el Dr. Jorge
Batlle, distante de una apuesta estratégica al
MERCOSUR y mucho mas proclive a impulsar el
entonces todavia vigente proyecto ALCA, pare-
cieron converger en un avance manifiesto de
las opiniones favorables a profundizar, de un
modo u otro, las dimensiones politica e
institucional del MERCOSUR. No es que hubie-
ran desaparecido quienes se enfrentaban a esa
idea, sélo que la mayoria de las voces —con
Brasil y su gobierno a la cabeza— parecian incli-
narse con vigor en la primera perspectiva. Como
ya hemos senalado, pensar en distintos formatos
institucionales para el MERCOSUR implica con-
frontar filosofias y modelos integracionistas di-
versos. Esto se puso particularmente de mani-
fiesto en ocasion de la Cumbre del MERCOSUR
celebrada los dias 17 y 18 de junio en Asun-
cion. Con el antecedente directo de la reunién
entre los Presidentes Lula y Kirchner en Brasi-
lia el 11 de junio?!, las delegaciones de Brasil y
Argentina asistieron a dicha reunion presentan-
do una alianza estratégica asociada claramen-
te con una profundizacion en la clave politica
del proceso de integracion.

En ese marco, Brasil present6 a la Cumbre un
«Programa para a consolidacao da Uniao
Aduaneira e para o lancamento do Mercado
Comun» titulado «Objetivo 2006».%? En ese do-
cumento, presentado muy poco antes de la
Cumbre, no habia grandes innovaciones de con-
tenido pero si un énfasis tal vez inédito en la
expresion de voluntad politica por avanzar a

19 «Discurso do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva por ocasiao da visita do Presidente da Republica Argentina, Eduardo Duhalde»,

Brasilia, 14 de enero de 2003.

20 «Gobierno uruguayo se opone a la idea de Lula de crear Parlamento y moneda unicos en el MERCOSUR~», en Busqueda,

Montevideo, 16 al 22 de enero de 2003, p. 1.

21 Cfr. Comunicado conjunto dado a publicidad en esa ocasion por ambos Presidentes. En él se enfatizaban varias cuestiones de
neto corte institucional como la «necesidad de avanzar en la constitucion del Parlamento del MERCOSUR», lo imperativo de una
«pronta entrada en vigor del Protocolo de Olivos para la Solucién de Controversias», «la importancia de adecuar la estructura
institucional (...) a la fase actual de integracién», «el compromiso de establecer un Instituto Monetario para intensificar los
trabajos de coordinacién macroeconémica», entre otras resoluciones.

22 Cfr. MERCOSUL/XXIV CMC/DT N¢ 3/03.
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paso renovado en el proceso de integracion
politica. Se establecia por ejemplo: el objetivo
de caminar hacia la creacion de un «Parlamen-
to del MERCOSUR electo por voto directo» a ins-
talarse antes de finales del 2006; la creacion de
un «Instituto Social» para conducir una reflexion
comun sobre los temas sociales compartidos;
la continuidad y profundizacién de los acuerdos
en las areas de migracion, tramites legales y
cooperacion judicial; un reforzamiento de la
institucionalidad, con el objetivo de «implantar
antes del 2006 una nueva serie de perfecciona-
mientos institucionales, que prepare al bloque
para el funcionamiento de la Union Aduanera
completa»; entre otras propuestas.??

Por su parte, la delegacién argentina presento
a la Cumbre una «Propuesta para la creacion
del Instituto de Cooperacion Monetaria del
MERCOSUR~»?*, en la que se presentaba un plan
para comenzar a «implementar mecanismos
supranacionales de cooperacion monetaria» de
manera gradual pero firme. En esa direccion,
se presentaba la iniciativa de generar un «/nsti-
tuto Monetario del MERCOSUR», como paso in-
dispensable en la perspectiva de avanzar en la
concrecion gradual de politicas monetarias con-
vergentes y hasta comunes, mencionandose por
ejemplo la posibilidad de la «creacion y admi-
nistracion de una primera emision de una mo-
neda comun» .25

Asimismo, Paraguay presentaba una propues-
ta acerca de otro de los problemas centrales del
bloque: el «tratamiento de asimetrias». En di-
cho documento, a partir de un diagndstico criti-
co sobre la no consideracion de las asimetrias
econdmicas y sociales de los paises pequefos
y sobre el impacto negativo de la «Zona de Li-
bre Comercio» en los mismos, se realizaban
propuestas compensatorias en varios rubros:
arancelario, desarrollo fronterizo, negociaciones
externas, infraestructura, capacitacion de mano
de obra, etc. La unica delegacién que asistio a

23 Ibidem.
24 Cfr. MERCOSUR/XXIV CMC/DT N2 02/03.
25 lbidem.

la Cumbre sin propuesta fue la de Uruguay,
quien paraddjicamente era el pais que asumia
su turno en la Presidencia Pro Témpore del
MERCOSUR.

Esta innegable ofensiva politica principalmente
argentino—brasilefia no pudo plasmarse en la
declaracion final de los Presidentes fundamen-
talmente por la actitud reticente de Uruguay. No
fue casual entonces que en las semanas si-
guientes a la Cumbre de Asuncion, los princi-
pales lideres y partidos politicos uruguayos ha-
yan asumido pronunciamientos firmes y encon-
trados respecto al tema MERCOSUR, que de ese
modo volvié a ocupar como hacia mucho no
ocurria el centro del debate politico. En distin-
tos &mbitos gubernamentales, politicos y aca-
démicos uruguayos se buscé establecer una
base minima de acuerdos que sustentaran una
pauta de lineamientos generales para la accién
uruguaya durante ese semestre crucial. Mas alla
de encuentros y declaraciones, los resultados
obtenidos fueron muy escasos y en esa coyun-
tura crucial, la Presidencia Pro Témpore uru-
guaya paso «sin pena ni gloria».

4. l.a «frustracion» de la no
concrecion del
«Protocolo Ouro Preto 1I»

El reconocido experto argentino sobre temas de
integracion, Félix Pena, sintetizé de la siguiente
forma su comentario respecto a lo acontecido
en ocasion de la Cumbre de Ouro Preto, reali-
zada un decenio después de la Cumbre de la
que emand el protocolo del mismo nombre ya
antes referido: «Después de Ouro Preto, el
MERCOSUR sigue en pie. Sus principales pro-
blemas también. No hubo la fiesta esperada.
Tampoco la muerte anunciada».?® El balance
realizado por Pefia en torno a los resultados de
Ouro Preto constituye a nuestro juicio una bue-
na sintesis acerca de lo que quedo de esa Cum-

26 Felix Pefa, «Hay vida después de la Cumbre del MERCOSUR en Ouro Preto», en La Nacion, 21 de diciembre de 2004, p. 3.
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bre de la que, por tantos motivos, se espero tan-
to, pero de la que tampoco emané (como lo es-
peraban y empujaban los lobbies antiMercosur)
la defuncién o minimalizacion del bloque. Im-
porta mucho la construccion de un relato certe-
ro acerca de como se llegd a Ouro Preto, cua-
les fueron los signos mas sustantivos de la co-
yuntura que enmarcé aquella Cumbre del
MERCOSUR tan simbdlica y qué era lo que en
definitiva se podia esperar y lo que no de las
decisiones finales. Y en verdad resulta necesa-
rio reafirmar esta Ultima exigencia pues, en
aquellos dias, en la prensa de la regién y aun
en los pronunciamientos de connotados dirigen-
tes de los gobiernos de los entonces cuatro pai-
ses socios, a nuestro juicio, abundaron versio-
nes superficiales o juicios arrebatados en torno
a lo sucedido en Ouro Preto. Y sabido es que,
sin un buen relato, dificilmente se pueda funda-
mentar una interpretacion consistente.

Lo primero que habria que sefialar a la hora del
registro de antecedentes de la Cumbre es que
en muchos ambitos y circulos interesados en la
integracion de la region, en especial en aque-
llos més jugados a favor de una profundizacién
institucional y econémica del MERCOSUR, Ouro
Preto fue percibido como la posibilidad de un
avance relevante. Las expectativas tenian sus
fundamentos. Se cumplian los diez afos del
Protocolo de Ouro Preto |, que en verdad habia
configurado un paso relevante, como vimos, en
la construccion institucional del bloque. Desde
el 2002 y a instancias de Itamaraty primero y
luego de un acercamiento programatico entre
Argentina y Brasil (que los gobiernos de Lula 'y
Kirchner no empezaron pero que sin duda
radicalizaron y proyectaron estratégicamente, a
través de pronunciamientos como los del llama-
do «Consenso de Buenos Aires» o el «Acta de
Copacabana»), se percibio un retorno politico a
la apuesta integracionista por parte de la mayo-
ria de los paises de la region. A ello se sumaba
un interés creciente de los paises de la CAN y
aun de México por establecer sociedades de
diferente tipo con el bloque o por integrar pro-
puestas integracionistas aun mas ambiciosas (y
tal vez apresuradas) como la llamada «Comu-
nidad Sudamericana de Naciones», fundada en
Cuzco el 8 de diciembre de 2004. Asimismo,

persistia y se profundizaba la atencion hacia el
MERCOSUR de otros bloques internacionales o
de paises poderosos, en procura de acuerdos
comerciales de diverso tipo.

Si todo esto invitaba al entusiasmo, lo que suce-
dia dentro de la propia organica del MERCOSUR
podia dar lugar también a lecturas similares. Por
citar un ejemplo, las ya mencionadas propuestas
programéaticas lanzadas en la Cumbre de Asun-
cién de junio del 2003 dieron origen a una dinami-
ca novedosa en el funcionamiento de varios 6rga-
nos del MERCOSUR. En efecto, el trabajo que si-
guio a aquella Cumbre de Asuncion permitié un
aceleramiento en torno a distintas iniciativas que
involucraban a distintos organismos del bloque,
obteniéndose en algunos casos mejoras y con-
creciones auspiciosas. Por ultimo, también la con-
solidacion de una orientacion comun de izquierda
0 centro izquierda en los gobiernos de los paises
de la regidon empujaban —sin duda con una fuerte
dosis de voluntarismo y de ingenuidad— en la di-
reccion de las expectativas incrementadas. Nun-
ca como en el periodo 2002—2004, el MERCOSUR
se convirtié en un tema fuerte de la agenda de los
procesos electorales nacionales de los paises so-
cios, al tiempo que el triunfo de los candidatos mas
promercosurefos coincidié en este periodo en
nuevas identidades ideoldgicas y en nuevos mo-
delos integracionistas, ciertamente diferentes a las
de los Presidentes firmantes del Tratado de Asun-
cién en marzo de 1991.

Sin embargo, ya durante la mayor parte del 2004
y, en particular, durante su segundo semestre,
cuando se acercaba el tiempo culminante de las
negociaciones y sobre todo de las decisiones,
comenzaron a emerger sefiales contradictorias
y hasta adversas. Lo mas preocupante fue que
reemergieron con fuerza los ya conocidos lobbies
antimercosur, pero con el agravante de algunos
nuevos integrantes que parecian haberse pasa-
do muy recientemente de filas, y sin enfrentar
respuestas categoricas por parte de los grupos
mas proclives a la consolidacion y al avance del
MERCOSUR. El fracaso del acuerdo con la Unién
Europea comenz6 a ser esgrimido, con error e
intencionalidad manifiestos, como la confirmacién
de que la negociacién del bloque en su conjunto
ante terceros era lenta, pesada y que no arroja-
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ba resultados favorables. Por cierto que el paso
siguiente de estas voces era una acendrada de-
fensa de la via de los acuerdos bilaterales, de
acuerdo al formato preferido de los TLC firma-
dos por los EEUU con varios paises del hemisfe-
rio (toda Centroamérica mas Republica Domini-
cana, Chile, Colombia y Peru).

La discusién abierta sobre los temas
institucionales de cara a la negociacioén de un
eventual nuevo Protocolo Ouro Preto Il de sig-
no reformista comenzé a ser caricaturizada
como «inflacion institucional». La opacidad y la
desinformacion lisa y llana comenzaron a ga-
nar el campo de las negociaciones, que cam-
biaron de ambito y de interlocutores varias ve-
ces en muy poco tiempo, precisamente cuando
la hora de las definiciones habia llegado frente
a una agenda extensa (tal vez demasiado ex-
tensa) de iniciativas y propuestas. Tal vez lo mas
inquietante fue que los bloqueos y las vacilacio-
nes comenzaron a provenir de los negociado-
res brasilefos, los que mas habian empujado
hasta el momento en una perspectiva reformis-
ta, lo que sin duda generd tanto sospechas como
escepticismo acerca de hasta donde estaba dis-
puesto a llegar Brasil en las resoluciones. En
ese marco, comenzaron a advertirse matices
respecto al entusiasmo integracionista entre un
sector de Itamaraty (quizas el mas renuente a
compromisos radicales con la region) y los prin-
cipales voceros del Partido de los Trabajado-
res. Para citar un ejemplo por deméas emblema-
tico de una figura tan respetada en la region
como Marco Aurelio Garcia, en esos meses pre-
vios el principal asesor en materia de politica
exterior de Lula se preocupé en reiterar en méas
de una oportunidad que todos en la region «es-
taban exigidos a ir mds hondo y mds rapido».

