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ADVERTENCIA

L os trabajos que se incluyen en este libro son producto del programa de
investigaciones sobre «Papel de |os Parlamentos del Mercosur en la democra-
ciay laintegracion», coordinado por el Centro Latinoamericano de Economia
Humana (CLAEH) y patrocinado por la Unidad para la Promocién de la Demo-
cracia de la Organizacion de los Estados Americanos (UPD—OEA). Participan
también en lared institucional de este programa la Universidad Di Tellade la
Argentina, laUniversidad de Brasiliay el CIDSEP dela Universidad Catolicade
Asuncién, Paraguay.






L OS CONGRESOS DEL MERCOSUR
EN LA DEMOCRACIA Y LA INTEGRACION

Gerardo Caetano y Rubén M. Perina

|. EL MOMENTO DEMOCRATICO Y SUSDESAFIiOS
EN AMERICA LATINA

Pasada la hora de la euforia triunfalista de la ola democrati zadora de afios
atras y de cara a los desafios de muchos procesos dificiles e inciertos que se
desarrollan en distintos paises del continente, Ilegalahorade anélisis mas pon-
derados sobre el papel que las instituciones politicas de la democracia tienen,
por un lado, en el desarrollo y consolidacidon de una auténtica cultura politica
democraética que asegure la gobernabilidad democratica, y por otro, en las res-
puestas que las sociedades contemporéneas exigen para darle contenido a la
democracia, particularmente en términos de prosperidad, equidad, seguridad y
justicia.

Serequiere asi identificar las debilidades y deficiencias institucionalesy
organizacionales de las instituciones democréticas existentes, a partir de lo
cual se podra pensar y disefiar las formas de reconstruirlasy fortalecerlas. Es
alli, en el seno, al interior de lasinstituciones democraticas, donde se encuen-
tran las amenazas y los desafios mas cercanos e inminentes a las democracias
de laregién. Estos desafios enddgenos, que se encuentran en la mayoria de
los sistemas politicos de Latinoamérica, corresponden a deficiencias y de-
bilidades que recientes andlisis han identificado en la organizacién y fun-
cionamiento de la administracién de la justicia, los sistemas electorales, los
partidos politicos, el poder legislativo, el poder ejecutivo, la administracion
publica, etc. Ademas, y quizds més grave, estas instituciones estan todavia
penetradas por |os remanentes de una cultura politica marcada por el autorita-
rismo, el paternalismo, la corrupcion, lafalta de respeto alaley, lano rendi-
cidn de cuentas, laintoleranciao laintransigencia, ladiscriminacién, el clien-
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telismo, el prebendarismo, la desconfiaza interpersonal y en las instituciones
del estado, etc.!

A estos desafios endogenos se les deben sumar |as amenazasy desafios exo-
genos al sistema politico, domésticos e internacional es (intermésticos), como la
pobreza, el desempleo, la inseguridad publica, la violencia, €l narcotréfico, el
deterioro del medio ambiente, el tréfico de armas, entre otros. En los dos ultimos
anos deladécada, este cuadro seve, apesar delasreformas en favor delaempre-
saprivada, laeconomiade mercadoy el control fiscal, considerablemente agudi-
zado por la crisis econdmico—financiera que padece una gran parte de laregion.
Ladeuda, lapardlisisinversionista, el estancamiento o larecesion econdmica, la
desigualdad en ladistribucion del ingreso, el desempleo, el déficit fiscal, y otros,
caracterizan dicha crisis.? Estos también son desafios que requeriran de institu-
ciones modernas y fortal ecidas para enfrentarlos y superarlos exitosamente.

Este contexto de deficiencias institucionales y de amenazas y desafios no
superados, alo interno y externo del sistema politico democrético, ha conduci-
do en la region lo se podria llamar la reaccion antipolitica. Este fendmeno
adquiere una significacion muy particular y desafiante, al profundizarse preci-
samente luego de las grandes expectativas generadas tras la expansion demo-
cratizadora de décadas atras.

En efecto, las Ultimas dos décadas han resultado muy prédigas en contras-
tes en todo el continente: a tiempo que caian las dictaduras militaresy se pro-
ducian en varios paises experiencias importantes de reinstitucionalizacion de-
mocratica, se agravabaunaprofunda crisis econdmicay social en laregion, con
consecuencias muchas veces devastadoras para los partidos gobernantes y adin
para el funcionamiento de los sistemas politicos en su conjunto. La refunda-
cion democrética en América Latina se desplegaba asi en un contexto nutrido
de dificultades y desafios.

1. Ver David Becker, «Latin America: Beyond Democratic Consolidation», Journal of Demo-
cracy, abril de 1999; y Patricio Aylwin, «Democray in the Americas», y Guillermo
O'Donnell, «Horizontal Accountability in New Democracies», Journal of Democracy, ju-
lio de 1998. Francis Fukuyama, «The Primacy of Culture» y Robert Putnam «Bowling
Alone», Jounal of Democracy, enero de 1996. Marta Lagos, «Latin America’'s Smiling
Mask», Journal of Democracy, julio de 1997. Juan Linz y Alfred Stepan, «Toward Conso-
lidated Democracies», Journal of Democracy, abril de 1996; y Samuel Huntington, Politi-
cal Order in Changing Societies. Yale University Press, 1968, p. 12. Ver también Seymour
Martin Lipset, «The Centrality of Culture», Journal of Democracy, otofio de 1990.

2. Ver CEPAL News, Washinton DC, enero y mayo de 1999. Quizas una de las pocas buenas
noticias en este campo es la eliminacion, practicamente, del flagelo de la inflacién. Ver
también Manuel Pastor y Carol Wise, «The Politics of Second Generation Reform», The
Journal of Democracy, julio de 1999.
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Laexplosion de expectativas que acompand estas transiciones del autorita-
rismo ala democracia rapidamente desembocé en el desencanto y en el debili-
tamiento de la adhesion de | os ciudadanos a los nuevos —y aln fragiles— mar-
cos institucionales. El balance sobre estos procesos —pese a admitir diferen-
cias notorias segun los casos— no resulta empero monocolor ni abona sola-
mente |0s prondsticos agoreros. Sin embargo, en |os Ultimos afios se han multi-
plicado las sefiales preocupantes sobre la salud de los sistemas politicos lati-
noamericanos. Repasemos, atitulo de inventario indicativo y nada exhaustivo,
algunas de esas sefiales mas visibles: ascienden a cargos de gobierno o a posi-
ciones de expectabilidad politica ante la opinién publica figuras sin experien-
cia politica anterior, asociadas con frecuencia a mensajes mesianicos o provi-
dencialistas; los partidos pierden arraigo y se ven cada vez més desafiados en
sus clasicas funciones de representacion e intermediacion social y politica; se
desgastan los arbitrajes electorales al tiempo que los nuevos gobernantes bus-
can «saltearse» |os caminosinstitucionalesy entablar relaciones méas directasy
«fluidas» con los ciudadanos; estos ultimos manifiestan de manera creciente
apatiay volatilidad de opinién, aumentando el descrédito respecto al papel de
las instituciones mas tradicionales; las nuevas exigencias y demandas para la
produccién de politicas generales no encuentran respuestas adecuadas desde
los partidos y el Estado; entre otros muchos fendmenos similares.

La enumeracién podria extenderse mucho més pero queremos detenernos
en otro proceso que forma parte de ese inventario de sefiales politicas preocu-
pantesy que tiene que ver directamente con el asunto central de nuestro progra-
ma de trabajo. Nos referimos ala crisis de confianza en las instituciones demo-
créticas, con un especial impacto sobre |os organismos no gjecutivos sino deli-
berantesy colegiados, con competencias basicas de representaci én popular. En
ese marco, cabe destacar especialmente la situacion dificil vivida por los Parla-
mentos.3

Aunque cabe advertir desde ya que la profundidad de |os fenémenos sefia-
lados no esigual en toda América Latinay que también podrian resefiarse pro-
cesos de signo mas auspicioso, esta reaccion antipolitica parece alcanzar una
creciente popularidad en laopinion pablicay ain en los circulos de las dirigen-
cias politicas de varios paises del continente. Esto Ultimo surge con mucha ni-
tidez observando con cierta atencién las estrategias desplegadas por algunas de
las figuras «exitosas» de la politicalatinoamericana mas actual: el hacer politi-

3. Aungue esto no significa necesariamente un cuestionamiento alademocracia, 0 que no sea
el sistema de gobierno preferido por la mayoria. Ver el andlisis de opinién publica basado
en el Latinobarémetro, efectuado por Marta Lagos, o. cit.
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ca en contra de |la politica comienza a ser un rasgo caracteristico de ese nuevo
tipo de politicos, algunos de ellos con trayectorias precedentes que relativizan
un tanto la hondura de su novedad.

En nuestra perspectiva de andlisis, |0 que evidencian todos estos proce-
sos —entre otras cosas— es un contexto de cambio y modificacion profunda
de la matriz tradicional del hacer politica, en cuyo centro se destacan los
problemas de laredefinicién del espacio publico, las huevas dimensiones ge-
nerales de la productividad politicay, en particular, la especialidad del papel
de los partidos politicos y de las instituciones democraticas. El estudio pro-
fundo de estos temas (y del amplio espectro de cuestiones que cada uno de
ellos involucra) merita 'y aun exige abordajes de indole diversa: desde pro-
fundizaciones teoricas hasta investigaciones de politica comparada, pasando
por indagatorias mas general es (disefiadas por tema o por regién) o por anali-
sis de casos que contribuyan a identificar referencias méas concretas parain-
terpelar las probleméticas o alternativas global es a ser analizadas. En esa pers-
pectiva, la renovada atencion politicay académica sobre |os Parlamentos ad-
quiere una significacion particular.

De todas maneras, y a pesar de estas preocupantes deficiencias y debilida-
des de lademocracia en la América Latina, también se debe reconocer y desta-
car que paralelamente se ha evidenciado asimismo un paulatino (insuficiente
para muchos) pero significativo progreso en los ultimos veinte afios en |0s si-
guientes aspectos: El Presidencialismo hafuncionado, a pesar de sus excesosy
de las pesimistas predicciones (Linz); el poder legislativo harecobrado su pro-
tagonismo y recuperado legitimidad en algunos paises, participando en deci-
siones significativas en algunos casos y defendiendo la democracia, en otros;*
ha habido ininterrumpidamente elecciones libres, con alternancia politica; 1a
organizacion y administracion electoral (fuente usual de desconfianzay frau-
de) hamejorado considerablemente; las formulas de eleccidn paralegisladores
y presidentes se han reformado y mejorado en términos de legitimidad y repre-
sentatividad; ha habido continuidad en las politicas publicas para fortalecer la
economia de mercado y reducir considerablemente el estatismo; las organiza-
ciones de la sociedad civil se han visto fortalecidas en su papel informal de
fiscalizador del comportamiento gubernamental, asi como de promotor de la
participacion y la conciencia civica; el estado de derecho y el respeto por los
derechos humanos y la diversidad cultural, y se ha desarrollado un patron de

4.  Ver Jorge Dominguez, «Free Politics and Free Markets, Journal of Democracy, octubre de
1998. David Close (ed.), Legislatures and the New Democracies in Latin America, Boul-
der, Colorado: Lynne Rienner, 1995.
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cooperacion interpartidariay de lealtad al sistema de gobierno democrético, al
mismo tiempo que se practica la oposicién y la competencia politica—partida-
ria; se han experimentado significativas modificaciones o ajustes sistémicos
viamecanismos preestabl ecidos y constitucionales; se halogrado lapaz interna
en paises con conflictos legendarios; se hareducido el papel politico y delibe-
rativo de las fuerzas armadas; etc.>

Por otro lado, es de recordar que los paises del hemisferio, através de la
Organizacién de los Estados Americanos, han acordado voluntariamente, en un
consenso y compromiso juridico—politico y diplomético, sin precedentes e his-
térico, de defender y promover colectivamente la democracia representativa.
Es un compromiso de cooperar para defenderla en caso de que fuese amenaza-
daen uno de sus miembrosy de promoverla parafortalecerlay consolidarla. El
mismo se basa en la conviccion de que lademocraciafacilitala cooperacion, la
solucion pacifica de controversias y laintegracion, y es condicion indispensa-
ble paralapaz, laseguridad y el desarrollo del hemisferio. Como consecuencia
de este consenso y compromiso con la democracia, a partir de 1985, los Esta-
dos miembros de la OEA, por medio de modificaciones a su Carta constitutivay
resoluciones de la Asamblea General, asi como por directivas de las cumbres
presidenciales de Miami y Santiago, han conferido a esta Organizacion el man-
dato y el objetivo expreso de la defensay promocién de la democracia. Como
lo ha expresado el Secretario General de la OEA, César Gaviria, la democracia
es larazén de ser de la Organizacion.

Asi, la OEA cuenta en la actualidad con instrumentos juridico—politicos
interamericanos vinculantes que permiten a los Estados miembros, colectiva-
mente, reaccionar répiday efectivamente para defender y restaurar lademocra-
cia cuando ésta se encuentre en peligro en cualquiera de sus miembros. En ese
sentido, la ya famosa resolucion 1080, de la Asamblea General de 1991, fue
aplicada exitosamente pararevertir |os intentos de interrupcién de |os procesos
democraticos en Haiti, Perl, Guatemalay Paraguay.® Pero el éxito dela OEA no

5.  Contrariamente a las predicciones pesimistas de muchos y destacados académicos, |a de-
mocracia de |os Ultimos veinte afios en América Latina, en general, ha enfrentado y sobre-
vivido serias crisis socioeconémicas, politicas, institucionales y militares, mostrando una
persistencia digna de resaltar y sorprendiendo a sus criticos. Ver Scott Mainwaring, «The
Surprising Resilience of Elected Governments», Journal of Democracy, julio de 1999.

6. Laresolucion instruye al «Secretario General que solicite la convocatoria inmediata del
Consejo Permanente en caso de que se produzcan hechos que ocasionen una interrupcion
abrupta o irregular del proceso politico institucional democrética o del legitimo gjercicio
del poder por un gobierno democrati camente electo en cualquierade |os Estados miembros
de la Organizacién para, en el marco de la Carta, examinar la situacién, decidir y convocar
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se pudo haber logrado sin el decidido rechazo por parte de la ciudadania de
esos paises alos intentos de interrumpir el proceso democratico. También es de
sefialar que hoy dia la Carta de la OEA permite asimismo la exclusion de un
gobierno que surja de un proceso no democratico.

Paralelamente, |0s Estados miembros crearon en 1991, en la OEA, la Uni-
dad para la Promocion de la Democracia (UPD), como un instrumento de me-
diano y largo plazo para colaborar con sus miembros en el fortalecimiento de
las instituciones democraticas y en la promocién de los valores y las practicas
democraticas. Este trabajo también se puede concebir como preventivo, alargo
plazo, de rupturas institucional es.

II. EL PODER LEGISLATIVO
EN LA TEORIA DEMOCRATICA

Laconsolidacién y sostenibilidad de lademocracia representativaen Ameé-
rica Latina dependen en gran medida de la existencia y del cumplimiento a
cabalidad de las funciones principales del Poder Legislativo. Su papel es cen-
tral y primordial en la vigencia de uno de los principios fundamentales de la
democracia representativa: La separacion, el compartir y el equilibrio entre el
poder legislativo, €jecutivo y judicial.

El Poder Legislativo, sea Legislatura, Congreso, Parlamento, Asamblea o
Consegjo, tanto a nivel nacional como local, en principio y como minimo, esla
institucion que congrega | os representantes de |0s intereses mas diversosy cer-
canos de la ciudadania; es lainstitucion que analiza, formula, aprueba o recha-
zalas leyes o politicas publicas que guian y gobiernan la sociedad (incluyendo
significativamente legislacion sobre la carga tributaria y asignacion de recur-
s0s); y es lainstitucion que fiscalizay equilibra particularmente el poder de la
rama ejecutiva.” No es posible una democracia sélida y fuerte con un Poder

una reunién ad hoc de ministros de relaciones exteriores, o un periodo extaordinario de
sesiones de la Asamblea General, todo ello dentro de un plazo de 10 dias».

7. El fortalecimiento institucional de las|egislaturas, adquiriendo mayores recursos, descen-
tralizando el poder y fortaleciendo el papel de las comisiones y los asesores técnicos, y
aumentando su capacidad de informacion, analisis y seguimiento de leyes, adquiri6 su
presente importanciay se desarroll6 a partir de mediados de la década del setentaen Ale-
mania, Canada, Estados Unidos, Inglaterray Francia. Ver Norman Ornstein (ed.), The Role
of Legislatures in Western Democracies. Washington DC: American Enterprise I nstitute,
1986.
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Legislativo débil. Ello s6lo dejaabierto el camino paralaarbitrariedad, la usur-
pacién y el abuso de poder, y laimpunidad por parte del Ejecutivo.8

El concepto de asamblea se remonta por |0 menos a la experiencia de la
Asamblea de Ciudadanos, existente en la democracia directa de Atenas, la ciu-
dad—estado por excelencia del siglo v a. C., donde la participacién ciudadana
en los asuntos de la ciudad, aunque restringida a una minoria de denominados
«ciudadanos», eraampliay activa.® Segln Aristoteles, ésta actuaba como érga-
no de deliberacion y toma de decisiones sobre asuntos publicos, aunque no
necesariamente como 6érgano representativo de intereses socioeconémicos o
geogréficos. Su andlisis ya identifica cabalmente las funciones esenciales de
un sistema politico y de la conveniencia de dividir organicamente esas funcio-
nes para que los titulares de ellas se restrinjan reciprocamente y de ese modo
proyecten un equilibrio protector de lalibertad de los ciudadanos.19 En la mis-
ma época, también existian cuerpos colectivos de decision, aungque no repre-
sentativos en el sentido moderno, como en las Asambleasy el Senado de Repu-
blicade Roma o la Republica de Venecia, con su Senado y el sistema de consu-
lados. 11

Pero las nociones modernas del Poder Legislativo, sobre sus funciones y
lugar en la democracia, estan asociadas al surgimiento y evolucion, en la préc-
ticay lateoria, de otros conceptos clavesy centrales de la democracia. Obser-
vamos asi el desarrollo de conceptos como laigualdad politicacon su concomi-
tante rechazo al absolutismo y latiraniamonarquica, o alaoligarquiay laaris-
tocracia, y el concepto delarepublicay ladivision delos poderes. O el concep-
to delaparticipacion indirectay larepresentacion politica, como solucion préac-
tica ala exigencia de acomodar |a democraciay larepublica a unidades politi-

8. Ladehilidad delainstitucion legislativa puede resultar en lo que Guillermo O’ Donnell ha
denominado la democracia delegativa, en la cual el Poder Ejecutivo se arroga de facto
poderes cuasi autoritarios. Ver su «Delegative Democracy», Journal of Democracy, enero
de 1994.

9. Sin embargo, no existen evidencias muy concretas sobre la representatividad de | os parti-
cipantes, ni del nivel deinterésy preocupacion existente entre estos por |os asuntos publi-
cos. Ver Robert Dahl, Democracy and Its Critics. Yale University Press, 1989, pp. 13-23.

10. El andlisis se reduce, no obstante, al sefialamiento de aspectos formalesy de las relacio-
nes de las asambl eas con otros 6rganos, «hacia fuera». Por jemplo, en el capitulo X1 del
Libro 1V (inserto en algunas ediciones como Libro V1), en que el autor expone lateoria
de los tres poderes del Estado o elementos del gobierno. También aborda los caracteres
estructurales y funcionales basicos de las asambleas decisorias en otra obra, Constitu-
cion de Atenas.

11. Dahl, o.cit., p. 25; y H. G. Wells, The Outline of History. New York: Doubleday, 1971. pp.
354-362.
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cas mucho més grandes y complejas, geograficay demogréaficamente, que las
ciudades—estado de la Greciay la Roma clésica.12

La Edad Media, como en ocasiones se sostiene implicitamente, no consti-
tuye un lapso estéril para el progreso de las practicas y de la reflexion parla-
mentarias.13 Se registran en ella, por lo contrario, algunos avances en Esparia,
Francia, Siciliay particularmente en Inglaterra, que marcan los origenes de
préacticas mas cercanas a nuestras nociones modernas del Parlamento. Aunque
éstas eran todavia estructuras feudales y cuerpos consultivos y judiciales den-
tro de lamonarquia absol utistas y centralizadas, y no correspondian alanocion
moderna de institucién legislativa, representativay de control .14

Sin embargo, es en la Edad Media que la Teoria Politica, principalmente a
través de Tomés de Aquino y del pensamiento politico de la Escol stica, que se
abordan radicalmente los temas del origen y latrasmisibilidad del poder legiti-
mo o autoridad, tan unidos a la justificacion de los Parlamentos frente a los
monarcas. En el contexto de esas reflexiones, y no antes, se afirmalanocion de
pueblo (y se insinda la de nacion) como sujetos de derechos politicos y de
competencias decisional es especificas.1®

El Renacimiento se vuelca, en general, haciala monarquia, y se ignorala
cuestion de la participacion y larepresentacion popular.16 Pero, yale es preciso
justificarla pol émicamente mediante asambl eas gobernantes. Representativo de
ese vuel co aparecen, por cierto, El Principe de Maquiavelo y Politicas de Justo
Lipsio.1” Los barruntos favorables a la soberania popular, provenientes del pe-
riodo anterior, no dejan de influir en el Renacimiento contrala corriente abso-
lutista dominante, como se patentiza en la denominada Segunda Escol stica, en
particular en Francisco Suédresy en Del rey y de la institucién de la dignidad

12. Ver Dahl, o. cit., pp. 24-33.

13. Véase Amador Rodriguez Lozano, Lo claroscuro de la representacion politica. México,
UNAM—Senado de la Republica (especialmente el capitulo 3).

14. Ver Giovanni Sartori, Elementos de teoria politica. Madrid: Alianza Editorial, 1992, pp.
188-89. Para Sartori, el Parlamento del reino de Sicilia, las Cortes de Espafia, el Parla-
mento de Paris, o los Estados generales de Francia no representaban todavia precedentes
demasiado validos de nuestros parlamentos.

15. Véase, parala Edad Mediay también para el Renacimiento, Quentin Skinner, Los funda-
mentos del pensamiento politico moderno | — El Renacimiento. México: FCE, 1985; pas-
sim.

16. Ver Dahl, o. cit., p. 28.

17. El andlisis de Lipsio es mas bien polémico de esa postura y esta estructurado como una
antologia de fragmentos de la Antigliedad, pero realizado como una seleccidn intenciona-
da, sesgada, orientada. V éase Justo Lipsio, Politicas. Madrid: Tecnos, 1997; especial men-
te el capitulo 11 del Libro Segundo, pp. 35-37.
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real de Juan de Mariana. En el seno mismo del humanismo, Tomas Moro escri-
be Utopia, gélida en relacién ala argumentacion monarquistay de enorme in-
fluencia sobre las elites, hasta nuestros propios dias.

La época siguiente, en torno al siglo XVIl y luego en casi todo €l siglo
XVIII, ofrece, en nuestra opinion, la paradoja de un avance claro de las expe-
riencias parlamentarias legislativas, centrado en Inglaterra, en medio de un con-
texto europeo monarquico absolutista, con corrientes politicas generalmente
escépticas u hostil a las asambleas representativas y a las nociones republica-
nasy democréticas. Definen ese panorama Hobbes, Spinozay |os sistematiza-
dores de las dimensiones del poder publico de simpatias absol utistas (franceses
en su mayoria, que retoman el legado de Bodin). Distinta es, naturalmente, la
orientacion de Locke y los Levellers. Pero en conjunto, ninguno de esos auto-
res profundiza en las estructuras, 10s procedimientos o larazdn parlamentaria.
Aunqgue en Inglaterra, durante laguerracivil, los Levellers, en su busqueda por
una alternativa ala monarquia, ya comienzan a proponer nociones de igualdad
y representacién politica, asi como de consentimiento popular como requisito
parala promulgacién de leyes por parte del rey.

Con el fin de la guerra civil (1643-1649), que enfrenta al rey y al Parla-
mento, y con la «revolucion gloriosa» (1688), el Parlamento surge triunfante y
su supremacia sobre el rey se formaliza. Su dos camaras (Comunes y Lores)
pasan a condicionar y acontrolar el poder absoluto del Rey de promulgar leyes
vinculantes sin su consentimiento, particularmente en lo relacionado aimpues-
tos para las guerras, la propiedad privada, y las liberta de civiles y religiosas.
Con lainstalacion del principo del «Rey en el Parlamento», «el poder ejecutivo
sigue siendo prerrogativa del soberano; pero los impuestos deben ser aproba-
dos en las cAmaras y las leyes pueden ser promulgadas solo por el rey en el
Parlamento, es decir con la aprobacién de los Lores y los Comunes». En su
nuevo papel, el Parlamento, aunque todavia no formula leyes, se afianza en
«impedir al monarca que hiciera y deshiciera leyes a su arbitrio». Con este
condicionamiento y control al absolutismo del Rey, el Parlamento deja de gjer-
cer meras funciones judiciales y consultivas; y comienza el camino que lo lle-
varia a ser parte del Estado, y eventualmente a compartir el poder y a adquirir
la responsabilidad de legislar y cogobernar, ademas, por su puesto, de repre-
sentar ala ciudadania.l®

18. Ver Sartori, 0. cit., pp. 188-195. Segun este autor esta experiencia representa el origen 'y
precendente mas valido de lo que pasarialuego a ser el Parlamento moderno. Ver también
Gabriel AlImond and G. Bingham Powell, Comparative Politics, Boston: Little, Brown and
Co., 1966, pp. 137-138; y Wells, o. cit.
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Sobre finales del siglo XVIIl y en todo el siguiente, se produce una reac-
cion, en doslineas: una practica (la de las revoluciones estadounidense, fran-
cesa, hispanoamericanay las nacionalistas europeas posteriores), que redun-
da en una turbulenta y riquisima proliferacion de experiencias en los planos
parlamentario y del sufragio popular; y otra tedrico—politica, mucho menos
rupturistay radical, aunque muy firme y acumulativa en su progresiéon y en
sus aportes a la construccion institucional de las asambleas representativas—
gobernantes. Hitos en esta segunda linea se colocan, a nuestro juicio, Mon-
tesquieu, los Federalist papers, Paine, Sieyés, Lassalle, el constitucionalis-
mo francésy los autores de lateoria del Estado alemanay, en primer término,
los briténicos Burke, John Stuart Mill y Macaulay. Y més adelante, no debe
olvidarse la contribucion americanay la de algunos pensadores y protagonis-
tas de la organizacién de las republicas hispanoamericanas, entre los cuales
figuran, entre otros, el argentino Juan Bautista Alberdi y el uruguayo Justino
Jiménez de Aréchaga.’®

A partir defines del siglo XVIII entonces, lateoria sobre el papel del Poder
Legislativo asi como la experiencia, particularmente en los Estados Unidos,
como resultado de laingeniosa ingenieriainstitucional de los Federalistas, in-
corporan conceptos y practicas que sientan las bases y |os precedentes para €l
desarrollo moderno de la institucion legislativa en la vertiente presidencialista
como componente central de la democracia representativa. Ya sea con varian-
tes presidencialistas o parlamentaristas, su evolucién institucional en la demo-
cracia se afirmay se consolida ala par de conceptos y précticas intimamente
vinculados a esa evolucién, como son, por e emplo, la soberania popular, el
control al poder, el gobierno limitado, laigualdad y libertad politica, la partici-
pacion indirectay representacion politica, la division, el compartir y el equili-
brio de poderes, el estado de derecho, el gobierno de las mayorias con respecto
de las minorias, entre otros.

La reforma parlamentaria en la agenda
de la democracia latinoamericana

El retorno de la democracia afines de la década del setentay principios de
ladel ochentaen América L atinano ha significado necesariamente que lasins-

19. Ver por ejemplo Juan B. Alberdi, Bases y puntos de partida para la organizacion politica
de la Republica Argentina. Buenos Aires: Tor, 1948; y Justino Jiménez de Aréchaga, El
Poder Legislativo (2 t.). Montevideo: Escuela Nacional de Artesy Oficios, 1906.
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tituciones legislativas se encuentren actualmente ya fortalecidas y consolida-
das, ni de que la ciudadaniatengala percepcion mésfavorable delainstitucion.
Al contrario, el hecho lamentable es que, en varios paises de la region, las
mismas son todavia muy precarias y no tienen la capacidad organizacional e
institucional apropiada para cumplir sus funciones a cabalidad y son por o
tanto muy débiles pararesistir, controlar y balancear el poder del Ejecutivo.?°

Esta Ultima década del siglo XX no constituye por cierto un periodo de
serenidad para las instituciones parlamentarias en términos de comparacion
mundial. Numerosos estudios suponen (o admiten répidamente, a veces tras
sumaria justificacidn) que los Parlamentos se encuentran en todas partes afec-
tados por la fraccionalizacion de los partidos o por los bloqueos reciprocos
suscitados entre los actores del sistema politico, luego transferidos al juego
institucional. L os analistas advierten amenudo que | os ciudadanos se manifies-
tan disconformes con los legisladores y la llamada «crisis de la representacion
politica» aparece yarutinariamente en |os programas de cursosy seminarios de
ciencias sociales. De vez en cuando una encuesta de opinién publica corrobora
que el desprestigio del Parlamento tiende aaumentar y que su imagen empeora.
También ha comenzado a formar parte de la «sabiduria convencional» la afir-
macion de que las legislaturas pierden influencia en forma continua en favor de
|os Poderes Ejecutivos (presidente, gobernantes municipales, etc.), que los sus-
tituirian (mediante cambio de |as normas constitucionales o simplemente en la
practica) o los subordinarian a su capacidad de iniciativay a sus posibilidades
privilegiadas de abonar técnicamente sus planesy sus politicas.

En los ultimos tiempos el tema del fortalecimiento y la modernizacion de
los Parlamentos ha adquirido una creciente centralidad en la agenda politica de
América Latina. La transformacién general de los sistemas politicos, soporte
fundamental en los procesos de reestructuracion econémicay social desplega-
dos en la regién, ha encontrado en esta problematica un escollo y un desafio
ineludibles.

L os recientes diagndsticos, investigaciones, consultas, asesorias, semina-
rios sobre el tema muestran un consenso generalizado sobre las debilidades,
deficiencias y necesidades de fortalecimiento que tiene lainstitucion legislati-
vaen unamayoriade los paises de América L atina. Acomparia a esto laimagen
dey criticapor lafalta de representatividad, corrupcién e ineficaciade lainsti-
tucion, que socava la credibilidad y legitimitidad de la misma. Esta crisis de

20. Algunas Legislaturas nacionales todavia hasta carecen de los recursos mas elementales
para su funcionamiento adecuado, como, por gjemplo, oficinas individuales para legisla-
dores.
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credibilidad y legitimidad de las instituciones legislativas, por o general, y en
apretada sintesis, se atribuye, en los estudios mencionados, a por lo menos dos
variables fundamentales: una, la falta de representatividad de lainstitucion en
general y/o de sus miembros, 0 sea, de los representantes/ |egisladores que con-
forman la misma; y la otra, a su insuficiente capacidad organizacional y debi-
lidad institucional para cumplir debidamente las funciones que le asigna la
teoria democrética.?!

La falta derepresentatividad

Esto se percibe, tanto entre la ciudadania en general como entre expertosy
politicos mismos, y serelacionafundamental mente, por un lado, con a) la natu-
raleza de los sistemas de representacion electoral y al papel decisivo y poco
democrético que juegan las clpulas partidarias en la seleccion de los candida-
tos para las legislaturas. La critica, por o general apunta a los sistemas de
representacion proporcional a base de listas o sabanas cerradas para circuns-
cripciones nacionales, regionales, provincial es/estadual es, con candidatos des-
conocidos paralagran mayoriade los votantes; y que, ademas, cuando €l ectos,
carecen de independencia politica e invariablemente responden a la disciplina
partidaria, mas que a las demandas de sus constituyentes, para mantener su
banca En algunos paises de laregién ya se han hecho modificaciones en favor

21. Sobre estostemas, entre otros textos pueden consultarse: Luciano Leiva (comp.), Lacrisis
delarepresentacién politicay el poder legislativo. Santa Fe, Centro de Estudiosy Coope-
racion Legislativa (CECOL), 1994; Oscar Mejia Q., Arlene Tickner, Ramén Villamizar y
Catalina Ortiza, La democratizacién de la democracia: deficiencias y estrategias de de-
mocratizacion de los Congresos de la region andina. Bogotd, Centro de Estudios Interna-
cionales, Universidad de los Andes. Documentos Ocasionales n°® 42, abril-junio 1996;
Esteban Caballero C. y Alejandro Vial, Poder Legislativo en el Cono Sur, y Poder Legisla-
tivo en el Cono Sur: el Caso Paraguayo. Asuncion, Centro de Estudios Democréticos,
1994; y sobre el Parlamento uruguayo, Moder nizacion parlamentaria, vol. 1, 1995, y vol.
11, 1996. Montevideo, Fundacién Pax e Instituto Wilson Ferreira Aldunate; Varios autores,
El Parlamento uruguayo hacia el siglo XxI. Montevideo, Presidencia de la Camara de
Representantes—CLAEH, 1995; Varios autores, «El Parlamento: abierto por reformas», Cua-
dernos del CLAEH n° 73-74, Montevideo, 1995; Gerardo Caetano y Romeo Pérez Antén
(coords.), Parlamento y presupuesto. La tramitacion legislativa del presupuesto de 1995.
Montevideo, UPD—OEA, CLAEH, 1998; Laura Valencia E., «Representatividad, Legitimi-
dad y Credibilidad Parlamentaria». Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales,
oct.—dic. 1995, n° 162; y Ronny Rodriguez (comp.), Experiencia de modernizacién legis-
lativa. San José (Costa Rica), UPD—OEA, IIDH—CAPEL, 1999. La percepcion negativade las
instituciones legislativas también se da en Estados Unidos. Ver, por jemplo, «The Best
Do—Nothing Congres Money Can Buy», The New Republic, 7 de abril de 1997.
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de sistemas de representacién electoral que mezclan el sistema proporcional en
base alistas con el de circunscripciones uninominalesy de simple mayoria (por
ejemplo, Bolivia, Venezuela, México) y en otros como en Argentina, Perd, el
sistema mixto se encuentra en estudio y debate. El sistema de circunscripcion
uninominal reduce el ambito geogréafico/politico al cual representa el legisla-
dor y lo acerca a sus constituyentes. Este tiene que provenir del distrito, tiene
gue ser conocido para poder ganar las el ecciones; tiene que representar y refle-
jar adecuadamente los intereses de su distrito; tiene que actuar con probidad y
efectividad en sus funciones, y tiene que rendir cuentas periodicamente a los
ciudadanos del distrito que lo eligen. El sistema uninominal, 0 una mezcla con
el sistema de listas, tiende a aumentar la representatividad y legitimidad de la
legislaturay por lo tanto a fortalecer su rol.2?