Por cierto que ni Marco Aurelio Garcia ni quie-
nes se presentaban empujando las reformas

institucionales y la definicion de acuerdos fun-
damentales en materia econémica afirmaban
l6gicas de cambio radical o de corte
refundacional. Existia sobre el particular tema
de como cambiar un consenso importante en
torno a ciertos asuntos: la conviccion general
que el cambio debia ser incremental, negocia-
do, no impuesto; que tenia que ser también in-
tegral, pues si se proponia la modificacion de
un Protocolo institucional, lo que se estaba per-
siguiendo era crear instrumentos idéneos para
responder a las exigencias de una nueva agen-
da, para la que el mantenimiento basico del statu
guo con modificaciones cosméticas no resulta-
ba suficiente; que se debia avanzar con sereni-
dad pero también con audacia en la discusion
de los temas largamente dependientes de los
acuerdos de libre comercio y avanzar en serio
en la perspectiva del perfeccionamiento de una
Unién Aduanera genuina y no meramente pos-
tulada.?” Asimismo, tal vez la primera de las
convicciones apuntaba a que la hora de los diag-
nosticos y de las propuestas (y sobre todo la de
los discursos y pronunciamientos) habia deja-
do su lugar al tiempo de las decisiones y al cum-
plimiento irrestricto de las mismas. También por
aquellos dias creci6 la nocion acerca de que la
expansion pomposa del bloque no necesaria-
mente sintonizaba con la profundizacion efecti-
va del MERCOSUR.

A esta ponderacion acerca de como procesar los
cambios institucionales en un proceso
integracionista tan complejo como el MERCOSUR,
se sumaba el registro de un debilitamiento pro-
gresivo en la entente entre Argentina y Brasil,
erizada de continuo por reclamaciones (sobre
todo de la primera) acerca de los desniveles de
intercambio comercial, en especial en el area de
los productos industriales y en las modalidades
solitarias de negociacion de fuertes paquetes de
inversiones ante terceros poderosos (léase lo

27 Como prueba de los problemas de funcionamiento del MERCOSUR y de lo que hemos llamado como cierta «resignacion» de los
Estados Parte al incumplimiento de lo pactado y decidido a nivel del bloque, en el MERCOSUR se ha expandido la referencia a la
equivoca nocion de «unién aduanera imperfecta». Valga el sefialamiento como exigencia de un cumplimiento efectivo de los
acuerdos y como valoracion contraria a la creacién de «atajos perezosos», que a veces empiezan en los conceptos y en el
discurso pero que luego rapidamente devienen practicas aceptadas o toleradas, que nada bien le hacen a la profundizacién y

consolidacion del proceso integracionista.
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ocurrido con la visita a la region del Presidente
chino Hu Jintao en las semanas anteriores). Tam-
bién resultaba evidente que los requerimientos
de las situaciones persistentes de auténtica emer-
gencia social en los paises de la regién reforza-
ban la prioridad de atender el frente interno (en
especial desde la sensibilidad y la éptica de go-
biernos progresistas) y que no resultaba tan sen-
cillo articular esas demandas acuciosas con las
imprescindibles concesiones de cualquier nego-
ciacién internacional o regional.

En suma, convergian muchos motivos para que
la inicial desmesura de expectativas en torno a
la Cumbre de Ouro Preto se hubiera desinflado
aceleradamente en los meses previos a la cita
de diciembre. Mas alla de la persistencia de al-
guna voz militante, el escepticismo comenz6 a
ganar —;también en forma desmesurada?— a
los actores, quienes llegaron a la Cumbre con
muy bajas expectativas y con la firme intencion
de denunciar la pérdida de una nueva oportuni-
dad. Advirtamos de todos modos que ya en lo
previo habia diferencias en torno a esto: mien-
tras la Coordinadora de Centrales Sindicales
afirmaba con justicia su intencién de dar una
fuerte advertencia en su mensaje a los gobier-
nos, ante la constatacién de que sus reclamos
y los del Foro Consultivo no serian recogidos,
la Comision Parlamentaria Conjunta llegaba en
cambio a la instancia con un acuerdo fundamen-
tal, no muy vistoso en lo que decia pero si rele-
vante en las potencialidades de desarrollo que
abria hacia el futuro, en la perspectiva de la crea-
cion de un Parlamento del MERCOSUR.

Y sin embargo y contra mucho escepticismo y
anuncios agoreros, pese a la militante accién
que siguio después de la cumbre por parte de
aquellos representantes de intereses contrarios
a la consolidacion del MERCOSUR, la Cumbre de
Quro Preto dejo varios acuerdos y concrecio-
nes de importancia. Pasemos revista a algunos
de los mas importantes:

i. confirmacion del acuerdo (luego demorado)
de la eliminacién del doble cobro del aran-
cel externo comun, para lo que se concreta-
ria la interconexién on line de las aduanas
de los paises socios;

ii. autorizacion a la Comision Parlamentaria
para que realizara todas las acciones nece-
sarias para que el Parlamento del
MERCOSUR se pusiera en funciones antes
del 31 de diciembre de 2006;

iii. autorizacion para la conformacion de «Fon-
dos para la convergencia estructural del
MERCOSUR y financiamiento del proceso de
integracion», dotados en un principio de 100
millones de délares y orientados a reducir
los desequilibrios regionales y a mejorar en
forma balanceada la competitividad de to-
dos los socios del bloque;

iv. reglamentacién de las compras guberna-
mentales, armonizandose requerimientos de
diversa indole y avanzandose en su liberali-
zacion intrazona;

v. creacion de un «Foro Consultivo de Munici-
pios, Estados Federados, Provincias y De-
partamentos del MERCOSUR», sustitutivo de
la anterior Reunion Especializada de Muni-
cipios e Intendencias (REMI), orientada a
impulsar la coordinacion de politicas
integracionistas de nivel local y subregional;

vi. establecimiento de grupos de alto nivel en
temas como Derechos Humanos, crecimien-
to del empleo, facilitacion de actividades
empresariales, a los efectos de la proposi-
cion a los gobiernos de los Estados Parte
de politicas e iniciativas coordinadas en di-
chas materias;

vii. confirmacién del ingreso como Estados aso-
ciados de Venezuela y Ecuador y formalizacion
por parte de Colombia de su solicitud de en-
trada al bloque comercial;

viii. concrecion de acuerdos de libre comercio
con los paises integrantes de la Union Adua-
nera de Africa Austral (Sudafrica, Namibia,
Botswana, Suazilandia y Lesoto);

ix. confirmacion del acuerdo comercial con la
India.

Pese a que otro de los resultados de la Cumbre
fue la amortiguacion de las rencillas comercia-
les entre Argentina y Brasil y el reinicio de un
bilateralismo privilegiado que habria de conso-
lidarse (a menudo en clave excluyente para con
SuSs vecinos mas pequefios) en el bienio siguien-
te, el contraste entre los discursos de Kirchner
y de Lula en la oportunidad no pudo ser mas
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manifiesto. Mientras el Presidente brasilefio se
quejaba de «las voces pesimistas que magnifi-
can las dificultades» en momentos en que el
MERCOSUR revela «un gran poder de atraccion»
(en referencia a la ampliaciéon del numero de
paises asociados al bloque) que le otorgara mas
poder de negociacion en torno al proyecto del
ALCA o ante la Union Europea, fiel a su estilo, el
Presidente argentino no escatimo criticas. «Los
dichos —senal6— siguen lejos de los hechos. {(...)
Las decisiones presidenciales no se reflejan en
la mesa de negociaciones posteriores, donde
parecen primar los problemas coyunturales lo-
cales por sobre la perspectiva regional.»

Mas alla de los gestos y de los chisporroteos en
las declaraciones y actitudes enfrentadas, lo
cierto es que lo ocurrido y sobre todo lo resuelto
en Ouro Preto nos deja un balance muy cerca-
no al que sintetizara tan bien Félix Pefa.

5. El bienio 2004—2006
y algunas de sus claves

Durante los ultimos dos afios, luego de esa in-
flexion de expectativas que significé la Cumbre
de Ouro Preto, la trayectoria global del MERCOSUR
no ha resultado auspiciosa ni invita ciertamente
al optimismo. Sin embargo, tal vez el tipo de ba-
lance ponderado, ensayado por Félix Pefia para
evaluar la Cumbre de diciembre de 2004, sirva
también como pauta sensata para considerar con
mayor precision analitica lo ocurrido durante este
ultimo bienio en el proceso de integracién regio-
nal. De todos modos, no parece ser tiempo de
autocomplacencia sino mas bien de un
sinceramiento efectivo como sustento para una
accion reformista y renovadora del funcionamien-
to del proceso de integraciéon. En este sentido,
resulta dificil no coincidir con la «Declaracion de
Cdrdoba» emitida por la Coordinadora de Cen-
trales Sindicales del Cono Sur el 21 de julio de
2006: «El funcionamiento del MERCOSUR —dice
en uno de sus pasajes medulares— estd escindi-
do del proyecto de integracion que queremos,
porque no contempla la necesaria articulacion

entre las diferentes politicas que deberian ser
tenidas en cuenta para orientar nuestras econo-
mias hacia el desarrollo productivo y social.»?®

Los giros del MERCOSUR como proceso de inte-
gracion no pueden descontextualizarse de lo
acontecido durante el ultimo tiempo en el pano-
rama politico regional y de la situacion vivida
por los otros procesos de integracion a nivel
hemisférico. En lo que refiere al primer punto,
parece ya evidente lo infértil de aferrarse al «es-
pejismo» de la «afinidad ideolégica» de los go-
biernos de los Estados Partes como motor de
una transformacion positiva del MERCOSUR. Para
profundizar sobre ese punto, habria que
problematizar primero si realmente ha habido
«un giro a la izquierda» en los gobiernos de la
region y, en caso de aceptarlo, analizar con ri-
gor cuales son los limites y alcances de su con-
tenido en materia de politicas especificas (in-
dagando, por ejemplo, en los discernimientos
entre izquierdas clasicas, «progresismos», mo-
vimientos nacional populares, etc.). Asimismo,
habria que advertir hasta qué punto el adveni-
miento de esos nuevos gobiernos en la regiéon
ha promovido (directa o indirectamente) o al
menos ha coincidido con el retorno de intere-
ses sectoriales, nacionalistas y politicos, la ma-
yoria de ellos no muy proclives a apuestas y
sobre todo a sacrificios prointegracionistas. Lo
que ya resulta poco discutible es la confirmacion
de que los procesos de integracién no se conso-
lidan desde las «afinidades ideoldgicas» de los
gobiernos sino que requieren la solidez de cons-
trucciones institucionales entre diferentes.

Otra nota insoslayable del panorama politico
regional tiene que ver con la persistencia de si-
tuaciones de inestabilidad politica, con la conti-
nuidad de la crisis de los partidos y de las for-
mas de la representacion (de la mano del auge
de movimientismos, personalizacion de la poli-
tica, desprestigio de los Parlamentos, etc.), con
la consolidacién de muy fuertes cambios en los
mapas nacionales y regionales de movimientos
y actores sociales, con la permanencia de vie-
jos y nuevos problemas en democracias «de baja

28 Cfr. «Coordinadora de Centrales Sindicales del Conos Sur. Declaracién de Cérdoba», Cérdoba—MERCOSUR, 21 de julio de 2006.
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intensidad». A este cuadro politico conflictivo y
cambiante debe sumarsele el mantenimiento de
desigualdades sociales inadmisibles, en un con-
tinente que sigue siendo el mas desigual del pla-
neta pero que desde hace por o menos tres anos
ostenta un crecimiento econdmico fuerte, de la
mano de condiciones externas coyunturalmente
favorables para la exportacion de comodities. En
un marco que combina inseguridad interna con
conflictos emergentes de diversa indole, con pai-
ses que realizan gastos fortisimos en armamen-
tos y con una presencia militar norteamericana
tal vez poco visible pero de todos modos muy
importante, América Latina, América del Sury el
propio MERCOSUR ven multiplicarse los signos de
su relativa marginalidad en el contexto interna-
cional (véanse a este respecto indicadores so-
bre porcentajes de comercio, PBI, flujos finan-
cieros o de otra indole y se advertira con claridad
esa situacion).

Con el teldén de fondo de ese panorama politico
regional, la situacion de los procesos de inte-
gracion a nivel hemisférico provoca expresio-
nes de desencanto o al menos de incertidum-
bre. Obsérvese a este respecto la enumeracion
de algunos procesos que se orientan al menos
en una de esas dos direcciones: luego del estri-
dente retiro de Venezuela, la CAN parece osci-
lar entre una lenta agonia o en posicionarse,
con el impulso del reintegro pleno de Chile, como
la usina del proyecto de una «Liga del Pacifico»
con proyeccion privilegiada hacia Asiay EEUU;
mas alla de algunos cambios eventuales en al-
gunas elecciones proximas, la ODECA vy el
CARICOM parecen consolidar su insercion ple-
na en la o6rbita norteamericana, al igual que
México, luego de su reciente —tan accidentado
como polémico— proceso electoral; con el ad-
venimiento acelerado de Venezuela como so-
cio pleno, el MERCOSUR se expande pero sin una
profundizacion consistente; tras el fracaso del
proyecto ALCA a partir de la postura asumida
por los paises del MERCOSUR y Venezuela (por
entonces todavia no socio pleno del bloque)
durante la Cumbre de Mar del Plata a fines del

2005, la presencia norteamericana en la region
parece empero consolidarse con la expansion
(que incluso pudo llegar a Uruguay, en el cora-
z6n mismo del MERCOSUR) de los TLCs bilatera-
les; el proyecto de la Comunidad Sudamericana
no parece terminar de arraigar ni politica ni eco-
noémicamente??; prolifera en la regién una puja
sorda entre posicionamientos de liderazgo y arti-
culacion de «ejes» (Brasil vs. México, el «factor»
Venezuela y su proyecto bolivariano personali-
zado en la figura de Chavez, el «eje» Bolivia—
Cuba—Venezuela, el «eje» Brasilia—Buenos Ai-
res—Caracas, la proyectada e incierta «Liga del
Pacifico», etc); la presencia de América Latina,
en especial a través de su protagonismo en el G
20 plus, no termina de resignificar su funcion de
contestacion (como en Cancun) en la posibilidad
de concrecion de acuerdos positivos (¢ puede
«resucitar» la «<Ronda de Doha» y el escenario
de la OMC?). En suma, desencanto o incertidum-
bre parecen ser los balances mas pertinentes,
mas alla de las apuestas activas en juego.

Y en este contexto, ¢ hacia donde parece orien-
tarse el MERCOSUR? En verdad, lo sucedido en
este ultimo bienio no convoca al entusiasmo,
aun cuando la ponderacion precisa de lo suce-
dido sigue siendo la pauta mas ajustada para el
analisis. Apuntemos en esta direccion algunos
problemas que consideramos centrales:

i. Se evidencia cada vez con mayor clari-
dad la crisis y la infertilidad de apostar a
determinados «modelos integracionis-
tas», pese a lo cual crece la evidencia del
caracter indispensable del bloque
MERCOSUR como plataforma de insercion
internacional de todos sus Estados Par-
te, grandes o pequenos. Sobre este parti-
cular, parece necesario advertir que ya no
es solo el «MERCOSUR fenicio» de los no-
venta (con muy escasa institucionalidad y
reducido a un agenda meramente econémi-
co—comercial) el que se manifiesta como
agotado. También lo estan el «MERCOSUR
de dos velocidades», el <MERCOSUR de dos

29 Los ambiguos resultados de la Il Cumbre de la Comunidad Sudamericana de Naciones celebrada en Cochabamba a comienzos
de diciembre de 2006 parace ratificar esta evaluacion aun escéptica.
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grandes y dos pequefios», el MERCOSUR del
«bilateralismo excluyente» entre Argentinay
Brasil y que no atiende debidamente el asunto
de la consideracion efectiva de las
«asimetrias y de las flexibilidades» que re-
quieren con justicia Paraguay y Uruguay. Asi-
mismo, aunque lo trataremos de modo espe-
cifico mas adelante, tampoco parece una
buena solucién esa suerte de perspectiva de
«fuga hacia adelante» de un MERCOSUR que
se expande sin profundizacion. Pero hay que
ser precisos y evitar malos entendidos: lo que
esta en cuestion es este espectro de «<mode-
los integracionistas» inconducentes a nues-
tro juicio, no el proceso de integracién que
puede ostentar grados de irreversibilidad im-
portantes como horizonte histérico para el
mejor desarrollo de nuestras sociedades.

Como se demandaba luego de las crisis
de 1999y del 2001-2002, la politica (expre-
sada en una mayor atencion de los gobier-
nos, de los partidos, de los actores socia-
les de la region hacia la agenda de la inte-
gracion) ha retornado a la conduccion del
bloque, pero los réditos esperados de esa
operacion no han sido (por lo menos, por
ahora) los esperados. La negacion del in-
soslayable caracter politico del MERCOSUR tie-
ne cada vez menos y solitarios cultores, an-
clados en la defensa de un soberanismo
decimononico totalmente anacrdnico. Sin
embargo, el bienvenido «retorno de la politi-
ca» no ha provocado, como deciamos, la co-
secha esperada: la voluntad politica para avan-
zar en los hechos en el cumplimiento de lo
pactado y en la profundizacion del bloque se
ha manifestado més en la retdrica de los dis-
cursos de las Cumbres que en los desempe-
fios cotidianos de los gobiernos en el funcio-
namiento del bloque; los politicos no han de-
jado de privilegiar «su cotizacion electoral a
nivel nacional» y no se han mostrado proclives
a arriesgar perspectivas estratégicas en clave
regional; ha podido observarse la emergencia
y la radicalizacion poco creible de conflictos
bilaterales entre Estados Partes del bloque (el
conflicto de las pasteras resulta emblematico
en esta direccién) sin gobiernos que hayan
podido encontrar vias de negociacion alterna-
tivas a la confrontacion politica en clave na-
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cionalista (sin duda, la peor hipétesis) o a la
«judicializacién externa» del diferendo, en el
marco de un MERCOSUR global que se ha
mostrado inoperante siquiera como mediador;
no han aparecido esos liderazgos estratégi-
cos (no fundados en mesianismos carisma-
ticos o en «proyectos histéricos» tan altisonan-
tes como personalistas, sino en la voluntad y
proactividad para alcanzar acuerdos genuinos
entre Estados) que tan relevantes se han re-
velado en otros procesos de integracion a ni-
vel internacional.

Ante el agotamiento de los proyectos «na-
cional desarrollistas» y de las politicas
emanadas del llamado «Consenso de
Washington» en su version mas dogmati-
cay ortodoxa (esta ultimas con una suer-
te de sobreviva relativa en la region ante
la ausencia de coraje y decision en la
apuesta a alternativas diferentes, serias y
responsables), los gobiernos del bloque
no aciertan en sentar las bases de una
mayor y real complementariedad de sus
politicas econémicas y mucho menos en
disenar los perfiles de un «neo—desarro-
llismo regionalista». No cabe duda que el
signo de las politicas y de la forma de trami-
tar las agendas domésticas por parte de los
gobiernos condiciona fuertemente su dispo-
nibilidad y su habilitacion para empujar ini-
ciativas preactivas para la region. Si se prac-
tican «para adentro» politicas con enfoques
mas o0 menos nacionalistas, lo que queda
para el regionalismo es soélo residual y subsi-
diario. Y por cierto que hay que escapar al
falso dilema entre intereses nacionales vs.
intereses regionales, pero es sabido que no
hay opciones sin costos ni avances integracio-
nistas sin una consideracion méas estratégi-
ca, de mas largo plazo, en referencia al ba-
lance de sus logros y posibilidades. La de-
fensa de la tan invocada permanencia «ex-
cluyente» de los «intereses nacionales», aun-
gue suene ingenuo, también requiere gene-
rosidad y miradas de mas larga duracion,
sobre todo por parte de los Estados podero-
sos, como lo indica, por ejemplo, la experien-
cia de la Unién Europea. No parece dema-
siado discutible el advertir que esto no esta
pasando en el MERCOSUR.



iv. Pese alos avances obtenidos en la mate-

ria, persisten varios rasgos de «déficit de-
mocratico» en el funcionamiento cotidia-
no del bloque, con impactos negativos no
so6lo en la legitimidad del proceso sino en
su eficacia en los planos econémico—co-
merciales y de articulacion de politicas.
Sobre este punto quien escribe ha trabajado
de manera especifica.>’ No resulta pertinen-
te pues realizar una resefia exhaustiva acer-
ca de los problemas de funcionamiento que
redundan en un menoscabo de la democrati-
cidad del gobierno cotidiano del bloque, des-
de la fuerte opacidad de las negociaciones,
las restricciones del resistente modus viven-
di «interpresidencialista» o el recelo a la par-
ticipacion mas efectiva de los Parlamentos y
de los actores de la sociedad civil. Tal vez
podria sintetizarse este punto en la perma-
nencia de situaciones deficitarias en los sie-
te niveles que Grandi y Bizzozero sistemati-
zaron en uno de sus trabajos: direccionalidad,
gobernabilidad, gestionabilidad, instituciona-
lidad y juridicidad, transparencia, ciudadaniza-
cion, sensibilizacion.?’

Como vimos, ha quedado comprobado
que las supuestas o reales «afinidades
ideologicas» de los gobiernos de los Es-
tados Parte no constituye un factor que
determine por si una predisposicion cla-
ra a los efectos de profundizar el proceso
de integracion en sus distintos niveles.
Sobre este punto ya se ha abundado ante-
riormente por lo que no reiteraremos aqui
nuestras argumentaciones sobre el punto.
Sélo agregaremos una més: las consecuen-
cias negativas que para el avance de la inte-
gracion provoca la satisfaccion automatica (a
veces en clave clientelar o «populista») de
demandas fuertemente sectoriales y disper-
sas en el seno de sociedades fragmentadas.
Este ultimo escenario, que tanto refiere al
panorama contemporaneo de nuestros pai-
ses, resulta territorio abonado para la emer-
gencia de los llamados «grupos intensos», a

subregional» ... etc. ob. cit.

Vi.

veces portadores de una Unica demanda, que
por eso mismo tienden a confundir sus rei-
vindicaciones en extremo particularistas con
su propia identidad, quedando por ello
inhabilitados para encarar cualquier tipo de
negociacion. Y no es necesario recordar que
toda integracion es antes que nada negocia-
cion, mucha negociacion.

Ha retornado un relacionamiento bueno y
privilegiado entre Argentina y Brasil, lo
que si en una perspectiva de conjunto
puede ser visto como una base indispen-
sable para el avance global del MERCOSUR,
deviene un obstaculo en esa perspectiva
si el acercamiento entre los dos grandes
se convierte en un «bilateralismo exclu-
yente», que se saltea la consulta a los
otros Estados Parte en la adopcion de
decisiones que comprometen a todo el
bloque y que no termina de acertar en la
asuncion impostergable de politicas de
atencion y flexibilidad frente al ya referi-
do problema de las asimetrias. Sobre este
punto también se ha argumentado anterior-
mente por lo que no reiteraremos conceptos
ya vertidos. Pero agregaremos uno que pro-
viene de la siempre bienvenida consideracion
de la experiencia comparada. Se ha dicho,
con acierto a nuestro juicio, que asi como la
Union Europea no hubiera podido prosperar
sin el progreso de Alemania y Francia, tam-
poco el MERCOSUR puede consolidarse si a
Argentina y a Brasil les va mal. Pero también
es cierto que la consolidacion de la Unién Eu-
ropea requirié de la grandeza y generosidad
de Alemania y Francia para atender debida-
mente las demandas de compatibilizacién y
convergencia de las economias de los otros
integrantes mas débiles de la Comunidad.
Lo mismo podria decirse respecto a la acti-
tud —justamente demandada por Paraguay y
Uruguay- respecto a iniciativas y desempe-
fos pendientes por parte de Argentina y Bra-
sil en consideracion a la situacion de las eco-
nomias mas mpequefas y débiles del blo-

30 Cfr. Gerardo Caetano, «Los retos de una nueva institucionalidad ... etc. ob. cit.
31 Cfr. Jorge GRANDI y Lincoln BIZZOZERO: «Hacia una sociedad civil del MERCOSUR: viejos y nuevos actores en el tejido
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Vii.

que. Se dira y es cierto, que la constitucion
del FOCEM es un paso acertado en esa di-
reccion. Pero también puede replicarse con
justicia que esta experiencia aprobada en el
MERCOSUR todavia esta muy lejos de lo que
significaron los Fondos de Cohesion Social
en Europa. Y tal vez, en el MERCOSUR la
compatibilizacion entre grandes y pequefnos
no venga de la mano de un incremento
exponencial de recursos para el FOCEM, sino
en un sabio manejo del mentado topico de
las flexibilidades, siempre y cuando estas no
desvirtuen la naturaleza acordada para el
rumbo del MERCOSUR en su conjunto.®?

En esta resena de problemas reconocibles
en este ultimo bienio de la trayectoria del
MERCOSUR resulta importante no omitir un
sinceramiento cabal y valiente respecto a
los problemas derivados de una expan-
sion apresurada y poco clara en sus pro-
cedimientos y alcances (como ha sido la
compleja incorporacion de Venezuela
como socio pleno) anterior a una
profundizacion efectiva del bloque. Res-
pecto al ingreso de Venezuela al MERCOSUR
el panorama resulta al menos dual. Se trata
de la incorporacion al bloque de la tercera
economia por PBI de América del Sur; sus
recursos energéticos, como los de Bolivia,
resultan vitales para cualquier esquema de
integracion viable en la region; su gobierno
ha manifestado una innegable vocacion
integracionista (aunque con el sesgo negati-
vo de una excesiva personalizacion carisma-
tica de esa genuina proclividad) y una plausi-
ble generosidad para contribuir y ayudar a
naciones con problemas en el hemisferio; su
posicionamiento claramente independiente
(aun en el marco de histrionismos y estriden-
cias confrontativas que resultan contraprodu-
centes) frente a los EEUU configura un con-
trapeso geopolitico bienvenido, en particular

en momentos de una Administracion norte-
americana orientada al hegemonismo unipo-
lar y a la «guerra preventiva» y con amagos
de retorno a un intervencionismo inadmisible
en un hemisferio al que ademas subvalora.
Sin embargo, estos puntos favorables cho-
can con otros rasgos de corte negativo: el de
Chavez se trata de un gobierno fuertemente
personalizado y polarizador, que ha ensaya-
do y ensaya una estrategia peligrosamente
confrontativa hacia adentro y hacia fuera; su
politica exterior tiene un perfil muy agresivo,
poco convergente con las posturas en la
materia de los paises mercosurenos, no sélo
con los EEUU sino en el relacionamiento con
otros paises latinoamericanos (en los que el
Presidente Chavez no ha vacilado en inter-
venir en sus procesos electorales internos) e
involucrandose con posicionamientos muy
duros y no compartibles en zonas particular-
mente peligrosas del planeta (Israel, Iran, Irak,
Bielorrusia, etc.); la sociedad venezolana se
encuentra fracturada politicamente, con la
oposicion antichavista y aun franjas impor-
tantes de la poblacion venezolana especial-
mente recelosas ante lo que entienden como
una «dispendiosa» agenda externa del ac-
tual mandatario; a pesar de la relevancia de
su ayuda econdémica y financiera a paises del
bloque, con iniciativas de proyeccién genui-
namente regionalista incluso, Chavez ha plan-
teado otro tipo de iniciativas (como la crea-
cion de unas Fuerzas Armadas del MERCO-
SUR, entre otras) que divergen en forma radi-
cal con las orientaciones de los otros paises
del bloque. Un MERCOSUR debidamente pro-
fundizado en su institucionalidad y en su nue-
va agenda podria incorporar a Venezuela al
bloque maximizando sus potencialidades y
aspectos favorables, al tiempo de contribuir
a minimizar y hasta continentar sus rasgos
negativos. En cambio, lo inverso es lo que