Por otro lado, los estudios mencionados también sefialan que la crisis de
representatividad esta aparentemente asociada igualmente ab) la falta de o la
inadecuada utilizacion de mecanismos institucionales de interaccion con y
acercamiento a la sociedad civil. Se observa asi que no hay suficiente compe-
netracion con la ciudadania através, por ejemplo, de audiencias publicas; dela
televisacion de los debates y votaciones; de oficinas de informacion y atencion
al pablico en los distritos el ectoral es; de programas sistematicosy estratégicos
de informacién, educacién y difusién publica, dentro y fuera de lainstitucion;
de relaciones fluidas y abiertas con la prensa, y otros. Un funcionamiento ade-
cuado de estos mecanismos de relacién con la sociedad civil proveeriaa éstay
alaopinion publicarelevante un mejor entendimiento del papel y de las activi-
dades de lainstitucion; y también le permitiria evaluar con mayor propiedad la
actuacion de sus representantes y asegurarse gque sus intereses son representa-
dos debidamente.

Se estima que estos dos mecanismos de mayor interaccién y acercamiento
al elector y ala comunidad podrian mejorar considerablemente la percepcién o
imagen de falta de representatividad de la institucion.

La insuficiente capacidad organizacional

La deficiencia por parte de lainstitucion para cumplir a cabalidad con sus
funciones fundamental es esté vincul ada bési camente alas deficiencias organi-
zacionalesy técnicas que se observan en lamayoria de las | egislaturas naciona-
les de América Latina. Asi, por ejemplo, los estudios y diagndsticos recientes

22. Ver Rubén M. Perina, «Sistemas electorales y estabiliad politica», Ideas en Ciencias So-
ciales, afo 111, n° 6, Universidad de Belgrano, 1984; y Megjia, Tickner, et al., o. cit.
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observan serias carencias 0 atrasos en laadministracion de lainstitucion, en los
reglamentos y procedimientos legislativos; en los archivos legislativos; en la
documentacion e informacion disponible para la preparacion, redaccion y de-
bate de las leyes; en las técnicas de redaccion legislativa; en los codigos de
argumentacion; en los reglamentos de ética parlamentaria; en los sistemas de
asesoria; en los servicios administrativos, etc. De esta situacion se desprende
gue los legisladores no cuentan con los necesarios o0 suficientes recursos mate-
riales de administracion, comunicacién e informacion, parala elaboracion ade-
cuada de las leyes. Tampoco cuentan con apropiados servicios de asesoria téc-
nica profesional, ya sea a través de asesores individual es, por bancadas, comi-
siones 0 camaras. L os asesores con frecuencia son asesores politicos con limi-
tados conocimientos técnicos legislativos o substantivos en areas/temas que
requieren legislacién; y por lo general son contratados paracumplir compromi-
sos politicos o para asesoramiento personal en asuntos politico—partidistas. El
resultado de esta combinacion de deficiencias o carencias organizacional es son
leyes sin su debido estudio comparativo 0 de antecedentes; o sea, leyes con
serias |lagunas conceptual es o de informaci én que con frecuencia duplican, con-
tradicen o invalidan leyes existentes, dificultando seriamente su aplicacion, y
gue conducen a unainseguridad juridica..

O sea, la modificacion de los sistemas de representacion electoral, mas el
fortalecimiento de la capacidad institucional y organizacional para cumplir de-
bidamente sus funciones y mandatos podrian contribuir significativamente a
aumentar la credibilidad y legitimidad del Poder Legislativo, fortaleciendo asi
su papel central en lademocraciarepresentativa. S6lo un Poder Legislativo que
cumple a cabalidad sus funciones constitucionales e institucionales, avanzara
en su proceso de consolidacion.

La debilidad institucional

Ladebilidad institucional se observa particularmente en su relacion con el
Poder Ejecutivo. Como se vio anteriormente, la funcion del Poder Legislativo
es esencialmente la de compartir y fiscalizar (por ejemplo, através de un trata-
miento adecuado del presupuesto.) y equilibrar el poder de la rama ejecutiva.
Delo contrario, de no cumplir cabalmente estas funciones, tanto por carecer de
competencias o atribuciones constitucional es, como por abdicacién o mal utili-
zacion de las mismas, el Poder Legislativo pasa, por un lado, a ser unainstitu-
cion marginal al proceso decisorio de politicas publicas, disminuyendo o debi-
litando paulatinamente asi su papel central en la democracia representativa; y
por otro lado, permite, de hecho y automaticamente, la expansion y concentra-
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cién de poderes en la rama gjecutiva. El resultante de este fendmeno es un
exagerado presidencialismo o lo que Guillermo O’ Donnell ha denominado de-
mocracia delegativa y que caracteriza un buen nimero de democracias latinoa-
mericanas.

En ese sentido, es de mencionar aqui que recientemente también algunos
expertos han avanzado la nocion de que la gobernabilidad, estabilidad y conso-
lidacion de la democracia en América Latina podria favorecerse con la intro-
duccién del sistema parlamentario de gobierno.

Se argumenta que los regimenes presidencialistas son menos estables y
mas susceptibles de rupturas institucional es que | os sistemas de gobierno par-
lamentario; y se explica que ello se debe a que el sistema presidencialistatien-
de a ser demasiado rigido y a crear tensiones desestabilizantes y de ingoberna-
bilidad. Tales tensiones resultarian de posibles situaciones como las siguientes:
Una, como resultado de un Ejecutivo que, aprovechando la mayoria de su par-
tido o de una coalicién mayoritariaen el Legislativo, se arroga poderes incons-
titucionales, debilitando el sistema de divisiéon y balance de poderes y produ-
ciendo un cuestionamiento a la legitimidad del gobierno. Otra tension se pre-
sentaria como resultado de un Ejecutivo que no goza de un apoyo mayoritario
en el Poder Legislativo, ya sea por |a excesivafragmentacion politica de éste o
por el predominio de una coalicion opositorainflexible, produciendo entre los
dos poderes conflictos insuperables que supuestamente impiden al Ejecutivo
gobernar dentro del marco constitucional. Esto crearia una situacion de inesta-
bilidad, crisis e ingobernabilidad, que podria también ser aprovechada por el
Ejecutivo para usurpar poderes de otras ramas de gobierno.

También como causante de inestabilidad se destaca, por un lado, larigidez
intrinseca de un periodo presidencial que imposibilita, en situaciones de crisis,
que se efectde un cambio no traumatico en lafigura del Presidente; y por otro,
se subraya la tendencia por parte del Ejecutivo a presumir de que su legitimi-
dad deriva de un mandato nacional, plebiscitario y absoluto, durante el cual no
tiene que rendir cuentas a ningun otro poder ni alaciudadania, particularmente
si no existe la posibilidad de reeleccién. Todo esto matizado por unatendencia
en los ocupantes del Ejecutivo al personalismoy al autoritarismo que predomi-
na aln en la cultura politica latinoamericana.

En contraste, se subraya, por una parte, que el sistema parlamentario de
gobierno es mas flexible vis-a—vis la duracion del periodo gubernamental y el
relevo de gobernantes sin causar crisis institucional es, especial mente en situa-
ciones en que el gobierno hubiese perdido legitimidad y la capacidad de gober-
nar; y por otra, se puntualiza que este sistema de gobierno es menos personalis-
ta; que tiende afuncionar con més consenso y coherencia entre las rama ejecu-
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tivay lalegislativa; y que permitey facilitalarendicion y el pedido de cuentas
—proveyendo asi mayor gobernabilidad, estabilidad y legitimidad al sistema
de gobierno democrético.?3

A pesar del aparente atractivo que contiene este razonamiento, sin embar-
go, lahistoriay latradicién de la cultura politica | atinoamericana sugieren que
guizas una alternativa al sistema de gobierno parlamentario propuesto seria,
mas bien, el fortalecimiento del Poder Legislativo para que éste pueda cumplir
debidamente sus funciones institucionales en el marco de ladivision y balance
de poderes. El conflicto politico entre poderes es inevitable; pero lo que se
requiere en una democracia, mas alla de un régimen u otro de gobierno es la
lealtad y compromiso de los protagonistas y |os ciudadanos con el sistema po-
litico democrético, asi como la vigencia de una cultura politica que garantice y
respete lasreglas de juego civicas e institucionales, formales e informal es. Esto
es lo que en Ultimainstancia proveera ala democracia representativa en Amé-
rica Latina, aln manteniendo su naturaleza presidencialista, la gobernabilidad
y estabilidad que requiere para consolidarse.

En sintesis, para cumplir debidamente sus funciones institucionales, cen-
trales en el sistema politico democratico, las legislaturas de la regién, por lo
general, requieren desarrollar y mantener su propia credibilidad y legitimidad,;
y ello a su vez depende, como minimo, de la representatividad de sus miem-
bros, de la eficacia y transparencia con gue se comportan, y de la capacidad
institucional y organizacional con que cuentan para proponer y debatir politi-
cas publicas; paralegislar con rigurosidad y transparencia; para evaluar el im-
pacto de la legislacion; para gestionar afavor de sus electores y representados
ante la burocracia estatal; para fiscalizar las acciones de las demés ramas; y
para mantener su peso politico equilibrante vis—a—vis |os otros poderes del Es-
tado. La gobernabilidad, estabilidad, legitimidad y viabilidad del sistema de-
mocrético estan condicionadas entonces, en gran medida, por la actuaci6n ade-
cuada del Poder Legislativo en estas dimensiones.

De todas maneras, parece entonces profundizarse una conciencia cada vez
mas generalizada sobre la necesidad de impulsar reformas impostergables en la
direccion de una modernizacion efectiva en la operativa de los parlamentos. Sin

23. Ver Arend Liphart. Parliamentary vs Presidential Government. Oxford University Press,
1992; y Juan Linz, «The Perils of Presidentialism», Journal of Democracy, invierno de
1990; Donald Horowitz, «Comparing Democratic Systems», y Juan Linz «The Virtues of
Parlamentarism», The Journal of Democracy, otofio de 1990; y Juan Linz y Arturo Valen-
zuela (comps.), The Failure of Presidential Democracy. The Johns Hopkins University,
1994.
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embargo, no existe la misma claridad a la hora de disefiar y definir los métodos
mas adecuados para la consecucion de dicho objetivo. La ausencia de diagnosti-
cos precisos, la profundidad de las deficiencias constatadas y también, por lo
menos en algunos casos, la ausencia de voluntad politica real, son factores que
han obstaculizado y atrasado |os emprendi mientos transformadores.

En AméricaLatinalos procesos de consolidacion democrética exigen cada
vez mas un conocimiento y una indagacion renovada respecto a varias temati-
cas parlamentarias pendientes: |os giros de la representacion en la época de la
posmodernidad, la agilizacion (racionalizacién en muchos casos y a distintos
niveles) del funcionamiento y del trdmite parlamentarios, la exigencia de nue-
vos respaldos técnicos e informaticos para la adopcién de decisiones en los
organos legislativos, larevision criticay polémica de |os cometidos de contra-
lor y coadministracion asignados constitucionalmente en varios paises (Uru-
guay entre ellos), lareorientacion intensa en las pautas de relacionamiento es-
tructural y funcional entre los poderes del Estado, entre otros.

No cabe duda de que en el continente ha aumentado la sensibilidad respec-
to alaimportancia de estos temas, en especial dentro de un horizonte de reno-
vacion democratica que busca recombinar pluralismo y eficacia en sistemas
politicos ala altura de este «tiempo de los cambios». Resultan también indica-
dores fehacientes de este nuevo contexto en la materia la incorporacion califi-
cada del tema en la agenda y en los programas de accion de |os organismos
internacionales, asi como el despliegue de iniciativas concretas orientadas en
la direccion de la reforma del Poder Legislativo provenientes de gobiernos,
Parlamentos, universidades y organizaciones no gubernamental es.

[11. DOSTOPICOS CENTRALES:
TRAMITACION LEGISLATIVA DE LOS PRESUPUESTOS
Y DIMENSION PARLAMENTARIA
DE LOS PROCESOS DE INTEGRACION

L as agendas presupuestales e integracionistas

El papel de los Parlamentos en torno a las agendas presupuestales e inte-
gracionistas permite un abordaj e tedrico de |os procesos de decisiones en siste-
mas democraticos desde diferentes perspectivas.

Al buscar un ordenamiento para realizar |os estudios que se presentan en
este compendio sobre los perfilesy al vigor de los protagonismos desplegados
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por los Parlamentos de la regién mercosuriana, fue preciso adoptar ciertas de-
cisiones estratégicas con respecto alas areas tematicas alas que convenia abor-
dar en primer lugar. A primeravista, laopcion recaida sobre las agendas presu-
puestal es e integracionista no aparecia como fécil de respaldar en base a consi-
deraciones de pertinencia y de rendimientos. En ambos casos, en efecto, los
formatos institucionales tienden a recortar las iniciativas y las responsabilida-
des de los mandatos legislativos, ubicandolos casi siempre como meras instan-
cias refrendatarias, limitadas a pronunciamientos de aprobacion o rechazo de
las propuestas elaboradas por 10s mandatos ejecutivos.

Esverdad, quetales recortes no tienen el mismo alcance, yaque, adiferencia
delo que ocurre en materia presupuestal, a medida en que avanzan y maduran |0s
procesos i ntegraci onistas empiezan a tornarse insoslayables | as actuaciones per-
manentes de |0s cuerpos legislativos nacionales, asi como, més adelante aun, las
de aquellos 6rganos parlamentarios supranacionales. En realidad, difieren los
contenidos y los alcances de ambos pronunciamientos parlamentarios, ya que
mientras las venias presupuestales se limitan a autorizar a las agencias de los
gobiernos a recaudar y asignar fondos, en cambio, |0s instrumentos habilitantes
de los procesos integracionistas establecen marcos normativos que encausan no
sblo las actividades de los gobiernos, si no, también, las de los integrantes de las
poblacionesinvolucradas. Con todo, en |as etapas iniciales, dichos procesos solo
requieren las aprobaciones legislativas de |os tratados elaborados a través de ne-
gociaciones protagonizadas por |as instancias gjecutivas, ala cabeza de sus equi-
pos especializados de expertos y asesores mas 0 menos permanentes.

De ese modo, en esas dos areas de decisiones i nstitucionalmente vinculan-
tes, que gjercen las mas numerosas y vigorosas repercusiones sobre los desti-
nos de |as poblaciones involucradas, |os cuerpos | egislativos parecieran quedar
confinados a oscilar entre un mero acompariamiento testimonial, en un extremo
y, en €l otro, a la denuncia de defecciones e imprevisiones muy notorias. Se
caracterizan entonces por versaciones meramente artesanales, compromisos
indeclinables con referentes civicos profanos (no necesariamente especialistas
en la materia) y responsabilidades diluidas.

Asi, pues, el escrutinio de los desempefios parlamentarios en esos rubros
corria el riesgo de venir a confirmar trivialmente aquella sabiduria convencio-
nal entronizada en este terreno, agregando nuevos elementos de juicio en favor
de sus presunciones mas perezosas acerca de aquellas pendientes irreversibles
de desdibujamientos crecientes de |os Parlamentos. En esa direccion, podiare-
sultar previsible lacondena aun deslizamiento irreversible de dichos mandatos
legiglativos, a medida que la agenda gubernamental se complejiza creciente-
mente y reduce los margenes para |os aportes dilucidatorios que pueden espe-

26 MERCOSUR Y PARLAMENTOS



rarse deloslegisladores, aun de aquell os que contaran con respal dos en acumu-
laciones consistentes de idoneidades e instrumentos de andlisis especializados.

Y bien, si los cuerpos legislativos pueden eludir tales pendientes, si estéan
Ilamados, como creemos nosotros, agenerar aportesirremplazables de caraala
conjugacioén sana y vigorosa de las instituciones democraticas, entonces, seré
preciso tomar el riesgo de librar batallas confirmatorias de sus protagonismos
autorizados en aguellos mismos frentes en 10s que estan amenazados a verse
postergados y desdibujados. Por cierto, los avances consistentes a lo largo de
esos frentes no estén asegurados en base a los titulos de representatividad de-
mocratica que exhiben los Parlamentos, ni podran afianzarse irreversiblemente
através de una sucesion de victorias puntuales. Por el contrario, cualquier op-
timismo ingenuo al respecto resulta desautorizado ante la multiplicacion reno-
vada de impedimentos y orfandades con los que los Legislativos tendran que
lidiar incesantemente para remontar las pendientes de postergaciones y desdi-
bujamientos que los amenazan.

A titulo meramente ilustrativo, cabe recordar algunos de los vectores cen-
trifugos y factores inhibidores, tanto internos como externos, que deben ser
neutralizados o compensados alo largo de esos frentes. En primer término, los
contenciosos presupuestal es e integracioni stas tornan mucho mas visibles aque-
[las arraigadas asimetrias de recursos especializados entre |as instancias €jecu-
tivasy las legislativas, més notorias en los casos en que éstas Ultimas no han
guerido o no han sabido invertir sisteméticamente en el acondicionamiento de
sus fuentes propias de acopio de informaciones y asesoramientos —indepen-
dientes de las manejadas por las primeras—. Tanto el recurso a acopios episo-
dicosy cuasi—artesanales, como |a dependencia en los recursos disponibles en
las agencias especializadas de gobierno, empujan laagenday el trabajo parla-
mentarios hacia un sendero de meros acompariamientos reactivos a las iniciati-
vasy los planteos de dichos mandatos €jecutivos. Por otro lado, también difi-
cultan el transito por senderos diferentes con agendas propias, con diagnosti-
cos y propuestas alternativas. Asi, cuando llegan las instancias de otorgar ve-
nias presupuestales y de avalar 1os instrumentos de acuerdos integracionistas,
esos Parlamentos, omisos y huérfanos de acumul aciones propias, han prepara-
do el camino que amenaza convertir a su propia tramitacion de esas iniciativas
ajenas en un mero pasgje formal, incapaz de agregar insumos esclarecedores.
De ese modo, se contribuye también a alimentar las sospechas de que el pro-
nunciamiento final delainstancia parlamentariaresponde a alineamientos anu-
dados en funcién de compromisos y contenciosos extraparlamentarios.

En segundo lugar, los propios desempefios de |as bancadas parlamentarias
alimentan a menudo esas propensiones centrifugas cada vez que sus vetos o sus
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avales en materia presupuestal e integracionista se convierten en episodios ru-
tinarios de alineamientos de respaldos y de rechazos —previos e indiscrimina-
dos— alas lineas de gestion gubernamental .

En tercer lugar, las versionesyy las evidencias engafiosas reunidas desproli-
jamente por cierta sabiduria convencional entronizada a proposito de lo que
pueden y deben aportar las instancias parlamentarias en relacién con los con-
tenciosos presupuestal es e integracionistas, han venido consolidando también
aquellos perfiles de visibilidad y autoimégenes disminuidos que han terminado
penetrando en los propios elencos legislativos y en amplias capas de la ciuda-
dania

Lasrazones de cierta division asimétrica
de tareas y responsabilidades

En funcidn de todos estos desafios, no resultd arbitrario, pues, el orden
tematico elegido para abordar el escrutinio de los desempefios parlamentarios.
En vez de recalar en aquellos terrenos en los que su autoridad institucional no
da lugar a cuestionamientos sisteméaticos, juzgamos pertinente ir al encuentro
de sus flancos vulnerables, paraintentar desmontar alli aquellos equivocos te-
naces gque han venido conspirando recientemente contra las mejores conjuga-
ciones de sus mandatos.

Tampoco es casual que en esos mismos terrenos resulten insoslayables los
requerimientos de respaldar la tramitacion y dilucidacion legislativas a través
de un aparato vigoroso de acopio independiente de informacion y asesoramien-
tos sistematicos. De ese modo, convergen sin ningun esfuerzo las inquietudes
mejor inspiradas en torno a los procesos de modernizacion y reforma de los
Legislativos. Esta Ultimafaenaresulta cadavez mésimperativa, so penade que
|os Parlamentos resulten relegados a lugares secundarios, condenados alaim-
potencia institucional, al desinterésy desafecto civicos.

Y bien, para que esas orientaciones puedan ir cosechando éxitos sucesivos,
es preciso contrarrestar aquellos vectores centrifugosy factores inhibidores men-
cionados en el deliberadamente escueto repertorio que figura en el apartado
anterior, en particular los equivocos tenaces y los alineamientos y pronuncia-
mientos parlamentarios aligerados de compromisos. Como es obvio, mientras
la correccion de este déficit es una empresa abordabl e en términos estrictamen-
te intraparlamentarios, no ocurre |0 mismo en el caso de los equivocos, ya que
éstos ostentan amplios y prolongados arraigos extraparlamentarios, y es desde
alli que cobran gravitacion sobre |os perfiles de los desempefios | egislativos.
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Por razones que mas adelante quedaran en evidencia, conviene abordar €l
repertorio de impedimentos a superar desde afuera hacia adentro. En ese orden
conviene empezar por subrayar 10s muy precisos alcances contenidos en esa
referencia a equivocos, por cuanto en estas materias —presupuestal e integra-
cionista— lo que conspira decisivamente contra la mejor version de los prota-
gonismos parlamentarios es, ante todo, un conjunto de interpretaciones despis-
tadas acerca de los formatos de | as instituciones democraticas. De modo parti-
cular esto ocurre en el registro y el anadlisis de aguellas razones de principio en
virtud de las cuales se establecen asimetrias de prerrogativas y de discrimina-
ciones de responsabilidades entre las instancias ejecutivas y las legislativas, en
relacion con distintas categorias de decisiones.

Si bien todos | os experimentos de disefio institucional no adoptan las mis-
mas soluciones, no es arriesgado afirmar que, en términos generales, las tradi-
ciones mejor consolidadas, abocadas a especificar la forma en que concurren
los mandatos ejecutivos y legislativos para perfeccionar las decisiones asumi-
das en materia de las relaciones internacionales y de la agenda presupuestal,
tienden a otorgar a los primeros un margen de iniciativa mucho més amplio y
un orden de responsabilidades mucho mas robustas y directas. Por supuesto,
€s0s mismos disefios institucional es con méritos consolidatorios bien ganados,
compensan esas asimetrias especificas con otras de signo contrario en otras
instancias, através de un complicado esquema de distribucion de prerrogativas
y de dispersion de recursos de autoridad. S6lo que tales equilibrios y gjustes
delicados no siempre son visibles.

Se abre aqui, pues, un dilema interpretativo acerca del alcance de dichas
asimetrias, de las razones para establecerlas y de la mejor forma de conjugar-
las. ¢Por quéy paraqué se reservan ciertas competencias prioritarias alos man-
datos ejecutivos en materia presupuestal y de relacionesinternacionales?Y por
supuesto, 1o que aqui cuenta son las tradiciones interpretativas que llegan a
prevalecer en el seno de una ciudadania y entre los propios elencos que son
Ilamados o aspiran a ocupar titularidades sobre ambos tipos de mandatos.

Dos apuestas diferentes. majoritarian democracy
0 contestatory democracy

Simplificando mucho las cosas, podemos distinguir dos apuestas interpre-
tativas enfrentadas. La primera pretende justificar la desigual division de ta-
reas y responsabilidades en funcion de presuntos méritos intrinsecos de los
mandatos ejecutivos. Con frecuencia ello implica una actitud demeritoria para
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los mandatos legislativos, y conlleva equivocos inhibidores que precisan des-
autorizarse para abrir el camino al reforzamiento de las habilitaciones parla-
mentarias. Los méritos alegados residirian, por 1o pronto, en el carécter directo
y unificado de los mandatos ejecutivos o presidencialistas. Estos se apoyarian
explicitamente en una plataforma compartida de acuerdos y alineamientos de
juicios, y configurarian asi un ambito propio de deliberacion y de elaboracion
«internas», del cual emanarian las directivas que orientan la gestion guberna-
mental y |os respal dos politico—partidarios para defenderlas frente alas restan-
tes plataformas no alineadas. Tal configuracion unificada se veria premiada
con el manejo directo de recursos del aparato estatal (resortes de autoridad y
recursos humanos especializados, por ejemplo). A su vez, tales competencias
reservadas a una plataforma unificada depositan sobre ésta responsabilidades
intransferibles, facilitando el discernimiento de méritos y culpas, aciertos y
errores.

Esas caracteristicas que relinen los mandatos €jecutivos justificarian que
se les otorgue a éstos una posicién asimétrica en la direccion de aquell os asun-
tos de gobierno que, como es el caso de la gestion presupuestal y las relaciones
internacionales, requieren mandos e iniciativas unificados, responsabilidades
no diluibles, acopios de recursos especializados, asi como instancias de trami-
tacion y manejo de informacion parcialmente cerradas al escrutinio publico
constante. Como contrapartida, las legislaturas no podrian aspirar mas que a
gjercer funciones de contralor en dichas areas, en razon de la diversidad irre-
ductible de criterios e inspiraciones de |las plataformas partidarias en su seno,
de sus compromisos indirectos con la gestion presidencial—gubernamental en
aspectos puntuales, de su sano distanciamiento del funcionamiento del aparato
estatal, asi como de las incorregibles deficiencias de idoneidad en el manejo de
agendas altamente especializadas.

Como vemos, la primera apuesta interpretativa alimenta la profundizacion
del divorcio entre mandatos presidencialistasy legislativos, desincentivael tra-
bajo escrupuloso y la continuidad de las acumul aciones parlamentarias en rela-
cidn con las agendas con impactos més visibles y voluminosos sobre la ciuda-
dania, y tiende a dejar demasiadas cosas libradas a |os recambios de platafor-
mas gubernamental es del ejecutivo, con las consecuencias perversas —inhibi-
torias de los mejores aportes de |os cuerpos parlamentarios—. Y por cierto, tal
apuesta dista de ser «inocente»: Ella prolonga tradiciones politica e institucio-
nal prevalecientes en laregion latinoamericana que han venido alimentando |os
desmedidos sesgos «ejecutivistas» de los experimentos de autogobierno. La
excepcion quizéas la encontremos en Chile, Costa Ricay Uruguay, donde han
encontrado fuertes resistencias asociadas a tradiciones opuestas.
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A su vez, en esas tradiciones preval ecientes en laregion confluyen aportes
de distinto nivel conceptual. En el plano superficial, se alimentan de aquellas
propensiones —tan indisimuladas como autoritarias— en favor de mandos enér-
gicos, de gestiones gubernamental es disciplinadas por una orientacién unifica-
da, capaces de llevar adelante conducciones &giles, desembarazadas de com-
promisos y concesiones que sélo podrian desdibujar sus perfiles propiosy di-
luir las responsabilidades.

En cambio, en el plano mas profundo de | os fundamentos ultimos de mora-
lidad politica, esas mismas tradiciones institucional es reciben aportes de inter-
pretaciones doctrinarias de laregla de la mayoria, segun las cuales el logro de
un respaldo mayoritario —ya sea a nivel de elecciones generales o parlamenta-
rias— constituye de por si un titulo intrinsecamente habilitante para el buen
gjercicio de la autoridad democrética.

Por esavia, ladiversidad de plataformasy alineamientos politicos —cons-
titutiva de los foros parlamentarios— se convierte en un obstéculo a superar,
una dispersién inicial a la que el formato institucional debe «procesar» para
gue desemboque en el discernimiento de un mandato habilitante univoco e in-
contrastable.?* En cambio, |as plataformas no alineadas o independientes pasan
a reubicarse como alternativas momentaneamente desplazadas, divorciadas y
desentendidas de la gestion gubernamental. Ello implica un divorcio ahondado
gue desencadena en las practicas cotidianas de refuerzo sistematico de los ses-
gos «tribales» y «sectarios».

Laformamés expeditiva de identificar las acentuadas deficiencias de estas
apuestas doctrinarias —propugnadoras de una democracia «mayoritaria» , con
notoriasfiliaci ones rousseauni anas— consiste en contrastarlas con aguellas otras
tradiciones de moralidad politica propugnadora de una contestatory democracy
—con notorias filiaciones madisonianas— donde el consenso mayoritario deja
de ser un titulo intrinseco de configuracion de autoridad democrética incon-

24. Pretension que resulta desacreditada a partir de los teoremas demostrados oportunamente
por K. Arrow, A. Gibbard y M. Satterthwaite a propdsito de las reglas de eleccién, segin
quienes ningun procedimiento de contabilizacion de respaldos o preferencias en los que es-
tén disponibles mas de dos opciones esta exento de dar lugar a «distorsiones estratégicas» y
a desembocar tanto en resultados inciertos como en resultados oscilantes en funcion del
ordenamiento de las consultas. A este respecto puede consultarse de estos autores los si-
guientes trabajos: Kenneth J. Arrow, Social Choice and Individual Values. Cowles Founda-
tion of Yale University, 1970; Allan Gibbard, «Manipulation of Voting Schemes: A General
Result», Econométrican® 41, 1973, pp. 587 a601; M. A. Satterthwaite, «Strategy—proofness
and Arrow’s Conditions, Existence and Correspondence Theorems for Voting Procedures
and Social Welfare Fnctions», Journal of Economic Theory n° 10, 1975, pp. 187 a 217.
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trastable, y se convierte en un mérito extrinseco, que surge de un desfiladero de
contrastaciones exigentes. O sea, el logro de respaldos mayoritarios en un foro
parlamentario, que en principio acoge y cultiva la mas amplia diversidad de
intereses y tradiciones politicas, se constituye en un indicio suficientemente
ineguivoco de que los propulsores de la iniciativa finalmente convalidada han
tenido que someter a ésta a un transito deliberativo—negociativo en verdad exi-
gente. A lo largo del mismo, esos propul sores son obligados asalir al encuentro
de todos | os cuestionamientos y desconfianzas imaginables, mostrandose capa-
ces de tenerlos en cuenta, de apaciguar 10s temores mas tenaces, de desautori-
zar las disidencias més crispadas, y de dar renovadas garantias de que las im-
plementaciones habilitadas admiten revisiones. A nuestro juicio estas tradicio-
nes son mas consistentes en el plano conceptual con prolongaciones institucio-
nales méas maduras y consolidadas.

I mplicaciones, exigencias, habilitaciones

Lasimplicaciones de estas dos apuestas interpretativas de | os principios de
legitimacién democraticaimpregnan los mas distintos planos del formato y del
funcionamiento de lasinstituciones democréticas. Aunque no es éstala oportu-
nidad para extenderse al respecto, conviene recordar que las apuestas a una
majoritarian based democracy extreman |los recaudos para reducir la disper-
sién de las plataformas postulantes, elevando los costos de configuracion y
sustentabilidad de las disidencias minoritarias, otorgandoles a éstas escasa 0
nulaincidencia, tanto a nivel de la gestién gubernamental, como a nivel de las
internas partidarias.

En cambio, las apuestas a una contestatory democracy se empefian en pro-
piciar la diversificacion de los mandatos y la pluralidad de las plataformas in-
dependientes, en dificultar la formacion y la estabilizacion de alineamientos
mayoritarios rigidos, en multiplicar las chances y los incentivos disponibles
para que los actores minoritarios puedan efectivamente cuestionar a los mayo-
ritarios y poner a prueba la solidez de sus respaldos. Como contrapartida, ese
mismo estatuto propicio al perfilamiento de las minoriasy las habilita para ser
convocadas a participar plenay responsablemente en ladilucidacién delaagenda
gubernamental, debiendo éstas asumir asi compromisos expresos a través de
pronunciamientos precisos y bien documentados, exponiéndose de ese modo a
gue los cursos de acontecimientos posteriores redunden en desautorizaciones
rotundas de sus advertencias cataclismicas o de sus propuestas desatinadas.