32 Sobre este particular, en mas de una oportunidad expertos y actores del MERCOSUR han planteado que si la concrecion de una
unién aduanera real (no «imperfecta»), con su continuamente perforado arancel externo comun no resulta posible, por lo menos
por el momento, deberia tal vez intentarse la «agenda corta» de garantizar en serio la accesibilidad plena del libre comercio intra—
zona, dejar mayor flexibilidad para los Estados Partes para que puedan negociar mercados o acuerdos con terceros (cuando la
estrategia externa del bloque en su conjunto no sea posible y siempre lejos del formato de acuerdos tipo TLC con los EEUU, que
por sus contenidos ya clasicos desvirtuarian cualquier integracion viable al MERCOSUR) y enfatizar con mucha fuerza en proyectos
de complementacion productiva y en articulacion de politicas comunitarios respecto a variados temas y sectores.
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ocurre con una incorporacion de este tipo en
el marco de un MERCOSUR que no termina
de resolver sus problemas, entre otras cosas
porque no se concreta una voluntad politica
firme para profundizar los contenidos del
acuerdo en las direcciones que se han men-
cionado.

viii. La emergencia y la irresolucion de muy

preocupantes conflictos binacionales en
el interior del MERCOSUR (el diferendo
fronterizo entre Argentina y Uruguay en
torno a la instalacion de las pasteras en
el rio Uruguay, como vimos, constituye
un ejemplo paradigmatico al respecto)
afecta muy severamente el escenario de
lo que podriamos denominar como «la
batalla cultural por el MERCOSUR » (esa
construccion indispensable de una cul-
tura de la integracion, de una cultura
«handé»? totalmente contraria al avasa-
llamiento y a la asimilacion), al tiempo
que refuerza mucho el renovado accio-
nar de los lobbies antimercosur y de los
proyectos de «salvaciones en solitario».
A este respecto, puede bastar el ejemplo de
cuan negativamente ha influido en Uruguay
la actitud del gobierno argentino en el con-
flicto de las pasteras, el efecto muy negati-
vo en la economia y en la sociedad del cor-
te de rutas en la frontera efectivizado por la
Asamblea de Gualeguaychu (contando pri-
mero con la tolerancia pero luego del primer
fallo de la Corte de La Haya con el apoyo
decidido del gobierno de Kirchner, respaldo
recientemente deteriorado ante la radicali-
zacion de las posiciones de los asamble-
istas, que han renovado los cortes y han
anunciado «un verano infernal» para los uru-
guayos) y el desencanto sobre la nula parti-
cipacion del MERCOSUR (y en especial de
Brasil) en la busqueda de una salida frente
a un tema que ha alcanzado proporciones
efectivamente peligrosas. No cabe duda que
esta situacion de conflicto incremental resul-

té campo propicio para el despliegue simul-
taneo de una operacion politica en el Uru-
guay que buscaba la firma de un TLC con
EEUU, aventura que finalmente fue frenada
por una sensata decision del Presidente
Vazquez. Este es solo un ejemplo de hasta
qué punto un conflicto binacional, si no en-
cuentra en el bloque estimulos e institucio-
nes que favorezcan la negociacion de las
diferencias que enfrentan a los Estados Par-
te, puede terminar provocando el costo no
querido del aflojamiento o la disolucion de
las lealtades y confianzas reciprocas que
son la base cultural de la integracion. En esta
perspectiva, ganar la «batalla cultural» en
la defensa del MERCOSUR resulta una tarea
de base. Recordemos sobre este particular
la sabiduria de un gigante europeo construc-
tor de integracién entre Estados como Jean
Monnet: «Si tuviera que empezar de nuevo,
comenzaria por la cultura.»

La situaciéon de los paises asociados al
MERCOSUR presenta una fuerte divergen-
cia de rumbos en lo que hace a un hipo-
tético reforzamiento (consistente, no re-
térico) de una ampliacion efectiva del
enfoque integracionista al conjunto del
subcontinente sudamericano. Como ya
hemos senalado, la reciente Cumbre de
Cochabamba, segunda en la historia de la
Comunidad Sudamericana de Naciones,
volvié a expresar una situacion paraddjicay
hasta insdlita en lo que refiere a la perspec-
tiva integracionista de la region: mientras se
multiplican los pedidos de ingreso como so-
cios plenos al MERCOSUR (por parte del go-
bierno actual del Presidente Evo Morales de
Bolivia y del futuro de Ecuador en la voz del
Presidente electo de aquel pais, Rafael Co-
rrea), la mas reciente incorporacion al blo-
que (Venezuela), en la voz de su reelecto
Presidente Hugo Chavez, se niega a retor-
nar a la Comunidad Andina y advierte que
el MERCOSUR esta herido de muerte si no

33 Como no ha ensefiado el gran intelectual paraguayo Ticio Escobar, en el idioma guarani el vocablo «nosotros» admite dos

formas: «handé» («nosotros con los otros», de caracter mas inclusivo) y «oré» («nosotros contra los otros», de caracter exclu-
yente). Creemos que el discernimiento adquiere un gran valor en la hora actual cuando hablamos de crear ciudadania y cultura

de proyeccion regional.
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cambia, al tiempo que la estrategia (funda-
mentalmente «fogoneada» por Brasil) en la
perspectiva de consolidar un bloque sudame-
ricano no termina, como vimos, de contar con
un consenso proactivo y convencido de par-
te de la totalidad de los paises de la region.
En ese sentido, los movimientos oscilantes
son demasiados, entre una Bolivia que pare-
ce de a ratos ensimismada en sus graves
problemas internos y luego jugando en va-
rios partidos a la vez en sus sociedades en la
region, con Colombia y Perd que apuestan
fuerte a confirmar sus respectivas alianzas
«privilegiadas» con los EEUU a través de la
ratificacion (comprometida) en el nuevo Con-
greso norteamericano dominado por los de-
mocratas de sus sendos TLCs, y un Chile
moderno pero con cuentas pendientes del
periodo dictatorial, que mientras apuesta a
la llamada «Liga del Pacifico», a sus diver-
sos TLCs con potencias mundiales (EEUU,
UE, Corea, etc.), no termina de enterrar las
rémoras de un pasado politico autoritario (no
olvidemos que sigue vigente la Constitucién
pinochetista de 1980) y de una estructura
social marcada fuertemente por la inequidad
(el pais que mas crece econémicamente en
América Latina desde hace décadas, no ter-
mina de salir de la triste condicion de ser uno
de los paises con mayor desigualdad en el
continente mas desigual del planeta).

No se trata pues de problemas sin solucion. Cons-
tituyen si una agenda de circunstancias comple-
jas y conflictivas, cuya resolucion satisfactoria
requiere sinceramiento, voluntad politica y mu-
cho sentido estratégico. En la ultima cumbre del
MERCOSUR realizada en julio en Cordoba, mas
alld de anécdotas que opacaron lo realmente
importante, se pudo avanzar en serio en varias
iniciativas que tienen que ver en parte con los
problemas referidos. En este sentido, el «Comu-
nicado Conjunto de los Presidentes de los Esta-
dos Partes del MERCOSUR» da cuenta de logros
consistentes en mas de una materia importante:

constatacion del éxito en la implementacion de
una primera etapa para la eliminacion del doble
cobro del Arancel Externo Comun; avance en los
acuerdos sobre un «Cddigo Aduanero del
MERCOSUR»; progresos en la implementacion del
«Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR» (FOCEM); adopcion del «Protocolo
de Contrataciones Publicas»; avances en la ar-
monizacion de normas para la liberalizacion del
comercio de servicios; progresos en las iniciati-
vas en procura de la concrecion en la region de
una «red de gasoductos Sur-Sur»; avances ob-
tenidos en el marco del llamado «MERCOSUR
politico», con el destaque de la consolidacion del
proceso de instalacién del Parlamento del
MERCOSUR; avances en la concrecion de acuer-
dos de complementacion econémica y de acer-
camiento comercial con terceros paises; entre
otros puntos que podrian destacarse.?*

Sin embargo, una vez mas correspondié a la Coor-
dinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur —
con una trayectoria de mas de 20 afios en la forja
de la integracion regional, sin duda uno de los
actores mas consecuentes con la idea de la
profundizacion y renovacion efectivas del proce-
so—marcar en su Declaracion la exigencia de las
ciudadanias y de los actores sociales por el fin de
la retdrica y el comienzo impostergable de las rea-
lizaciones. «El MERCOSUR—se dice en otro pasaje
de su «Declaracion de Cdrdoba»— ha avanzado
en la agenda de la integracion de cadenas pro-
ductivas o cadenas de valor de grandes empre-
sas que operan en la region, especialmente
tfransnacionales, pero ha relegado aquellas cade-
nas productivas compuestas por las pequenas y
medianas empresas, que son las mayores
generadoras de empleo (...). Los gobiernos del
MERCOSUR deben poner en marcha las metas y
objetivos politicos que vienen afirmando en sus
recientes declaraciones y documentos firmados
por los Presidentes, principalmente medidas que
promuevan la complementariedad de las econo-
mias de los paises miembros y la conjuncion de
sus politicas agricolas e industriales.»*°

34 Cfr. «<Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Estados Partes del MERCOSUR, XXX Cumbre de Jefes de Estados del

MERCOSUR, Cérdoba 21 de julio de 2006.

35 Cfr. «Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur. Declaracién de Cérdoba», 21 de julio de 2006.
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1. La gradualidad del proceso

Como se ha advertido, en la actualidad se ha
terminado de imponer —polémicamente, es cier-
to— en la agenda del proceso de integracion la
inminente constitucion formal de un Parlamento
del MERCOSUR.?¢ Esta iniciativa no resulta sin
embargo una propuesta novedosa. Obsérvese
al respecto el Cuadro 4 que contiene la resena
de al menos 23 documentos relevantes (entre
decisiones, disposiciones, actas, etc.) emanados
oficialmente de la CPC entre 1991 y 2004 vincu-

-] debatido proceso
de la creacion

de un Parlamento
del MERCOSUR

lados directamente con el objetivo de la creacion
de un Parlamento del MERCOSUR. Se trata sin
duda de un proceso que no puede calificarse en
modo alguno de abrupto y que ha seguido las
pautas clasicas de gradualidad, flexibilidad y equi-
librio de las creaciones institucionales del
MERCOSUR. Se destacara de entre esa suma de
pasos (entre los que no se incluye por cierto aque-
llos ocurridos durante los decisivos dos ultimos
afos de 2005 y 2006, objeto de una considera-
cion mas especifica) algunos particularmente
relevantes a nuestro juicio.

36 Mientras se escriben estas reflexiones, el mismo ya ha sido aprobado por Paraguay, Brasil y Argentina (en ese orden cronolégico),
mientras que en Uruguay ya hasido votado en el Senado (Cfr. Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, Sesion del 27 de

setiembre de 2006, Tomo 435, pp. 383 a 464.
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CUADRO 4. PROCESO EVOLUTIVO HACIA EL PARLAMENTO DEL MERCOSUR. DOCUMENTOS EMANADOS DE LA

CPC (1991-2004).
I B |

La evolucion del Parlamento no fue abrupta, sino que expreso una extensa trayectoria signada por los
principios clasicos de gradualidad, flexibilidad y equilibrio.

1. DOCUMENTOS 1.1 MERCOSUR/CPC/DEC.S/N/91. Il Reunion parlamentaria (Buenos Aires, 19-21/09/1991). Documento final. Decision politica
EN EL AMBITO DE LA de crear el Parlamento.
COMISON 1.2 MERCOSUR/CPC/DEC.S/N/96 (Florianopolis, 29-31/10/1996). Creacion de una Asamblea de Parlamentarios del MERCOSUR.

Reunidn de Mesa Ejecutiva.

1.3 MERCOSUR/CPC/RES. 02/97 (Montevideo, 13/12/1997). Reglamento de la Comisién Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR
(referencia), Articulo 3 (b), p. 1.

1.4 MERCOSUR/XIV PLENARIA CPC/DIS. 14/99 (Montevideo, 06-08/12/1999). Institucionalizacion del Parlamento del MERCOSUR
(referido en MERCOSUR/CPC/ACTA N%/99 XIV REUNION DE LA COMISION PARLAMENTARIA CONJUNTA DEL MERCOSUR).

1.5 Acta 01/00 de la Comision Parlamentaria Conjunta del MERcOSUR (Montevideo, 06—-08/12/1999), Anexo N° II. Agenda para la
institucionalizacion del Parlamento del MErcOSUR (DIS. CPC 14/99).
151 Incorporacion de normas (DIS. CPC 19/99), p.1.
1.5.2  Grupo de estudios sobre Institucionalizacion del Parlamento del Mercosur (DIS. CPC 14/99), p.1.

1.6 MERCOSUR/CPC/DEC. 02/00 (Santa Fe, 28/06/2000). Acceso al Mercado Regional, Régimen de Acceso de Admisiones
Temporarias, Visto 2. p.1.
1.7 MERCOSUR/CPC/DEC. 03/00 (Santa Fe, 28/06/2000). Declaracion de Santa Fe. p.3.
1.8 MERCOSUR/CPC/DIS. 11/00 (Santa Fe, 28/06/2000). Seminarios y/o Jornadas sobre Instalacién y Funcionamiento del Par-
lamento del MERCOSUR.
1.9 MERCOSUR/CPC/DIS. 12/00 (Santa Fe, 28/06/2000). Seminario sobre la futura creacion del Parlamento del MERCOSUR.
1.10 MERCOSUR/XVI PLENARIA CPC/DIS. 35/00 (Porto Alegre, 09/11/2000). Agenda para la institucionalizacion del Parlamento
del MERCOSUR.
1.10.1 Anexo 2. Propuesta de la seccion argentina sobre un cronograma para la institucionalizacion del Parlamento del MERCOSUR.
Propuesta 1 Parlamento del MERCOSUR. Grupo Ad Hoc Intergubernamental y Propuesta 2 Agenda para la institucionalizacion
del Parlamento del MERCOSUR.

1.11 MERCOSUR/CPC/DISP. 02/01 (Asuncidn, 21/06/2001). Modificacién del reglamento de la CPC, Anexo 2, articulo 3y 17, p. 7-8.

1.12 MERCOSUR/CPC/DISP.N°05/02 (Buenos Aires, 04/07/2002). Agenda para la Institucionalizacion del Parlamento del MERCOSUR
(documento referido también en MERCOSUR/CPC/ACTA N° 02/2002—XIX REUNION PLENARIA DE LA COMISION PARLAMENTARIA
CONJUNTA DEL MERCOSUR, p. 2).

1.13 MERCOSUR/CPC/REC. 25/2002 (Brasilia, 05/12/2002). Comité Ad Hoc para la Institucionalizacion del Parlamento del
MERCOSUR. XX REUNION PLENARIA.

1.14 MERCOSUR/CPC/DIS. 14/2002 (Brasilia, 05/12/2002). Comité Ad Hoc para la Institucionalizacion del Parlamento del MERCOSUR.
XX REUNION PLENARIA.

1.15 MERCOSUR/CPC/ACTA 02/2003 (Montevideo, 06/10/2003). Reunidn de la Mesa Ejecutiva de la CPC, Aprobacién de la
disposicion N° 08/2003.
1.15.1 MERCOSUR/EJECUTIVA CPC/DIS. 08/2003 (Montevideo, 06/10/03). Acuerdo Institucional CPC—CMC como prime-

ra fase del proceso de instauracion de un Parlamento Regional del MERCOSUR.

1152 p1,2y3.
1.15.3 Anexo 1, p.4.

1.16 MERCOSUR/CPC/DIS. 10/2003 (Montevideo, 15/12/2003). Cooperacion y Asistencia de la Unién Europea, considerando 2 y 6.
1.17 MERCOSUR/CPC/REC. 13/03 (Asuncidn, 17/06/03). Reforma institucional del MERCOSUR, in Anexo 9 MERCOSUR/XXIV CMC/
DI N° 03/03. Recomendaciones de la CPC in MERCOSUR/CMC/ACTA N° 01/03 XXIV Reunién del Consejo Del Mercado
Comdn (Asuncion, 17-18/06/2003).
1.17.1 Considerando 5y 7 p.12.
1.17.2 Articulo 1 p.13.
1.17.3 Anexo 1. Propuesta preliminar para la organizacion institucional del Parlamento del MERCOSUR, p.15—-16.

1.18 CPC/MERCOSUR/REC. 14/03 (Asuncion, 17/06/03). Relacion entre las secciones nacionales de la CPC y sus respectivos
poderes ejecutivos, in Anexo 9 MERCOSUR/XXIV CMC/DI N° 03/03 Recomendaciones de la CPC in MERCOSUR/CMC/ACTA
N° 01/03 XXIV Reunion del Consejo Del Mercado Comdn (Asuncion, 17-18/06/2003), p. 21.

1.19 Primer encuentro de presidentes de las Cdmaras de los poderes legislativos de los Estados partes del MErRcOSUR (Montevideo,
25-26/09/2003).
1.19.1 Informe del Grupo Técnico de Estudios sobre la Creacion de un Parlamento del MERCOSUR.
1.19.2 Principales puntos del anteproyecto de acuerdo internacional sobre un Parlamento del MERCOSUR.
1.19.3 Anteproyecto brasilefio del protocolo constitutivo del Parlamento del MERCOSUR, ver item 1.3.

1.20 MERCOSUR/CPC/REC. 01/04 (Puerto Iguazt, 07/07/2004).

1.21 Plazos para la remision de normas MErCOSUR al Parlamento, referido en MERCOSUR/CPC/ACTA 01/2004 (Puerto Iguazu, 05—
07/07/2004).

1.22 MERCOSUL/CPC/DIS. 03/04 (Puerto Iguazd, 07/07/2004), Considerando § 1, p.1.

1.23 MERCOSUR/CPC/DEC. 01/04 (Puerto Iguazd, 06-07/07/2004).
1.23.1 Referencia a la Decision MERCOSUR/CMC/DEC. N° 26/03 «Programa de Trabajo 2004—2006~, item 3.1 Parlamento

del MERCOSUR.

1.23.2 Declaracion § 12, § 14, § 15.

PARLAMENTARIA
CONJUNTA (CPC)

Fuente: Silvia Lospennato, «Parlamento MERCOSUR. La profundizacion de la integracion en el MERCOSUR».
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En julio de 1998, por citar un antecedente rela-
tivamente cercano, la CPC disponia solicitar a
sus respectivas Secciones Nacionales «/a eva-
luacion del estado parlamentario actual del
MERCOSUR», en procura de «arribar a un diag-
nostico concreto de la situacion actual de la es-
tructura y dinamica institucional del MERCOSUR
y propuestas para el logro de un funcionamien-
to cada vez mds eficiente del mismo».3”

Lo que a mediados de 1998 era una sugerencia
genérica, a fines de 1999 (ya con la crisis deriva-
da de la devaluacién del Real en Brasil plena-
mente instalada en el bloque) se volvia una con-
crecion categorica. A partir de la consideracion
explicita de «la inequivoca voluntad expresada
por la CPC desde su creacion», este érgano dis-
ponia entonces «iniciar los estudios y trabajos
pertinentes con el objeto de establecer una agen-
da para la institucionalizacion del Parlamento del
MERCOSUR~». Asimismo se asignaba a la Presi-
dencia Pro Tempore «el mantenimiento de este
tema y la adopcion de medidas tendientes al cum-
plimiento de la presente disposicion», para lo que
entre otras cosas se le requeria elevar «un infor-
me sobre los avances en cada Plenario».*®

En la Reunién Plenaria siguiente, celebrada en
junio de 2000 en Santa Fe, la CPC avanz6 aun
mas. Se dispuso acordar una «agenda de
institucionalizacion del Parlamento del
MERCOSUR», «conformar un grupo técnico es-
pecializado, integrado por los representantes de
las Secciones Nacionales de la CPC (...) que
debera abocarse al estudio y desarrollo de las
etapas propuestas», e «incorporar proyectos de
reforma del Protocolo de Ouro Preto» a los efec-
tos de viabilizar la iniciativa desde un punto de
vista formal. En el anexo de esta disposicién se
incluian proyectos especificos de reforma del
mencionado Protocolo, con la adjudicacion co-
rrespondiente de funciones al nuevo érgano par-

37 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N2 07/98. 24 de junio de 1998.
38 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N2 14/99. 8 de diciembre de 1999.
39 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N2 10/00. 28 de junio de 2000.

40 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N2 11/00. 28 de junio de 2000.

41 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N2 35/00. 9 de noviembre de 2000.
42 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N° 14/02. 5 de diciembre de 2002.
43 Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. N° 23/02. 5 de diciembre de 2002.

lamentario de la integracion y con la recomen-
dacion expresa «a los Estados Partes del MER-
COSUR, que modifiquen el Protocolo de Ouro
Preto a fin de institucionalizar el Parlamento del
MERcoSUR~».29 En esa misma ocasion, la CPC
dispuso también impulsar «la realizacion de se-
minarios y/o jornadas sobre Instalacion y Fun-
cionamiento del Parlamento del MERCOSUR por
parte de cada una de las Secciones Naciona-
les» .40

En los afios siguientes se incorporaron nuevas
propuestas de agenda para la institucionalizacion
de un Parlamento del MERCOSUR #'. En ocasion
de la Cumbre celebrada en Brasilia en diciembre
del 2002, la CPC volvié una vez méas sobre el
punto, buscando concretar en forma definitiva un
cronograma para la discusién e implementacion
de la propuesta. En ese sentido, dispuso que
«cada Seccion Nacional designe antes del mes
de abril de 2003, a los parlamentarios que inte-
graran el Comité Ad Hoc (...) para continuar con
el andlisis de la reforma del Protocolo de Ouro
Preto con vistas a institucionalizar el Parlamento
del MERCOSUR». Se establecian luego pautas co-
munes para el trabajo, como la realizacion du-
rante el primer semestre del 2003 de un semina-
rio especifico sobre este tema en cada pais, al
tiempo que se resolvia la realizacién de un semi-
nario regional en ocasion de la XXI Reunion Ple-
naria de la CPC, «con el objeto de debatir las
conclusiones de cada uno de los seminarios rea-
lizados por las secciones nacionales»."*? Asimis-
mo, en esa misma Reunion Plenaria, se dispuso
también que todas las Secciones Nacionales bre-
garan por la «institucionalizacion de una partici-
pacion efectiva de los Legislativos de los Esta-
dos Partes del MERCOSUR en la formulacion de
politicas de comercio exterior.»**

Podria decirse que esta persistencia de reco-
mendaciones y disposiciones que a lo largo de
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mas un lustro no encontraron la confirmacion
deseada, puede evidenciar precisamente la exis-
tencia de diferencias y distintas sensibilidades
ante la iniciativa de institucionalizar un Parla-
mento del MERCOSUR. Como hemos adelanta-
do, esas diferencias aun existen. Prueba maxi-
ma de ello puede resultar que la ultima de las
aprobaciones nacionales del Protocolo de Crea-
cién del Parlamento del MERCOSUR en Uruguay
ha sido resuelta en el Senado y del mismo lo
sera en la Camara de Diputados con el respal-
do exclusivo de las mayorias parlamentarias del
Frente Amplio, fuerza politica gobernante.**
Pero lo que si nadie puede senalar es que esta
iniciativa haya salido de modo «descolgado» o
imprevisto en la declaracion conjunta de Lula 'y
Duhalde de enero de 2003 o en las siguientes
declaraciones presidenciales de los Presiden-
tes Lula y Kirchner ese mismo afo, que, como
veremos mas adelante, activaron politicamente
el tema como nunca antes habia sucedido. La
propuesta, como vemos en el cuadro correspon-
diente, estaba muy presente desde hace largos
anos a nivel de la propia CPC. Lo que hicieron
los Presidentes de la Argentina y el Brasil en el
afo 2003 fue potenciarla a través de una fuerte
expresién de voluntad politica de sus respecti-
vos gobiernos.

En efecto, a partir del 2003 y en coincidencia con
un (lamentablemente efimero) relanzamiento
programatico del bloque, las iniciativas para el
avance en la direccion de la constitucion de un
Parlamento del MERCOSUR se incrementaron. En
un principio, curiosamente los mas comprometi-
dos con la idea no fueron los parlamentarios in-
tegrantes de la CPC sino, como vimos, los Presi-
dentes y los integrantes del FCES, en especial
los representantes de la Coordinadora de cen-

trales sindicales. A continuacion, primero la sec-
cion nacional brasilena y luego la argentina, pro-
dujeron sendos anteproyectos de protocolos
constitutivos del Parlamento del MERCOSUR, los
que no revelaban diferencias mayores. Por su
parte, el 6 de octubre de 2003, se firmaba de
manera formal el Acuerdo Interinstitucional en-
tre el CMC y la CPC, por el que el primero asu-
mia «el firme compromiso de consultar a la Co-
mision Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR en
aquellas materias que requieran aprobacion le-
gislativa para su incorporacion a los ordenamien-
tos juridicos de los Estados Partes».*> El meca-
nismo de consulta CMC — CPC, como antes se
ha visto en detalle en el item dedicado a la consi-
deracion del complejo asunto de la lentitud ano-
tada en el proceso de internalizacién de las nor-
mas MERCOSUR dentro de los Estados Partes,
dio lugar a diversas iniciativas de la CPC y a im-
pulso renovado en procura de resolver esa defi-
ciencia advertida en el funcionamiento institucio-
nal del bloque.*®

Desde este acuerdo, como antes vimos, se ge-
neraba un primer vinculo formal de relacion en-
tre ambos 6rganos mercosurefos, lo que entre
otras cosas implicaba un fuerte desafio a las
capacidades de la CPC de responder en forma
adecuada a las nuevas exigencias. Durante todo
el 2004 se prosiguidé con la negociacion parale-
la en torno a la concrecion de una propuesta de
consenso en torno a un proyecto constitutivo del
Parlamento del MERCOSUR. Este acuerdo se lo-
gro finalmente en una disposicion adoptada por
la CPC el 7 de julio de 2004 en Puerto Iguazu.
La propuesta convenida entonces claramente
reformulaba a la baja los anteproyectos presen-
tados con anterioridad por las secciones nacio-
nales brasilefia y argentina: se quitaba la elec-

44 Cabe agregar que, ademas de la no aprobacion por diversos motivos de la aprobacion del Protocolo por parte de todas las
fuerzas de la oposicién (entre ellas la de sectores y legisladores que en el pasado comprometieron y hasta aprobaron como
integrantes de la CPC disposiciones y recomendaciones en el sentido de crear el Parlamento del MERCOSUR), una de ellas, el
herrerismo dentro del P. Nacional, ha asumido una postura de principio contra el Parlamento mercosuriano, entendiéndolo como
una indebida cesién de soberania nacional y como una violacién de la Constitucion uruguaya, de acuerdo a dichos de su lider,

el expresidente Luis Alberto Lacalle.

45 Acuerdo Interinstitucional CMC — CPC, de fecha 6 de octubre de 2003.
46 En ese item antes referido se anot6 sobre este particular la aprobacion por parte de la CPC de todo un procedimiento interno
para el tratamiento de las consultas enviadas por el CMC. Cfr. MERCOSUR/CPC/DIS. 09/2003 y su ANEXO, de fecha 15 de

diciembre de 2003.
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cion directa de los legisladores miembros, se
persistia en una representacion paritaria de inte-
grantes de los cuatro paises socios, entre otros
cambios. En suma, de acuerdo a un criterio ex-
tremadamente gradualista y timido, se optaba por
un leve fortalecimiento de la anterior CPC bajo el
nuevo nombre de Parlamento del MERCOSUR, con
la expectativa de lograr una base de desarrolloy
potenciacion gradual del nuevo érgano. Ese
acuerdo gener6 desde una perspectiva mas
eminentemente regionalista y reformista, el re-
clamo de una nueva propuesta, que incoporara
demandas como la eleccion de los miembros del
nuevo Parlamento mercosurefio por la via del
sufragio universal directo, con el agregado de un
aumento sustantivo de las competencias del nue-
vo 6rgano, entre las que se incluian las de con-
trol presupuestario y politico del funcionamiento
del conjunto institucional del MERCOSUR.