En relacion con la tramitacion legislativa de las iniciativas de la rama
gjecutiva en materia presupuestal y de relaciones internacionales, para un
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modelo de majoritarian democray, lo decisivo es el fallo mayoritario final, la
convergencia de las distintas bancadas parlamentarias en un resultado que
establ ece aprobaciones y/o rechazos alos lineamientos de gestiones guberna-
mental es elaborados por el Poder Ejecutivo. Todo |o que hay antesy detras de
ese fallo final es secundario. O sea, no interesa como y por qué se elaboro el
alineamiento del voto de cada uno de los mandatos legislativos, como se su-
perd la dispersién inicial de opinionesy compromisos asumidos por |os titu-
lares de esos mandatos, el tenor de las deliberaciones y las negociaciones
entre las bancadas. El fallo no tendra repercusiones decisivas en la continui-
dad de un trabajo parlamentario, en el que, en Gltimo término, sblo cuentan
los sucesivos alineamientos mayoritarios, refrendando o desautorizando las
propuestas provenientes del locus privilegiado del mando presidencialista
unificado. Si los legisladores se esmeran por acopiar documentacionesy ase-
soramientos especializados, 10 haran a titulo individual y como homenaje a
su propia escrupul osidad.

Y como es légico, el escenario resultainvertido en el marco de un modelo
de contestatory democracy. En estavertiente, el proceso parlamentario no pue-
de ser reducido a esa funcion refrendatoria, por cuanto constituye, ante todo, el
locus privilegiado de la conjugaci én democratica de la diversidad de opiniones
y tradiciones civicas. Es el unico foro institucional en el que la ciudadania'y
sus representantes estan obligados a hacerse cargo de esa diversidad; y en el
gue cada una de las plataformas y alineamientos partidarios son emplazados a
«ver el mundo con los ojos» —Yy desde |os temores— de quienes responden a
convocatorias enfrentadas.?> Por |o demas, en la medida en que el logro de la
mayoria ya no es por si mismo un titulo de autoridad incontrastable y sblo
opera como «zanahoria-incentivo» para intentar desarmar pacientemente las

25. Hanah Arendt identifica el origeny el aporte irremplazable de | asinstituciones democrati-
cas en ese hacerse cargo de una diversidad irreductible de miras y apuestas, y en el com-
promiso derevisar y completar nuestra percepcion del mundo alaluz de las miradas ajenas
y de un careo forzado con escorzos divergentes. Por |o mismo, no vacila en identificar en
las narraciones homéricas el surgimiento de un experimento moral que renunciaalaldgica
delavictoriay laderrota—poniendo a Héctor y a Aquiles en el mismo plano— y amedir-
se exclusivamente por |os resultados de |a actividades colectivas. «De laambivalencia con
gue Homero versificaba la guerra troyana resulta ahora una multiplicidad infinita de obje-
tos aludidos, los cuales, al ser tratados por tantos en la presencia de otros muchos, son
sacados alaluz de|o piblico, donde estan obligados a mostrar todos sus lados. Unicamen-
te en tal completud puede un asunto aparecer en su plenarealidad, con lo que debe tenerse
presente que toda circunstancia puede mostrarse en tantas facetas y perspectivas como
seres humanos implique». Hannh Arendt, ¢Qué es la politica? Barcelona: Paidds, 1997,
p. 111.
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prevenciones mas tenaces, el proceso parlamentario, la calidad de las delibera-
ciones, el manejo de informaciones confiablesy de argumentaciones especiali-
zadas, pasaaocupar el centro delaescenay adquirir gravitaciones prolongadas
en el devenir del trabajo legislativo en su conjunto.

Asi, pues, la adhesién razonada a un modelo de contestarory democracy,
donde la relacién ejecutivo-egislativo esté marcada por una cultura politica
menos rigida e intransigente, menos verticalista, y mas pluralista, incluyente,
competitiva, negociadora y abierta diferentes ideas y perspectivas politicas y
técnicas, implica estar dispuestos a repensar en profundidad |os criterios pre-
valecientes en nuestra cultura politica acerca de: 1) la division asimétrica de
tareas entre los mandatos legislativos y gjecutivos; 2) las competenciasy pre-
rrogativas privilegiadas reservadas a |os gjecutivos en materia presupuestal y
de relaciones internacionales, y 3) el alcance de los pronunciamientos parla-
mentarios que los habilitan en esos terrenos. Las bancadas | egislativas «gana-
doras» quedan emplazadas, més alla del fallo inicial y de su alcance habilitato-
rio puntual a la rama ejecutiva, a hacerse cargo de la pertinencia de aquellos
fundamentos que alegaron para alinear su voto y para descartar las adverten-
cias de los «perdedores». A su vez, éstos ya no disponen de margenes para
refugiarse en laimpotencia del nimero, o para alimentar impunemente temores
indiscriminados, esperando que nadie se acuerde de sus dichos cuando |os mis-
mos se revelen como meras acumul aciones de resistenciasirresponsables o como
gestos testimonial es de oposicién aprioristica. Y por cierto, unosy otros, «ga-
nadores» y «perdedores» no pueden estar a la altura de tales compromisos a
menos que se dispongan a poner en juego documentaciones y asesoramientos
especializados equiparables a los que maneja la rama ejecutiva.

|V.LOSPARLAMENTOS DEL MERCOSUR:
VISIONES Y REVISIONES

A pesar de sus dificiencias y limitaciones institucionales y organizaciona-
les, y si bien los Ejecutivos siguen constituyendo lainstitucién dominante del
sistema politico, las legislaturas de la region han tenido algunas actuaciones
positivas en los uUltimos tiempos, que permiten ser moderadamente optimistas
sobre el futuro de lainstitucion y su papel en las democracias de |os paises del
Mercosur. En la region Mercosur, las instituciones legislativas han sido con
frecuencia creciente foros idéneos para el didlogo, el debate, lanegociacion, la
concertacion y la construccion de consensos sobre algunas de las mas trascen-
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dental es decisiones de reformas socioecondmicasy politicas, tanto anivel cons-
titucional como legislativo. Este creciente papel de sustento y apoyo politico y
legal, particularmente a las iniciativas del Ejecutivo, ha representado una im-
portante contribucion al mantenimiento o al aumento de la estabilidad y la go-
bernabilidad democrética. Las leyes, resultantes de procesos de negociacion y
concertacion parlamentaria, siempre tienen més sostenibilidad y legitimidad
gue los decretos presidenciales. En algunos casos, |os Congresos nacionales
también han venido desempefiado Ultimamente, y con mayor frecuencia, su fun-
cion fiscalizadora o de control y de contrapeso vis—-a—vis respecto al Ejecutivo,
particularmente en |o relativo a temas cruciales como la corrupcion y los abu-
sos de autoridad.?6

En Argentina, por ejemplo, laramalegislativa ha mejorado sus performan-
ces en el sentido de una aprobacidn mas rigurosa de | 0s presupuestos anuales a
partir de los ultimos afios; ha provisto el soporte politico parala aprobacién de
leyes fundamentales como la ley de convertibilidad que eliminé lainflacion y
creo credibilidad, estabilidad y saneamiento econémico, asi como la reciente
ley de equilibrio fiscal. Ademas, por supuesto, constituy6 un importante foro
para consensuar y aprobar importantes cambios politico—institucionales crista-
lizados en la reforma constitucional de 1994.27

En Brasil, por su parte, el Congreso enjuicio y forzd ladimision del presi-
dente Collor de Mello en 1992 por actos de corrupcion, marcando un hito histo-
rico sin precedentes para la democracia latinoamericana. Asimismo, desde €l
Congreso précticamente se cogoberné durante el periodo de transicion presidi-
do por Itamar Franco. Ultimamente, a pesar de la conocida fragmentacion y
oposicion partidaria existente, consensud y aprobd cambios constitucionales y
reformas econémicas y politicas propuestas de la mayor trascendencia parala
gobernabilidad del pais sobre politica econdmicay fiscal, limites a poder pre-
sidencial y division y equilibrio de poderes, reorganizacion del federalismo,
administracion de justicia, sistema de eleccion parlamentarias, se encuentra
pendientes y dependen en ultima instancia de decisiones del Congreso, y de la
capacidad persuasiva del presidente Cardoso para generar en dichainstitucion
una coalicion ganadora.?8

26. Ver Jorge Dominguez, «Free Politics and Free Markets», Journal of Democracy, octubre
de 1998.

27. Ver AnaM. Mustapic y Mariana Llanos, «El papel del Congreso argentino en el tratamien-
to del presupuesto y el Mercosur», en este compendio.

28. Ver Amaury de Souza, «Cardoso and the Struggle for Reform in Brazil», The Journal of
Democracy, julio de 1999.
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En Paraguay, el Congreso Nacional jugé un importante papel en las prime-
ras el ecciones democréticas de 1993, cuando ladirigenciade lamayoria (Parti-
do Colorado) y delaoposicién (Partido Liberal Radical Auténticoy Encuentro
Nacional) tuvieron que convalidar |os resultados de | as el ecciones presidencia-
lesy legislativas. Fue en el Congreso donde finalmene se consensug, tras difi-
ciles negociaciones acerca de la validez o no de resultados en ciertos distritos
electorales, que en efecto la mayoria legislativa del nuevo Congreso le corres-
pondia a las fuerzas opositoras del PLRA y del Encuentro Nacional. Aunque
con limitados recursos organizacionales y técnicos, lalegislatura paraguaya ha
obtenido importantes funciones institucionales a partir de la Constitucién de
1992, laque le concede mayores poderesy competencias frente al Poder Ejecu-
tivo en el esqguema de la division y equilibrio de los poderes. La institucion
tuvo asimismo un papel decisivo en la oposicion publica que se desaté en con-
tradel «sutil» intento de golpe de Estado por parte del general Oviedo en abril
de 1996 (cuando el presidente Wasmosy trat6 de destituirlo de su comando en
el Ejército). También lo tuvo luego, en el comienzo del juicio politico contrael
presidente Rall Cubas (aliado y testaferro del general Oviedo), que eventual-
mente culminé —en el marco de los tragicos sucesos conocidos— con su re-
nunciay exilio el 28 de marzo de 1999. Ello produjo una nueva ecuacion de
gobierno multipartidario disefiada a partir de las fuerzas preponderantes en el
Poder Legislativo.?®

Aunque tal vez menos draméticamente, en Uruguay también el Parlamento
ha sido escenario de acontecimientos relevantes en los Ultimos tiempos: fue alli
donde se confirmaron las mayorias parlamentarias requeridas para la estabili-
dad de un gobierno de coalicion de amplitud inédita en la historia politica del
pais (reuniendo por primera vez, al menos en sus inicios, alatotalidad de las
fracciones relevantes de ambos partidos tradicionales; fue también desde su
accién que, sobre todo durante el primer afo de la gestion del nuevo gobierno
del doctor Sanguinetti en 1995, se aprobaron un conjunto de reformas larga-
mente postergadas y deimportancia estratégica, més alla de su caracter pol émi-
cos en algunos casos: reforma de la seguridad social, ajuste fiscal y nuevo pre-
supuesto con iniciativas de reforma del Estado, reforma de la seguridad ciuda-
dana, y al afio siguiente la reforma constitucional, entre otras iniciativas; asi-
mismo, aun con altibajos, ha sido también prioritariamente en el Parlamento

29. Ver Diego Abente, «People Power in Paraguay», Journal of Democracy, julio de 1999;
Arturo Valenzuela, «Paraguay: The Coup that Didn’t Happen», Journal of Democracy,
enero de 1997; Carlos Mateo, «Analisis de la Constitucion Paraguaya», Poder Legislativo
en el Cono Sur, vol. I, compilado por Esteban Caballero C. y Alejandro Vial. Asuncion:
Centro de Estudios Democraticos, 1994.
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donde més ha avanzado laincorporacion sistémicade lasizquierdas uruguayas,
desde su sostenido crecimiento electoral de los ultimos lustros que las ponen
—en momentos en que este texto se esta escribiendo— en condiciones de dis-
putar en forma por demas competitiva la hegemonia del futuro gobierno en los
comicios de octubre y noviembre de 1999.30

Mas all4 de estos logrosy como surge de lalecturade los cinco documen-
tos que compilamos en el presente texto, fruto del trabajo de los distintos
equipos de investigacion que integran lared del «Programa regional Merco-
sur de cooperacion interparlamentaria y modernizacion legislativa», pese a
estos avances institucionales no son pocas las falencias y carencias de diver-
sa indole que exhiben los Parlamentos de |a regi én mercosurefia. Fue precisa-
mente en esa direccion de establecer balances equilibrados entre aprendiza-
jes y carencias sostenidas que los equipos nacionales buscaron trabajar el
papel de sus respectivos Congresos nacionales en la tramitacion legislativa
de los presupuestos y en el acompafiamiento legislativo del proceso de inte-
gracién. Mas alla de las similitudes y diferencias registradas, l0s cuatro tra-
bajos focalizados en clave nacional mas el quinto que asumié més global-
mente la temética de la dimensién parlamentaria del proceso del Mercosur,
con una atencién prioritaria en las actividades de la Comision Parlamentaria
Conjunta, permiten —como veremos— el reconocimiento de una agenda con-
sistente de problematicas e iniciativas de mejoramiento y fortalecimiento de
los disefios y practicas de los Congresos de la regién. Se resefia a continua-
cion los principales elementos y reflexiones aportados por cada uno de los
trabajos.

En el documento sobre Argentina, Ana Maria Mustapic y Mariana Lla-
nos, luego de analizar en detalle el lugar del Congreso en el proceso de toma
de decisiones (en una combinatoria analitica sobre disefio institucional, pro-
ceso legislativo y papel de los partidos politicos), ponen su atencion en los
temas del tratamiento del presupuesto y del papel parlamentario en el proceso

30. En otros paises de la regién los Congresos también han tenido significativa actuacion,
como por ejemplo en Bolivia, donde la institucién tiene un papel importante en la selec-
cion del presidente y en la conformacién de coaliciones gobernantes, 1o que ha dado esta-
bilidad a los gobiernos electos. El Congreso, por otro lado, ha tenido importante papel en
la aprobacién de profundos cambios politicos en el sistema electoral y en los procesos de
descentralizacion y participacion ciudadana en los gobiernos locales. En Chile la institu-
cion hasido un baluarte en la gobernabilidad de la transicion y consolidadcién democrati-
ca, y en Per y Ecuador ha jugado papeles decisivos en el logro de la paz reciente entre
ambos paises. En Ecuador, por supuesto, el Congreso también destituy6 al presidente Bu-
caram, por irregularidades en su gestién presidencial, y en enero del 2000 convalido la
destitucion del presidente Mahuad.
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de integracion regional. Sobre el primer punto, tras ciertas aclaraciones con-
textualesy procesales, se describe el tramite de las modificaciones parlamen-
tarais al proyecto presupuestario enviado por el Ejecutivo entre 1992 y 1998,
evaluandose sus capacidades de réplica a |l os vetos interpuestos ante las mo-
dificaciones introducidas, su aptitud de fiscalizacion en relacion a la g ecu-
cion efectiva de lo aprobado, etc. Sobre el acompafiamiento legislativo del
proceso de integracion regional, a partir del sefialamiento expreso de las
restricciones institucionales que confieren al Congreso solo poderes de tipo
reactivo en el tratamiento de este tipo de asuntos, se revisa sus desempefios
en relacion ala aprobacién de los Tratados y Protocol os emanados del pro-
ceso del Mercosur, la creacion de comisiones especialesy laatencion que le
prestan los legisladores a la materia. También se analizan |os contenciosos
emergentes de la contradiccidn entre lo dispuesto por algunos acuerdos del
Mercosur y el interés de ciertos sectores con tradicional peso de lobby (como
el caso del sector azucarero). En sus conclusiones, Mustapic y Llanos, lue-
go de enfatizar sobre el liderazgo presidencial y el papel fundamentalmente
reactivo y no especialmente significativo del Congreso en las dos temaéticas
abordadas, destacan sin embargo que |os desempefios de este Gltimo no han
sido pasivos ni subordinados. En esa direccion reconocen un protagonismo
creciente del Congreso en el marco de sus relaciones interinstitucional es
con el Ejecutivo, asi como unaidoneidad acrecentada para ambientar la ne-
gociacién y la busqueda de acuerdos, tanto intrapartidarios como extrapar-
tidarios.3!

Sobre Brasil, David Fleischer y Rosinethe Monteiro encaran inicialmen-
telositinerarios de lainiciativa de laintegracion regional en el sistema poli-
tico brasilefio (con especial atencion alo ocurrido a nivel del Congreso), re-
gistrando luego con especial detalle |o que califican como «las evidencias de
laintegracidn en la accién del Congreso», tanto a nivel de proposiciones, de
registro de votaciones, pronunciamientos y produccién politicay legislativa
del cuerpo institucional. En segundo término, ambos autores abordan el tema
de la tramitacion parlamentaria, repasando sus marcos constitucionales, la
evolucion reciente de las practicas legislativas en la materia, |as relaciones
diversas con las organizaciones de la sociedad civil y el acompafiamiento fis-
calizador sobre la gjecucion final de los recursos asignados. En sus conclu-
siones, los autores destacan en primer término los progresos considerables
(en especial en los Ultimos cuatro afios) reconocibles en laaccion del Congre-
so brasilefio tanto en |o referente al involucramiento con las nuevas exigen-

31. Mustapicy Llanos, o. cit.
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cias del proceso de integracion como en lo relativo a la democratizacion del
proceso presupuestario. Sin embargo, no dejan de advertir el carécter insufi-
ciente y asistemético de la vinculacion en ambos temas del Legislativo con
las organi zaciones de la sociedad civil, al tiempo que destacan los beneficios
obtenidos a partir de la consolidacion y profundizacién de la disponibilidad
de recursos de asesoramiento para los legisladores y acerca de la necesidad
estratégica de continuar en el camino de lagradual institucionalizacién de las
actividades de la Comision parlamentaria Conjunta del Mercosur.32

En relacion al caso paraguayo, Carlos Mateo y Alejandro Vial, luego de
unaintroduccion historica sobre la evolucion del ordenamiento de Poderes en
las sucesivas Constituciones paraguayas, abordan a continuacion los nuevos
roles del Parlamento en el sistema politico, especialmente acrecentados a partir
de la dltima reforma constitucional de 1992. Respecto al tema de la tramita-
cion presupuestaria, luego de repasar |0s procedimientos constitucionales y
cotejarlos con las précticas efectivamente verificadas al nivel de laaccion de
los legisladores, 10s autores destacan algunos problemas graves: uso discre-
cional y de «perfiles populistas» de las amplias potestades otorgadas por la
Constitucion para reasignar, aumentar y trasladar gastos sin limitaciones; ca-
rencias muy fuertes en |o que hace a las apoyaturas técnicas; escasas 0 nulas
redes de comunicacion y falta de politicas de coordinacién con el Ministerio
de Hacienda y el Poder Ejecutivo en general; entre otras. Respecto al tema
del acompariamiento del proceso de integracion, luego de repasar |0s marcos
constitucionales que no otorgan al Poder Legislativo facultades de iniciativa
en materia de politica exterior, |os autores vuelven a enfatizar falencias en la
accion del Legislativo: falta de asesoramiento especializado en temas de inte-
gracion; debilidades en la conexion con los actores de la sociedad civil més
comprometidos con la marcha del Mercosur; entre otros. Méas alla de que la
situacion del Parlamento paraguayo es la sindicada como la més deficitaria,
lo que sin dudatiene que ver con muchos de los traumas de la historia recien-
te paraguaya, |os autores no dejan de emitir algunas sefiales esperanzadoras
en laperspectivadel fortalecimiento y lamodernizacion del Congreso de aquel
pais.33

En referencia a caso uruguayo, Carlos Pareja, Romeo Pérez y Carlos
Cossi, inician también su trabajo con un abordaje acerca de los itinerarios del

32. David Fleischer y Rosinethe Monteiro Soares, «Parlamentos do Mercosul. Brasil. A inte-
gragdo e a democratizagéo do Orgamento», en este compendio.

33. CarlosMateoy Algjandro Vial, «Los Parlamentos en la Democraciay la Integracion: con-
sideraciones sobre el caso paraguayo», en este compendio.
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lugar institucional del Parlamento en la tradicion constitucional del pais. A
continuacion, los autores abordan las dos tematicas centrales de lainvestiga-
cion, examinando los modos concretos de intervencion parlamentaria en la
toma de decisiones en dichos campos, asi como la gravitacion y los méviles
de esaintervencion. Enlo quetiene que ver con lo que llaman «las pugnas del
presupuesto», luego de examinar los distintos significados y funciones del
gjercicio presupuestario y de repasar 10s procedimientos constitucionales en
la materia, los autores se detienen en el andlisis de la performance del Parla-
mento uruguayo en ocasion de las ultimas tramitaciones presupuestarias. En
esa direccion reafirman evoluciones positivas, como |la existencia de ciertos
aprendizajes en materia de disciplina fiscal por parte de los partidos, aun
cuando reconocen protagonismos parlamentarios muy disimiles, que sin em-
bargo en ningun caso llegan al grado de desempefios irresponsables o mera-
mente partidistas. Sobre el acompafiamiento legislativo del proceso de inte-
gracion, luego de describir el marco institucional en el que se desarrolla su
accion, los autores analizan la actuacion del Parlamento uruguayo en el trata-
miento de los Tratados y Protocol os emergentes del proceso integrador, des-
tacando un declive en los desempefios de los legisladores, desde un inicio
muy prometedor en la consideracion del Tratado fundacional de Asuncion
hasta performances mucho menos destacados en |as etapas méas recientes. Los
autores concluyen sefialando un Parlamento que actla en ambas teméticas
«por debagjo de sus posibilidades», asi como destacando potencialidades y
correctivos que podrian mejorar sustantivamente su capacidad operativa de
manera efectiva y hasta rapida.®*

Finalmente, en su texto sobre la dimensién parlamentaria del proceso del
Mercosur, Gerardo Caetano y Romeo Pérez, a partir de premisas integracio-
nistas abarcadoras e institucionales y no meramente economicistas, repasan
las tareas, las insuficiencias actuales y los desafios de los Parlamentos de la
region en su acompafiamiento e involucramiento en el proceso integrador. A
continuacion y en funcion de las consideraciones anteriormente resefiadas,
los autores analizan el tema del Ilamado «déficit democrético» de laintegra-
cién desde la preocupacion prioritaria por el fortalecimiento y la moderniza-
cion de la accion legislativa en la materia, proponiendo distintos correctivos
y sugerencias en esa direccion. En la parte final de su texto, 10s autores sefia-
lan los legados de | as reformas constitucional es recientemente verificadas en
los cuatro paises del Mercosur, prestando una especial atencion alos cambios

34. Carlos Pareja, Romeo Pérez y Carlos Cossi, «El caso uruguayo: un Parlamento por debajo
de sus posibilidades», en este compendio.

40 MERCOSUR Y PARLAMENTOS



operados en lo que hace referencia al papel institucional de |os Parlamentos
en los sistemas politicosy en latoma de decisiones; y repasan luego un «esta-
do de situacion» de los procesos de modernizacion parlamentaria en los cua-
tro paises y un detalle preciso acerca de los derroteros de la Comision Parla-
mentaria Conjunta del Mercosur, desde su creacion e instal acion hasta su fun-
cionamiento y agenda més actuales. En su conclusion, los autores puntuali-
zan que, mas alla de los claroscuros de su gestion y de la confirmacién de su
carécter todavia embrionario, la propia trayectoria de la Comision Conjunta
constituye en si misma un escenario efectivo de parlamentarizacion del pro-
ceso integracionista; y sugieren que este proceso deberia consolidarse con la
modernizacién de su funcionamiento y con un incremento gradual de sus com-
petencias, acorde con una profundizacion de la institucionalidad global del
Mercosur.3°

V. PROGRAMA REGIONAL MERCOSUR
DE COOPERACION INTERPARLAMENTARIA
Y MODERNIZACION LEGISLATIVA.
CONCLUSIONESY COMENTARIOSFINALES

L os trabajos que aqui se presentan se han realizado en el marco del «Pro-
gramaregional Mercosur de cooperacion interparlamentariay modernizacion
legislativax», coordinado por el Programade Estudios Legislativos del CLAEH,
de Montevideo, Uruguay, y apoyado técnicay financieramente por la Unidad
parala Promocion de la Democracia de la OEA. El programa comprende una
serie de actividades regionales que incluye investigaciones, publicaciones,
cursos, consultas y seminarios focalizadas en el tema del «Papel de |los Parla-
mentos del Mercosur en lademocraciay laintegracion». El Programase lleva
a cabo con la colaboracion de una red de prestigiosas instituciones de la re-
gion mercosurefia especializadas en |os estudios legislativos, que incluye la
Universidad Di Tella en Argentina, la Universidad de Brasilia, la Universi-
dad Catdlicade Asunciény el CLAEH de Uruguay. En ese contexto, el objeti-
VO se orienta a colaborar con las instituciones legislativas y académicas de la
region en sus esfuerzos de avanzar en el perfeccionamiento, fortalecimientoy
consolidacion, amediano y largo plazo, del papel del Poder Legislativo en el

35 Gerardo Caetano y Romeo Pérez, Los Parlamentos del Mercosur: desafios y moderniza-
cion, en curso de publicacion.
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tratamiento del presupuesto (funcion central en la division y contrapesos de
poderes en la democracia), y en el proceso de integracion de la region. Esta
colaboracién apunta a dos dimensiones interrelacionadas: el fortalecimiento
institucional y la de generacién de nuevos conocimientos sobre asuntos legis-
lativos.

1) En referencia al fortalecimiento institucional, los estudios realizados
hasta ahora indican la importancia y la conveniencia de afianzar y fortalecer,
institucional y operativamente, las actividades de la Comision Parlamentaria
Conjuntadel Mercosur (CPC), asi como de sus secciones nacional es correspon-
dientes, de caraafomentar un involucramiento mas sustantivo y efectivo delas
instituciones legislativas en el proceso de integracidn en curso.

En ese sentido, aparece como prioritario avanzar, particular e inicialmen-
te, en la conformacién de una Red Interparlamentaria de Informacion Legis-
lativa del Mercosur (RIILMEC), tal como fue aprobado en el Plenario de la
CPC en su reunion de Asuncién (junio de 1999). Esta Red permitird una ma-
yor vinculacion e interaccién, un mas oportuno intercambio de informacion y
una comunicacion mas directa, mas asidua, répiday eficiente entre las Sec-
ciones de la CPC y, eventual mente, entre |os mismos Congresos de la region.
Facilitaria también las consultas, |a coordinacién, y la organizacion de las
actividades de la cpC. Asimismo, favoreceria el analisis comparativo de la
legislacion sobre desafios y problemas comunes, |o que hara posible el desa-
rroll o de legislaciones nacional es méas armonizadas regional mente. Al mismo
tiempo, propiciara la creacion o articulacion de bases de datos legislativos,
nacionales o regionales, para la consulta, el intercambio y la distribucion de
informacion legislativa. Por otro lado, una mayor y mejor vinculacion y co-
municacion entre los Congresos de la region también permitirdy favorecera
el didlogo al méas alto nivel entre legisladores, asesores técnicosy politicos, y
funcionarios de las instituciones legislativas, asi como la cooperacién y el
intercambio de conocimientos y experiencias en la busqueda de politicas pu-
blicas comunesy solidarias para enfrentar problemasy desafios compartidos,
impuestos por la globalizacion y la interdependencia. Este sistema de infor-
macioén y comunicacion interparlamentaria contribuir4 ademas al desarrollo
de nuevos mecanismos de informacién y comunicacion con la sociedad civil
de los paises de laregi6n, promoviendo un mayor involucramiento ciudadano
en la discusion de las politicas publicas y legislaciones relacionadas con el
tratamiento presupuestario y laintegracion.

Lainstalacion delaRed, sin embargo, requerirala colaboracion interparla-
mentaria a los efectos de la compatibilizacién de sistemas de informacion, de
documentacion y referencia legislativas.
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Por otro lado, también ha surgido como necesario configurar gradual mente
modalidades comunes de tratamiento de | os temas mercosurefios anivel de cada
uno de los Parlamentos nacionales (por ejemplo, a través de la constitucion de
comisiones especializadas que ya existen en alguno de los paises signatarios
del acuerdo). En lamisma direccion, también se impone comenzar el estudio de
temas complejos que hacen a desafios futuros en la trayectoria del proceso in-
tegracionista, como son, entre otros, la internalizacién y compatibilizacion de
normasy disposiciones emanadas de los tratados y acuerdos entre los Ejecuti-
vos, laconfirmacion y aplicacion de la cldusula democrética, rol de loslegisla-
doresy delapropiaComisién en laresolucion de controversias, y lareformula-
cion de las relaciones entre los poderes Ejecutivos y Legislativos en el marco
de las tensiones entre las dimensiones intergubernamental y supranacional o
comunitaria del proceso en curso.

En referencia alarama legislativa en su dimension relativa el tratamiento
presupuestario, cabe recordar unavez mas laresponsabilidad central del Poder
Legislativo en su papel fiscalizador y de control. Para lograr el cumplimiento
de esta funcién a cabalidad, aparece también como conveniente analizar la per-
tinencia o no de la conformacién (o consolidacion, segin corresponda) de ofi-
cinas especializadas para el apoyo técnico al Parlamento en las materias espe-
cificas del Presupuesto. Entre |os insumos relevantes que estas oficinas pueden
ofrecer aloslegisladores deberian figurar: asesoramiento en el andlisisy provi-
sion de informacion para la aprobacién y seguimiento de la ejecucion del Pre-
supuesto; interconexion anivel deinformaciony andlisis con las dependencias
del Poder Ejecutivo involucradas en el proceso presupuestario; apoyo especifi-
co alas comisiones legislativas focalizadas directamente en las materias presu-
puestariay fiscal; servicios de informacion externaen torno ala ejecucion pre-
supuestal y su correspondencia con lo aprobado a nivel legislativo; etc.3®

En ambas dimensiones estudiadas, se evidencian también |los siguientes
requerimientos:

a) Necesidad de fortalecer y renovar los sistemas de asesoramiento a los
legisladores en materia presupuestal y fiscal asi como en materia de integra-

36. A esterespecto, podrian citarse como ejemplos diversos de este tipo de oficinas especiali-
zadas: el Centro de Informatica e Processamento de Dados do Senado Federal — PRODA-
SEN, inaugurado en Brasilia en 1972 como soporte de la modernizacion de las actividades
legislativas y administrativas del Senado Federal del Brasil; y el Centro de Investigacion
del Congreso Nacional — CICON de Bolivia, puesto en marcha en 1993 por el Congreso de
aquel pais con la asistencia técnica de la Universidad del Estado de Nueva York (SUNY—
OIP). Cabe agregar que aungue con formatos diferentes, ambos centros cumplen también
otras funciones de apoyo a la gestién parlamentaria.

L0s CONGRESOS DEL MERCOSUR EN LA DEMOCRACIA Y LA INTEGRACION 43



cién regional. Ello supone el establecimiento de nuevas modalidades de rela-
cionamiento entre asesores y decisores; larecombinacién de modalidades arti-
culadoras entre asesoramiento institucional interno y externo, permanente u
ocasional, institucional o partidario; la superacion y resolucion de los habitua-
les desfases entre necesidades y disponibilidad en el trabajo legislativo sobre el
Presupuesto y el proceso integracionista, en los que a menudo suele demandar-
se mas informacion gue asesoramiento; etc.

b) Necesidad de consolidar formas de capacitacion permanente a los fun-
cionarios parlamentarios especializados en las materias antedichas. Ello su-
pone, entre otras cosas, capacitacion y actualizacion en los siguientes rubros:
manejo fluido e independiente de los nuevos sistemas de informatica, tanto a
nivel parlamentario como de aquellos correspondientes a la rama gjecutiva;
trabajo de andlisis fiscal y de fiscalizacion y contralor de los desempefios de la
Hacienda Publica; aptitud de interpretacion y evaluacion auténomas sobre el
Presupuesto y su ejecucioén; conocimiento especifico de todos los Tratados y
disposiciones emanadas del proceso integracionista, asi como de los contencio-
sos que hayan surgido o que estén presentes actual mente; estudio de experien-
cias comparadas, tanto a nivel de los sistemas financieros y administrativos de
la region como de otros procesos de integracion regional actualmente en curso
en otras zonas del mundo; etc.

c) Necesidad de revisar y estudiar ponderadamente |os for matos institu-
cionales, tanto nacionales como regionales, en procura de una optimizacion
efectiva en el relacionamiento de |os desempefios de |os Poderes Ejecutivosy
Legislativos sobre los temas del Presupuesto y del proceso de integracion
regional. Cabe indicar aqui que no siempre la eficacia de la accién legislativa
en la materia depende de la acreditacion constitucional directa de amplias
potestades. En el caso del Paraguay, por ejemplo, el Congreso esté habilitado
constitucionalmente en la materia presupuestaria no solo para reducir gastos
sino parareasignar, aumentar o trasladar montos sin limitacion alguna, salvo
el principio legal del «equilibrio presupuestario». En la practica, esta habili-
tacién tan amplia ha derivado en al zas sistematicas de |10s Presupuestos apro-
bados en el Parlamento, lo que finalmente termina dejando al Poder Ejecuti-
vo unadiscrecionalidad casi absolutaen laliberaciony ejecucion concreta de
los fondos disponibles.3’

2) Lageneracion enddgena y difusion de nuevos conocimientos e informa-
cion sistematicay rigurosa sobre el papel y el funcionamiento de laramalegis-
lativa, en lademocraciay laintegracion regional, al igual que laformacion de

37. Ver Mateoy Vial, o. cit.
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expertos en la materia, figuran como tareas de mediano y largo plazo cruciales
e impostergables en su inicio, alos efectos de contribuir a fortalecimiento de
laramalegislativaen las areas aqui tratadas. Se entiende que este conocimien-
to e informacidn serviran de base paralos intentos de modernizacién y/o ade-
cuacion de dicha institucién, asi como para la formacion y actualizacion de
funcionarios, politicos, profesores, estudiantes de ciencia politicay periodistas
en asuntos legislativos. Al mismo tiempo, con seguridad seran también de gran
utilidad para la docencia, la capacitacion e investigaciones futuras, asi como
para la formulacion de politicas y reformas tendientes al fortalecimiento del
Poder Legislativo. También podran utilizarse como base para larealizacion de
seminarios/talleres sobre asuntos parlamentarios, asi como para estimular el
didlogo, el intercambio y el enriquecimiento mutuo al mas alto nivel politico,
técnico y académico.