Fue en ese contexto aun debatido y de acuerdo
fragil que se llegd a diciembre de 2004, fecha
en la que luego de arduas gestiones se logré
gue el CMC aprobara una nueva decisién*’ por
la que se manifestaba la decisién de crear el
Parlamento del MERCOSUR, se fijaba como fe-
cha de instalacién del mismo el 31 de diciem-
bre de 2006, al tiempo que se investia ala CPC
con la calidad de comisién preparatoria para
realizar «todas las acciones necesarias» para
la instalacién del Parlamento.*® En cumplimien-
to de dicha decisidn, durante todo el 2005 la

47 MERCOSUR/CMC/DEC. 49/04.

CPC desarrollé un arduo trabajo para el cumpli-
miento efectivo de las tareas que se le asigna-
ran. Para ello tomo la iniciativa de conformar un
Grupo Técnico de Alto Nivel (GTAN) para asis-
tirla en la redaccion de un anteproyecto de Pro-
tocolo,*? el que permitié avanzar en clave técni-
ca en propuestas concretas.? Fue asi que en
junio de 2005, en ocasion de la Cumbre de Asun-
cion, la CPC entregd al CMC un informe con el
estado de avance de las negociaciones.

A partir de alli comenz6 a trabajarse ya entre
los legisladores integrantes de la CPC Yy las pro-
pias Cancillerias en procura del logro de un
acuerdo politico que habilitara la elaboracion de
un proyecto de Protocolo consensuado por los
cuatro Estados Partes. Ello finalmente pudo
lograrse en la Reunion Plenaria Extraordinaria
llevada a cabo en Buenos Aires el 10 de octu-
bre de 2005, acuerdo que habilité la concrecion
del texto final del proyecto de Protocolo que fue
entregado formalmente por la CPC el 8 de no-
viembre de 2005 al canciller uruguayo Reinaldo
Gargajo en su caracter de coordinador pro
témpore del CMC. Luego de algunos ajustes
realizados al texto por sugerencias formuladas
por las cancillerias, el CMC pudo finalmente
aprobar el Protocolo Constitutivo del Parlamen-
to del MERCOSUR el 8 de diciembre de 2005.5"
El ano 2006 ha sido, como vimos, el ano de la
aprobacion por parte de los parlamentos nacio-
nales de este Protocolo, proceso que culmind

48

49

50

51

Para un analisis detallado de estas ultimas instancias en la creacion del Parlamento mercurefio y un resumen de las etapas y
rasgos del Parlamento a crearse, cfr. Oscar Casal, «El camino hacia el Parlamento del MERCOSUR». Montevideo, FESUR,
diciembre de 2005, 32 pp. Serie Analisis y Propuestas.

Por la disposicion MERCOSUR/CPC/ME/DIS. 03/2005, la CPC dispuso la creacién de un Grupo Técnico «para asistir (...) en
todas las actividades relacionadas con la elaboraciéon de un proyecto constitutivo del Parlamento MERCOSUR». Se designé
como miembros de dicho Grupo a las siguientes personas, ordenas por orden alfabético: Gonzalo Aguirre, Eusebio Ramén
Ayala, Lincoln Bizzozero, Maria Cristina Boldorini, Gerardo Caetano, Elir Canessa, Oscar Casal, Antonio Ferreira Costa Filho,
Maria Claudia Drummond, Vicente Fontaneve, Deisy de Freitas Lima Ventura, Enrique Kaufman, José Korseniak (hijo), Silvia
Lospenatto, Edgar Lugo garay, Mario Paz Castaing, Félix Pefia, José Luis Mauricio, Alejandro Daniel Perotti. EIl GTAN se reunio
en cinco oportunidades y se llegé al mes de junio de 2005 con un texto de anteproyecto de Protocolo que fue elevado a la CPC
para su consideracion y negociacion final.

Por disposicion MERCOSUR/CPC/DIS. N207/2005, la CPC elev6 al CMC el «Informe sobre la elaboracion del Anteproyecto
Constitutivo del Parlamento MERCOSUR», el que contaba con varios anexos, entre los que resalta el «Texto ordenado del
anteproyecto» en su version del 17 de junio de 2005, tal como salié del GTAN. Para un estudio en profundidad de las negocia-
ciones politicas posteriores, resulta obvio cotejar las diferencias y similitudes entre este Anteproyecto y el Protocolo finalmente
aprobado.

MERCOSUR/CPC/Acta N° 8/05. Se incluye tanto el texto ordenado del protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR
como la justificacién anexa de cada uno de sus articulos.
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cuando el mismo termin6 definitivamente de
aprobarse en la Camara de Diputados del Uru-
guay en noviembre. Fue asi que el 14 de di-
ciembre, el Parlamento del MERCOSUR pudo
sesionar por primera vez en una solemne se-
sion realizada en Brasilia. Esta aspiracion pre-
vista en el Protocolo firmado por los Presiden-
tes de los Estados Partes un ano atras pudo ser
finalmente cumplida

Esta aspiracion prevista en el Protocolo firma-
do por los Presidentes de los Estados Partes
un afo atras pudo ser finalmente cumplida al
confirmarse todas las instancias previstas de
procedimiento referidas en el articulo 42 del
Protocolo de Ouro Preto y aquellos requerimien-
tos consiguientes también insertos en el articu-
lo 23 de Protocolo Constitutivo, que sefialan las
condiciones de «vigencia y depdsito» de los ins-
trumentos de ratificacion.

2. Caracteristicas, etapas,
objetivos y competencias del
Parlamento del MERCOSUR

Corresponde a partir de aqui establecer una vi-
sion descriptiva sintética acerca de las caracte-
risticas, etapas, objetivos y competencias del
Parlamento del MERCOSUR, en corresponden-
cia con lo establecido a titulo expreso en el ya
citado Protocolo Constitutivo del Parlamento del
MERCOSUR. Para ello se contara con los esque-
mas referidos en los cuadros 5 a 12.52

En el Cuadro 5 se establecen las principales
caracteristicas del Parlamento regional a crear-
se. A este respecto cabe destacar los siguien-
tes elementos:

i. El Parlamento del MERCOSUR constituye
un oérgano de representacion de los ciu-
dadanos del MERCOSUR, por lo que no re-

presenta ni a los Estados Partes ni a sus
gobiernos sino a los pueblos de los pai-
ses signatarios del proceso. Dicho carac-
ter de su representacion, como vimos, resul-
ta inherente a su naturaleza parlamentaria y
ya figuraba en las disposiciones correspon-
dientes del Protocolo de Ouro Preto de 1994,
aunque en aquella circunstancia se refiriera
en realidad a los Parlamentos de los Esta-
dos Partes. Cabe agregar que como conse-
cuencia logica de esta naturaleza de repre-
sentacion, el Parlamento del MERCOSUR os-
tentara una condicion de independencia y au-
tonomia en lo que refiere a su ubicacion en
la estructura institucional del MERCOSUR, sin
subordinacion alguna respecto de los 6rga-
nos decisorios y de conduccion politica del
bloque, los que seguiran teniendo una condi-
cién de representacion intergubernamental.
Se preve la eleccion directa de sus repre-
sentantes mediante sufragio universal y
secreto. Ello también resulta una derivacion
I6gica de su condicidn representativa y de-
mocratica, estableciéndose que dicha elec-
cion se realizara con observancia de la le-
gislacion interna de cada Estado Parte, al
no existir normativa MERCOSUR en materia
electoral. De acuerdo a las clausulas transi-
torias del Protocolo y para respetar la
gradualidad y progresividad del proceso,
como se vera mas adelante, este tipo de
eleccion directa de los parlamentarios del
MERCOSUR se prevé a partir del inicio de la
segunda etapa de transicion, que discurrira
a partir del ano 2011.

Se trata de un 6rgano parlamentario uni-
cameral. En verdad, como en la experien-
cia de otros 6rganos parlamentarios de pro-
cesos de integracion, no existen razones
(como si pueden existir a nivel de los 6rga-
nos parlamentarios de los Estados naciona-
les) para una configuracién bicameral en
este tipo de instancias parlamentarias.

52 Para las consideraciones descriptivas y explicativas que siguen se tomara en consideracion en forma especial los documentos
oficiales sobre el texto ordenado del propio «Protocolo constitutivo del Parlamento del MERCOSUR», el «Anexo 1» que contiene
la «Justificaciéon de los articulos», asi las consideraciones derivadas de los estudios especificos sobre el particular de la Lic.
Silvia Lospennato (integrante del GTAN y Asesora de la CPC, seccion argentina) y de Oscar Casal (Scrio. de la SAPP de la CPC

y también integrante del GTAN).
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iv. El Parlamento sera un 6rgano permanen-

Vi.

te y tendra como sede ala ciudad de Mon-
tevideo. La primera caracteristica no requie-
re mayores explicaciones. La eleccion de
Montevideo como sede no deja de tener una
significacion coyuntural relevante: se conti-
nua en la politica informal, respaldada en todo
momento por las autoridades municipales de
Montevideo, ciudad de muy gravitante actua-
cion a nivel de Mercociudades, de respaldar
la idea de «bruselizar» a la capital uruguaya
como sede capital informal de buena parte
de las instituciones del MERCOSUR. La con-
solidacion de esta opcion en otros contex-
tos no mereceria consideraciones mayores,
pero dado el proceso mas reciente de difi-
cultades en la insercion uruguaya dentro del
MERCOSUR y dado el fuerte impacto negati-
vo a nivel local del diferendo con Argentina
por la instalacion de las «pasteras» en el rio
Uruguay, resulta un elemento a destacar
como sefal.

Sus sesiones seran publicas. Se trata sin
duda de otra de las consecuencias logicas
del caracter de la institucion a crearse. Sin
embargo, dada la opacidad y la escasa
transparencia del funcionamiento cotidiano
de las instituciones mercosurefias, esta pu-
blicidad de las acciones del Parlamento del
MERCOSUR puede provocar consecuencias
beneficiosas en lo que refiere a su influen-
cia como foro politico y «caja de resonan-
cias» del proceso de integracion en su con-
junto. Incluso, el previsible recurso del ins-
trumento de las «audiencias publicas» pue-
de también a otorgar proyeccion estratégi-
ca a este rasgo casi natural de una institu-
cion parlamentaria, en este caso represen-
tativa de los «ciudadanos» y de los «pue-
blos» de los Estados Partes del proceso de
integracion.

Para la adopcion de sus decisiones se
adopta un sistema de diferentes tipos de
mayorias, segun lo establezca el Proto-
coloy el reglamento interno, rompiéndo-
se con la regla del consenso vigente du-
rante la etapa de funcionamiento de la
CPC. Se trata sin duda de una de las defini-
ciones politicamente mas relevantes, ya que
parte del principio l6gico de superar la regla

Vii.

del consenso o unanimidad efectivamente
incompatible con el funcionamiento de una
institucién parlamentaria. De ese modo, al
igual que al tratarse el otro tema especial-
mente sensible de la integracion del cuerpo
en relacion a la diferente representacion de
los Estados Partes a partir del peso fuerte-
mente asimétrico de sus poblaciones, se
apuesta a la aceptacion y al estimulo de
alineamientos politico—ideoldgicos y no de
referencia nacional en el posicionamiento de
los parlamentarios del MERCOSUR, en una
postura similar a lo que ocurre, por ejemplo,
en el Parlamento Europeo. Sin embargo, a
los efectos de tener en cuenta la tension
persistente de los componentes interestata-
les y comunitarios de la pertenencia al blo-
que, de evitar la mera hipétesis de «avasa-
llamientos» de cualquier indole y de asegu-
rar de modo efectivo los derechos de las re-
presentaciones parlamentarias de los Esta-
dos Partes, se adopta un sistema de mayo-
rias exigentes, de acuerdo a una pondera-
cioén adecuada del tipo de decisiones, lo que
sera resuelto al elaborarse en forma defini-
tiva el reglamento interno. Resta sefalar,
como una garantia complementaria en el
mismo sentido de las consideraciones ante-
riores, que a texto expreso se establece que
para la aprobacion o modificacién del Re-
glamento interno se utilizara la «mayoria
calificada», la mas exigente.

Se prevé, hasta su conformacion definiti-
va, un periodo de dos etapas (la primera
entre 2007 y 2010 y la segunda entre el
2011 y el 2014) que asegure la implementa-
cion gradual de las condiciones exigidas
en el proceso de constitucion y
profundizacion de un efectivo Parlamen-
to del MERCOSUR. Como todo analista u ob-
servador del proceso de elaboracion técnica
y negociacion politica del Protocolo habra
podido constatar, este dispositivo transicional
(de manera combinada, como veremos, con
la propuesta de «representacion ponderada
o atenuada» y no proporcional del numero
de parlamentarios a ser electos por cada
Estado Parte) constituy6 una base fundamen-
tal de la formula que finalmente permitié zan-
jar las cuestiones mas sensibles en discu-
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sién. Como se indica en sintesis en los cua-
dros 6, 7y 8, en temas capitales para la pues-
ta en marcha efectiva del Parlamento del
MERCOSUR como composicion, tipo de elec-
cion, aprobacion del Reglamento interno, for-
mas de mandato y eleccion, se opta por una
estrategia gradual, que permite ajustar los dis-
positivos de funcionamiento integral del or-
ganismo de acuerdo a ritmos secuenciales e
histéricos, que ofrecen garantias y preservan
procesos complejos de arraigo de practicas
y nociones, todo lo que requiere atender el
tema crucial de los «tiempos» de un
involucramiento democratico y plenamente
asumido. Dicha opcién pondra en marcha

CUADRO 5.

desafios que tienen que ver con la construc-
cién de ciudadania mercosurefia propiamente
dicha, ya que sobre todo en la primera etapa
sera indispensable la asuncion de nuevas
practicas, que proyecten un funcionamiento
diferente de las representaciones, con efec-
tivo sentido comunitario y regional, que tras-
cienda el formato intergubernamental y aun
propiamente internacional. La emergencia
gradual pero exigente de ese nuevo sentido
de ciudadania regional aparece claramente
reflejado en la creacién de un «Dia del
MERCOSUR Ciudadano», para realizar la elec-
cion simultanea de los parlamentarios «co-
munitarios» en todos los Estados Partes.