En este contexto se intenta también contribuir a fortalecer el didogo y
acercamiento entre la academiay | os practicantes de lapoliticalegislativa para
el cruzamiento de conocimientosy experiencias. Se pretende asi ofrecer la oca-
sién paralainteraccion al mas alto nivel entre los legisladoresy |os estudiosos
y expertos en la materia del sector académico. El cruce de conocimientos ad-
quiridos de la practica cotidiana, por un lado, y de lareflexion, lainvestigacion
y lavisién de largo plazo, por el otro, permitira—entre otras cosas— el desa-
rrollo de conocimientos tedricos méas anclados en la realidad.

Lastareas de investigacion, seminarios, talleresy publicaciones realizadas
hasta ahora por el Programa sefialan claramente las necesidades y deficiencias
que la mayoria de las Legislaturas de la region enfrentan para el perfecciona-
miento y fortalecimiento de su papel y desempefio en el proceso de consolida-
cion de lademocraciay laintegracién mercosurefia. S6lo con la superacién de
esos desafios, tales instituciones podrén recuperar su credibilidad y legitimi-
dad. S6lo con cumplimiento cabal de sus funciones constitucionales e institu-
cionales podran contribuir efectivamente a la consolidacion de la democracia
representativaen laregiony asu integracion. Y esen el contexto de esos desa-
fios que aparece como imperativo continuar e incrementar 1os esfuerzos acadé-
micosy delas propias Legislaturas paraexpandir y profundizar el andlisisdela
problemética institucional y de los desafios para su fortalecimiento, promo-
viendo con mayor énfasis el estudio y la capacitacidn sobre el papel del Poder
Legislativo, su importanciay significado parala consolidacion de la democra-
ciarepresentativay laintegracion en laregion.38

38. Similares conclusiones emergen de las investigaciones y seminarios que ha venido reali-
zando la Unidad parala Promocion de la Democracia de la OEA a proposito de la moderni-
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La experiencia del trabajo realizado en la region y en otras regiones de
AmeéricaLatina, también nos evidencia el hecho de que aln no existe un cuerpo
suficiente de conocimiento generado endégenamente a través del estudio y las
investigaciones comparadas rigurosas, sobre lateoriay la préctica de las insti-
tucioneslegislativas, en particular, ni, en general, sobre las instituciones demo-
créticas vigentes en la regién. Por ello es importante dedicar energias y recur-
S0s para construir una teoria empirica latinoamericana del papel del Poder
Legislativo y de lademocracia representativa, delo que ellaesrealmente en la
practicay delo querealistamente puede ser en laregion, teniendo muy en cuenta
nuestra historia e idiosincrasia.

Una manera de hacerlo es promoviendo y apoyando el desarrollo de pro-
gramas de estudios nacionales o regionales que ofrezcan especializacion en
asuntos legislativos (Maestrias en Ciencia Politica o Derecho) y que realicen
investigaciones empiricas (el laboratorio est4 alli) para el desarrollo y la pro-
fundizacion de ese conocimiento. Por ejemplo, en el campo de ladocenciay las
investigaciones es notorio la necesidad de aumentar y profundizar estudios
empiricos y comparativos sobre el papel y el funcionamiento de los poderes
legislativos en los paises de laregion, incluyendo, como minimo, la considera-
cidén de cuestiones como las siguientes:

a) Cumplimiento y actuacion de las Legislaturas en término de sus princi-
pales funciones constitucional es e institucional es.

b) Relacion entre Poder Legislativo y Poder Ejecutivo (conflicto, coopera-
cion, sumision, etc.).

¢) Grado de representatividad que exhiben los legisladores y sistema de
representacion electoral que se emplea parala eleccién de los legisladores.

d) Relacién con la ciudadania en general, circunscripciones el ectoral es es-
pecificas y sociedad civil; la asiduidad, cercaniay forma de esa relacion.

€) Grado de compenetracion, activismo y de respuesta a los problemas de
la sociedad que evidencian los legisladores y el Poder Legislativo en general.

f) Grado de participacién en la preparacion, debate, aprobacion y segui-
miento de leyes (ley de presupuesto, por ejemplo).

g) Explicacion de las causas de la crisis de credibilidad y legitimidad del
Poder Legislativo.3?

h) estrategias de fortalecimiento del Poder Legislativo.

zacion legislativay de la cooperacién interparlamentaria en apoyo a los Congresos de la
regiones andinay centroamericana. Ver las publicaciones referenciadas en la nota 22.

39. Aqui se debe hacer referencia, por 10 menos a, por un lado, factores endégenos, como
obstaculos o deficiencias técnicas, falta de informacién y conocimiento de los legislado-

46 MERCOSUR Y PARLAMENTOS



La docencia, el estudio y lainvestigacion en estos temas legislativos, asi
COmo un mayor acercamiento e interaccion entre la academiay el mundo de la
practicalegislativa, son cruciales paraentender debidamente el papel y funcio-
namiento del Poder Legislativo en la democraciay laintegracion. Ello contri-
buira significativamente al desarrollo de ese cuerpo de conocimiento e infor-
macion que se requiere, asi como alaformacion de especialistas y expertos en
asuntos legislativos; de ese modo se ir& conformando también lo que se podria
[lamar una disciplina legislativa latinoamericana que serviria de base indis-
pensable para el fortalecimiento del Poder Legislativo y la consolidacion de la
democracia representativa.

M odos de cooperacion

Mas alla de las actividades de fortalecimiento institucional y de genera-
cion de nuevos conocimientos e informacién en materia legislativa, asi como
delasinvestigaciones yarealizadas, |la CPC, sus secciones nacionalesy los mis-
mos Congresos de laregi6n podrian beneficiarse altamente de servicios de apo-
yo legislativo como los siguientes:

1) Seminarios o talleres de intercambio de experiencias, de enriquecimiento
y de andlisis comparativo paralegisladores, asesoresy altosfuncionarioslegisla-
tivos sobre legislacion en temas de interés regional y comun que conforman la
agenda mercosurefia e interamericana; particularmente, sobre temas que vincu-
lan cada vez méas a las naciones de laregion y del Hemisferio, que ya no pueden
resolverse unilateralmente, y que con creciente frecuencia requieren cierta com-
patibilizacién o armonizacion. Hoy dia no puede |egislarse sobre estos temas sin
entender y tomar en cuenta la interdepedenciay vinculos que ellos implican.40

res, desconocimiento de los procedimientos legislativos, escasa infraestructura, falta de
asesores, fragmentacion politica, falta de representatividad, corrupcion, falta de apoyo
partidario, asi como a la cultura politica reinante en los recintos parlamentarios —inclu-
yendo valoresy practicas como moderacion, tolerancia, transparencia—; y por otro, facto-
res exogenos vinculados a la relacion con los otros Poderes del Estado, con la sociedad
civil, sistema de representacion electoral, partidos politicos, etc.

40. Entre esos temas figuran medio ambiente, narcotrafico, seguridad publica, terrorismo, co-
rrupcion, seguridad regional, migraciones, y proteccién y promocion de derechos huma-
nos. Por otra parte, figuran también temas de interés comun pero de caracter mas domeésti-
co como el tratamiento presupuestario en lalegislatura, éticalegislativa, sistemas derepre-
sentacién electoral, financiamiento de partidos politicos, discriminacion y participacion
de lamujer y minorias étnicas en la politica, descentralizacién y gobierno local, adminis-
tracién de justicia, educacion parala democracia, etc.
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2) Misiones de asesoramiento puntual paralegisladores, asesoresy funcio-
narios del Ejecutivo sobre legislacion comparada, a solicitud de la Legislatura
interesada, para la preparaciéon de proyectos de ley sobre temas de especial
interés o relacionados con la agenda interamericana;

3) Enlo que tiene que ver con las propuestas de asesoramiento, lasinicia-
tivas de asesoria de este Programa podrian cubrir las siguientes areas: a) Aseso-
rialegislativa general (incluye aquellos servicios mas genéricos, prestados por
igual atodoslos parlamentarios). b) Asesoria legislativa particular (orientadaa
perfiles de asistencia mucho mas especificos y puntuales, dirigida al segui-
miento de un proyecto de ley determinado, a respaldar iniciativas individual es
o sectoriales de los legisladores o ala cooperacion con el trabajo de las comi-
siones). ¢) Asesoria alas funciones de representacion y relacionamiento con la
sociedad (tendiente amejorar lacomunicacion entrelos legisladoresy laciuda-
daniay al logro de un mejor conocimiento ala opinion publicade la accion del
Parlamento). d) Asesoria con insumos analiticos de apoyo ala discusiones par-
lamentarias, fomentando el debate riguroso y focalizado de las politicas publi-
cas mas relevantes;

4) Encuentros sisteméticosy continuos a nivel delaregion mercosurefia en-
tre parlamentarios, funcionarios gubernamentalesy parlamentarios, académicos,
técnicos, representantes de organizaciones sociales, a los efectos de posibilitar
espacios diferentes de debate informal sobre areas de acuerdo y controversia;

5) Cursos nacionales y regionales de actualizacion y capacitacién sobre
temas especificos, dirigidos particularmente a funcionarios y asesores parla-
mentarios, con el propdsito de mantener actualizados sus conocimientosy prac-
ticas sobre temas de la agenda mercosurefia, asi como sobre temas de moderni-
zacion legislativa. Cursos cortos e intensivos de concientizacion para jovenes
de sectores formadores de opinion (prensa, academia, ONG, partidos politicos),
con el propdsito de hacer conocer mejor el papel, el funcionamientoy lastareas
parlamentarias.

6) Investigaciones, publicaciones, y distribucion de las mismas, en coope-
racion con centros académicos y las propias Legislaturas, sobre, por una parte,
legislacion comparada en temas de especial interés nacional y regional; y por
otra parte, sobre organizacién y administracion legislativa, normasy procedi-
mientos legislativos, técnicas de redaccion legislativas, ética legislativa, ma-
nual es operativos, tesauros legislativos, y sobre los temas de estudio e investi-
gacion relacionados alas funciones y actuacion de las |l egislaturas que se iden-
tificaron anteriormente.

Por ultimo, las necesidades, desafios y sugerencias para el fortalecimiento
de la institucion legislativa que se han identificado aqui, sefialan invariable-
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mente que hay un largo camino por recorrer en el proceso de consolidacion de
dichas instituciones; y que ellas se consolidaran solo cuando cumplan a cabali-
dad sus funciones institucionalesy organizacionalesy recuperen asi su credibi-
lidad y legitimidad. Unavez logrado esto, su papel en la democracia seré reco-
nocido y respetado por |os otros poderes del Estado y por la ciudadania; y la
institucion no serd amenazada, subyugada, o sustituida por otras instituciones;
y €ello a su vez contribuira significativamente al fortalecimiento y consolida-
cion de la democracia representativa.
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EL PAPEL DEL CONGRESO ARGENTINO
EN EL TRATAMIENTO DEL PRESUPUESTO
Y EL MERCOSUR

Ana M. Mustapic y Mariana Llanos

| objetivo de este informe es explorar la validez, para el caso argentino,

de las hip6tesis que orientan el proyecto de investigacion «Papel de los

arlamentos del Mercosur en lademocraciay laintegracion». Las hipo-

tesis, cuyo tema especifico es el rol del Congreso en el tratamiento del Presu-
puesto y las decisiones vinculadas con el Mercosur, son las siguientes:

1) Los Parlamentos de |a region mercosuriana reelaboran con significacion
creciente decisiones capitales en los campos de la integracion, la apertura de
las economias y la administracién democratica de |os procesos de reestructura-
cién econémica en general. La justificacion de esa intervencion reelaborativa
se encuentra, al tenor de los discursos de actores influyentes, en el incremento
del coeficiente de consensualidad que se obtiene probablemente através de esa
intervencién para las decisiones referidas.

2) La creciente significacion de la mencionada intervencion reelaborativa
de los Parlamentos toma la modalidad concreta de pugna exitosa de éstos y los
partidos que los componen, con tendencias y practicas tecnocraticas, cuyos ti-
tulares mantienen no obstante la capacidad de iniciativa, fijacion de agendas y
definicion de ritmos y calendarios.

3) En sus contenidos, la intervencion parlamentaria proyecta o determina
unasintesis de reivindicaciones eficientistas y sociales (de racionalidad econé-
micay de aceptabilidad por parte de los diversos grupos sociales), caracteriza-
das netamente por la busqueda de mayor disciplina econémico—financiera y
por lainduccion de comportamientos mercadocéntricos y empresariales en las
masas de la ciudadania.

En este informe nos concentraremos en las dos primeras hipétesis y tan
sblo en forma indirecta abordaremos —por |as razones que daremos oportuna-
mente— la tercera. Las hipétesis en cuestion tienen como gje de andlisis las
relaciones Ejecutivo—L egislativo. En efecto, laprimera de ellas hace referencia
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al grado de intervencion que le cabe al Congreso en el proceso de toma de
decisiones a partir de iniciativas que, como presupone la segunda hipétesis, se
originan en el Poder Ejecutivo. Por consiguiente, la primera cuestion que debe
ser abordada se refiere a las caracteristicas que reviste la relacion Ejecutivo—
Legislativo en laArgentina. En este respecto, entendemos que una manerafruc-
tifera de aproximarse a tema consiste en analizar el conjunto de incentivos
institucionalesy partidarios que moldean las rel aciones Ejecutivo—L egislativo.
Este andlisis, del cual nos ocuparemos en la primera parte del trabajo, dard
cuenta del lugar que tiene reservado el Congreso argentino en el proceso de
toma de decisiones. A partir del mismo, estaremos en condiciones de verificar
el papel que éste desempefia en el tratamiento del Presupuesto y |as decisiones
vinculada con el Mercosur. Estos serén los temas de la segunday tercera sec-
cién. En laparte final volcaremos nuestras conclusiones alaluz de la hipotesis
que presiden este informe.

EL LUGAR DEL CONGRESO EN EL PROCESO
DE TOMA DE DECISIONES

Analizaremos en esta seccion tres tipos de incentivos que estructuran las
relaciones Ejecutivo-L egislativo en la Argentinay que favorecen por unalado
la participacion de los legisladores en el proceso de toma de decisiones 'y, por
otro, la cooperacion entre ambas ramas de gobierno. En primer lugar, haremos
referencia al disefio constitucional; en segundo término, consideraremos algu-
nas de las reglas que regulan el proceso legislativoy, por tltimo, aludiremos al
papel de los partidos politicos.

El disefio constitucional

El régimen politico argentino ha sido calificado por algunos autores como
hiperpresidencialista, aludiendo sobre todo alasimportantes atribuciones cons-
titucionales del presidente, las debilidades del federalismo y las caracteristicas
de los partidos politicos, proclives a la entronizacion de grandes lideres.! La
combinacién entre estos tres factores hadado lugar ala concentracion y centra-
lizacion del poder en la presidenciay, paralelamente, ha debilitado y disminui-

1. Véase, por ejemplo, Carlos S. Nino, Fundamentos de derecho constitucional, Astrea, Bue-
nos Aires, 1992, pp. 523-551.
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do las funciones del Congreso. Sin negar el peso de la presidencia en el régi-
men politico argentino el propdsito de los parraf os que siguen es reexaminar su
incidencia sobre las relaciones Ejecutivo—L egislativo.

No esta en discusion que una de las preocupaciones centrales de los cons-
tituyentes argentinos de 1853 fue dotar de capacidad de decision al gobierno,
amenazado como estaba por |a resistencia abierta de algunos gobiernos provin-
ciales. El desafio planteado al monopolio del uso de lafuerzay la integridad
territorial del gobierno central que estaban creando, se traté de resolver con un
Poder Ejecutivo fuerte.? En consecuencia, si bien incorporaron al disefio cons-
titucional los principios de division de poderesy frenosy contrapesos, 10s cons-
tituyentes no buscaron el equilibrio entre los poderes sino que inclinaron la
balanza en favor del Ejecutivo. En primer lugar, al otorgarle ventajas estratégi-
cas respecto del Poder Legislativo; en segundo lugar, al privilegiar, desde un
principio, el liderazgo presidencial como artifice de lainnovacion politica.® De
este modo, desde susinicios, lapresidenciatuvo asignado el centro del sistema
politico.

Mas adelante, una historia pautada por la presencia de fuertes lideres y la
inestabilidad politica, reforzo dicha posicién central del Ejecutivo. Sobre este
punto, no est4 demas subrayar que |os recurrentes golpes de Estado, al tiempo
que discontinuaron las actividades del Congreso —limitando asi el desarrollo
de sus capacidades institucionales— permitieron que el Ejecutivo extendiera
los al cances de su autoridad y acumulara facultadesy expertise. Si agregamos,
ademas, que el desarrollo institucional cristaliza orientaciones normativas y
expectativas, este conjunto de factores termind depositando en la presidencia
lamision defijar lasiniciativasy prioridades delavidapolitica. En este marco,
no se esperadel Congreso sino un rol reactivo, centrado en latareaderevisar la
legislacion con la que se confronta. Liderazgo presidencial, fiscalizacion parla-
mentaria, estos son 10s parametros constitucional es e histéricos a partir de los
cuales debe ser analizada la relacion Ejecutivo-Legislativo en la Argentina.

Sin embargo, la centralidad otorgada al Ejecutivo en el disefio constitucional
no termina de cancelar 10s riesgos inherentes a | os regimenes presidencial es ba-
sados en el esquema de division de poderesy frenosy contrapesos: lainerciay

2. Sobre este tema, véase: Natalio R. Botana, El orden conservador, Sudamericana, Buenos
Aires, 1979y Mario D. Serrafero, Momentos institucionales y momentos constitucional es
CEAL, Buenos Aires, 1993.

3. Losarticulos que contribuyeron areforzar la posicion del Ejecutivo, en comparacién con
el modelo constitucional de Estados Unidos en el que se inspiraron los constituyentes
argentinos, fueron: laintervencion federal, ladeclaracion del estado desitio y lainiciativa
legislativa del Ejecutivo.
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paralisis gubernamental. Aun dotado de poderosas atribuciones constitucional es
un presidente corre el riesgo de convertirse en débil si carece del apoyo del Con-
greso o0 no cuenta por 10 menos con su tolerancia. Es en este respecto que, a
considerar el lugar de la presidencia en la arquitectura institucional argentina,
resulta mas pertinente hablar de centralismo limitado. A diferencia de esquemas
centralizados donde el Ejecutivo cuenta con dispositivos méas contundentes para
imponer sus decisiones,* bajo un esquema de centralismo limitado, el papel del
Congreso no puede ser nunca desdefiable, aunque se limite alegitimar lasinicia-
tivas del Ejecutivo cuando también puede frenarlas, revisarlas o rechazarlas. La
existencia de estas opciones no son tenidas en cuenta por latesis hiperpresiden-
cialista cuando de hecho revelan que el disefio constitucional reserva siempre un
espacio de intervencion al Congreso. Bgjo estas reglas, un presidente no puede
llevar adelante sus iniciativas sin una minima base de apoyo en el Congreso.
Colocandonos en la hipotesis més extremaen las que el presidente toma sus deci-
siones por decreto, constitucionalmente necesita del apoyo mayoritario en el
Congreso. Y aln cuando el acatamiento a las reglas constitucionales es, en la
Argentina actual, un problema, el presidente requiere de la tolerancia del Con-
greso. En otros términos, el Congreso no puede ser ignorado.

El proceso legislativo

Asi como la organizacién del poder en el nivel constitucional crea espacios
paralaparticipacion del Congreso y un marco de cooperacion con el Ejecutivo,
algo similar se observaen el nivel microinstitucional. En efecto, si tomamos en
cuenta algunas de las reglas que regulan el proceso legislativo se advertira que
facilitan la intervencién de los legisladores o promueven las decisiones con-
sensuadas. En este respecto, nos interesa destacar tres de ellas. La primera se
refiere alas estructura descentralizada del proceso legislativo. EI Congreso ar-
gentino organiza sustareas a través de comisi ones permanentes. En consecuen-
cia, el tramite ordinario de un proyecto de ley unavez ingresado en unade las
Camaras —ademas de los proyectos de comunicacion, declaracion y pedidos
de informes que sanciona el Congreso—, consiste en referirlo a una o mas co-
misiones. La comision decide tratarlo o no y en caso de hacerlo produce uno o
mas dictamenes, siendo el de mayoria el que sirve de base paraladiscusiény
votacion en el recinto.®

4. Acercade los diferentes tipos de atribuciones legislativas de los gjecutivos y sus conse-
cuencias sobre el proceso de decisiones, véase: John M. Carey y Matthew Soberg Shugart,
Executive Decree Authority, Cambridge University Press, 1998.
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Sobre esta modalidad de organizacién nos interesa destacar dos cuestio-
nes. Por un lado, se trata de un esquema que ofrece més oportunidades para
influir en el proceso de toma de decisiones, ya sea porque abre multiples vias
de acceso a las demandas o porque crea puntos de veto, es decir, de bloqueo a
las mismas. Por otro, el ambito mas reducido de las comisiones y su menor
exposicion publica favorecen la negociacion y busqueda de consenso entre le-
gisladores, funcionarios publicos y grupos o sectores interesados.®

La segunda caracteristica del proceso legislativo se vincula con el temade
la fijacion de la agenda parlamentaria. Formalmente, esta cuestion es compe-
tencia de la Comision de Labor Parlamentaria en cada una de las Camaras,
integrada por su presidente y los jefes de bloque de |os partidos politicos. Este
procedimiento asegura al Congreso amplias facultades para decidir las priori-
dades delaagenda.” A diferenciade lo que sucede en algunos regimenes presi-
denciales, no existen dispositivos explicitos que faciliten a Ejecutivo el trata-
miento de susiniciativas. En Uruguay o Brasil, por egemplo, el Ejecutivo puede
solicitar el tratamiento urgente de sus proyectos o cuenta con plazos para que el
Congreso se expida respecto de algunos de ellos. El Ejecutivo estd asi en con-
diciones de gjercer cierto control sobre la agenda parlamentaria. Este no es el
caso argentino.® Sin embargo, lo que existe en su lugar, en el seno de la Comi-
sion de Labor Parlamentaria, es unareglainformal, aceptada tanto por el parti-
do de gobierno como por la oposicion, de otorgar prioridad alas iniciativas del
Ejecutivo.® A nuestro juicio, lapolitica partidariacontribuye aexplicar |a adop-
cion de esta préctica que descansa en el reconocimiento de prerrogativas para

5. Cabe sefialar que el nimero de comisiones permanentes se haido incrementando a través
de los afios. En 1983 habia 26 comisiones en la Camara de Diputados parallegar a40 en la
actualidad; otro tanto ocurrié en la Camara de Senadores.

6. Dehecho, alaluz de distintas entrevistas con asesores y legisladores, la predisposicion a
la blsqueda del acuerdo pareciera ser la orientacion normativa predominante en el seno de
las comisiones.

7. Dehecho, el nico momento en que el Poder Ejecutivo fijala agenda es cuando convoca a
sesiones extraordinarias que, con la reforma constitucional de 1994, abarca los meses de
diciembre a febrero. De todos modos, no existen mecanismos formales que obliguen al
Congreso a expedirse.

8. Teéngase en cuenta que aqui hacemos referenciaalos proyectos que son sometidos a consi-
deracién del Congreso. Si contemplaramos no yala agenda parlamentariasino lalegislati-
va, deberiamos incluir las atribuciones legislativas del Ejecutivo, especificamente, el po-
der de decreto (en la terminologia argentina, decretos de necesidad y urgencia). En este
caso, el Ejecutivo controla parte de |la agenda | egislativa.

9. Entrevistas con Juan Carlos Taparelli, ex diputado nacional por el PJy actual coordinador
de asesores del jefe de bloque del PJy Federico Storani, jefe de bloque de la UCR.
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el partido de gobierno. De este modo, se limitan, por un lado, los riesgos de
pardlisis institucional que puedan originarse en la disputa por el control de la
agenda y, por otro, permite que el Congreso reserve parte de la agenda a sus
propias iniciativas. En este sentido, es de destacar que la participacion de las
iniciativas de los legisladores sobre el total de leyes sancionadas es alta como
loilustra el siguiente cuadro:

CUADRO 1
L eyes sancionadas, por iniciativay periodo presidencial

Iniciativa 1983-1989 1989-1995
Poder Ejecutivo 338 (52,4%) 386 (46%)
Poder Legislativo 307 (47,6%) 449 (54%)
Total leyes 645 (100%) 835 (100%)

El dltimo rasgo del proceso legislativo que consideramos pertinente men-
cionar se vincula con los procedimientos relativos alaintegracion de las comi-
sionesy sus autoridades. El criterio de asignacion adoptado es el de la propor-
cionalidad, esto es, las comisiones se conforman de acuerdo con el nimero de
legisladores que posee cada bloque politico en las Camaras. Sin embargo, es
parte de la préctica que el partido de gobierno, aiin si no cuenta con mayoriaen
la Cdmara, como sucedi6é con la UCR en el Senado en el periodo 1983-1989,
tenga reservada la presidencia de las comisiones mas importantes, en particu-
lar, Presupuesto, Asuntos Constitucionales, Relaciones Exteriores y Legisla-
cion General. Esta modalidad combina, entonces, la regla de la proporcionali-
dad con la misma regla informal que mencionamos en el parrafo anterior, €l
reconocimiento de prerrogativas para el partido de gobierno. Se contrapone,
asi, alaregla puramente mayoritaria, como la practicada en Estados Unidos,
gue habilitaalamayoria a quedarse con la presidencia de todas |as comisiones.
Nuevamente, se trata de un procedimiento que tiende a facilitar la interaccion
entre el presidente y sus legisladores en el Congreso através del control parti-
dario de las comisiones clave.

Vemos, entonces, que las reglas que regulan el proceso legislativo tienen
también incorporados incentivos favorables ya sea a la participacion de los le-
gisladores, ya sea ala cooperacion entre Ejecutivo y Legislativo.
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L os partidos politicos

El ultimo aspecto que queremos abordar es el papel de los partidos politi-
cos. Aun cuando desde el punto de vistamacro y micro institucional los legis-
ladores estan en condiciones de intervenir en forma auténoma en el proceso de
toma de decisiones, la presencia de los partidos politicos y las lealtades que
genera puede limitar fuertemente dicha capacidad. Es sabido que la irrupcion
de los partidos politicos de masas quiebralos limites impuestos por |0s princi-
pios de division de poderesy frenosy contrapesos, conspirando, asi, contra el
predominio del Congreso.19 Ahora bien, para que la presencia de los partido
opere en esta direccion, es preciso que se den ciertas condiciones que lo facili-
ten, particularmente, que sean establesy disciplinados. En el caso argentino, la
primera de las condiciones se verifica mientras que la segunda debe ser consi-
derada con cierta atencion.

En cuanto ala estabilidad del sistema de partidos sefialemos que la historia
politica contemporanea argentina ha estado marcada por |a presencia de sélo dos
grandes partidos nacionales, la Unién Civica Radical (UCR), creada a fines del
siglo pasado, y el Partido Justicialista (PJ), fundado originariamente como Parti-
do Peronista en 1946. En |la nueva etapa inaugurada en 1983, el predominio de
radicales y peronistas volvio a confirmarse. En 1983 gano al presidencia el can-
didato delaUCR, Rall R. Alfonsiny en 1989 y 1995 hizo lo propio el candidato
del Py, Carlos S. Menem. Este escenario insinué cambios en 1995, cuando el
Frepaso, alianza motorizada a principios de |os noventa por un grupo parlamen-
tario disidente del peronismo (Grupo de los Ocho), comenzé adesafiar el predo-
minio delaUCR Yy el PJ. Sin embargo, producido la alianza entre el Frepaso y la
UCR a partir de las elecciones de 1997, la competencia electoral ha vuelto a en-
cauzarse en torno de dos polos. Este es el aspecto que importa subrayar: dos son
los partidos nacionalesy, a excepcidn de las elecciones de 1995, histéricamente,
la competencia partidaria se desarroll6 en torno de dos bloques.

En lo que respecta a disciplina partidaria, es parte del saber convencional
sostener que los partidos politicos argentinos son muy disciplinados. Un traba-
jo de Mark P. Jones que analiza el comportamiento de |os | egisladores durante
las votaciones nominales, el primero en estudiarlo, confirma dicha impresion:
los niveles de disciplina que exhiben los partidos politicos argentinos son al-

10. Sobre los efectos de la expansion del sufragio y el surgimiento de los partidos politicso,
véase: Maurizio Cotta, «I| sotto.sistemagoverno—parlamento», en Rivista Italiana di Scienza
Politica, vol. XVII, n® 2, agosto 1987; Ezra Suleiman (ed.), Parliaments & Parlamenta-
rians in Democratic Politics, Holmes & Meir, Nueva York, 1986.
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tos.11 Sin duda, la capacidad tanto de la UCR como del PJ de distribuir incenti-
vos colectivos, de identidad, favorecen el comportamiento disciplinado de sus
legisladores. En consecuencia, es de esperar que cuando ocupan el lugar de
partido de gobierno apoyen lasiniciativas del presidente de lanacion, asu vez,
lider del partido. Sin embargo, queremos llamar la atencién a hecho de que la
organizacion descentralizada de | os partidos pol iticos no garanti za automatica-
mente la disciplina de los legisladores. Por un lado, se trata de partidos que
generan numerosos liderazgos intermedios a partir de las tres estructuras de
autoridad que los caracteriza: la nacional, la provincia y lalocal. Si se une a
este rasgo |la competencia democratica parala nominacion de sus autoridades y
candidatos, el resultado que se obtiene es un liderazgo nacional que descansa
en una coalicion de lideres regionales. Por otro, son partidos débilmente cohe-
sionados dada |a escasa densidad ideol 6gica de sus divisiones partidarias inter-
nas. Esta multiplicidad de lealtades y heterogeneidad interna se refleja en la
composicion del Congreso y el Ejecutivo debe volcar alli sus esfuerzos para
lograr el comportamiento disciplinado de los legisladores. Esto es, detras de
una votacion disciplinada se encuentra el proceso a través del cual, negocia-
ciony premiosy castigos mediante, se construyen las bases de dicho comporta-
miento.12 La necesidad de negociar abre, pues, las puertas para que los legisla-
dores hagan llegar sus puntos de vista e intervengan activamente en | as decisio-
nes. Al mismo tiempo, lalealtad partidarialimitael nivel deindisciplina, favo-
reciendo el liderazgo presidencial.

En sintesis, teniendo en cuenta |los rasgos macro y micro institucionales y
el papel delos partidos politicos, la dinamica de gobierno tiene incorporado un
conjunto de incentivos propicios a satisfacer las hipétesis que orientan este
trabajo. Por un lado, los legisladores estan en condiciones de participar en el
proceso de toma de decisiones, modificando, demorando o frenando las inicia-
tivas del Ejecutivo. Por otro, dada la vinculacion partidaria entre el Poder Eje-
cutivo —presidente y ministros— y su bancada en el Congreso, es de esperar
también una fluida cooperacion entre ambas ramas de gobierno. El paso si-
guiente es analizar el modo en que efectivamente interviene el Congreso a pro-
posito del Presupuesto y las politicas del Mercosur.

11. Mark P. Jones, «Party Disciplinein the Argentine Congress», paper presentado en el Semi-
nario: «Legislaturas en América L atina: Perspectivas Comparadas», CIDE, México, 67 de
febrero, 1998.

12. Algunasdelas normas querigen el proceso legislativo, por ejemplo, el nimero de lecturas
al que puede ser sometido un proyecto de ley —hastalareformaconstitucional de 1994, un
maximo de cinco lecturas, luego, tres— los vetosy las insistencias, constituyen indicado-
res del proceso de negociacion que envuelve a las dos ramas de gobierno.
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EL TRATAMIENTO DEL PRESUPUESTO

Consideramos pertinente abordar esta cuestion describiendo en primer tér-
mino los aspectos méas formales que regulan el proceso presupuestario para
continuar luego con el proceso politico. Pero antes, conviene formular dos acla-
raciones. La primera se refiere al Presupuesto como instrumento a través del
cual se dirime la asignacion de recursos publicos. No siempre éste es el caso 'y
la pasada experiencia Argentina ofrece un ejemplo. Las altas tasa de inflacién
limitaron por mucho tiempo las posibilidades de contar con estimaciones con-
fiables de recursos publicos y un grado aceptable de previsibilidad en |os com-
promisos de erogaciones. En este contexto, la asignacion de recursos publicos
se realiz6 al margen de la discusion parlamentaria del presupuesto.l® Una evi-
dencia de ello es que durante los ochenta, la mayoria de los presupuestos fue-
ron sancionados bien entrado el afio presupuestario en cuestion.1# El siguiente
cuadro ilustra esta situacion:

CUADRO 2

Afio fiscal Estado parlamentario del proyecto Sancion
deley de Presupuesto

1984 28/06/84 29/09/84
1985 25/07/85 27/09/85
1986 6/03/86 30/09/86
1987 19/03/87 14/07/87
1988 20/07/88 29/12/88
1989 23/11/89 20/12/89
1990* 21/02/91

1991 21/02/91 28/08/91

* No hubo ley de Presupuesto. Una ley de agosto de 1991 ratificé que para 1990 habia entrado
en vigor, el 1 de enero de 1990, el presupuesto del afio anterior.

Fuente: N. Guillermo Molinelli, Valeria Palanzay Gisela Sin, Congreso, Presidencia y Justicia
en Argentina. Materiales para su estudio, CEDI, 1999 (en prensa).

13. Oscar D. Cetrangolo, «Una aproximacion al presupuesto de la administracion nacional
para 1994», UIA—IDI, Nota n° 40, diciembre 1993.

14. Sobre este tema, véase: Guillermo Molinelli, «Relaciones Presidente-Congreso en Argen-
tina, 1983-1995», Posdata, n° 2, noviembre 1996.
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Tan so6lo a partir del afo fiscal 1992 y una vez superados |os periodos de
altainflacion, el Poder Ejecutivo Nacional estuvo en condiciones de enviar en
término el proyecto de Presupuesto para su sancion parlamentaria. Es a partir
de estafecha quetiene sentido analizar el proceso presupuestarioy el papel que
le cabe al Congreso.

En segundo lugar, conviene tener presentes las restricciones que operan
sobre las decisiones presupuestarias. Si bien con la estabilidad econémica el
Presupuesto esta en condiciones de recuperar su lugar como mecanismo atra-
vésdel cual se decide laasignacion de recursos, existen otros factores que limi-
tan esta posibilidad. Por un lado, se encuentra la mas familiar restriccion que
generalarigidez del gasto vinculada con la seguridad social, las transferencias
aprovincias, los recursos de asignacion especificay el pago de intereses de la
deuda. Por otro, estan las restricciones que imponen |0s organi smos internacio-
nales de financiamiento. En este marco, no ya el Congreso sino el propio go-
bierno ve estrechadas sus opciones de politica.l®

Hechas estas aclaraciones, iniciamos nuestro analisis presentando una breve
descripcion de los aspectos formales que regulan el proceso presupuestario.16 La
iniciativaen materia presupuestaria estd en manos del Poder Ejecutivo, quienfija
anualmente los lineamientos generales del proyecto de ley de presupuesto. El
cuerpo técnico, rector del sistema presupuestario y encargado de preparar el pro-
yecto de ley, esla Oficina Nacional de Presupuesto, dependencia del Ministerio
de Economia y Obras y Servicios Publicos. Esta oficina estipula los techos a
partir de los cuales las distintas dependencias gubernamentales —ministerios,
organismos descentralizados— disefian sus propios presupuestos. Unavez quela
OficinaNacional de Presupuesto recibe los distintos anteproyectos, los analizay
efectlia las modificaciones que considera necesarias, cuidando, como lo estipula
laley, de no autorizar compromisos mas allé de | os recursos recaudados durante
el gjercicio. Cuando el Ministerio de Economia concluye la elaboracion del pre-
supuesto, el proyecto es enviado a la Jefatura de Gabinete que, luego de su revi-
sién —que presumimos politica— lo enviaa Congreso.

15. Enlo querespectaal Congreso, entrevistacon el diputado Oscar Lamberto (PJ), presidente
de la Comisién de Presupuesto y Hacienday el ex diputado Jesls Rodriguez (UCR), vice-
presidente de la Comisién de Presupuesto y Hacienda.

16. En la actualidad, la norma basica que regula el disefio presupuestario es la ley 24156,
Administracién financieray de los sistema de control del sector publico nacional, sancio-
nada en 1992. Sobre el proceso presupuestario, véase: Mark P. Jones, «Political Institutio-
ns and Public Policy in Argentinna: an Overwiev of the Formation and Execution of the
National Budget», paper presentado en el Word Bank Conference on Administrative Pro-
cedure, La Jolla, 20-21 de junio de 1996.
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En el ambito del Congreso, el tratamiento inicial del Presupuesto tiene
lugar en la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Camara de Diputados.
El procedimiento habitual consiste en organizar audiencias en donde son in-
vitados a participar ministros, secretariosy otros funcionarios paraexplicar y
justificar los presupuestos y programas de sus respectivas dependencias. Con-
cluido este proceso, la Comisién de Presupuesto y Hacienda elabora el dicta-
men que serd luego discutido en el recinto.l” Cuando la Comisién propone
modificaciones, la ley 24156 prescribe que, en caso de autorizar gastos no
previstos en el Presupuesto, se deben especificar |as fuentes de los recursos a
utilizar para su financiamiento. Unavez aprobado en el recinto es remitido a
la Camara de Senadores para su consideracion. En general, el procedimien-
to en la Camara de Senadores es mas breve, en promedio, insume menos de
la mitad del tiempo que le lleva a Diputados. Esto puede medirse por el
numero de dias en que demora la aprobacion del Presupuesto en cada una de
las cdmaras. Lainformacion que presentamos abarcalos presupuestos de 1992
a 1995.

CUADRO 3
Tiempo de sancion del Presupuesto (en dias)

Presupuesto C. deDiputados C. de Senadores Total
1992 72 13 85
1993 30 19 49
1994 50 21 71
1995 70 23 93

Salvo que el Senado introduzca modificacionesy deba volver nuevamente
a la Camara de Diputados —que puede aceptar 0 no las modificaciones del
Senado— el proyecto se convierte en ley y es girado al Poder Ejecutivo.

Nuevamente en el &mbito del Poder Ejecutivo, éste puede vetar total o par-
cialmente laley. De hecho, el Ejecutivo sblo recurre al veto parcial, paraelimi-
nar algunos articulos o secciones de la ley. En este caso, le queda ain al Con-
greso el recurso de lainsistencia que requiere de la aprobaci6n de una mayoria
de dos tercios en cada una de las camaras.

17. Si bien el dictamen de la comisién puede proponer el rechazo del proyecto de presupuesto,
esto no ha sucedido hasta ahora. Lo usual es que proponga algun tipo de modificacion.
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En lo que respecta al control de la gjecucién del Presupuesto, laley prevé
dos tipos de controles. Por un lado, el control interno, a cargo de la Sindicatura
General de la Nacion cuyos miembros, cuatro en total, son designados por el
presidente. Por otro, el control externo, en el &mbito del Congreso y en manos
de la Auditoria General de la Nacién. Este organismo, encabezado por un pre-
sidente nombrado por la oposicion y un directorio integrado por siete auditores
generales, es responsable ante la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de
Cuentas del Congreso.18 La auditoria provee al Congreso de una evaluacién de
la ejecucion del presupuesto del afio anterior como también audita y realiza
tareas de investigacion, respondiendo a pedidos especificos del Congreso.

No hemos ocupado hasta aqui de los aspectos més formales del proceso
presupuestario. Corresponde ahora analizar el proceso politico, centrandonos,
en particular, en el tipo de intervencidon que le cabe a los legisladores en €l
disefio del Presupuesto, con las salvedades hechas al comienzo de esta seccion.

Si bien es el Ejecutivo quien presenta anualmente el proyecto de ley del
Presupuesto, la Gnica restricciéon que pesa sobre el Congreso es la prohibicion
de aumentar los gastos sin prever los recursos. A pesar de disponer de una
amplia capacidad de intervencion, por o menos dos factores inciden para que
el Congreso 1o haga tan s6lo en forma puntual. Un primer factor es la politica
partidaria. Los legisladores del partido de gobierno descansan, en esta materia,
en lainiciativay liderazgo presidencial. En segundo lugar, estén las limitadas
capacidades técnicas del Congreso. S6lo cuenta con la Comision de Presupues-
to y Hacienda que, a pesar de la mayor especializacion y experiencia de sus
integrantes, recibe el apoyo de un reducido cuerpo de asesoresy su tarea se ve
ademés incrementada por el tratamiento de otras multiples leyes.1® En conse-
cuencia, los legisladores operan en los margenes, cambiando una partida por
otra o una obra por otra.?°

El momento més propicio que encuentran |os |egisladores para tratar de in-
fluir en el proceso presupuestario es cuando | as distintas dependencias del Poder
Ej ecutivo comienzan a confeccionar sus respectivos presupuestos. Estaeslaoca-
sién en laqueintervienen, haciendo lobbying paraobtener financiamiento, yasea

18. Esta Comision esta formada por seis senadores y seis diputados segun los lineamientos
generales que siguen las cdmaras para integrar las comisiones.

19. Buenaparte delosintegrantes de la Comision de Presupuesto y Hacienda son economistas
y ex ministros de economia provinciales o nacionales.

20. Entrevistacon el diputado Oscar Lamberto (PJ), actual presidente de la Comision de Pre-
supuesto y Hacienday el ex diputado Jesis Rodriguez (UCR), en su momento, vicepresi-
dente de la Comision de Presupuesto y Hacienda.
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para un programa especifico, un ministerio o una provincia. En este ambito el
jefe de Gabinete, cargo creado en la Orbita del Poder Ejecutivo con la reforma
constitucional de 1994, cumple con lafuncién de coordinar las demandas de los
legisladores con las propuestas de | os distintos organismos gubernamental es.?!

Una segunda instancia se presenta en el momento de la discusién del pro-
yecto en el seno de la comision y aqui pueden observarse dos cosas. Por un
lado, puede suceder que los mismos ministerios recurran alos legisladores para
tratar de inclinar la balanza en su favor. De acuerdo con el diputado Oscar
Lamberto, los conflictosinterministerial es buscan el «repechaje» en el Congre-
s0.22 Por otro, las presiones sobre la Comisién pueden provenir de distintos
grupos de interés. Un ejemplo tipico lo proporciona la propuesta del Poder
Ejecutivo, en el proyecto del Presupuesto para 1998, de cerrar la Escuela Na-
cional Nauticay las presiones de los gruposinteresados sobre la Comisién para
mantener sus actividades. La Comision se hizo eco de esta demanda e incluy6
en el Presupuesto la partida eliminada por el Poder Ejecutivo. El Poder Ejecu-
tivo vetd este articulo pero fue insistido exitosamente por el Congreso de modo
tal que, hoy en dia, la Escuela Nautica sigue en actividad.

Los legisladores logran, entonces, introducir modificaciones a proyecto
de ley del Presupuesto. Prueba de ello es que entre 1992 y 1998, a excepcidn
del Presupuesto para 1992, el resto fue objeto de vetos parciales por parte del
Ejecutivo. Asimismo, en dos ocasiones, el Congreso replicd con lainsistencia,
también parcial, a ciertos articul os vetados de los presupuestos correspondien-
tes alos afos fiscales 1994 y 1998. En la actualidad, la Cdmara de Diputados
aprobd lainsistencia a varios articul os vetados por el Ejecutivo al presupuesto
de 1999. Los temas de estas Ultimas insistencias son reveladoras del tipo de
intervencion que le cabe al Congreso. Lainsistencia recay6 sobre el veto alos
articulos vinculados con: financiamiento de partidos politicos (pago de tres pesos
por voto); reasignacién de 100 millones de pesos al Ministerio de Educacién
con destino alas Universidades Nacionalesy 2 millones parala Escuela Nacio-
nal Fluvial y la Escuela Nacional de Pesca; mantenimiento de los subsidios a
las tarifas diferenciales de los consumidores de gas en la Patagonia; manteni-
miento de las promociones no industriales para las provincias de Chaco, Cor-
doba, Corrientes, Formosa, Jujuy, Mendoza, Misiones, Salta, Santiago del Es-
tero y Tucuman; partidas para el Instituto Malbran y para el Hospital de Clini-
cas.z> Como se puede observar, 1os legisladores se hacen eco de demandas mi-

21. Entrevista con el Secretario de Hacienda, Pablo Guidotti.
22. Entrevista con Oscar Lamberto.
23. Diario Clarin, 25 de marzo, 1999.
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crosectoriales o regionales. Pero l€jos se encuentran éstas de implicar cambios
sustantivos en el disefio general del Presupuesto.

Quizéalaunicainstancia en que los legisladores actuaron con mayor deci-
sion es a propdsito de temas no vinculados especificamente con el presupuesto
pero que fueron incorporados a los proyectos de ley. En el proyecto de ley de
1995 se incluy6 un articulo que procuraba otorgarle superpoderes a Ejecuti-
v0.24 En otra oportunidad, se intenté introducir cuestiones vinculadas con las
reasignacion de recursos entre nacion y provincias. Este tipo de estrategias ge-
nero friccionesy resistencias de parte de los |egisladores, en particular del par-
tido de gobierno, y el Congreso termin6 siempre por excluir del Presupuesto
ese tipo deiniciativas.

Por ultimo, un comentario acerca de la capacidad de fiscalizacion del Con-
greso en lo que respecta alaejecucion del Presupuesto. Estatarea es competen-
cia de la Comisién Bicameral Conjunta Revisora de Cuentas y la Auditoriay
todos los entrevistados coinciden en sefialar |as serias restricciones que se en-
frentan parallevarla adelante. Se trata de una tarea compleja, con poco perso-
nal y que lleva afios de demora. Por €jemplo, la aprobacion de la cuenta general
del afo 1990 y 1991 se realiz6 en 1994 y 1995, respectivamente. Pero |10 més
importante asubrayar es que, en lo que respecta ala ejecucion del Presupuesto,
el Congreso delega en el jefe de Gabinete la facultad de subejecutarlo. Asi,
frente alanecesidad de realizar gjustes, la decisién queda en manos del Ejecu-
tivo de modo tal que muchos de los logros obtenidos por |os legisladores en el
momento de la sancidn pueden verse luego frustrados.

El papel del Congreso en la integracion regional

El papel del Congreso en la integracion regional se encuentra limitado, en
gran medida, por el hecho de que las cuestiones vinculadas con la integracion
pertenecen al ambito de la politica exterior y ésta es atribucion del Poder Eje-
cutivo. En efecto, segun el articulo 99 inciso 11 de la Constitucion Nacional, la
direccion de la politica exterior corresponde a Poder Ejecutivo quien «conclu-
yey firmatratados, concordatosy otras negociaciones requeridas para el man-
tenimiento de buenas relaciones con las organizaciones internacionales y las
naciones extranjeras, recibe sus ministrosy admite sus consules». Por |o tanto,
nos encontramos frente a un &mbito de politica publica en el que las normas
constitucional es otorgan expresamente lainiciativapoliticaal Ejecutivoy con-

24. Setratadel art. 14 del proyecto de ley de Presupuesto para 1995.
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fieren al Congreso s6lo poderes reactivos. De este modo, por ejemplo, es el
Poder Ejecutivo quien se ocupade negociar y suscribir |os acuerdos internacio-
nales, mientras que le corresponde al Congreso su aprobacion o rechazo (arti-
culo 75 inciso 22 de la Constitucidn). En consecuencia, el Congreso no inter-
viene en laletra de los acuerdos porque ésta es una competencia del Ejecutivo.

Tampoco el papel previsto paralos Congresos de |os paises miembrosen la
estructurainstitucional del Mercosur indicaalgun tipo de protagonismo. Segun
establece el Protocolo de Ouro Preto (articulos 22 a 27), la Comision Parla-
mentaria Conjunta como érgano representativo de |os Parlamentos de los Esta-
dos parte, tiene como funciones emitir recomendaciones al Consejo del Merca-
do Comuny procurar acelerar lainternalizacién de las normas emanadas de los
organos decisorios del Mercosur (el Consejo del Mercado Comun, el Grupo
Mercado Comun y la Comision de Comercio del Mercosur). Unavez mas, las
normas restan al Congreso iniciativa politicay capacidad decisoria.

En este marco, y como ya |lo sefialamos en términos generales en nuestra
introduccion, estudiar el papel del Congreso en las politicas del Mercosur des-
de una perspectiva de equilibrio o igualdad de poderes no nos permite avanzar
demasiado. Sin embargo, si tomamos el desequilibrio que sefialan las normas
como punto de partida, podremos ver que las atribuciones meramente reactivas
del Congreso no son equiparables a pasividad o subordinacién. En efecto, la
facultad de aprobar o rechazar |os acuerdos firmados por el Ejecutivo puede, en
ocasiones, traslucir aristas conflictivas en las relaciones entre ambas ramas de
gobierno, especialmente cuando el Congreso seresiste aratificar o que hasido
firmado por el Ejecutivo. Del mismo modo, el Congreso puede |legar aentorpe-
cer lalabor del Poder Ejecutivo si esta dispuesto aimpulsar proyectos gue con-
tradicen de un modo u otro |as posiciones sostenidas por el gobierno en la poli-
tica exterior. Al hacerlo, queda en evidencia que el Ejecutivo no puede ejercer
control sobrelatotalidad del proceso legislativo. Finalmente, el Congreso pue-
de ser consciente de sus limitaciones y tratar de procurarse los instrumentos
para fortalecer su actuacion en relacion a tema. Veamos si algo de esto ha
ocurrido con el Congreso argentino.

Con respecto al uso de sus atribuciones legislativas de aprobar o rechazar
convenios, el Congreso no siempre hasido proclive a aceptar |os protocol os del
Tratado de Asuncion firmados por el Poder Ejecutivo. De hecho, existen varios
indicadores de que el Ejecutivo enfrenta dificultades en |os tratamientos legis-
lativos.?® Primero, el Congreso ha solicitado la renegociacion de algunos pro-

25. Entrevista con Rodolfo Geneyro. Geneyro sostiene que los obstaculos que interpone el
Congreso parala aprobacion legislativa de |os acuerdos son de caracter creciente debido a
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tocolos. A modo de ejemplo, el Mercosur todavia no cuenta con un Cédigo
Aduanero (firmado el 16 de diciembre de 1994) por |os obstéacul os que apare-
cieron en los trdmites parlamentarios de | os paises miembros. En el caso argen-
tino, las serias criticas al codigo que caracterizaron las discusiones parlamenta-
rias en Brasil y Paraguay y comenzaban a repetirse en Argentina, disuadieron
al Ejecutivo de remitir el proyecto de ley al Congreso hasta tanto el mismo no
fuerarevisado. En el Congreso también seinicié el proceso para pedir larene-
gociacion del Protocolo de Defensa de la Competencia (firmado el 17 de di-
ciembre de 1996): el diputado Carlos Raimundi presentd un proyecto de reso-
lucion (expediente 5453—D—98) para devolver a Poder Ejecutivo el proyecto
de ley que aprueba este protocolo, el cual cuenta con media sancién del Senado
pero ain no ha superado la instancia de las comisiones en la Camara Baja.
Segundo, las dificultades del Poder Ejecutivo en el Congreso se hacen eviden-
tes cuando aquel intenta «puentear» la intervencion de éste en la internaliza-
cion de las normas. La protocolizaciéon via ALADI ha sido un recurso varias
veces empleado (como sucedid, por ejemplo, con la aprobacion de la asocia-
cion del Mercosur con Chile) afin de evitar el trdmite parlamentario. Lo mismo
sucede cuando se internalizan las normas del Mercosur utilizando normas ad-
ministrativas en lugar de leyes. Por estas vias diversas, el Ejecutivo ahorra el
tiempoy el costo que le insumen |os trdmites parlamentarios aunque a expensas
de futuros problemas de seguridad juridicay cuestionamientos por inconstitu-
cionalidad. Tercero, no es un dato menor a momento de atender |as relaciones
Poder Ejecutivo—Poder Legislativo en los temas del Mercosur, el hecho de que
el senador Eduardo Bauza fuera designado presidente de la Comisién de Ase-
soramiento Permanente del Mercosur en el Senado (a la cual nos referiremos
mas adelante) y presidente de la seccidn argentina de la Comision Parlamenta-
ria Conjunta. El senador Bauza es un cercano colaborador del presidente Me-
nem; ocupo el cargo de jefe de Gabinete y se desempefié como operador politi-
co del presidente o como nexo tendiente a acercar las posiciones de las dos
ramas de gobierno. Su posicién en la estructura parlamentaria muestra que el
papel del Congreso en el Mercosur no puede ser subestimado.

Mas alla de las dificultades planteadas por el Congreso en la aprobacién de
los protocolos del Mercosur, el impulso dado por este poder alegislacion con-

que las normas que estan en discusion tienen cada vez mas importancia publica e involu-
cran areas de politica (educacion, cultura, defensa de la competencia, etc.) en las que los
Congresos de los cuatro paises siempre han tenido atribuciones para involucrarse activa-
mente. En el contexto mercosuriano, los acuerdos llegan cerrados al Legislativo, sin discu-
sion ni consulta previa.
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tradictoria con dichos acuerdos ha sido una fuente adicional de preocupacion
para el Poder Ejecutivo. El caso del azlicar es el que mejor ilustra un conflicto
entre el gobiernoy suslegisladores. Laley 24.822 consta solo de dos articulos
en los cuales se establ ece que | os derechos con que se gravan las importaciones
de azucar de cualquier origen y procedencia seran aplicados también alas im-
portaciones de esa misma mercaderia provenientes de |os paises del Mercosur.
Laley apunta a mantener el actual régimen de proteccion del sector azucarero
«mientras subsista la asimetria provocada por el sistema sucroalcoholero del
Brasil, que se manifiesta en la exigencia de utilizar alcohol carburante en los
automotores, ya sea hidratado o anhidro en mezcla con naftas convencional es»
(articulo 1 delaley). En Ouro Preto se habia acordado que debia elaborarse un
régimen comun para el sector azucarero, que incluyera el arancel externo co-
muny el libre comercio intrazonal y que neutralizaralas distorsiones resultan-
tes de las politicas nacionales de apoyo al sector.6 Al no evidenciarse avances
en la eliminacién de las asimetrias en las politicas nacionales, laley, sanciona-
daen abril de 1997, defini6 la posicion argentina contraria a la liberalizaciéon.
Sin embargo, no era éstala postura que el Poder Ejecutivo tenia previsto soste-
ner. Laley fue vetadatotal mente (decreto 471/97) con laargumentacion de que
ocasionaria serios perjuicios al desenvolvimiento del comercio intrarregional.
Segun se explica en los considerandos del veto, los derechos de importacion de
los azucares desde los paises del Mercosur fueron mantenidos tempora mente
por decisiones adoptadas por el Consejo del Mercado Comun en 1994 vy, al
momento de la sancién de la ley, se encontran sujetos a negociaciones cuyo
progreso se veria entorpecido con una legislacién de estas caracteristicas. El
Poder Ejecutivo completé sus argumentos aludiendo que, de acuerdo con la
Constitucion Nacional, el Tratado del Mercosur tiene jerarquia superior a las
leyes, que el Poder Legislativo delegd en el Ejecutivo la facultad de gravar y
desgravar la importacién de mercaderias (por laley 22.415 del Codigo Adua-
nero), y que lamedida pertenece al &mbito de la politica exterior que es compe-
tencia de este poder.

De este modo, laley fue devuelta al Congreso pero el conflicto no terminé
alli. Ambas Cdmaras consideraron nuevamente la ley e insistieron en su san-
cion definitiva con el voto unanime de sus miembros. La contundencia de la
actuacion del Congreso en este tema ha sido generalmente explicada por la
gran capacidad de lobby del sector azucarero argentino. El lobby del sector

26. Véase: Jorge Lucangeli, «Laintegracion de Argentinaen el Mercosur. Revisién de antece-
dentesy evaluacion del desarrolloy perspectivas del acuerdo regional», Serie de Estudios,
n° 26, Centro de Estudios para el Cambio Estructural (CECE), abril 1998.
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azucarero es muy viejo y muy fuerte y, durante muchos afos, tuvo incidencia
en la designacion de los representantes de las provincias del norte argentino
productoras de azlicar,?’ 1o cual no deberia sorprender demasiado si se conside-
ra que el azlcar es una de las producciones basicas de la region. De manera
gue, detrés de los intereses particulares del lobby del azlicar, aparece también
la cuestion de la defensa de los intereses provinciales y ésta corta transversal -
mente las divisiones partidarias, unificando la postura de los legisladores de la
region. De hecho, el caso del azlcar definié el voto positivo de los legisladores
delas provincias del noroeste en ambas Camaras. Quizas, entonces, o que mas
cueste explicar es por qué el resto de los legisladores cerr6 filas decididamente
en torno del tema. El intercambio de favoresy promesas politicas entre quienes
tienen y quienes no tienen interés en el azucar,?® y tal vez algunos resabios
nacionalistas de competencia con el Brasil 2° son respuestas posibles para este
interrogante. En suma, 1o que nos interesa destacar es el hecho de que el Con-
greso atiende —con éste y muchos otros casos— intereses diversos que pueden
0 no estar de acuerdo con objetivos mas generales de politicas pablicas.

El hecho de que el caso del azlcar sea contrario alaletra de los acuerdos
del Mercosur no debe interpretarse como indicador de unafalta de compromiso
de los legisladores con la integracion regional. Por el contrario, el Mercosur
aparece entre |os amplios consensos de la elite dirigente argentinay la posicion
delos legisladores en torno del tema forma parte de esos consensos en particu-
lar.20 Lacreaci6n de sendas comisiones | egisl ativas en ambas Camaras del Con-
greso puede considerarse como un indicador del nivel de consenso que suscita

27. Matteo Goretti, en el taller celebrado en Argentina el 20 de octubre de 1998.

28. Guillermo Molinelli, en el taller celebrado en Argentina el 20 de octubre de 1998.

29. Carlos Soukiassian, en el taller celebrado en Argentina el 20 de octubre de 1998.

30. Unaencuestadel Consejo Argentino paralas Relaciones Internacionales (CARI) ha especi-
ficado recientemente que paraloslideres de opinién (entre los cuales, ladirigenciapolitica
es una subcategoria) laintegracion regional es el objetivo prioritario de la politica exterior
argentina (40%), mientras que el comercio internacional le sigue inmediatamente después
(37%). Esta es una tendencia que se mantiene y parece afirmarse con los afios. En 1993, el
85% de | os lideres argentinos entrevistados manifestaba un juicio positivo sobre el Merco-
sur, mientras que hoy en dia el porcentaje ha ascendido al 98%. Si bien este apoyo varia
levemente por provincia—tendiendo a ser mas alto en el litoral argentino—, los estudios
subrayan que en todo el pais las proporciones son siempre superiores al 70% en favor del
Mercosur. Esto se complementa con el hecho de que, como sostiene dicho estudio, el 51%
de los lideres de opinidn cree que Argentina deberia tener con Brasil |as relaciones mas
firmes y estrechas. En particular, un 59% de los dirigentes politicos otorga a Brasil la
prioridad. CARI, 1998, La Opinién Publica Argentina sobre Politica Exterior y Defensa.
CARI: Argentina.
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el Mercosur en el Congreso. La creacion de la Comision del Mercosur como
comision permanente de asesoramiento de la Camara de Diputados fue aproba-
da a mediados de 1996, a instancias de un proyecto de resolucién presentado
por el diputado justicialista José Lahoz, representante por la provincia de Co-
rrientes. El apoyo unanime al proyecto en Diputados fue replicado en el Sena-
do, donde la creacion de la Comision Permanente de Asesoramiento del Merco-
sur en marzo de 1997 se aprobd sobre las bases de un proyecto del senador
radical por laprovincia de Misiones, Jorge Losada. Sin distincién partidariay,
ciertamente, bajo lainiciativa de dos provincias del litoral, el Congreso argen-
tino incorpord al Mercosur en su estructura organizativa, otorgandole a las co-
misiones en cuestion la facultad de dictaminar sobre todo proyecto o asunto
que pueda afectar el proceso de integracion regional y, en especial, sobre todo
proyecto o asunto que importe laincorporacion al ordenamiento juridico inter-
no de las normas emanadas de | os 6rganos del Mercosur, segun lo previsto en el
articulo 25 del Protocolo de Ouro Preto.3!

Ciertamente, la creacion de las comisiones permanentes del Mercosur es
un indicador de la importancia que éste tiene para |l os legisladores argentinos.
Al considerar que la integracion regional merecia ser tratada como una cues-
tion aparte de otros temas de la politica exterior, los |egisladores expresaron su
vocacion mercosuriana. Esto se complementa con el hecho de que, como indi-
caron varios de nuestros entrevistados, |as postul aciones dentro de los bloques
politicos mayoritarios para integrar las comisiones siempre excedieron enor-
memente el cupo de legisladores con que dichos partidos cuentan para ello.32
Por otra parte, la creacion de estas comisiones forma parte de |a tendencia mas
general que ha mostrado el Congreso argentino hacia la diferenciacién y des-
centralizacion de su estructura con el objetivo de aumentar sus capacidades en
el tratamiento de lostemas. Esta creencia generalizada entre loslegisladores de
gue la existencia de una comisién especializada en los temas aumenta | os nive-

31. Variosde nuestros entrevistados sefialaron que la creacion de la Comisién del Mercosur no
estuvo exenta de obstaculos tanto en el Senado como en la Camara Baja. Sin embargo,
dichos obstaculos no se referian al objetivo de laintegracion regional, que gozaba de con-
senso, sino a hecho de que una comision especial sobre este temarestaria facultades a las
ya existentes Comisiones de Relaciones Exterioresy Culto que hasta entonces habian sido
cabeceras en el tratamiento de las cuestiones de la integracion.

32. Es importante sefialar aqui que la composicion de las comisiones respeta, en general, la
distribucién del poder que las elecciones determinaron para la Camara en su conjunto.
Pero la seleccion de los integrantes de las mismas, asi como la distribucion de los cargos
de autoridad, es producto de acuerdos entre los bloques partidarios quienes deben selec-
cionar y proponer los candidatos de entre sus filas.
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les de eficiencia en su estudio también ha acompafiado, entonces, la evolucién
del Mercosur.

Sin embargo, si se explora un poco lalabor de estas comisiones, se dejade
ser tan optimista con respecto a las consecuencias de la simple creacion de
comisiones en cuanto al aumento de |as capacidades |egislativas del Congreso.
Si se consideran, por ejemplo, |as cuestiones que han ocupado el interés de los
legisladores y motivado algun tipo de produccién legislativa de su parte, €l
resultado que se obtiene es un desbalance entre ese interés y preocupacion ma-
nifiestos por el Mercosur y el bajo perfil de su proyectos. Veamos el siguiente
cuadro.

CUADRO 4
Proyectos de legisladores nacionales

Tipos de proyectos Proyectos senadores Proyectos diputados

(marzo 97-septiembre 98) (1998)
Proyectos deley 5 (5,5%) 13 (12,7%)
Declaraciones deinterés 15 (16,7%) 16 (15,7%)
Pedidos de informes 16 (17,8%) 19 (18,6%)
Solicitudes/sugerencias 33 (36,7%) 41 (40,2%)
Remisiones —(0%) 1(1,0%)
Quejas otros paises 4 (4,4%) 2 (2,0%)
Otros, benepl&cito, preocupacion 17 (18,9%) 10 (9,8%)
Total 90 (100%) 102 (100%)

Fuente: El cuadro ha sido elaborado con datos de las Comisiones Permanentes de A sesoramien-
to del Mercosur del Senado y la Camara de Diputados

Desde su creacion hasta la fecha las comisiones del Mercosur se han ocu-
pado del tratamiento de proyectos de ley, de declaracion, de resolucién y de
comunicacion (estos ultimos en el Senado) sobre las cuestiones méas diversas
vinculadas alaintegracion regional. El cuadro 1 ofrece unaclasificacion de los
proyectos presentados por los legisladores en dichas comisiones.33 Esta clasifi-

33. Segun el Reglamento de la Camara de Diputados, |os asuntos promovidos por los diputa-
dos pueden presentarse en forma de proyectos de ley (que deben seguir la tramitacién
establecida en la Constitucion para la sancién de las leyes), proyectos de resolucién (que
son, en general, todas | as disposiciones de caracter imperativo que la Camara puede adop-
tar por si o conjuntamente con el Senado, como, por ejemplo, los pedidos de informes al

70 MERCOSUR Y PARLAMENTOS



cacion diferencia, en primer lugar, la participacion del Congreso en lainiciati-
valegislativa, que esta presente en los proyectos de ley y, de alguna manera, en
las declaraciones de interés nacional o parlamentario (de congresos, conferen-
cias, exposiciones). Luego muestra el gjercicio de la funcidn parlamentaria de
control sobre el Poder Ejecutivo através de |os pedidos de informes. Finalmen-
te, la categoria ‘solicitudes’ muestra los temas del Mercosur que preocupan a
los legisladores y sobre los que solicita o sugiere al Poder Ejecutivo que actle
en un sentido u otro, las ‘remisiones’ son propuestas para devolver algun pro-
yecto del Ejecutivo, y el resto son, mayormente, expresiones de preocupacion o
beneplacito sobre el accionar del Ejecutivo. Sobre la totalidad de los proyec-
tos, las respectivas comisiones informaron que, en el Senado, todos menos uno
habian sido aprobados en comision. En Diputados, en cambio, predominan los
proyectos no aprobados. En particular, ninguno de los proyectos de ley ha reci-
bido dictamen todavia.3*

A nuestro entender, el interés de los senadores por los temas del Merco-
sur, aungque presente en un total de 90 proyectos en Senado y 102 en Diputa-
dos no se hatraducido en una gran iniciativalegislativa. Esta pauta esta dada
por la baja proporcién de proyectos de ley presentados en ambas Camaras®®
cuando, segun se desprende de nuestras entrevistas, existe un margen de deci-
sién politicaimportante para el Congreso al momento de definir como juegan
las normas y acuerdos del Mercosur en la legislacion interna. A la luz de
estos datos, ese margen de accidn estaria subutilizado. En cambio, los legis-
ladores se han inclinado preferentemente por las solicitudes y sugerencias al
Poder Ejecutivo. Estas Ultimas abarcan un amplio rango de temas: existen

Ejecutivo) y proyectos de declaracion (que son proposi ciones que tienen por objeto expre-
sar una opinién de la Camara). El Reglamento del Senado establece, en cambio, cinco
tipos de proyectos: proyectos de ley, proyectos de decreto (para decisiones de caracter
administrativo), proyectos de resolucion (para resoluciones particulares del cuerpo), pro-
yectos de comunicacion (para proposiciones dirigidas a contestar, recomendar o pedir algo,
por ejemplo, al Poder Ejecutivo) y proyectos de declaracion (para expresar opiniones del
cuerpo).