Caracteristicas del Parlamento

Es el érgano de representacion de los ciudadanos del MERCOSUR, por ende norepresenta a los estados
sino a sus pueblos en materias de su competencia.

Sus miembros serdn elegidos por sufragio directo universal y secreto.

Es un érgano unicameral.

Es un érgano permanente cuya sede sera la ciudad de Montevideo.

Sus sesiones seran publicas.

Sistema de toma de decisiones por mayorias seguin lo establezca el protocolo y el reglamento interno. No se
aplica la férmula del consenso, la cual se hace imposible para 72 parlamentarios.

22 (2011-2014).

Se prevé, hasta su conformacion definitiva, un periodo de transicion de dos etapas: 12 (2007-2010);

Fuente: Oscar Casal, «El camino hacia el Parlamento del MERCOSUR». Montevideo, Fesur, 2005.

En lo que refiere a los objetivos del nuevo o6r-
gano, en el cuadro 9 se identifican algunos de
los fundamentales. Ellos remiten a los temas
de lo que enlos articulos 2 y 3 del Protocolo se
definen como «propdsitos» y «principios». En
ese sentido, en el cuadro citado se destacan
elementos centrales, entre los que cabe rese-
Aar:

o

contribuir a la consolidacion de las dife-
rentes dimensiones de la integracion re-
gional y continental (tanto latinoamerica-
na como sudamericana de acuerdo al
matiz de los significados priorizados);

consolidar instrumentos regionales efica-
ces que converjan en la defensa perma-
nente de la democracia, la libertad y la paz;



CUADRO 6.

Etapas de Transicion
[12 2007—2010]

»  Composicion: paritaria con 18 miembros por pais.

»  Eleccion: indirecta, a través de los parlamen-
tos nacionales.

» Competencias: art. 4 del Protocolo.

» Aprueba y propone al CMC férmula de com-
posicion definitiva del PM, en base a criterio
de representatividad ciudadana.

»  Aprueba el primer Reglamento Interno.

» Durante este periodo se eligen en forma di-
recta a los parlamentarios que conforman el
PM en la segunda etapa, de acuerdo a la
agenda electoral de cada pais.

CUADRO 7.

Etapas de Transicion
[22 2011-2014]

»  Composicidon: en base a un criterio ciudada-
no, caracterizado por una proporcionalidad
atenuada contemplando las enormes
asimetrias poblacionales y del PBI. Ninguna
delegacion por si solo 0 asociada a otra po-
dra tener mayoria automatica.

» Eleccion: directa. A partir del 2012 se prevé
la creacion de un Dia del MERCOSUR Ciuda-
dano para realizar la eleccion de parlamenta-
rios del MERCOSUR en todos los Estados Parte
cada cuatro afios.

»  Competencias: art. 4 del Protocolo.

v Posibilidad de que los mandatos sean distintos
en funcion de los cronogramas electorales.

CUADRO 8.
Etapas de Transicion
[Conformacién definitival)

| —— — |

»  Composicion: criterio de representatividad
ciudadana establecido para etapa 2 (propor-
cionalidad atenuada o simbdlica).

»  Eleccion: directa y simultanea en los 4 paises.

» Competencias: art. 4 del Protocolo.

»  Mandatos: Unicos e iguales, legislatura de 4
anos.

Fuente cuadros 6, 7, 8: Oscar Casal, «El camino hacia el
Parlamento del MERCOSUR». Montevideo, Fesur, 2005.

iii. establecer condiciones para un funcio-
namiento institucional mas equilibrado y
eficaz en el MERCOSUR, garantizando
mayor seguridad juridica y previsibilidad;

iv. servir de vehiculo para una participacion
mas activa de diferentes tipos de acto-
res en el proceso de integracion, en co-
rrespondencia con la pluralidad y diver-
sidad de representaciones legitimas a
nivel regional (social, territorial, étnica,
cultural, etc.);

v. favorecer la cooperacion regional en to-
dos sus niveles, en especial a nivel
interparlamentario, de modo de continuar
los avances concretados en la armoniza-
cion de las legislaciones nacionales en
aquellas areas en que ello sea necesa-
rio, asi como de facilitar la internalizacion
de la normativa MERCOSUR.

Por su parte, en los cuadros 10, 11y 12, se hace
referencia a otro aspecto central del Protocolo
como es el de las competencias. En el primero
de los cuadros mencionados se hace referen-
cia directa a aquellas competencias vinculadas
con dimensiones «politicas y de equilibrio
institucional», precisamente uno de los focos de
mayor proyeccion del organismo a crearse. De
manera coherente con las criticas senaladas
respecto a las limitaciones del formato
intergubernamental de la institucionalidad del
MERCOSUR, la creacion del Parlamento respon-
de al objetivo de un mayor equilibrio institucional
y de la generacion de un &mbito para demandar
incluso una mayor proactividad y sistematiza-
cion en el funcionamiento de los organismos
decisorios del bloque, objeto a menudo de la
critica sobre el caracter episédico y poco con-
sistente de su accionar.

En ese sentido adquiere destaque la posibili-
dad de efectuar pedidos de informes u opinio-
nes por escrito a los érganos decisorios y con-
sultivos del MERCOSUR, asi como el mandato a
recibir sendos informes sobre balances y pro-
yectos al iniciarse y finalizar en cada semestre
la Presidencia Pro Témpore del bloque. Esta
habilitacion para que la accién del Parlamento
pueda ser una posibilidad de activacion indirec-
ta de un esquema de funcionamiento mas inte-
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gral y permanente de la institucionalidad
MERCOSUR en su conjunto por cierto que confi-
gura una de las potencialidades mas importan-
tes del nuevo 6rgano. Por cierto también que es
bien sabido que la habilitacién no asegura con-
creciones y que este potencial rol de nexo y de
demandante entre organismos poco activos e
interconectados lo debera ganar el Parlamento
del MERCOSUR con un funcionamiento propio
eficaz, que le asegure la legitimidad como para
exigir desempefios a otros. La realidad actual
del bloque y el rol de la CPC en esta direccién
no indican que esta potencialidad sea un objeti-
vo sencillo o de corto plazo.

En una misma direccion de proyeccion politica
se inscribe la tarea de promover y fortalecer los
principios e instituciones democréticos, tanto en
el ambito interno de los Estados Partes como en
la esfera regional. Las vias para el cumplimiento
de esta tarea pueden ser multiples en la pers-
pectiva de constituirse como el drgano politico
de la estructura institucional del bloque. Ello tam-
bién refiere a la posibilidad de anticipar diferendos
bilaterales entre Estados Partes, factor que como
hemos visto y como resulta notorio, tanto puede
herir los fundamentos mismos del proceso de
integracion. Asimismo, el reforzamiento de esta
dimension de érgano politico por excelencia, as-
pecto que esta en el corazén mismo del proyec-
to de creacion de un Parlamento regional, refiere
también a la posibilidad de configurar una usina
de propuestas integracionistas, traducidas en
declaraciones, recomendaciones e informes so-
bre diversas cuestiones. Bien lejos de los repro-
ches —no siempre justificados— de burocratismo
y de promover el espacio de la retorica sin conte-
nidos, el Parlamento regional debera ganarse
—con «viento en contra», incluso— ese espacio a
través de un funcionamiento calificado, moderno
y sobrio.

El cuadro 11, por su parte, remite a aquellas
competencias «de consulta y participacion en
el proceso normativo y de incorporacion». So-
bre ellas lo primero que debe reiterarse es que
el déficit —respondido con avances importantes
en el ultimo tiempo pero aun distante de
solucionarse— de incorporacion de las normas
MERCOSUR ha constituido una de las mayores

.

debilidades del proceso de integracién y de su
funcionamiento institucional. Como vimos, a
partir del Acuerdo Interinstitucional entre el CMC
y la CPC de octubre de 2003 ha sido bastante
lo que ha podido avanzarse en la materia. Sin
embargo, sobre este punto en particular las de-
mandas sobre la accion del Parlamento
MERCOSUR seran especialmente exigentes y
especificas, por lo que debera ponerse una es-
pecial atencion a la eficacia en los desempefios
a este respecto.

Sélo a partir de una eficacia probada en la
agilitacion de la incorporacion de normas, el
Parlamento regional podra ganar la legitimidad
suficiente como para llenar de contenido efecti-
vo la competencia que lo habilita a proponer
proyectos de normas al CMC. Para cumplir con
demandas tan exigentes, el nuevo érgano de-
bera servir de «interfase con los Parlamentos
nacionales», de modo de posibilitar avances
concretos no sélo en la incorporacion sino tam-
bién en la armonizacion legislativa, sustento en
determinadas areas de auténticos cimientos
para la definicion de politicas publicas comu-
nes en dimension regional. Todo esto apunta,
como bien se sefiala en la justificacion de va-

CUADRO 9.

Objetivos

» Fortalecer y profundizar el proceso de inte-
gracion del MERCOSUR para contribuir a la
constitucion de un espacio sudamericano.

»  Promover un marco institucional equilibrado
y eficaz en el MERCOSUR que permita crear
normas que sean definitivas y que garanti-
cen un clima de seguridad juridica y
previsibilidad.

» Reflejar el pluralismo y las diversidades de
laregion, y contribuir a la democracia, la par-
ticipacion, la representatividad, la transpa-
rencia y la legitimidad social.

» Facilitar la cooperacion interparlamentaria,
que permita avanzar en los objetivos previs-
tos de armonizacion de las legislaciones
nacionales en las areas pertinentes y agili-
zar la incorporacion.

Fuente: Oscar Casal, «El camino hacia el Parlamento del
MERCOSUR». Montevideo, Fesur, 2005.



CUADRO 10.

Competencias

Politicas y de Equilibrio Institucional
| —— — |

» Efectuar pedidos de informes y opiniones por
escrito a los 6rganos decisorios y consulti-
vos del MERCOSUR.

» Recibir al iniciar y finalizar cada semestre a
la Presidencia Pro-Tempore del MERCOSUR
para que presente un informe de activida-
des previstas y realizadas.

»  Emitir declaraciones, recomendaciones e
informes sobre cuestiones vinculadas al de-
sarrollo del proceso de integracion.

N Velar por la preservacion del régimen demo-
cratico.

» Invitar, por intermedio de la Presidencia del
CMC, a representantes de los érganos del
MERCOSUR, para informar o evaluar el desa-
rrollo del proceso de integracion.

I 000000

CUADRO 11.

Competencias
De consulta y Participacion en el Proceso
Normativo y de Incorporacion
g —

»  Elaborar dictamenes sobre todos los proyec-
tos de normas del MERCOSUR que requieran
aprobacion legislativa.

»  Proponer proyectos de normas del MERCO-
SUR para su consideracion por el CMC, el
que debera informar semestralmente sobre
su tratamiento.

» De interfase con los Congresos Nacionales
para el tramite preferencial previsto para las
normas MERCOSUR en el art. 4 inc. 12.

» Elaborar estudios o anteproyectos de nor-
mas nacionales orientadas a la armonizacion
de la legislacion nacional para considera-
cion de los Parlamentos Nacionales.Elaborar
dictamenes sobre todos los proyectos de
normas del MERCOSUR que requieran apro-
bacion legislativa.

rios de los articulos de competencias en el Pro-
tocolo, al disefo de una auténtica «Politica Le-
gislativa de integracion», primer paso en la di-
reccion del cumplimiento de una funcion legis-
lativa concreta de proyeccion comunitaria. Por
cierto que en este aspecto propiamente «legis-

lativo», el Protocolo finalmente aprobado tal vez
puede ser caracterizado como excesivamente
restrictivo. Pero como se ha dicho, la realidad
actual del MERCOSUR en general y de su funcio-
namiento institucional en particular, no posibili-
ta la audacia propositiva sobre el particular.
Como también se ha sefialado en varias opor-
tunidades, la habilitacion de competencias a
veces conspira contra la concrecion gradualista
de los mejores desempefios. En este como en
otros campos, el Protocolo apuesta a una la for-
ja de una dindmica progresiva e incremental,
en la que desde la calificacion real de sus des-
empenfos el Parlamento regional se gane la po-
sibilidad de nuevos avances en sus funciones.

Por ultimo, en el Cuadro 12 se alude a las com-
petencias «de representatividad y participacion
ciudadana», aquellas que ubican al Parlamento
regional como «caja de resonancias» y via de
participacion de ciudadanos y actores de la so-
ciedad civil de los paises de la region. Aqui el
foco se centra en la accion que el Parlamento
MERCOSUR puede efectivamente cumplir como
soporte y promotor de construccion de ciuda-
dania regional y comunitaria, asi como de ins-
trumento de participacion efectiva de los acto-
res de una emergente aunque embrionaria «so-

CUADRO 12.

Competencias

De representatividad y Participacion Ciudadana
| — — |

» Elaborar y publicar anualmente un informe
sobre la situacién de los derechos humanos
en los Estados Parte, teniendo en cuenta los
principios y las normas del MERCOSUR.