34. Cabe aclarar que la Camara de Diputados se renové parcialmente en diciembre de 1997 y
durante el afio 1998 hubieron disputas y demoras significativas hasta acordar la composi-
cion de las comisiones. Esto puede haber influido en la baja productividad de la comisién.

35. A modo de gjemplo, los cinco proyectos de ley presentados en el Senado se refieren a: nave-
gabilidad de transportes fluviales de paises del Mercosur (Zalazar y Bittel, 1299/97), modi-
ficacion del Codigo Aduanero afin de adecuarlo alas disposiciones del Mercosur (Menem,
2483/97), creacion del sistema nacional de normas, calidad y certificacion (Costanzo, 48/
98), libre circulacion de trabajadores en el ambito del Mercosur (Cafiero, 86/98), creacion
del instituto nacional de cooperacion e integracién cultural (San Millan, 412/98).
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aquellos de alcance provincial, que pueden ejemplificarse con el proyecto de
los senadores fueguinos Oyarzun y Preto (expediente 2204/97) para que se
impulse en el ambito del Mercosur el uso del puerto y el aeropuerto de Us-
huaia como puerta de entrada a la Antértida, o el del diputado correntino
Pando (3850/D/98) para que se ponga en funcionamiento el control integrado
de frontera en las aduanas de Uruguaiana (Brasil) y Paso de los Libres (Ar-
gentina); también hay numerosas solicitudes de al cance méas general, como €l
proyecto de la senadora Ferndndez de Kirchner (995/97) solicitando incluir
en laagendadel Mercosur laformulacion de una politica de defensa comudn, o
el del diputado Cafferatta Nores (2753/D/98) solicitando la creacién de un
espacio de andlisis, en el @mbito del Mercosur, para una eficaz prevencién del
delito en los estados miembros.

La preponderancia de las solicitudes de accidn por sobre los proyectos de
ley bien puede comprenderse en el marco, gue menciondbamos a comienzo de
este apartado, de unas relaciones interinstitucionales en las que el Ejecutivo
conservalainiciativay el Congreso cuenta con poderes de reaccion. En el mis-
mo sentido pueden interpretarse los proyectos de pedidos de informe al Poder
Ejecutivo y aquellos en que los legisladores expresan su preocupacion por de-
terminadas acciones del otro poder. No obstante, el hecho de que Congreso no
aproveche al maximo las facultades de iniciativa legislativa que la politica de
integracion si le concede al nivel de la adaptacion de las normas nacionales a
las disposiciones del Mercosur tiene que ver con limitaciones de otra naturale-
za. Se trata de restricciones en sus capacidades técnicas que hacen evidente su
inferioridad de condiciones con respecto a las capacidades del Poder Ejecuti-
vo. En primer lugar, tanto los legisladores como sus asesores se enfrentan ala
imposibilidad de especializarse en un tema, o0 alin en un érea, en particular. A
diferencia de los funcionarios del Ejecutivo, quienes trabajan en el Congreso
deben atender varias comisiones y una multiplicidad de cuestiones simultanea-
mente, 1o cual lesimpide un seguimiento profundo y permanente de los temas.
En segundo término, el personal con que cuentael legislador para el desarrollo
de su labor parlamentaria ha sido generalmente nombrado para desempefiar tam-
bién tareas politicas con lo cual sucede generalmente que, o bien no es el equi-
po maés idéneo para el seguimiento de los temas legislativos que se le han asig-
nado, o bien se ve obligado a priorizar |alabor politica en su distrito por sobre
lastareas | egislativas. Finalmente, graves deficiencias en el suministro y distri-
bucion de informacion dificultan la produccién de iniciativas legislativas de
calidad, especialmente (pero no exclusivamente) en lo que atafie a los partidos
de la oposicién que no cuentan con canales directos de comunicacion con el
Poder Ejecutivo.
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A partir de lo expuesto anteriormente, podemos concluir esta seccion reite-
rando que no estamos frente a un Congreso pasivo y subordinado. El Congreso
gjerce un papel en el control de la produccion legislativa que, como hemos
visto, es motivo de atencion para el Poder Ejecutivo. También esta presente
cierta conciencia de las limitaciones a su accionar y la intencion de proveerse
de los instrumentos que mejoren esa situacion. Sin embargo, la creacion de
comisiones como herramienta para el aumento de capacidades es por si sola
insuficiente. Puede permitir agrupar lostemasy concentrar laatencion en ellos,
pero, a nuestro entender, necesita ademas del soporte que proveen las redes de
informacion y la capacitacion adecuada del personal a cargo de la elaboracién
de los proyectos.

CONCLUSIONES

En la primera parte de este trabajo procuramos describir el conjunto de
incentivos institucionales y partidarios que estructuran las relaciones Ejecuti-
vo-Legislativo en la Argentina. Sefialamos que éstos, al tiempo que favorecen
la participacion autbnoma de los legisladores crean un marco para la coopera-
cién entre ambas ramas de gobierno. Se trata, en definitiva, de un régimen pre-
sidencial pero con partidos politicos que consiguen disciplinar sus filas. De
aqui se siguen varias cosas. En primer término, el liderazgo, lainiciativa poli-
tica, estd en manos del presidente. No es de esperar, entonces, que los legisla-
dores del partido gobernante disputen al Ejecutivo la agenda, es decir, |a defi-
nicién de las politicas de gobierno y sus prioridades. En segundo lugar, respec-
to delainiciativa presidencial, el papel del Congreso no puede ser sino reacti-
vo. En tercer lugar, este papel reconoce, como o subraya J. Blondel, distintos
grados de viscosidad que va desde |a aceptacion al rechazo pasando por el blo-
gueo o modificacion de las iniciativas del Ejecutivo.36 En cuarto lugar, el Eje-
cutivo se ve obligado tanto a contemplar las preferencias de sus legisladores
como tratar de persuadirlos acerca de las suyas. Por Ultimo, dadas estas carac-
teristicas, el proceso legislativo en el Congreso se caracteriza por la negocia-
cién y la busgueda de consenso, por empezar, intrapartidario y también inter-
partidario.

En lo que respecta al comportamiento de |os legisladores frente al Presu-
puesto y las politicas del Mercosur, hemos visto que intervienen pero que sus

36. Blondel et al., «Legislative Behaviour: Some Steps...», 0. Cit.
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intervenciones son de alcances limitados, en particular, por las restricciones
gue generan los temas en cuestion. Tanto el presupuesto como las decisiones
vinculadas con el Mercosur son iniciativas del presidente. Este solo hecho otorga
ventajas al Ejecutivo por |las capacidades técnicasy recursos que obliga a desa-
rrollar. En ese respecto, el Congreso estaria en inferioridad de condiciones para
tratar de equiparar al Ejecutivo. En primer lugar, la afinidad partidaria entre
legisladores y Ejecutivo no lo estimula. Los legisladores recurren al Ejecutivo
en busca de asistencia.3” En segundo lugar, la baja tasa de reeleccién de los
legisladores, se ubica en el 23%, tampoco permite el desarrollo de expertise en
el Congreso. Luego, conviene recordar que las decisiones vinculadas con el
Mercosur, por colocarse en la Orbita de la politica exterior, soslayan, en gene-
ral, la participacion del Congreso.

A pesar de estas limitaciones, en algunas ocasiones el Congreso ha utiliza-
do el maximo sus atribuciones constitucional es paraimponer su punto de vista
sobre el Ejecutivo. En este sentido, destacamos que recurrio a la insistencia
para oponerse al veto presidencial. Los temas en cuestion —derechos de im-
portacion parael azlcar, |la Escuela Nautica, regimenes de promocién paraciertas
provincias, etc.— nos devuelven la imagen de un Congreso centrado en las
microiniciativas, dispuesto a satisfacer las demandas que plantean intereses
sectoriales o regionales. Es sobre ellas que se muestra dispuesto a desplegar
sus recursos y, atravesando las lineas partidarias, se coloca en la posicion de
hacer prevalecer su iniciativa frente a la opinion del Ejecutivo.38

Retomando ahora las hip6tesis que guiaron nuestro informe y alaluz de
nuestra investigacion, reelaborariamos la primera de ellas. Consideramos, en
primer lugar, que deben contemplarse los incentivos constitucionalesy partida-
rios que estructuran las relaciones Ejecutivo—-Legisaltivo y, alaluz de estos, €l
papel que esta en condiciones de desempefiar el Congreso. En segundo lugar, se
debe considerar |a naturaleza de la politica en cuestion. La capacidad de inter-
vencion del Congreso varia segun el tipo de politica. Teniendo en cuenta estos
factores, estariamos en mejores condiciones de evaluar el rol del Congreso. Por
egjemplo, en el caso argentino, podriamos concluir que, en |las éreas analizadas,
el Congreso argentino hace o que mejor sabe hacer, defender intereses secto-
rialesy provinciales-regionales, unatarea parala que estd mejor equipado que
el Ejecutivo. Naturalmente, esto no implica «reelaborar con significacion cre-
ciente decisiones capitales...» en estas dos areas de politica. Sin embargo, a

37. Entrevistacon el diputado Oscar Lamberto (PJ).
38. Sobre este punto, véase: AnaM. Mustapic y Sebatian Etchemendy, El papel dela insisten-
cia en el sistema politico argentino. Un estudio de caso, UTDT, mimeo, 1997.
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propésito de otras politicas, como las privatizaciones, la politica laboral, €l
sistema de jubilaciones, |as patentes medicinales, etc., su participacion hasido
mucho més sustantiva.3®

En cuanto ala segunda hipétesis, por las razones que acabamos de dar, no
seriamos partidarias de calificar laintervencion del Congreso como significati-
va. Finalmente, respecto de la tercera hipétesis, referida a las orientaciones
normativas que acompafian las decisiones del Congreso, es nuestra impresion
gue las orientaciones a las que se hace referencia son propias del liderazgo
presidencial, en su calidad de iniciador de las politicas de gobierno. Natural-
mente, éstas requieren del apoyo parlamentario y, en este punto, entendemos
gue es importante identificar los liderazgos parlamentarios que coordinan las
interacciones entre el Poder Ejecutivo y su coalicién de apoyo en el Congreso.
El papel de los presidentes de Comision, el caso del diputado Oscar Lamberto
en Presupuesto y Hacienday el senador E. Bauza en Mercosur, dan cuentade la
importante funcién que desempefian.*°

39. Sobre este tema, véase: Sebastian Etchemendy y Vicente Palermo, «Conflicto y concerta-
cion. Gobierno, Congreso y organizaciones de interés en la reforma laboral del primer
gobierno de Menem (1984-1995)», Desarrollo Econémico, n° 148, vol. 37, enero—marzo
1998; Mariana Llanos, «El presidente, el Congreso y las politica de privatizacién en la
Argentina (1989-1997)», Desarrollo Econémico n° 151, vol. 38, octubre—diciembre 1998;
Guillermo V. Alonso, «<Democraciay reformas: las tensiones entre decretismo y delibera-
cion. El caso de lareforma previsional argentina», Desarrollo Econémico n° 150, vol. 38,
julio—septiembre 1998.

40. El caso de Oscar Lamberto esinteresante porque constituye una excepcion alabajatasade
reeleccion de los diputados. Es uno de los veteranos de la Camara de Diputados, con trece
afos en la bancay ocho como presidente de la Comisién de Presupuesto y Hacienda.
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Entrevistas

Diputado Oscar Lamberto (PJ), presidente de al Comision de Presupuesto y Hacienda.
Diputado Juan Carlos Olima (PAIS, PJ), ex vicecanciller, miembro de la Comisién
Permanente de Asesoramiento del Mercosur.

Jestis Rodriguez, ex diputado de la UCR, vicepresidente de la Comision de Presu-
puesto y Hacienda.

Pablo Guidotti, Secretario de Hacienda, Ministerio de Economiay Obrasy Servicios
Publicos.

Rodolfo Geneyro, asesor del diputado Carlos Raimundi (Frepaso) en la Comision
Permanente de Asesoramiento del Mercosur.

Carlos Soukiassian, asesor del diputado Carlos Raimundi (Frepaso) en la Comision
de Relaciones Exterioresy Culto.

Fabiana Schafrik, asesora del senador Bauza en la Comision Permanente de Aseso-
ramiento del Mercosur.

M énica Fontenla, asesora del senador Bauza en la Comision Permanente de Aseso-
ramiento del Mercosur.

Daniel Martinez, secretario administrativo de la Comision Permanente de Asesora-
miento del Mercosur del Senado.

Guillermina Gordon, secretaria de la Comision Permanente de Asesoramiento del
Mercosur del Senado.

Marta Ahumada, asesora de la Comision Mixta Revisora de Cuentas.

Federico Storani, diputado nacional, jefe de blogue de la UCR, Camara de Diputados
de la Nacion.

Juan Carlos Taparelli, ex diputado nacional por el PJ, coordinador de asesores del
jefe de bloque del PJ.
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PARLAMENTOS DO MERCOSUL—-BRASIL
A INTEGRACAO E A DEMOCRATIZACAO
DO ORCAMENTO

Rosinethe Monteiro Soaresy David Fleischer

TEMA |: INTEGRACAO

I ntegracdo como proposito nacional

Paragrafo Unico do art. 4° da Constituicdo Brasileira:

A Republica Federativa do Brasil buscara a integragéo econdmica, politica,
social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacéo de uma
comunidade latino—americana de nagoes.

Este dispositivo adotado pelos constituintes brasileiros que elaboraram a
Carta Magna no periodo de 1986 a 1988, é uma demonstracéo de que o clima
politico e social no pais ja era propicio ao que viria a constituir o Tratado de
Assuncéo. Com efeito, foi assinado em 26 de marc¢o de 1991, e institucionali-
za—se cada vez mais na forma do Mercosul. Desde entéo, novos instrumentos,
acordos e protocol os tém coberto, cada dia mais intensamente, as vérias areas
de relacionamento social, comercial e juridico.

Além desses instrumentos normativos, e com base nos mesmos, grande parte
dalegislacéo interna brasileira passou a ser alterada em fungdo da evolucgéo e
progresso da implantacdo do Tratado de Assuncéo e adicionais que Ihe segui-
ram. Mesmo quando iniciada por outras motivacdes, |eis e regulamentos passa-
ram areceber dispositivos relacionados, ou para adequacéo, aos tratados e pro-
tocolos adicionais relativos a integragdo. Pode-se encontrar exemplos dessa
iniciativa nas éreas de tributacéo, estimulos fiscais, educacdo, normasrelativas
a agricultura, industria, comércio, transportes e comunicagdes, seguranca pu-
blica, defesa, combate ao narcotréfico. Mais recentemente, também as area ju-
ridica e de direitos humanos tém sido alteradas com o propésito de incluir a
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integracéo ou para gque as alteracbes sejam oportunamente adequadas a evo-
luc&o e institucionalizag&o do Mercosul..

Seriainteressante, aguisa de follow up deste trabal ho contratar—se um exa-
me de toda a |l egislacdo aprovada desde 1991 para termos um quadro completo
das leis que passaram a conter itens relativos a integrac@o ou, eventual mente,
ressalvas sobre a mesma, inclusive quanto ao seu ritmo. As ressalvas até aqui,
n&o demonstraram uma posic¢ado contrao Mercosul, mas uma presséo no sentido
de que o Governo Brasileiro conceda as contra—partes brasileiras, principal-
mente da Agricultura, estimulos, subsidios e condigdes téo ou mais favoraveis
gue as que desfrutam os concorrentes do setor. Sao as mesmas restri¢coes feitas
asimportacOes européias e as da Américado Norte. Quase sempre estaimplici-
ta naressalva um condicionamento originado no passado quando o desenvolvi-
mento, por muito tempo, foi induzido pelas acdes e investimentos governamen-
tais. O empresério brasileiro tende a reagir adversamente as tentativas do Go-
verno paraliberar o sistema econdmico de protecionismos estatais.

A verificag8o de todas as leis que tiveram alteracdo ou origem em fatos
relativos ao Mercosul, naturalmente, demandaria o trabalho de uma equipe
ampla, durante consideravel tempo. Eventual mente suaimplementacdo poderia
ser verificada ou monitorada, o que representaria uma avaliagdo ampla do pré-
prio Tratado, que pode estar sendo feita pelas Agéncias Governamentais pre-
vistas, fora do &mbito do Legislativo. Neste texto, pretendemos verificar ape-
nas o humero de propostas legislativas, discursos e, se ndo 0 himero, mas o
padr&o das votacOes indicativas de tendénciafavoravel ou ndo aos objetivos da

integracéo.
Antecedentes historicos

As éreas de livre—comércio, fase inicial daintegracdo econdmica proposta
para os paises do Cone Sul, foi, em si, fenbmeno evidenciador de fases mais
avancadas da globalizac8o que se avizinhavam. Seguiu—se a unido aduaneira,
etapa em que se promove aos poucos umatarifa Unica entre as partes paral el a-
mente a listas de ressalvas que tendem a diminuir até desaparecer. Ainda ndo
completamos a segunda fase entre o0s paises que pretendem formar o mercado
comum do Cone Sul da América do Sul, mas j& nos temos adiantado em quei-
mar etapas para acelerar a integragéo.

O inicio das negociagfes que viriam a culminar dom ainstituicéo do Mer-
cosul deu—se em 1941 com assinatura de tratado entre Brasil e Argentina, sem
resultados muito notaveis.. Acreditavam os economistas da época, principal-
mente os da linha Cepaliana, que tinhamos producéo de bens concorrentes e
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ndo convergentes ou complementares que facilitariam o crescimento das tro-
cas. Uma vez que ambos produziamos para exportacdo apenas mercadorias
similares, do setor primario de producao as trocas s se elevavam muito len-
tamente.

Nos anos cinquenta, os estudos da CEPAL, lideravam as linhas de estudos
econdmicos estruturalistas. Eles acreditavam que a utilidade daintegracéo para
0 desenvolvimento dos paises da América Latina, situava—se muito mais na
possibilidade de defesa regional contra as sucessivas quedas dos termos de in-
tercdmbio de suas exportagdes. Era 0 que estava acontecendo no fluxo de co-
mércio exterior, tanto para a Europa como para os Estados Unidos. Sobretudo
parecia util a formagao de bloco regional para enfrentar outros blocos que ja
faziam sucesso comercia na Europa.

Outras tentativas de blocos econdmicos foram paral elas ou consequentes
aos primeiros movimentos de aglutinagao, paralel os a globalizagdo. Podia ser
visto como exemplo o Bloco Andino. Resultou dessa conjuntura o Tratado de
Montevidéu que criou a ALALC, desenhada como umazonade livre comércio,
pelo prazo de doze anos. Seu objetivo principal foi frustrado pelo advento de
golpes de estado na regido. Essas conjunturas politicas dificultaram sobre-
modo o relacionamento entre as ha¢des do Cone Sul e o desenvolvimento
dessas formas de aglutinagdo social. De fato, mais ou menos fecharam suas
economias como estratégias de seus planos de crescimento voltado para o
mercado interno. Era a idéia que prevalecia de carater nacionalista bastante
exacerbado. Um segundo Tratado de Montevidéu transformou a ALALC em
ALADI. E dentro do tratado de Montevidéu que 0S grupos menores como o
Mercosul se conformaram.

Em 1986 os efeitos favoraveis dos encontros entre os Presidentes Sarney e
Alfosin geraram impulsos que culminaram com a Ata de Buenos Aires. Visava
integracéo entre os dois paises. Sua l6gica era a mudanca das condicoes de
mercado que levavam as economias a buscar petr6leo mais perto, de nossa par-
te, ademais a Argentina parecia um mercado interessante para receber o produ-
to de umaindustrializacéo intensa que se derano Brasil. Da parte da Argentina
acomprade produtos da florescente industria brasileira, em troca do seu petro-
leo e de outros produtos primarios, eraigualmente tentadora..

Adiante no tempo, com o restabel ecimento das democracias nho Cone Sul,
logo apos o surto de intenso desenvolvimento industrial, fazia—se propicio pre-
encher o hiato das instituicdes politicas também no relacionamento entre as
nacdes vizinhas.

Em 1991 o Protocolo de Outro Preto confirma o dispositivo do art. 24 do
Tratado de Assuncgéo, estabelecendo uma Comissdo Parlamentar Conjunta
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como resultado da pressédo do Legislativo de cada um dos paises—partes. Es-
sas Comissdes passariam ater umainterferéncia mais eficaz dos representan-
tes sobre a acéo do Executivo. No minimo a Comissao proporcionaria pelo
menos 0 acompanhamento mais concreto das a¢des do Executivo no &mbito
desses tratados. Até entd@o o assunto era exclusivo da érea dos Executivos de
cada pais, cabendo aos L egislativos apenas a homologacao dos Tratados. No
caso brasileiro as relagBes internacionai s ainda sdo praticamente uma articu-
lagdo privativa do Executivo. As tentativas de maior insercdo dos |egislado-
res no processo nao tém sido bem sucedidas, ou tém tido um resultado mini-
mo e periférico.

Desde entéo, a Comissao de cada grupo ou pais procura institucionalizar—
se. No grupo brasileiro logrou fazer bons progressos. Por um lado aprovou
junto ao Congresso uma Resolucao (Resolucdo n. 1/96 CN), que deu a Comis-
sd0 a prerrogativa de apreciar antes que vé a Plenério, toda a matéria que trate
das relagdes entre os paises do Mercosul, ou com influéncia nos mercados do
mesmo, ainda que s em termos de recomendacéo. A Comissdo Conjunta do
Mercosul do grupo brasileiro, em funcéo CN 1/96, ganhou o direito de apreciar,
sem poder decisorio, mas opinativo e de recomendagdo, todas as Proposi¢oes
gue tramitam nas duas Casas do Congresso.!

A Comissdo Conjunta tem seu préprio Regulamento, comum a todos os
grupos nacionais, O grupo brasileiro também tem um Regulamento Interno adi-
cional paraapreciacdo da matéria que lhe é trazida pelainstituicdo e pel os mem-
bros. Esse Regimento tanto formaliza a atividade da Comissé&o e seu relaciona-
mento com os demais membros e subsistemas das Casas do Congresso, como
ainda regula a atividade de vérias subcomissdes, no seu ambito. Essas foram
criadas para o estudo sistemético de assuntos de interesse do Mercosul. em
cada setor especifico da atividade econdmica e social.

Das maiores evidéncias da forma como o Mercosul se esta institucionali-
zando conta-se 0 enorme interesse que as elei¢cdes brasileiras de 1998, esta
despertando em cada um dos paises que formam o Mercosul. Recentemente? os
jornais brasileiros deram grande destaque as declaragbes do Presidente Meném
daArgentina, com alusdes ao risco que uma eventual frustracdo dareeleicdo do
Presidente Fernando Henrique traria ao Mercosul.3 Sem entrar no mérito da

1. Em outubro haviam 14 propostas em andlise, mas a distribui¢do tem sido feita ha cerca de

um ano.

Jornal do Brasil, Correio Braziliense e Folha de Sdo Paulo em 26 e 27 de agosto de 1998.

3. Sobre o assunto intensos protestos estéo registrados em discursos de parlamentares da
Oposigéo.

N
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declaracao, o interesse sobre a elei¢cdo em si mesma € demonstrativo do apro-
fundamento da integracéo dos paises do bloco. Na verdade, ela j& atingiu um
ponto que, em especial na Economia, depende menos dos gover nantes, e mais
das estruturas ja consolidadas de seu gerenciamento, umavez que 0s negicios
jé se transformaram em um fluxo crescente.# O Congresso, naturalmente, teria
que refletir esta realidade.

O ambiente da elaboracao legislativa no Brasil

H& que se mencionar, a guisa de observagdo para o analista, o fato de que o
namero de propostas de legislacdo de parlamentares no Brasil, e menos ainda o
numero de projetos de lei, € muito pouco indicativo do seu grau de interesse em
gualquer assunto, inclusive na integracédo do bloco Mercosul.

O baixo nivel dessa varidvel, que poderia representar evidéncia da inte-
gracéo, se deve ao formato ou desenho constitucional brasileiro do processo
legislativo. A Constituicdo reserva ao Executivo, privativamente a iniciativa
de legislacéo sobre politicas publicas, definidas estas como, finangas, incenti-
vos fiscais, tributacdo, estrutura administrativa, e criagéo das instancias de im-
plementacdo® da Lei ou® e dispensa de servicos publicos. Naturalmente essa
reserva inclui toda e qualquer iniciativa de despesa, por via do Plangjamento,
Leis de Diretrizes Orcamentérias e Or¢camentos Publicos, todas leis de iniciati-
va do Executivo,’ por preceito constitucional.

Mesmo para criar estruturas fiscalizatérias da despesa e das financas pu-
blicas a iniciativa ainda é constitucionaL mente do Executivo, mesmo que o
legislador as possa sugerir (arts. 61, 84 e 165 da Constituicéo Federal eart. 113
do Regimento Interno da Camara dos Deputados). A funcdo do Congresso res-
tringe—se portanto a discutir, e eventualmente alterar as propostas advindas do
Executivo, desde gque as alteracbes ndo aumentem a despesa ou criem novas
estruturas. Ha flexibilidade tdo somente quanto a inclusdo de elementos impli-
citos de direito substantivo. Estes sim, constituem sua &rea de proposta porém
n&o é privativa. E verdade, no entanto que os valores implicitos nas decisdes de
direito substantivo podem alterar indiretamente a alocacdo or¢camentaria feita
pelo Executivo.

4. Ornelas Walkdeck, «Integracéo regional, soberania e politica para as regides», Debates, n.
15, Centro de Estudos Fundac&o Konrad Adenauer, 1998.

Art. 61 parégrafo 1° da Constituicao Federal Brasileira, 1988

Art. 165 da Constituicdo Federal Brasileira, 1988

7. Voltaremos ao assunto na parte 11 do Trabalho.

SN
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Nem todas essas restri ¢Bes constitucionais sdo atendidas pel os parlamenta-
res, mas o preceito constitucional da privacidade de iniciativa, definitivamente
obstrui o trabalho do legislador e pode desestimul&-lo intensamente. Vez por
outra observa—se sua quebra mediante acordos politicos, a guisa de concesséo
do Executivo em troca de votos para determinadas propostas de menor apelo
popular.. Fora do acordo informal, sabe—se, de antem&o, que as propostas ndo
admitidas na Constituicdo, se aprovadas, seréo frustradas pelo veto. Vetos sdo
freguientemente justificados pelo que se considera vicio de origem,® com base
no art. 62 da Constituicéo, decisdo formalista, porém legal.

Mais recentemente as tentativas de propostas dos parlamentares tem sido
orientadas pelos setores de apoio ao trabalho legislativo e administracéo do
processo, no sentido de que os legisladores transformem em sugestdes suas
propostas na érea de iniciativa privativa do Executivo. Isso € permitido por
meio de umatipol ogia adequada de proposi ¢&o que funcionam como sugestéo,
previstaem Regimento sob a nomenclatura de indicagdes.® Quando da sua con-
veniéncia politica o Executivo as transforma em propostas de legislacdo ou
regulamentacéo direta.

Formalmente, as propostas de legislacéo, no Brasil, podem advir do parla-
mentar, do Executivo, dos Tribunais Superiores ou Ministério Publico ou ainda
de um centésimo dos eleitores, um ndmero que, na pratica, tornou esse tipo de
propostainviavel eirracional, posto que qualquer grupo organizado pode sugerir
apropostaaum parlamentar. Quando as apresentam os autores, em geral, querem
impressionar o Legislativo e a opini&o publica com o efeito simbdlico de milha-
res de assinaturas que, em si, constituem mobilizagdo de efeito politico.

Enquanto alegislacdo advinda dos Tribunais Superiores ou Ministério PuU-
blico devam tratar apenas de matéria de sua propria estrutura, ainiciativa dos
parlamentares tem a ver com o direito substantivo. O Executivo pode propor
legislacdo sobre qualquer assunto, além da sua area de iniciativa exclusiva a
gue nos referimos. Desta forma, ainda que a legislacdo proposta pelos parla-
mentares seja a maior quantidade, eles raramente conseguem aprovar seus pro-
jetos. Na realidade sua aprovagdo e sancdo sempre haveriam de representar
uma mudanga reconhecida nos valores e crengas sociais sobre as relagdes in-
terpessoais que presidem ao direito substantivo. A importanciadessas mudancas
€ o fato de que se déo pelo voto damaioria

8. Indispensavel ressalvar o fato de que mesmo com vicio de origem algumas poucas inicia-
tivas parlamentares tém sido aceitas pelo Executivo porque Ihe convia na conjuntura poli-
tica. Sobre as mesmas nédo houve protesto depois da san¢éo da Presidéncia.

9. Art. 113 do Regimento Interno da C. D.
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O fato de que o Congresso altera mas nao faz politicas publicas é excetua-
do quando se trata de politicas regionais e locais. |sto acontece porque na dis-
tribuicéo de recursos ja alocados pelo Executivo na proposta de Orcamento é
possivel ao Legislador, mesmo que a um nivel bastante reduzido alterar a alo-
cacdo entre as regides e localidades.

As politicas publicas, portanto sdo influenciadas pela legislacdo ampla e
relevante de cada atualidade e, desta forma por valores implicitos neste corpo
legal, que influencia também a forma de dispensa dos servigos publicos do
Governo.. Tem a ver ainda com as medidas de controle, rotina e burocracia
pelos quais esses servicos podem ter a demanda formalizada, serem contrata-
dos e organizados. Influi no seu valor e dispersao também a organizagdo social
e ainteragdo dos cidaddos com 0s muitos prepostos governamentais.

Mas, sobretudo, ndo podemos deixar de lembrar que qualquer iniciativa de
legislacdo efetiva advém da demanda da comunidade que passa a integrar a
regulamentacéo do fato ou atividade. Forcar um trilho para processos que ja
estdo em andamento na sociedade € geralmente frustrante para o legislador.
Como inovar processos hdo provoca os resultados esperados, exceto sejéahouver
a semente de expectativa em torno dos objetivos dos mesmos a maioria das
propostas de |l egislacéo da parte dos parlamentares € frustrada. O mesmo ndo se
da com as propostas do Executivo, ndo apenas porque tem apoio da maioria na
presente Legislatura. De fato as leis providéncias, exceto medidas antipéticas
consideradas necessérias pelo grupo burocratico dominante ja foram pré—ava-
liadas. Paraisso o Executivo dispde de toda uma estrutura ou maquina de pes-
quisae percepcdo dademanda. A este aparato acrescente—se a pressao especifi-
ca e organizada de grupos ja mobilizados em cuja composi¢cao estdo atores rele-
vantes, inclusive |egisladores e titulares de governos dos entes da Federagéo...

Observe—se que, desde a Constitui¢&o que previa muitas alteracdes na mé-
guinaestatal e naorganizacdo da sociedade, pelainiciativa privativado Execu-
tivo, tem sido intenso o processo e modernizagao em todos 0s setores publicos.
A novaregulamentacéo ou reforma administrativa pretende, mesmo que esba-
rre em algumas dificul dades de ordem cultural e material, implementar direitos
difusos e especificos contidos na Constitui¢ao.

As propostas advindas do Executivo muito freglientemente, nos dois Ulti-
MOs anos sempre, requerem carater regimental de urgéncia. O reguerimento
pode vir da origem, em termos constitucionais, por mobilizacdo dos lideres dos
Partidos aliados do Governo que formalizam o pedido de urgéncia. Dessa for-
ma as propostas do Governo dominam a agenda e o cendrio parlamentar.

Os parlamentares gastam a maior parte dos debates em tentativas de nego-
ciacdo e gjustes dessas propostas. Resta—he implicita nessa negociagéo forjar

PARLAMENTOS DO MERCOSUL—BRASIL 83



a aprovacao de suas percepcdes por via da maneira de alocacdo de recursos,
guer politicos como materiais. Mas essa alocagdo, na maior parte do processo
legislativo atual, sempre se inicia pelas agdes que o0s vérios setores do Executi-
vo percebem como demandas ou expectativas da sociedade, traduzidas estas
com base em suas proprias e implicitas valoragGes e doutrinas. Nem sempre
essa percepcdo tem representatividade indispensavel, mais propria dos repre-
sentantes eleitos. Necessariamente, tanto a percepg¢do como decisdo dos buro-
cratas e técnicos que cercam o Presidente terdo menor representatividade que
as dos legisladores,

Desnecessario esclarecer—se que as politicas publicas propostas pelo Presi-
dente incluem no seu formato valores diferentes e s6 eventualmente iguais aos
percebidos pelo Congresso. O @mbito de vigilia constante sobre as valoragdes e
mudancas sociai s € uma espécie de campanha el eitoral permanente. Ela se reno-
va explicitamente nas elei¢Oes, tanto que o primeiro ano de cada Legislatura (4
anos) € sempre mais proficuo quanto a producdo de propostas e legislacdo. Os
vérios Partidos do Congresso, ou regides, por via da representacdo dos parlamen-
tares que elegeram, procuram intensamente alterar a alocagéo desses recursos e
prevaléncia de valores compativeis com suas percepcoes e expectativas. E o fa-
zem por viade seus representantes | ocais e hacionais, havendo naturalmente toda
uma sequiéncia de intermediagdo desde um processo informal, permeando todas
asrelagcdesintergovernamentais e o processo politico maisamplo até aviaformal
dos Executivos de vérios escal 6es administrativos, |legislativos e partidarios.

O atendimento dessas expectativas como definidas pelos legisladores sig-
nifica, a0 mesmo tempo, a maximizacgao dos objetivos do representante, sob a
forma de consecucdo de sua reelei¢do, bem como de sua ascenséo na hierar-
quia de poder. E bem verdade que no afa dessa Gltima meta, a ascensio hierar-
quicano proprio Legislativo pode desorientar suas agbes. E, por exemplo, quando
de olhos voltados para sua carreira nainstituicdo legislativa, pode diminuir seu
contato com os eleitores a um nivel perigoso para sua propria reeleicdo. Em
passado recente esse acidente politico foi muito freqlente no Brasil com os
membros da Mesa da Camara.10

10. A exemplo dosdeputados Flavio Marcilio, Nelson Marachezan, Célio Borges, Ulisses Gui-
maraes, Winson Braga e outros nas décadas de 70 e 80. Ostitulares da presente década tém
sido mais cuidadosos nesse aspecto passando a utilizar a estrutura das suas posi¢des na
Institui¢édo paramanter formas modernizadas de comunicagdo com o eleitorado e adquirin-
do muito maior visibilidade no cenério nacional, a exemplo dos ex—presidentes Inocéncio
Oliveirae Luiz Eduardo. O Presidente anterior, lamentavel mente caiu em desgraga na opi-
ni&o publica quando seu nome se viu envolvido no escandalo do Orgamento, no inicio da
década de noventa.
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Mesmo ainiciativa de legislacéo sobre valores sociais e relagdes interpes-
soais que estariam najurisdicéo congressual deiniciativaregulamentadora, pode
ser freglientemente esvaziada pel os projetos do Executivo, ja que politicas pu-
blicas geralmente definem ou delimitam implicitamente tanto valores sociais,
como crencas por via da forma de sua execugdo que altera as relacdes sociais.

Esse conjunto de circunstancias leva os parlamentares a buscar gjuste de
valores e fatos a sua percepcdo partidaria ou pessoal., quer pelas propostas,
pelas emendas, pelo debate, e por via da mecénica de votos especificos de tex-
tos destacados,'* Podem fazé-lo conscientemente ou ndo, mas certamente, tor-
nam implicita a cobranca de determinadas atitudes, do Governo. Um exemplo
dessa insercdo por via de emendas e destaques € o0 escalonamento e hierarqui-
zag8o dos valores da vida, educacéo, do respeito humano, da integracéo dos
géneros, etc. sobre outros como religido, partidos politicos e casamento, quan-
do se fazem alocagdes diretas de recursos para creches, escolas, igrejas, seto-
res sociais e econdémicos, bem como para instituices de maes solteiras, etc.
Ou quando se incluem entre os capacitados de receber titulos de terra, ou usu-
capido, os casais que vivem juntos independentemente de que sejam casados.
Observe—se que neste caso ha substancial mudanga em valores mais tradicio-
nais, eventual mente imbricados nas politicas publicas. O mesmo se da quanto a
condicdes exigidas ou ndo nas politicas educacionais, sociais ou de reforma
agraria. Todas essas decisfes estdo rigorosamente vinculadas a valoragdes e
crencas tanto quanto se referem também a distribuicdo de recursos e de poder.

Com essas limitagbes de iniciativa, o processo formal se faz por vias bem
definidas: como primeiro passo, as propostas de legislacao sédo lidas em Ple-
nario e publicadas no Diario do Congresso. Cada Casa tem uma sessdo nesse
diério, e uma reservada as sessdes conjuntas. Das propostas de iniciativa do
Executivo vao primeiro para a Camara dos Deputados as que tratam de politi-
cas publicas abrangentes, mas ndo as implicitas nos documentos do ciclo or¢a-
mentario.12 Essas tém tramitacéo conjunta nas duas Casas e também os Vetos e
as Medidas Provisoérias, que tratam de assuntos considerados inadiaveis, rele-
vantes ou urgentes. As medidas provisérias entram imediatamente em vigén-
cia, por trinta dias, apds os quais perderiam a legitimidade. Entretanto séo
reeditadas, hoje ad infinitum, exceto se, por via de negociacéo, sejam alteradas
na proxima reedicdo, revogadas pelo préprio Executivo, aprovadas ou rejeita-
das pelo Congresso, quando ja ndo podem ser reeditadas na mesma sesséo le-
gislativa.

11. Reguerimentos de destaques— art. 168 do Regimento Interno da C.D.
12. Art. 165 da Constituicdo Federal Brasileira
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As medidas provisérias previstas na Constituicdo de 1988 para acelerar
certos processos de mudanga na méquina publica acentuou a assimetria de po-
deres entre o Executivo e Legislativo.1® Mas néo tanto quanto se possa pensar,
uma vez que consideremos o fato de que areedi¢do da Medida Proviséria, fre-
guiientemente, deriva da falta de aceitagdo demonstrada por «ndo deciséo» do
Congresso. A nao decisdo raramente significa desinteresse €, ma maior parte
das vezes discordancia e implica em um processo consequiente e intenso de
negociacdo posterior. Dai acontecem como resultando eventual a mudanga nos
textos reeditados para conformé— os com a pressdo dos varios grupos represen-
tados no debate, em especial no debate dos colégios de lideres.14

A capacidade constitucional do Executivo paraemitir Medidas Provisorias
gue se tornam permanentes pela aparente ou real falta de agcdo do Congresso,
tornou—se um dos assuntos mais polémicos da atualidade. Pode—se afirmar que
afalta de ag&do do Congresso néo significa no caso qualquer desinteresse mas a
inexisténcia de consenso ou pelo menos de um acordo representativo de coali-
zao substancial. Quando acontece 0 acordo, a despeito das dificuldades de agenda
gue advém do fato de que cada Casa tem reunido de Comissdes pela manha e
Sessdes Plenarias até as dezenove horas, prorrogéaveis com frequéncia, convo-
cam—se sessdes noturnas para o Congresso. Acrescente—se que essas convo-
cacOes ainda devem ser utilizadas para apreciacdo dos vetos, que se tornaram
tantos, que impraticavel sua apreciacdo, desde o advento da Constituicdo de
1988. A messe de vetos se deve principal mente as restri¢cdes constitucionais de
iniciativa e despesa a que ja nos referimos.

Na fase seguinte do processos legislativo, apds a iniciativa, leitura e pu-
blicacao, os projetos, que sdo as proposi¢des mais caracteristicas do processo,
mesmo os do Executivo, logo que protocolizados e numerados, com a respecti-
va referéncia legislativa.l® sdo divulgados também em avulsos do Diério do
Congresso. A divulgacdo é feita por via dos parlamentares que a orientam em
direcdo aos grupos interessados. A seguir, sdo imediatamente distribuidas a
Comissfes que, depois de abrir oportunidade para emendas, podem decidir so-
bre os mesmos, conclusivamente,16 exceto se tiverem caracteristicas de excegdo

13. Camon, Paulo. Trabalhos na Universidade de Brasilia, Departamento de Ciéncia Politica
e Politicas Publicas.

14. Figura do Regimeneto Interno da Camara dos Deputados que inclui a reuni&o e votagao
representativa dos lideres ou, a mesma reuniao presidida pelo Presidente da Camara para
definir agendas.

15. Refiro—me a adicé&o de copias da legislagdo citada no projeto.

16. Esta é uma prerrogativa recente das Comissoes, a partir da Constituicéo de 1988. Entre-
tanto pode—se afirmar que so6 0s projetos consensuais alcangam esse nivel de celeridade,
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daregrageral. As excecdes sao reportadas a suarelevancia e coerénciano pro-
cesso. Cada projeto vai para trés Comissfes, no méximo ou, se a proposta diz
respeito a maistemas que 3 dos 16 referidos no elenco de Comissdes da Cama-
ra dos Deputados, ou dos 8 do Senado Federal, vao para uma Comissdo Espe-
cial. A Comissdo Especial para apreciar esse tipo de projetos é formada pelos
membros daquel as referidas aos temas que o integram. Um relator € designado
pelo Presidente da Comissdo ou pelo rodizio que prevalece na divisao propor-
cional de cargos e lugares nas Comissdes. A proporcionalidade partidéaria, em
todas as atividades politicas e legislativas no Congresso, € um valor consolida-
do no Legislativo brasileiro.

Projetos de parlamentares tramitam primeiro na Casa do Autor e, se apro-
vadas, devem ser revisadas pela outra Casa. Na revisdo cabem emendas, que
fazem o projeto retornar a primeira Casa. Mas a apreciacdo na Casa Revisora
j& ndo comporta emendas. Na verdade, artificios regimentais de votacédo por
emendas e destaques permitem,, na pratica, a composi¢ao de um terceiro proje-
to, apartir das redacdes das duas Casas, pela adocao das partes consideradas as
melhores na Casa que fizer a Ultima apreciagéo.

Nas Comissfes, 0s projetos tornam a ser distribuidos, agora para o Rela-
tor, que o estudara para apresentar um relatério. Com o projeto, o Relator rece-
be eventuais emendas que o projeto tenha recebido durante 5 sessdes consecu-
tivas depois que a Comisséo o recebeu. Sobre as emendas, o projeto e eventuais
projetos apensados, quando houve apensacdo por similaridade, o Relator se
pronuncia em favor ou contrario, por emendas ou por um substitutivo abran-
gente das emendas. Quando se trata de proposta de Emendas a Constitui¢éo, o
poder do Relator passa a ser consideravel no cenério. Mas entdo o processo de
emendamento é restrito por causa da exigéncia de apoio de um ter¢co dos mem-
bros da Casa e pelo fato de s6 se aceitarem emendas em um prazo fixo, na
Comissao. A excecao € para emendas aglutinativas, ja no processo de votacao,
destinadas a formalizar acordos em torno de emendas ja apresentadas anterior-
mente ao debate.

A primeira Comissdo Permanente em cada Casa e, eventualmente a segun-
da, sdo chamadas «de mérito», porque devem julgar o mérito do temado proje-
to. A segunda €, na Camara dos Deputados, frequente mas ndo necessariamen-
te, a de Financas e Tributacdo(ndo existe no Senado com esse formato). Pode
pronunciar—se sobre o «mérito», sejulgar que lhe é pertinente, mas deve julgar,

devido as sucessivas oportunidades de que por recurso ou por urgéncia, venham a Plena-
rio. Isto, naturalmente acontece sempre que o projeto se tornarelevante para alguma das
partes.
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necessariamente, a pertinéncia ou «adequacao» financeira da proposta em re-
lacéo ao ciclo orgcamentario. Em outras palavras, aprova ou rejeita o projeto,
consoante o que julgue ser sua adequacdo ao Orcamentario e documentos do
ciclo orcamentario que Ihe antecederam. Para esse julgamento, a hipétese é de
que haja verba no orgamento, os termos da execugdo da proposta néo contra-
riem asdiretrizes daLei de Diretrizes Orgamentarias, emitida anual mente, nem
o plangjamento Plurianual do primeiro exercicio do Governo.

Naturalmente, a sofisticacéo dessa avaliagdo deixa a desgjar e a despeito
de uma ampla Consultoria de Orcamento em ambas as Casas do Congresso, 0s
parlamentares ao fazerem relatorios, pode ignorar as recomendacdes técnicas e
decidam politicamente,. até mesmo contrariando e evidéncias apontadas quan-
to ao fato de que a proposta contrarie as leis do ciclo orcamentério. Com efeito,
a decisédo é politica e ndo significa que ignorem os fatos técnicos mas fazem
uma opgao de risco quanto a um possivel veto, as vezes como efeito simbolico
ou para forcar uma negociacdo com o Executivo. Outras vezes, mas nem sem-
pre, sua acdo legislativa neste ponto € frustrada pela votacéo da Ultima Comis-
sd0 que seria a de Constituicdo e Justica e Redacdo.. Mesmo os projetos do
Executivo podem contrair essas amarras ao ciclo orgamentério, se sua elabo-
racao ultrapassa o exercicio especifico anual dalLei Diretrizes e do Orcamento.
Voltaremos ao assunto quando tratarmos do temaul.

. Em cada Casa o projeto terd igualmente decisdo conclusiva por parte da
Comissao respectiva ou nos casos de excec¢do que sdo muitos vai a Plenario. O
mesmo regime preval ece em ambas as Casas. Se haprimeira o projeto é aprova-
do ou rejeitado em Comissao, com poder conclusivo 0 mesmo tera que se dar na
outra Casa, exceto se 0 projeto se tornar urgente ou tiver pareceres divergentes
em duas Comissfes da segunda Casa.

Se todas as Comissdes a que for distribuido o projeto, na primeira Casa, 0
rejeitarem, ele vai ao Arquivo. Se as do mérito tiverem votos divergentes em
gualquer Casa ele deve a Plenario. Esta fase pode ser, a requerimento apenas
para uma Apreciacdo Prévia,. O mesmo pode acontecer com o0 projeto aprovado
ou rejeitado, mediante recurso ao Plenario. Se o voto das Comissdes de Financas
e Tributac&o e/ou de Constitui¢éo e Justicae Redagdo for contrério, cabe também
recurso ao Plenario antes do final da tramitacdo.. Como cabe, igualmente, sobre
qualquer que seja a decisdo conclusiva do ambito das Comissoes.

Em n&o havendo recurso durante cinco sessdes consecutivas depois da de-
cisdo conclusiva das Comissoes, 0 projeto vai a outra Casa para revisao. Mas,
se houver recurso provido pelo Plenario, o projeto deverair a Plenéario, o que
ndo significa que seja pautado imediatamente paraisso. Provavelmente entraré
na fila por ordem numérica e cronol 6gica.
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S6 um requerimento para tramitacao urgente podera apressar a tramitacéo
de um projeto, exceto se jatrouxer essa exigéncia por preceito constitucional, a
pedido do Executivo, ou ainda se for requerida e aprovada sua urgéncia em
gualquer ponto do processo. O requerimento devera ser apoiado por doistercos
de membros da Casa respectiva ou lideres que os representem. S&o tantos os
pedidos de urgéncia que a Presidéncia da Casa, ouvido o Colégio de Lideres!’
guando na Camara, decide sobre a prioridade dos mesmos. Alguns Presidentes
reinem regularmente o Colégio de Lideres da Camara dos Deputados para de-
finir a agenda mensal ou semanal.

Quando, afinal vai a Plenario, por urgénciavotada, ou por prioridade auto-
matica prevista no Regimento para projetos advindos de outra instituicao (Co-
missdo ou Senado), cabe, mais umavez emenda. Se chegaaPlenério em regime
de urgéncia ha exigéncias de apoio para 0 emendamento. A exigénciando exis-
te para tramitagdo ordinaria. Permite—se ainda o adiamento, transposi¢céo de
ordem na pauta, ou retirada da mesma, sempre submetidos os requerimentos
respectivos ao Plenario. Essas possibilidades séo intensamente usadas como
forma de obstruir o processo, ou de testar a favorabilidade da conjuntura, con-
soante a habilidade e conveniéncia dos lideres do Governo ou da Oposi¢éo.,
respectivamente.

As evidéncias da integracao na acao do Congresso

As Proposicoes

Este breve relato esperamos que sirva para uma compreensdo melhor do
processo legislativo brasileiro no Congresso. Considerando seus fatos pode-
mos observar os valoresrel ativos dos nimeros sobre 0 que consideraremos acdes
ou atitudes favoraveis a integracéo ou ainstitucionalizacdo do Mercosul. Como
se V&, sdo poucas as oportunidades do legislador de fazer propostas em favor do
Mercosul, ou de outra qualquer politica pablica especifica.

Foi em fungdo do conhecimento dessa situacdo desfavoravel ainiciativa
parlamentar, que buscamos outras variaveis como indicativas do interesse da
comunidade, refletido pel os representantes parlamentares. Pensamos no voto e

17. O colégio de Lideres da Camara dos Deputados € institucionalizado no art. 20 de seu
regimento. Na verdade funciona como um centro de decisfes sobre Agenda com a coorde-
nacéo do Presidente da Camara. Para apreciacdo de mérito ou rodada de acordos essa no-
vel instituicéo se amplia com relatores e vice-lideres especializados no assunto em debate,
todos com delegacéo, implicita ou explicita, de seus partidos.
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no discurso, mesmo ndo negligenciando outros tipos de proposicdes, como as
indicacOes e requerimentos de informagdo ministerial. Obtivemos afinal dos
setores informatizados um relatério das proposi¢des sobre o tema.

Nao é dificil verificar o voto favoravel ou contrario a qualquer assunto,
mas ele nem sempre € indicativo da vontade legislativa em favor ou contraa
integracéo. Frequentemente se dirige muito mais aos atos de governo. Encon-
tramos também um certo nimero de requerimentos de informacéo a respeito
de como o Executivo esta gerenciando o assunto e sugestdes no sentido de
facilitar e, consequentemente, intensificar comunicagdes e intercambios. em
varios campos das atividades sociais e comerciais. Nem constitui grande difi-
culdade técnicaverificar se o discurso se refere de modo positivo ou negativo
ao Mercosul.

Percal cos da préticalegislativa comum representam Obices paraaavaliacéo
objetiva por meio de nimeros. Para verificagdo do voto favoravel ou contrério,
s seriam propicios 0s projetos polémicos, ou propostas de lei complementar
gue exigem voto explicito ou nominal. Ndo é o caso da maioria dos projetos de
guetrata nossalistagem. Tanto os projetos de decreto | egislativo, que represen-
tam a homologacéo de tratados, acordos, protocolos e outros atos adicionais,
como os projetos de lei mais gerais, que delimitam a interacdo social nas areas
onde se desgja a integragdo, séo, em geral, votados simbolicamente. Do voto
simbdlico ndo se pode produzir uma estatistica da opgao sobre agquele tema.

Para os projetos sobre a ordem econémica, estimulos fiscais, estimulos a
integragdo na area educacional, de direito, de tecnologia, de comunicag&o, de
profissdes e outros, nos registros legislativos os votos ndo sdo necessariamente
dados com referéncia ao Mercosul. E este o motivo pelo qual ja destacamos
gue, exceto por uma pesquisa mais prolongada e profunda, em toda a legis-
lac&o, e propostas de legislac8o nesses campos, seria inviavel a evidéncia de
interesse legislativo no tema pela mera apreciacéo da votacdo dos projetos. A
maioria tem aprovacgado por votagdes simbolicas e um ou outro tépico, sobre o
gual haja pouco consenso, pode incluir varidvel de restricao.

A restric@o que pode ser alusiva ao relacionamento com o Mercosul, mas
ndo necessariamente contra ou a favor, pode significar apenas de aproveita-
mento de oportunidade ou tema em evidéncia para sensibilizar o Executivo so-
bre o protesto dado a guisa de restricdo. Esse protesto é mais referido a politica
publica proposta no formato em que foi feita a mesma, do que em relagéo ao
seu efeito sobre o Mercosul. Pode também representar obstrugdo para forcar
acdo do Executivo sobre outro tema da conjuntura. Freqlentemente atrasam—se
votacOes para forgar, por exemplo que o Executivo reveja o salario minimo.
I sso pode acontecer com umavotagéo do interesse do Mercosul, sem que signi-
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fique oposicao ou restricdo ao mesmo, ha verdade trata—se do aproveitamento
de seu prestigio para demonstrar a oposi¢ao..

O voto

H& que se considerarem ainda as relaces informais entre as vérias Comis-
sdes e outros organismos do Congresso que tratem ou conjuguem interesses do
Mercosul em dire¢do a suaintegracdo ou contrarias as mesmas. Nao consegui-
mos descobrir contrérias, mas favoraveis, em reunides informais e acdes téci-
tas, como o fato de que, apos a Resolugdo 1/96 CN, o Presidente do Senado
mande para opinido da Comissao Conjunta todos os projetos sob revisao da-
guela Casa do Congresso que funciona no prédio da Camara dos Deputados.
Referéncias ndo registradas no Diario também sdo freglientes nos debates do
Colégio de Lideres, nos simpdsios patrocinados pelas Comissdes e nos debates
em geral.

Pel os pronunciamentos oficial e formalmente registrados € possivel avaliar-
mos, por um lado aintensidade do assunto no &mbito da Agenda Politica Formal,
se crescente ou decrescente. Por outro lado, suatipologia, integracionistas ou de
ressalvas aintegracdo. Também seria possivel, num trabalho mais extenso, veri-
ficar—se a fregliéncia de uma ou outra alternativa por regido brasileira e, natural-
mente saber que parlamentares sdo 0s mais interessados na integracdo ou os que
fazem restricbes Amesma. E possivel aindaanalisar o tipo deressalvaA auséncia
de registro de votagBes nominais sobre muitos itens relativos ao Mercosul, pode
ser indicativa de consenso em torno das premissas principais de suainstituciona-
lizagdo, que nos parece cada vez mais profunda. Pode representar também o apoio
das maiorias e tendéncia positiva a integracdo. Mas seria preciso verificar se
esses itens ndo foram destacados do contexto de um projeto aprovado ou rejeita-
do, para sabermos se realmente a presenca do item foi relevante.

Como haregistro eletrénico de todas as propostas indexadas e de suas vo-
tacBes nominais, buscamos uma listarem das propostas que incluiam itensrela-
tivos ao Mercosul, o registro da prépria tramitacdo podera nos fornecer os da-
dos sobre a votacao, se tranquila e consensual, ou ndo. Uma tentativa de anali-
sar os votos contrarios poderia ser feita a partir desses registros, que integram
as atas das ComissOes respectivas. Naturalmente esse seria um trabalho extre-
mamente demorado e especializado, sobretudo dependeria de uma autorizagdo
institucional para leitura das atas das Comissdes e entrevistas eventuais em
caso de duvida.

Com efeito, tentamos esse trabalho em algumas poucas Comissbes, aque-
las em que nossa hipotese nos indicava que sao mais frequientes as proposi ¢des
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relativas ainteresses do Mercosul. Nominalmente as de Economia, Industria e
Comércio, ade Agriculturae Politica Rural e ade Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional. Observamos tdo somente alguns raros casos de projetos votados com
ressalvas, relativas a agricultura e estimulos a exportagéo..

Esse tipo de apreciacdo néo foi feita para os projetos que sdo encaminha-
dos para a Comissdo Conjunta porque ela apenas recomenda por via de um
Parecer do Relator.. Na verdade a Comissao Conjunta parece ter um pacto de
cavalheiros entre seus membros de modo que projetos que tentam avangar na
integragdo, ou fazem ressalvas concretas a mesma, sejam recomendados para
transformacéo em sugestdes e apreciacéo nas reunides dos fori quadripartites.

Asressalvas apresentadas aitens de projetos que tratam do Mercosul, mes-
mo indiretamente, sdo, quase sempre, repetidas em Plenério. A érea em que a
integracdo mais encontra dificuldade, tanto quanto explicitadas até aqui, é a
relativa a Agricultura. Mas também se deve observar que essas ressalvas sao
geralmente adverténcias, mantendo—se o voto favorével. Esse voto positivo com
restri¢Bes € indicativo de que hatemor de condicBes adver sas de concorréncia,
demonstradas no discurso daressalva. Mas o temor € ultrapassado pelo desejo
de que aintegracdo tenha continuidade, consubstanciado—se tal desejo no voto
positivo ou de confianca.

Estas sdo observacdes diretas e pessoais de nossa andlise. Os votos em
Comissdes, s seriam possiveis de contagem para uma evidéncia cientifica nu-
mérica, por meio de oitiva de fitas gravadas nas sessoes das Comissbes Perma-
nentes, uma vez que os debates de Comisséo n&o séo publicados. Caberia tam-
bém um exame dos anais em todo o periodo que se queira analisar, pesquisa
fora de alcance para o &ambito de nosso trabalho. Durante todo o periodo desde
0 surgimento do Mercosul, nossa apreciacdo direta e pessoal nos leva a de-
ducéo de que esses votos ou declaragbes sdo raras, mas existem, da parte da
oposicao, principalmente. Ainda mais raras, acontecem, eventualmente, como
protesto dos representantes da &rearural, mesmo aliados ao Governo, mais como
sinal de protesto pelo ndo atendimento de seus pleitos, ou como pressdo para
gue sejam atendidos. N&o representam hostilidade ou rejei¢do ao processo de
integracéo do Mercosul.

Desta forma, todas as regides e correntes politicas, indistintamente, apro-
veitam o «issue» da integracdo e da acel eracdo da demanda do Mercosul como
forma de reforgar sua situagdo junto ao Governo e expressao de sua expectati-
va, como desenvolvimento de seus interesses regionais e setoriais.

Naverdade, foram-nos abertos os registros de atas da Comissdo de Econo-
mia, Industria e Comércio onde ndo constavam votos contrarios. Ndo tivemos
oportunidade de pesquisar em outras Comissoes Permanentes devido ao seu
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recesso branco do periodo pré—eleitoral e pés—eleitoral. Seriainteressante exa-
minar as atas de Comissdo de Agricultura e Politica Rural, a de Minas e Ener-
gia e a de Viag&o e Transportes para averiguar possiveis votos com ressalva.
Essas atividades tém muita relacdo com o desenvolvimento do Mercosul.

A Economia Brasileira foi, por muitos anos, dependente de estimulos da
parte governamental. Esta é araz&o em funcéo da qual tem dificuldade no pre-
sente periodo de abertura para aceitar acBes que a sujeita a forte concorréncia
internacional. O protesto é freqliente quanto a falta de subsidios comparéaveis
ao que se supde sejam concedidos por seus governos aos concorrentes do Mer-
cosul e de outros blocos regionais.

O voto simbdlico damaioriade proposic¢des, portanto, tornainviavel acon-
tagem de votos positivos e negativos em relacdo a premissa da integracdo, ex-
ceto se restringirmos nossa amostragem de observacéo a poucas votagbes no-
minais. Essas ndo costumam ser relativas ao nosso tema, mas incluem opcdes
politicas de grande impacto sobre a sociedade brasileira.

Observamos, outrossim, que para nosso propésito de analise, os discursos
s80 mais espontaneos que as entrevistas, quase sempre manipuladas porque o
parlamentar entrevistado ndo deseja demonstrar ao entrevistador, exceto o que
julga que Ihe serd favoravel no seu julgamento. Fizemos assim uma pesquisa
nem t&o sofisticada pela simples analise dos discursos indexados pela taquigra-
fiada Cémara e do Senado. Resguardem-—se certas consideracdes com referén-
cia ao posicionamento aparentemente contrario gue demonstram as ressalvas,
vis avis os alertas ou «caronas de aproveitamento para protesto» em torno do
tema. O relatorio registra todos os pronunciamentos a partir de sua publicacéo
no Diario do Congresso, sessbes da Camara dos Deputados e do Senado Fede-
ral. Encontramos no periodo 1995 a 1998 (julho), 613 discursos com referéncia
técnica documental ao Mercosul, para uma eventual corre¢do dos rumos da
politica adotada pel os Executivos que, em todos os paises—partes tém ainicia-
tiva dos tratados, apenas referendados pel os respectivos Congressos. De certa
forma, fazemos adiante uma modesta tentativa, a partir do quadro obtido da
listagem referida.
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QUADRO |
Pronunciamentos na 50?2 L egislatura (1995 a julho 1998)*

Pronunciamentos Favoraveis Ressalvas Total
Em exclusdo 24
Presidenciais 23
Registro institucional 92 11 103
Coop. educ. rec. Humanos 65 18 83
Integracao cultural 121 9 140
Atividades Econdmicas 83 60 133
Infra—estrutura/transa/comun. 63 2 65
Alinhamento tributa. tarifas 31 11 42

Fonte: Departamentos de Taquigrafia das Casas do Congresso; Prodasen
* Até os primeiros dias de agosto quando se inicia a campanha eleitoral.

Muitas observacdes devem ser feitas sobre esse quadro antes de tentar-
mos analisar seu significado. A primeira delas se refere ao que chamamos
restri¢cdes, que ndo pode ser confundido com ressalva nem com alertas feitos
frequientemente por parlamentares que ndo tém restri¢cdes ao Mercosul, mas
ressalvas a algumas das a¢cdes governamentais no ambito das politicas dirigi-
das ao comércio exterior em geral, ndo especificamente relacionadas ao Mer-
cosul.

Observamos pela andlise das ementas dos discursos, ajudados pela vivén-
ciade nossa prolongada presenca em Plenério até ostrés primeiros anos da 50a.
Legislatura, que o parlamentar raramente tem restri¢des ao Mercosul. Sua si-
tuacdo presente de Uni&o Aduaneira incompleta mas em progresso € refletida
no discurso parlamentar. Em 1997, nada menos que 1600 produtos exportaveis
jaestavam em regime de adequacgdo. Halistas diferenciadas, cada vez menores,
guanto a produtos sob ressalvas, sujeitos a tributos de importagdo ou expor-
tacéo diferenciados da tarifa exportacdo comum (TEC).

O pronunciamento restritivo ou de ressalva de parlamentares é, em geral,
um protesto contra o Plano Geral de Governo e suas prioridades. O represen-
tante acha, freqlientemente, que a situagdo interna do pais ndo permitiria outra
alternativa do que a que supdem adequada, e sugerem sejam implantadas, antes
das que formam a opc¢do do Governo, entre as quais as acfes relativas ao Mer-
cosul. Na verdade, referem—se ao Mercosul como reconhecimento de um tema
gue desperta a sensibilidade do Governo e dos seus pares, e o incluem no dis-
curso de ressalva nas seguintes modalidades:
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1. Meraoposi¢do ao governo aguem atribuem alta priorizacéo pelo Merco-
sul em detrimento de politicas sociais de redistribui¢cao — Posi¢do nacionalista
mal definida e sistemética;

2. Contraditoriamente, para pressionar o Governo em favor de outras poli-
ticas, como a de salarios, educacéo, etc. Esta seria uma «carona», indicando o
Mercosul como prioridade indevida antes destas politicas.

3. Como protesto contra o que supdem uma opcao governamental pelaglo-
balizacéo; ja que a oposicdo supbe, ou age como se a globalizacdo fora uma
opc¢ao governamental.

4. Pressdo em favor de efetivas alteragBes tarifarias, tributarias, de estimu-
los fiscais e condicdes crediticias, em atividades que julgam desfavorecidas na
concorréncia com os demais paises—-membros feita por atores interessados no
préprio Mercosul.

Quanto aos discursos favoraveis tratam das mais diferentes areas para re-
gistro de fatos, elogios, regozijo ou pressao positiva no sentido de apressar a
integracéo, estendé-la a diferentes areas ou expandi—as a seus setores e re-
gides, como:

1. Incluséo de idioma espanhol no curriculo escolar; (projeto ja aprovado
em uma das Casas);

2. Ajuste da legislacéo de defesa do consumidor entre as partes; em anda-
mento.

3. Incluséo de determinadaregido no roteiro de estradas programadas; como
no centro—oeste.

4. Alertando o Governo para Obices eventuais que possam advir de fend-
menos e fatos,

5. Alinhamento da legislacéo trabal hista, presente algumas tentativas.

6. Alinhamento da legislacéo de transito;

7. Alinhamento de normas de comunicacao;

8. Apreensao sobre apressamento da ALCA, considerada como fator adver-
so a consolidagéo do Mercosul;

9. Apoio generalizado a a¢Bes governamentais que supdem favorecer o
Mercosul.

10. Registro de fatos politicos, sociais ou diplométicos relacionados com
o tema.

11. Estimul o as a¢Bes de governo e indicagéo de seu possivel efeito sobre o
Mercosul.

12. Alinhamento da legislacéo sobre educagado técnica e profissdes.

Naturalmente os discursos de ressalva advém mais freqiientemente dos
parlamentares da oposi¢do, mas ha casos frequientes de ressalvas ou alertas
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de parlamentares alinhados ao pensamento do Governo, favoraveis ao Mer-
cosul, porém momentaneamente protestando em relagcdo a um ato ou fato da
politica governamental, que na sua Regi&o acreditam estar molestando, re-
tardando, ou prejudicando alguma atividade empresarial ou social. Ai usam
também o que chamamos de «carona» indicando como seu pleito é favo-
rdvel ao Mercosul, ou como a falta de seu atendimento pode prejudicar o
progresso do mesmo.