»  Organizar reuniones publicas con entidades
de la sociedad civil y los sectores producti-
VOS.

»  Establecer mecanismos que le permitan re-
cibir, examinar y canalizar peticiones de par-
ticulares.

» Reuniones semestrales con el Foro Consul-
tivo Econdmico-Social.

» Fomentar el desarrollo de instrumentos de
democracia participativa.

Fuente: Oscar Casal, «El camino hacia el Parlamento del
MERCOSUR~». Montevideo, Fesur, 2005.
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ciedad civil regional». La posibilidad de elabo-
rar Informes Anuales sobre la situacion de los
derechos humanos en la region, la organizacion
de audiencias y eventos publicos con entidades
sociales, la canalizacién de peticiones de parti-
culares a los 6rganos decisorios del bloque, la
efectivizacion de instancias semestrales de en-
cuentros formalizados con el Foro Consultivo
Econdmico—Social (profundizando los vinculos
histéricos entre la CPC y el FCES), la posibili-
dad de funcionar como instrumento de busque-
day difusion de informacion calificada sobre un
proceso de integracion regional tan caracteri-
zado precisamente por la escasa transparencia
y opacidad de su funcionamiento, entre otras
constituyen habilitaciones que pueden traducirse
en logros y avances importantes importantes.

Se trata en suma en este punto nuclear de las
competencias, como sefialaramos en otra par-
te del texto, de como traducir de manera con-
creta y no retérica en el plano regional las tres
funciones clasicas de todo Parlamento: repre-
sentar, legislar y fiscalizar. Podria decirse que
el Protocolo apunta, como ya hemos sefialado,
a una apuesta prudente, casi minimalista, en lo
que refiere al punto de las competencias del
MERCOSUR. Ello se confirma, por ejemplo, si se
compara en el aspecto referido el anteproyecto

de Protocolo emanado de la labor técnica del
GTAN con el Protocolo finalmente aprobado por
las cancillerias y las delegaciones nacionales
de la CPC, y luego firmado por los Presidentes
en diciembre del 2005 y finalmente aprobado
por los Parlamentos nacionales de los Estados
Partes durante el 2006. Si siempre resulta ra-
zonable que haya distancias entre lo propuesto
por los técnicos y lo finalmente negociado por
los decisores legitimos, los dirigentes politicos
involucrados en los procesos de negociacion,
debe sefialarse que el Anteproyecto finalmente
aprobado apuesta con sensatez, hasta con sa-
biduria podria decirse, en una perspectiva de
«agenda corta», gradualista, pero abierta a la
profundizacion de habilitaciones y posibilidades
potenciales a partir de los desempefios concre-
tos que se logren. Y esa es la apuesta mas ra-
zonable y a la vez la mas removedora en el ac-
tual estado de situacién del MERCOSUR: las po-
sibilidades y potencialidades de desarrollo del
Parlamento regional no se concretan
impositivamente desde un Protocolo sino que
quedan abiertas como apertura de una posibili-
dad a ser aprovechada o no de acuerdo al des-
empefio de los actores. En la coyuntura actual
del MERCOSUR, una vez mas pero tal vez mas
que nunca, nada hay mas persuasivo que ha-
blar de lo concreto.



Hn el momento

actual del MERCOSUR,

Toda argumentacion favorable al desarrollo del
MERCOSUR, en particular en lo que refiere a su
consolidacion y profundizacion institucional, no
puede sino partir de una vision critica sobre la
situacion actual del bloque. Sin versiones dra-
maticas ni apocalipticas, desde una fuerte y pro-
bada definicion a favor del MERCOSUR como
horizonte estratégico para el desarrollo integral
de los paises de la regién, no puede ignorarse
ni menoscabarse la fuerte sensacion de males-
tar y desencanto en las sociedades de los pai-
ses de la region en torno a la situacion actual
del proceso de integracion.

No cabe duda que esta sensacién se amplifica
en el seno de las sociedades de los Estados
mas pequenos y, de modo especial (y por ob-
vias circunstancias), desde una vision urugua-
ya. Quienes apuestan en forma fuertemente
ideoldgica y persistente contra el MERCOSUR y
a favor de otras apuestas de insercién interna-

JPOt qué y para que

un Parlamento
del MERCOSUR?

cional para los paises de la region (en particu-
lar, quienes bregan desde una argumentacion
supuestamente «pragmatica» en la perspectiva
de una apuesta hacia acuerdos bilaterales tipo
TLCs con los EEUU, «a cualquier precio» o des-
de la invocacién irresponsable del «no importa
donde nos lleve»), se refuerzan ante la opinién
publica de las sociedades de nuestros paises si
los genuinos mercosurianos no parten de la
asuncion critica de la necesidad de «rascar has-
ta el hueso» en torno a los problemas del blo-
que y las altas responsabilidades de gobiernos
y de algunos actores jugados en forma irres-
ponsable a «dinamitar» el proceso de integra-
cion. En este marco, no debe silenciarse que el
Parlamento del MERCOSUR nace en circunstan-
cias especialmente dificiles y que una argumen-
tacion casi en forma de alegato en torno a la
necesidad vy justificacion de su creacién no re-
sulta intelectualmente sencilla. En suma, la ar-
gumentacion a favor de la creacion del Par-
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lamento del MERCOSUR debe hacerse desde
la critica mas firme (pero también mas leal)
hacia la situacion actual del bloque regional,
no desde posturas complacientes o retoricas.

Una buena fundamentacion para esta conviccién
puede encontrarse desde la interrogacion acer-
ca de la convergencia o no de las orientaciones
de las politicas internacionales actuales de los
Estados Partes del MERCOSUR. En esa direccion,
¢pueden encontrarse evidencias consistentes
sobre visiones estratégicas convergentes en la
region? A nuestro juicio, cabe el sefialamiento
de fuertes dudas al respecto. Abonan esa vision
la constatacion acerca de que los partidos politi-
cos, sobre todo los «progresistas», como ya vi-
mos, son mas integracionistas en la oposicion
que en el gobierno. Asimismo, al tiempo que per-
siste la fuerza de los intereses de los Estados
nacionales, se ponen de manifiesto de manera
especial fuertes recelos en los gobiernos de la
region en torno a apuestas de signo
supranacional. Al mismo tiempo que el MERCO-
SUR demuestra dificultades para abordar en con-
junto su agenda externa (con particular perjuicio
para los paises pequenos del bloque), que cre-
cen las «tentaciones» desde el Norte y que se
visibilizan las dificultades en los escenarios
multilaterales, se vuelve evidente la dificultad para
hacer converger de manera consistente las es-
trategias comunes de politica exterior, entre la
persistencia de visiones hegemonistas y provin-
cianas, entre regionalismos «mesianicos» y
personalistas y «pragmatismos tacticos» sin es-
trategia. En ese marco complejo y fragmentado
de opciones de politica exterior, la apuesta de
crear un Parlamento del MERCOSUR por cierto que
no encuentra la mejor coyuntura de origen.

Como se indica en el Cuadro 13, las premisas
para responder a la pregunta sobre por qué y
para qué un Parlamento del MERCOSUR, siguen
hoy siendo, pese a todo, las mismas de siempre.

CUADRO 13.

¢ Por qué y para qué un
Parlamento del MERCOSUR?

Premisas

a. Profundizar y democratizar el proceso de
integracion (¢,qué quiere decir «mas y mejor
MERCOSUR »7?).

b. Respuesta institucionalmente firme frente a
un formato que no termina de trascender la
hegemonia intergubernamental e interpresi-
dencial.

c. Expresion de rehabilitacion de una politica
integracionista (asi como el mercado no so-
luciona por si la pobreza, tampoco define
sin politica los rumbos de la integracion).

d. Via de incorporacion efectiva de ciudada-
nia, de dimensiones e intereses locales y
subregionales, asi como de representacion
legitima de actores de la sociedad civil.

e. Usina de visiones regionalistas que puedan
tramitar desde una clave genuinamente
prospectiva (y no rigidamente nacionalista)
los conflictos de la integracion.

Se trata de crear un instrumento idéneo y poten-
cialmente eficaz para profundizar y democrati-
zar el proceso de integracion, de una contesta-
cion firme a las debilidades constatadas del for-
mato institucional de corte rigidamente intergu-
bernamental, de una renovada expresion de re-
habilitacion de la politica como motor de integra-
cién, de una via para contribuir a la construccion
de ciudadania y actores sociales de proyeccion
regional, de configurar una usina de visiones y
liderazgos con vocacion y proyeccion genuina-
mente regionalistas. ¢ Pero estas premisas pue-
den resultar sustentables en una clave
argumentativa persuasiva y realista de cara a las
dificultades actuales del MERCOSUR? Para no ser
retérica ni ingenuamente «idealista»°%, la res-
puesta afirmativa sélo puede defenderse desde

53 Mucho se ha hablado en los ultimos tiempos en la region, en particular en Uruguay, de la pertinencia o no de las visiones «idealistas»
o «realistas y/o pragmaticas» como claves en el disefio de las politicas exteriores de los Estados Partes del bloque regional. Como
en tantos otros temas, la bibliografia internacional sobre el tema aconseja no caer en la simplificacion de dicotomias facilistas,
sobre todo cuando se habla de visiones y opciones estratégicas a propdsito del desarrollo de paises y sociedades que tanto lo
necesitan. Para no citar bibliografia internacional ya clasica en la materia, para sustentar la necesidad de complejizar bastante méas
estas simplificaciones tan recurrentes se puede acudir a bibliografia producida en la region. De un amplio listado posible podria
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el reconocimiento de la hondura del desafio y
desde una vision estratégica de mediano plazo.
A riesgo de ser reiterativos, la creacion del Par-
lamento del MERCOSUR configura una oportuni-
dad cuyo aprovechamiento positivo depende de
la accion y los desempenos de los actores multi-
ples (no solo Estados ni gobiernos) involucrados

CUADRO 14.

en el proceso de integracion. Como se indica en
el Cuadro 14, existen buenas y numerosas razo-
nes para pensar que la creacion de este nuevo
organo puede coadyuvar de manera efectiva para
que se concrete —lejos de la consigna vacia— la
invocacion y la demanda responsables de «mas
y mejor MERCOSUR».

Posibles aportes para «mas y mejor» MERCOSUR

Mayor y mejor gobernabilidad.

Mayor y mejor involucramiento de partidos politicos.

Mayor y mejor equilibrio en la toma de decisiones y en la adopcion de normas MERCOSUR.

Mayor y mejor audiencia y atencion ante requerimientos sociales y productivos.

Mayor y mejor eficacia en la promocién de coordinacion de politicas publicas regionales.

Mayor y mejor transparencia.

Mayor y mejor «accountability».

Mayor y mejor legitimidad en el funcionamiento institucional del bloque.

Mayor y mejor representacion de la ciudadania y sociedad civil.

Mayor y mejor seguridad juridica y previsible mejoramiento de la calidad normativa.

conjunto.

Mayor y mejor intermediacion regional en la solucién de diferendos binacionales o que afecten al bloque en su

Mayor y mejor involucramiento en el proceso de integracion regional de las subregiones de los Estados Parte.

citarse: Roberto Russell, «El neoidealismo perfiférico: un esquema para orientar la politica exterior de los paises del Cono Sur en
la posguerra fria», en América Latina / Internacional, Volumen 8, N° 29, julio — setiembre 1991; Carlos Escudé, Realismo periférico:
fundamentos para una nueva argentina». Buenos Aires, Planeta, 1992; Roberto Russell (editor), Enfoques tedricos y metodoldgicos
para el estudio de la politica exterior. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1992; Roberto Bouzas y Roberto Russell
(comps.), Estados Unidos y la transicion argentina. Buenos Aires, Legasa, 1989; entre otros muchos.
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En suma, la creacion de un Parlamento regio-
nal significa una nueva oportunidad para la ac-
cion creadora de la politica en el MERCOSUR,
asi como una nueva apuesta a la integracion
regional como clave (no necesariamente exclu-
yente) de la insercion internacional de nuestros
paises. Las instituciones, sobre todos en inge-
nierias politicas tan complejas como la de los
procesos de integracion, promueven la madu-
rez y la modernizacion de las practicas y de las
nociones predominantes, no las expresan «ex
post». Al tiempo que proporciona instrumentos
eficaces para contestar y confrontar deficiencias
y amenazas visibles sobre el proceso y que pue-
de constituirse en catalizador para otras refor-
mas impostergables para la institucionalidad
MERCOSUR, un Parlamento regional permite
avanzar en escenarios institucionales, bien le-
jos del «atajo» probadamente inconducente de
las «afinidades ideoldgicas» de los Presidentes.

Este nuevo érgano habilita y promueve nuevos
canales de participacion de los ciudadanos y de

los actores sociales de la regién, no los asegu-
ra. Puede servir de base para sembrar la semi-
lla de una auténtica ciudadania «mercosuriana»,
no para desplazar las identidades nacionales
sino para complementarlas. De su éxito o de su
fracaso depende mucho la evolucién de la «ba-
talla cultural» por el MERCOSUR. Es la hora de
las voluntades politicas claras, del desarrollo
regional sobre bases distintas, de la anticipa-
cion, de las estrategias. Sin embargo, también
puede ser la hora de los resistentes lobbies «anti
MERCOSUR», de la retérica vacia de contenidos,
de los «calculistas de coyuntura», de los que
creen que sus paises se «salvan solos» 0
«arrastrados» por los poderosos lejanos. El
MERCOSUR se encuentra en efecto en un cruce
de caminos. La creacion del Parlamento regio-
nal es sélo un paso, la creaciéon de un escena-
rio de oportunidades a ser aprovechadas o des-
perdiciadas. Llegé definitivamente la hora
impostergable de probar que «somos
MERCOSUR».
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