Casos de ressalva que significam mera oposi ¢&o ao Governo sdo 0s protes-
tos de lideres oposicionistas antes de votagdes de projetos, em especial as ho-
mol ogacBes de tratados que se referem a trabalho, direitos de propriedade in-
dustrial, tarifas ou relagdes do Mercosul com paises europeus. A ressalva €
ainda mais constante e intensa quando se trata de agricultura. E, nesta area
estao também parlamentares alinhados com o Governo, os chamados integran-
tes da Bancada Ruralista.

Uma observacdo interessante é o fato de que os parlamentares que fazem
ressalvas com mais freqiiéncia sdo os das bancadas do sul do pais, justamente
por conhecerem melhor os temas e sentirem mais de perto as queixas do natural
processo de ajustamento da integrag&o. Problemas como defasagem em produ-
tividade na agricultura, e algumas poucas areas industriais, necessidade even-
tual de subsidios ao pequeno produtor rural e institui¢gdes financeiras locais
estdo presentes nas suas ressalvas, protestos e alertas.

A outra fonte mais intensa de discursos de protestos, ndo exatamente con-
tra o Mercosul, vem da regido menos desenvolvida do pais. Destaca a necessi-
dade de maior abrangéncia da politicas publicas que julgam favorecer o Sul—
Sudeste em relacéo ao Mercosul, e de condi¢Bes infra—estruturais e econbmica
naguel as regides para expansao ao Nordeste do que positivamente consideram
as vantagens de relacionamento com o Mercosul.

Alguns dos protestos ou ressalvas e alertas sdo feitas por lideres da Opo-
si¢do, muito mais nesta condic¢do do que em fung&o de qualquer problema defi-
nido em torno do Mercosul. E uma mera forma de mostrar posi¢&o contra o
Governo.

Nomes destacados nas ressal vas sdo os atuais | ideres de oposi¢éo, tais como
Paulo Paim, Sandra Starling, Airton Dipp, Ernani Amorim, Matheus Schmidt.
Da parte dos governistas destacam—se Hugo Biehl e Valdir Colato, ambos pal a-
dinos dos assuntos relativos a agricultura no sudeste. Também os deputados
Fetter Junior, Nelson Marchezan, importantes representantes do Sul, séo favo-
rdveis ao Mercosul, mas fazem constantes protestos relativos ao seu desejo de
maior importancia do Rio Grande do Sul no contexto. Demandam condicdes de
subsidios mais favoréaveis a Agricultura local. No Senado destacamos a Sena-
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dora Emilia Fernandes e Roberto Requido como vozes de protesto contra o
Governo, muito mais que contra o Mercosul.

Ainda nas regides Norte e Nordeste, algumas vozes sdo intensas na busca
de projetos e programas que permitam agueles Estados aproveitarem—se dos
mercados brasileiros do Sul- Sudeste e do Mercosul.

Uma outra visdo de como os discursos de parlamentares nos podem indicar
Seu posicionamento, comprometimento e consideracéo dainstitucionalizacdo e
continuidade do Mercosul,pode ser aevolugdo dessavaridvel ano aano. A mera
contagem de discursos a partir do registro taquigréfico e indexagéo do Proda-
sen nos dao o seguinte quadro:

QUADRO I
Evolucdo do quadro de pronunciamentos ano a ano

Ano Totais Deputados Ressalvas Senadores Ressalvas
1995 179 115 26 64 7
1996 162 103 28 59 10
1997 232 169 25 63 7
1998 40 11 8 26 2
TOTAL 613 398 398 215 26

Dados: Prodasen — Legislatura (1995/6/7/8), até 31 de agosto de 1998

Grafico 2
Evolugédo do Quadro de Pronunciamentos - 1995/1998
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O significado desta evolucgdo exige que integremos estas a outras variaveis
para melhor compreensdo de sua variagdo.

A primeira observagdo pode ser feita com referéncia a baixa de discursos
em 1998. O periodo € eleitoral, o primeiro semestre foi intensamente ocupado
com atentativa de reformas constitucionais relevantes como a Administrativae
Previdencidria, esta sequer terminada até Novembro. E compreensivel, diante
de tal conjuntura, que o tema tenha ficado um pouco de lado. Pode—se afirmar
ainda que esta conjuntura foi simultanea a preocupagéo com a Balanca de Pa-
gamentos negativa e ao primeiro pico da crise financeira internacional Essa
adversidade ndo se manifestou em pronunciamentos relativos ao Mercosul mas
relativos & conjuntura econdémica e financeira em geral.

Provavel mente foram também, poucas as oportunidades de discurso sobre
0 tema por causa do processo eleitoral. A complexidade diante de um pacote
defensivo do real, paralelamente as dificuldades do Governo para aprovar 0s
pontos pol émicos da Reforma da Previdéncia dominaram o cenério e a Agenda
Politica diminuindo a relevancia de outros temas.

Outra observacdo poderia ser a quase auséncia de desvios em relacéo a
variavel ressalvas, a despeito da variag@o consideravel do total de discursos.
Isso pode significar que as reclamacdes, protestos e alertas sdo mais ou menos
0S mesmos, e da parte de um grupo persistente, enquanto o interesse por abor-
dar assuntos positivos relativos ao Mercosul é que teria crescido e se expandi-
do entre parlamentares, mais na Camara que no Senado. Aindaassim avariacéo
foi positiva para o Senado, se considerarmos que 0 primeiro ano apresenta um
valor que também integra os discursos presidenciais relativos ao inicio do Tra-
tado a que o0 Senado deu tratamento especial de registro de memoria.

A tendéncia de pronunciamentos na Camara é bastante varidvel mas seria
positiva, se considerados os desvios apontados para 1998, campanha eleitoral,
reforma constitucional e crise financeira. A avaliacdo é feita dentro de uma
conjuntura a que nos referimos como extremamente adversa para desenvolvi-
mento e institucionalizagdo de relacionamento do Bloco Mercosul ou quais-
quer outros de comércio exterior. As elei¢bes atingem mais a Camara do que o
Senado, onde 0 mandato é de 8 anos. Os discursos ai nda demonstram interesse
positivo se considerarmos que as ressalvas sao decrescentes, enquanto 0s pro-
nunciamentos favoraveis sdo crescentes, mesmo de modo aritmico.
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Proposicoes

QUADRO 11

Proposicoes
Tipo Nuamer o apresentado
Pré6—Vinculagdo institucional 14

Pro—Cooperagéo técnica—financeira
Integracdo de Educagédo e recursos humanos
Integracdo Cultura e representacao
Estimulo a atividades empresariais
Alinhamento de Tarifas e aduanas
Adeguacéo de Infra—estrutura de integracéo
Alinhamento tributério

Incentivo fiscal aintegracdo

Alinhamento das linhas de Transporte

P WRNRFEPNABRND

* N&o estéo incluidas as propostas diretas do Orgamento que sdo autorizagdes do Congresso e
estdo globalizadas em programas

Entrevistas ou observacdo do discurso de Deputados e/ou Senadores, da
Comissao Conjunta, da Comissdo de Agricultura, Economia e Relacdes Exte-
riores e outros teriam sido mais Uteis para nossas conclusdes, ndo fora a con-
juntura adversa para o proposito de encontré-los durante a campanha eleitoral .
Escolhemos como objeto de nossa observacao os parlamentares Vilmar Rocha/
José Jorge/ Miro Teixeira /Osério Adriano /Osvaldo Coelho /Antbénio Santos/
Paulo Bornhausen/ Carlos Melles/ Werner Wanderer/ Franco Montoro /Jonas
Pinheiro/L tcio Coelho/Vilson Kleinilbingen. Infelizmente fomos frustrados na
tentativa de entrevista- os formalmente, face a conjunturado ano eleitoral quan-
do ficam ausentes de Brasilia, exceto nos momentos de votagdo importante.
Sua agenda ndo nos permitiu uma entrevista direta que pretendia responder as
perguntas adiante listadas. De qualquer forma as impressdes aqui registradas
sd0 o produto de nossa constante interagdo com aquel es e outros parlamentares.
Nossas conclusdes séo o resultado da anélise de sua postura. Tem base no ques-
tionério abaixo descrito.
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Questionario — Base para respostas, ndo necessariamente
resultantes da aplicacdo direta, mas a partir de observacéo
e conver sacao informal entre os parlamentares e o pesquisador:

1. Até que ponto o deputado esta familiarizado, vota, discursa e age com
vistas ainstituicéo do Mercosul.

* Conhece o Tratado?

* Concorda com as tarifas Especiais?

* Considera as salvaguardas satisfatérias?

* Pretende mais integracdo ou institucionalizacéo da mesma?

* Acredita ou deseja um futuro para o Mercosul ?

* Quer que o Mercosul seintegre na ALCA?
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TEMA II

DEMOCRATIZACAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO
NO BRASIL: PARTICIPACAO DOS REPRESENTANTES
DO PARLAMENTO NO PROCESSO DE ALOCACAO

DE RECURSOS A SOCIEDADE

Introducéo: Antecedentes legais da Tramitacéo
Orcamentéria

O desenho constitucional datramitacdo parlamentar do Or¢camento daUni&o,
no Brasil, passou, desde a Constituicdo de 1988, a inserir—se num conjunto a
que chamamos ciclo orgcamentario.18 Esta previsto no artigo 165 da Constituicdo
de 1988 e prevé a iniciativa do Executivo para propor as leis que estabele-
cerdo:1?

I.  Plano Plurianual

II. Lei de diretrizes or¢camentérias

I1l. Orgamentos anuais?®

Propostas de lei relativas a créditos adicionais orgamentarios passam, du-
rante o ano, aintegrar o ciclo orcamentario quando receitas ou despesas ndo
previstas devem ser regularizadas por proposta ao Congresso como, comple-
mentares, adicionais, especiais ou aindaextraordinarios. Naturalmente o Orca-
mento efetivamente executado incluira todos os adendos aprovados e execu-
tados.

As Bases constitucionais da atual tramitacao
or camentaria

O sistema atual pelo qual o Congresso, representando a sociedade, age
sobre 0 Orgamento proposto pelo Executivo pode parecer insuficiente, se com-

18. Ainda que a denominagd@o mais geral de ciclo seja mais abrangente, alcancando as etapas
de cada escal@o do Poder Executivo a quem cabe a elaboracéo do or¢gamento de suas pro-
pria unidades e a consolidagdo dos orgamentos dos trés poderes, restrito a normas prévias
daLei de Diretrizes Orcamentarias de cada exercicio.

19. Alguns autores especialistas na area or¢gamentéria estendem o ciclo atoda a agdo de orga-
mentagao que se inicia nos varios departamentos do Executivo.

20. Incluidos neste item as propostas adicionais ou de corregéo enviadas durante o exercicio
fiscal.
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parado com alguns poucos Parlamentos mais institucionalizados no mundo.
Mas ndo € muito menos participativo que o damaioriadas Casas Legislativas
e depende, como em todas elas, de muita negociacdo paralela, mesmo que
nem sempre com a transparéncia desejavel porque lhe falta a sistematizacéo
dos canais de interacdo, ainda informais. A sociedade é ainda rarefeita de
instituicoes derivadas da organizag&o social, de modo que a concorréncia pela
opcao dos parlamentares é reduzida e delegada a eles ou titulares de insti-
tuicbes publicas. Essa negociagdo informal sempre se deu antes, durante a
elaboracéo e tramitacéo e posteriormente para sua execucdo, Sua formali-
zacdo tem sido lenta, mas representa uma tendéncia positiva, ha medida em
que as pressdes se fazem cada vez mais dispersas entre grupos de interesse,
tanto publicos como privados.

Naverdade ainstitucionalizacao relativado Colégio de Lideres da Camara
dos Deputados adiantou sobremodo a formalizagéo das negociagdes no &mbito
federal, e ndo apenas quanto ao Orgcamento. Mesmo que 0 Senado ndo tenha
incluido em seu Regimento um Colégio de Lideres, a institucionalizacdo da
instancia na Camara, com intensa atividade, reunides e reconhecimento puabli-
co, principalmente com cobertura eficaz da midia, fez com que os Lideres do
Senado, desde entdo,?! se encontrem de um modo mais sisteméatico para nego-
ciar suas decisdes. No caso do Orgamento essas reunides sdo conjuntas e cons-
tantes entre grupos da Comissdo Mista de Orcamento e lideres de ambas as
Casas.. Até entdo esses encontros eram ignorados pelo publico e mesmo pelos
demais parlamentares, até no proprio Senado.

Ainda que a proposta orgamentéria venha do Executivo, e possa ser pouco
alterada em termos quantitativos, meras trocas sobre apenas 0 que representa-
ria3 ou 4 % do valor, veio arepresentar no Brasil um grande progresso desde a
retomada da Democracia. A ampliacéo do conceito de or¢gamento publico e o
interesse mais amplo pelo mesmo iniciou—se em 1985. Mas foi consolidado a
partir da vigéncia da Constituicdo de 1988. Hoje o Orgcamento inclui todas as
receitas e despesas publicas, mesmo aquelas que sdo representadas para com-
pensacao contabil, como a cobertura de dividas roladas.

Durante o governo militar a proposta or¢camentéria era meramente homol o-
gada pelo Congresso. Permitia—se aos parlamentares apenas o patrocinio da
concessao de um valor fixo de bolsas de estudo e verbas filantrdpicas. E mesmo
essas dependiam de enormes esforcos do parlamentar e beneficiado paraalibe-
ragéo efetiva dos recursos.

21. Pode-se fixar no tempo o periodo da Assembléia Nacional Constituinte.
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A Tramitacao Orcamentaria no Congresso Brasileiro

No sistema desenhado na Constituicdo de 1988, atual, o nivel de inter-
vencao do Congresso poderiatornar—se bem mais amplo, ndo fora a conjuntura
nacional e internacional tdo adversa. Desde a proposta até a execucao, 0 orga-
mento reflete os problemas de um sistemaintensamente endividado e uma pléade
de alternativas de dificil op¢éo tantas e tais séo as caréncias. A acéo do Con-
gresso é portanto muito restrita, em fungdo do endividamento que diminui a
area de intervencéo, como ainda por forca de fatores diversos que resultam no
enrigecimento da dotacdo de despesas, que impede a formulagdo mais livre de
politicas publicas. Por um lado, arigidez vem da propriadistribuicéo das recei-
tas a nivel constitucional, prefixada para varios objetivos consagrados pela
Constituicao, por outro lado, o total de alocac&o de recursos novos a ser feita,
mesmo na proposta do Executivo, € muito menor do que a Receita Global por
causa do endividamento intenso. Toda distribui¢&o de recursos fica comprome-
tida por causa do débito interno e externo, pelo servico derivado do mesmo,
pela despesa com pessoal da méquina publica mal—estruturada, e pela baixa
capacidade de obtencdo de novos créditos que a situagdo fiscal causa e que
prépria instabilidade financeira do mercado mundial vem criando. Acrescen-
tam-—se a estes motivos a responsabilidade da Uni&o em aval relativo ao endivi-
damento de outras unidades da federago.

Em torno do orcamento, uma espécie de circul o vicioso se formou nahisté-
ria recente: o endividamento impede o investimento em areas que poderiam
criar Novos recursos, como as exportagdes, e os estimulos a atividades econd-
micas geradoras de receitas novas para o Tesouro. Além desses impedi mentos
de ordem material, ha os de ordem legal. A Constitui¢éo preveé fundos especifi-
cos para redistribui¢éo a Estados e Municipios, destinados a financiamentos de
integracéo regional e a promocéo da educacdo. Mas o nivel de eficiéncia da
maioria dos Estados, e portanto de gerenciamento desses Fundos, é baixo. 1sso
faz com que esses fundos, na conjuntura do endividamento, sejam um empecil-
ho adicional a correg¢do dos problemas, mesmo que sejam bastante desejaveis
em termos de ampliagdo da participacéo social e descentralizag&o do processo
decisorio.

O Governo tem tentado administrar essa restri¢cdo com uma provisao cons-
titucional provisoria que transfere 20% dos recursos dos demais entes federa-
dos para o gerenciamento federal. Mas a despeito de algum sucesso, essa provi-
déncia ndo tem sido suficiente para solucionar os grandes problemas de uma
demanda crescente por servicos publicos, principalmente de salde, educacéo,
previdéncia e assisténcia social. Os novos direitos sociais inscritos na Consti-
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tuicdo de 1988 e a enorme abertura politico institucional séo responsaveis pelo
crescimento dessa demanda social, desejavel masimpossivel de atender com 0s
recursos disponibilizados pelo sistema econémico.

Por outro lado, o limite de intervencao parlamentar para realocacdo de re-
CUrsos consoante sua percepcao das demandas sociais, também se restringe bas-
tante por forga do endividamento. crescente com as altas taxas de juros aque o
mesmo se submete. Reduz—se assim o Orcamento de fato em relacéo ao orca-
mento de direito. E que a proposta e, consequentemente o Orcamento, inte-
gram, como ja dissemos, 0s nimeros e a compensacao da rolagem da divida e,
naturalmente, do servico da mesma, somando ambos algo acima de 70% dos
numeros que constam na proposta de Orgamento.

Além das limitacOes relativas a baixa eficacia e eficiéncia das méquinas
administrativa federal, estadual e municipal, a situacdo simulténea de endivi-
damento das mesmas reduz sua propria capacidade de orcamentacéo de gastos
efetivos. Sobretudo, eleva—se o nivel de enrigecimento pelas garantias a que o
Governo Federal se obriga junto aos credores em favor dos demais entes da
federagéo.

Para se ter umaidéia orientadora da distor¢éo que a presenca do endivida-
mento pode causar na avaliacdo dos percentuais orcamentarios basta observar
0 quadro abaixo relativo a proposta orcamentaria para 1999. Esta proposta foi
alterada em 9 de novembro por causa de um o gjuste fiscal exigido por credores
gue estdo rolando a divida brasileira e Ihe concedendo créditos no valor de 48
bilhdes para que o pais ndo enverede por uma perigosa crise financeira.

QUADRO IV
Dados do Orgcamento para 1999
(Proposta antes do gjuste fiscal )22

Receita 196,5 bilhdes, correspondente a 19,68% do PIB
(20,09 em 98)

Despesa 187,8 bilhdes, correspondente a 18,81% do PIB
(19,62 em 98)

Dividaem titulos 386,5 bilhdes, correspondente a 37% do PIB
(contra 233,2 em 98)

Dados da SEPLAN, publicados no jornal Folha de Sdo Paulo, outubro de 1998.

22. O ajustedeverasignificar umaalteragdo orcamentarialiquidado valor de 24 bilhdes, deri-
vados de cortes nas despesas e acréscimos na receita a partir de novos impostos e contri-
buic¢des da previdéncia.
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Dentre as despesas, nada menos que 53 bilhdes serdo os juros brutos na
pauta de despesas; e 26 bilhdes aproximadamente na pauta de receita. Essa
disparidade representa uma desorientacdo para a avaliacdo das dotacOes efeti-
vamente rel acionadas com as politicas publicas. O desarranjo da politicafinan-
ceira, portanto, impede a efetividade de politicas pablicas quer na érea econd-
mica como nasocial e diminui sobremodo a margem de participagdo dos repre-
sentantes para realocacéo de recursos.

Estes nUmeros sdo anteriores a crise financeira internacional de setembro
de 1998, que elevou a taxa bésica anual de juros a 49% para evitar a especu-
lacdo sobre o cambio. Felizmente quando terminamos este trabalho, novembro
de 1998, a taxa de juros esta caindo sistematicamente ja no patamar de 37%,
com visiveis reagfes positivas dos sistemas financeiro e econdmico, inclusive
gueda do desemprego, malgrado as previsdes de baixa da atividade econémica
em fungdo da elevacdo da cargatributéria de 29% para 33% sobre o PIB. Pode-
mos acreditar que a baixa dos juros, a partir do segundo trimestre de 1999,
possa vir compensar a elevacéo da carga tributéria. Nossa crencga se baseia no
fato de que o aumento da carga se da preferencial mente sobre a renda pessoal,
enguanto a taxa de juros influencia mais a iniciativa das pessoas juridicas. A
gueda da procura das pessoas pode ser igualmente compensada por eventuais
novos investimentos geradores de empregos.

O ambiente social e politico da alocacéo de recur sos
no Orcamento

Outrarestricdo constitucional vigente no processo orcamentério € devidaa
val oracdes especificas pelas quais a sociedade se dirigiu no passado. Seu con-
dicionamento global levou o pais a uma opgdo em termos de planejamentos
plurianuais alternativamente a uma programacéo incrementalista. Os Planos
submetem o Org¢amento a uma integracdo ano a ano, e ndo ddo margem a uma
participacdo maior do Congresso na apropriagdo dos recursos, nem mesmo na
hora de definic¢éo do préprio Plano. Sobretudo ha ambigulidade no sistema cons-
titucional que d4 ao Congresso plenos poderes decisérios mas ndo deiniciativa
nem a capacidade de apropriac&o de recursos.

Durante a Constituinte 0s representantes constituintes negociaram entre 0s
partidos um ajuste anual prévio das prioridades orcamentarias, por via de uma
lei de diretrizes orgamentarias. O documento definiria as prioridades do gover-
Nno para o exercicio e as previsdes relativas a juros, endividamento, inflacdo e
outras diretrizes especificas para cada exercicio governamental (Constituicéo
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de 1988). Também essas opcdes derivaram de um condicionamento de desen-
volvimento econdmico e social induzido e planejamento abrangente que preva-
leceu por muitos anos e, aos poucos, foi—se consolidando em tradi¢&o nacional.
A Constituicao se permeia da orientacdo no sentido de planejamentos globais e
regionais, em lugar de quaisquer outras alternativas, por exemplo de orgamento
por programa, a partir de propostas de aproximagdo gradual. O mesmo se daa
nivel das constituicdes estaduais e leis organicas dos municipios.

Outravaloracéo social que orienta 0 processo orgamentario e sua execugao
€ a busca explicita, legalista de lisura da politica financeira que conduz a for-
malismos exagerados por temos de corrucdo. A atitude tem origem na descon-
fianca, por condicionamento histérico do colonialismo. O pais viveu por mui-
tos anos uma experiéncia de saques externos e submisséo interna a autoridades
arbitrarias, seus prepostos e protegidos que exploraram recursos e esfor¢o das
novas geragdes nacionais. Houve historicamente tal processo de apropriacéo
da «res publica» que fixou e marcou a cultura por uma desconfian¢a que minaa
competitividade verdadeira e levara algum tempo para extin¢ao psicol 6gica.

Mai s recentemente, ao iniciar—se aredemocratizagéo, um fator sobre o qual
pairavam duvidas, eraaomissao do or¢gamento monetario que ndo compunha o
Orcamento Geral. Elatornavaas operacdes monetérias perigosamente sem trans-
paréncia publica ou controle. E araz&o pela qual temos lancamentos compen-
satérios do endividamento no Orgamento. A tendéncia adesconfiancaé, outros-
sim, responsavel por evitar que atores do sistema politico com alta representa-
tividade, como os parlamentares possam ter acesso ao processo de apropriacéo,
cercados de fortes amarras de controle. Esses sistemas sdo considerados difi-
ceis paraaplicacdo ao L egislativo, negando—se-1he, portanto maior participacéo.
Enquanto isso atores com menos representatividade, burocratas e técnicos tém
ingeréncia no processo transmitindo ao mesmo suas val oragdes pessoais, nem
sempre de percepcao igual a dos politicos eleitos.

Esse padrao foi fortemente reforgcado por episodios de ineficiénciae corru-
p¢éo nos primeiros anos desta década que culminaram com cassagao de parla-
mentares e severos golpes no conceito de confiabilidade das instituicdes, ndo
apenas do Congresso. A atenuante do fato de que a distribui¢&o de recursos €
feita pela Burocracia e praticamente mantida pel as suas opgdes posteriores, € a
certeza de que muitos desses burocratas, a maioria dos que integram 0 processo
decisorio no Executivo, sdo indicados por politicos no processo de recrutamen-
to para fungdes de confianga.?® Naturalmente essa maioria € mutavel, mas néo

23. Refiro—me aos cargos que nédo tém estabilidade legal, cujos ocupantes sdo demissiveis «ad
nutm» do titular.

106 MERCOSUR Y PARLAMENTOS



muito, e sua fidelidade politico—partidaria, referida a fonte que fez aindicacdo
para seu recrutamento ao sistema decisorio da Administragéo Publica influen-
cia em direcdo favoravel as maiorias parlamentares. O Executivo, no entanto,
tem amaior influéncia e a decisao final sobre todo o processo de alocagdo de
recur sos.

Essa premissa condicionante do nosso sistema orgamentario, e outras for-
mas de comportamento tradicional em torno do Governo Central, mas também
0 sistema de pressdes e negociacdes informais, faz com que o Orgcamento reali-
zado seja enormemente diferente do Orcamento aprovado. A informalidade se
reforca chegando ao préprio processo de tramitacdo dos documentos do Orca-
mento.

O condicionamento social e politico estd ainda implicito na legislacdo de
financas publicas que rege toda a execucdo de politicas publicas e portanto a
execucdo do Orcamento. Essa legislagdo constitui um conjunto de intensas
amarras burocréticas e formalistas, que acabam por produzir e reforgar os siste-
mas paralelos de negociacdo informal. Sob o ponto de vista legal prevalece a
centralizac&o das decisdes alocativas pelo Executivo, mesmo que tenham sido
mais, ou menos compatibilizadas com o desejo dos legisladores por via dono
sistemainformal de negociagéo.

O assunto da liberagdo das verbas sempre foi historicamente no direito
financeiro visto como da inteira responsabilidade de quem faz os pagamentos:
0 Executivo. Esta premissaintegraatradicéo administrativado Brasil. A figura
do «executor da despesa» tem, em todas instancias das instituicdes brasileiras,
situagdo hegemdnica indiscutivel no processo decisério. No Governo, a libe-
racéo das verbas é centralizada no Tesouro Nacional. O ato final e definitivo de
pagamento é apenas formal mente sujeito & autorizagéo prévia do Congresso,
verificagéo feita «ex—post» e frequentemente quebrada por «by pass» de deci-
sores mai s prestigiados pela hierarquia administrativa que os auditores que ve-
rificam a legalidade de seus atos. Essa passa a ser dependente de alteraces
legais de agjuste para sua conformacéo legal, feitas, costumeiramente «ex—post»
por via de autorizacBes solicitadas ao Legislativa, muito freqlentemente no
momento de acerto das contas publicas, ao final do exercicio fiscal.
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A autorizacdo prévia legal de algumas despesas, portanto, hem sempre
esta presente na Lei do Orgcamento da Uni&o. O projeto que originou a Lei é
gue, no tempo previsto na Constituicdo, despertou e centralizou a atencdo da
opini&o publica e dos representantes parlamentares no cronograma constitucio-
nal. Mas, Leisde Meios adicionais ao Or¢gamento, em muitos casos conformam
a documentagdo orcamentaria legal com as decisdes prévias do Executivo..
Naturalmente, elas tém muito menos visibilidade e representatividade do que o
Orcamento original. Os créditos suplementares e adicionais tém, em geral, um
processo mais sumario, tanto no Executivo como no Legislativo, exceto os pro-
jetos chamados «jumbos» que concentram grande quantidades de propostas
adicionais e alteragdes orcamentérias, algumas daguelas que definimos como
ex—post a execugdo, mas outras ex—ante.

Mo quadro acima, pode—se observar a diferenca a que nos referimos, entre
0 orgamento aprovado, e adicionais novos, com tramitagcéo menos transparente.
Esses créditos ocupam intensamente a Comissdo Mista, quando ela ndo esta
analisando o Orgamento.

Além desses percal ¢os, o sistematambém ndo integraumalei especificade
apropriacdo para cada programa ou politica publica, como, por exemplo, no
sistemaamericano, mas, em seu lugar, o chamado «empenho daverba», de cun-
ho burocrético. Essa condi¢éo faz com que a decisdo ultima de priorizagéo e
efetivacéo da despesa seja do Executivo, e asvezes de um oficial com um mini-
mo de representatividade social.

Como conseqiiéncia dafaltadainclusdo dalei de apropriagéo no processo
de legitimac&o dos programas de Governo, e do Orgamento que lhe serve de
base, as despesas efetivas, isto é a realizacdo das politicas publicas, ficam su-
jeitas atoda a negociagdo informal a que nosreferimos. As partes interessadas,
agéncias do executivo personalizadas em uns poucos técnicos, Prefeitos, Se-
cretarios de Estado e representantes de grupos privados que pretendem conco-
rrer para execugdo de obras publicas interagem com parlamentares e oficiais
burocratas,?* as vezes conjuntamente, mas outras vezes em grupos isol ados que
facilitam eventual corrupcdo e ilegalidade.

Com efeito, se ndo h4 via legal formal, nem «locus» formalizado para a
peticdo, defesa e debate, resta a negociacéo informal. S6 recentemente alguns
«fori» de discussdo e negociacao desse processo decisério forado Legislativo,
tem sido formalizado em Conselhos Comunitérios de alguma tipologia, o que,
em todo caso significa certo progresso em direcdo a participacdo democrética.

24. Referimo-nos as empreiteiras que formam cartéis em torno de pregos e dividem o «bolo»
dos recursos publicos entre si nas licitag@es artificialmente conduzidas em seu favor.
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Da parte desses Conselhos e outrasinstancias, aincluséo de obras, ativida-
des, projetos e programas no Orgcamento de cada Departamento ou Agéncia
passa a ser objeto de intensa negociacdo. Ha diferentes modalidades para aten-
dimento de pleitos prévios por parte dos mais diferentes atores, inclusive pelo
uso de vinculos familiares e de amizade, ainda antes que o Executivo formalize
sua proposta ao Congresso. Esse passo de negociagdo informal se deve, nova-
mente, a ndo existéncia do locus legiferandi formal para a peticdo dos atores
sociais e a falta de um sistema legislativo de apropriacéo dos recursos. Num
forum oficial, democraticamente, todos os interesses poderiam estar represen-
tados para a negociacdo. Naturalmente um sistemainformal é mais conveniente
para quem ja esta no poder e dispde de contatos politicos para a negociagdo
com bons resultados.

Nesse mecanismo perverso parece estar a razdo pela qual legisladores e
oficiais do Executivo trocam frequientemente de posi¢bes no governo e lutam
por colocar seus patrocinados ora em um, ora em outro dos poderes constitui-
dos. O alto «turn over» das eleicdes passa a ser apenas aparente.

Esse sistema viciado de relages sociais e politicas tende para o clientelis-
mo e patrocinio ou apropriagdo da maguina publica por grupos privados no
ambito dos Governos Estaduais e Municipais.. A esse mecanismo de mudtua
sustentacdo entre os atores da politica?> costumamos chamar de «sindrome da
simbiose perversa da auto sustentacdo clientelistica». Constitui umatroca per-
manente de favores que mantém uma elite e seus protegidos ou seguidores no
poder decisorio. Ora estdo no Legislativo, ora no Executivo, eventualmente no
Judiciario, nas &reas ndo sistematizadas de recrutamento, ou de sistematizagdo
em favor do préprio sistema patol 6gico das areas menos desenvolvidas.

A tramitacdo formal no Congresso passa a ser apenas uma parte e a conti-
nuidade dessa intensa negociagdo, ja entdo com alguma formalidade, apenas
para que, eventualmente, néo haja alteracdo do que foi conseguido na proposta
negociada informalmente. Parte do processo, mas ndo a principal, passaaser a
pressdo e persuasdo entre parlamentares e da parte de lobistas para que emen-
dem ou mantenham as propostas originais do Executivo ja negociadas, con-
soante seu interesse regional ou setorial. Entretanto é interessante notar como a
mera autorizagdo or¢amentéria € levada tao a sério pelos legisladores que pro-
curam aprova—a com empenho.

A aprovacdo das emendas, mesmo desacreditadas em muitos itens, é con-
dicdo prévia para a busca futura de recursos junto ao Executivo, para o atendi-
mento das necessidades de seu reduto eleitoral, principal meio de garantir a

25. Soares, R. M. A instituicéo Legislativa no Brasil, em edicéo 1988. Brasilia.
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reeleicdo. A aprovacao ja é, em si, um elemento demonstrativo de trabalho le-
gislativo a ser exibido ao eleitorado. Mesmo assim essa garantia é frustrada,
guando o eleitor ja esqueceu do primeiro impacto da aprovacgao divulgada. Mas
afrustracdo é mais discreta porque s80 muitos os gue ndo conseguem ir além da
autorizagdo e ndo logram convencer os oficiais do Executivo em tornar as auto-
rizagOes legislativas em liberagdes de recursos.

Alguns desenvolvimentos recentes tem sido observados, de modo que,
n&o necessariamente todas as fases do orgcamento em todas as jurisdi¢des tém
amesma dose de negociacdo informal. Em alguns Estados j& ha bastante trans-
paréncia, e negociacao aberta dissociada de clientelismo ou patrocinio, além
da natural competicg&o transparente entre entidades por maximizar a obtengéo
de verbas. O mesmo se da com referéncia a negociagdo, pressao e persuasdo
sobre os relatores parciais e relator—geral para que aprovem as propostas ne-
gociadas ou emendas. Algumas emendas s&o formalizadas pel os parlamenta-
res, outras pelos relatores—parciais ou pelo relator—geral. E na presente tra-
mitac&o para a proposta orcamentaria de 1999, também por um colegiado dos
relatores, nova instancia intermediaria na Comissao Mista que pretende dar
mais eficiéncia a tramitacdo do Orcamento e mais coeréncia ao conjunto de
emendas aprovadas..

Embora o processo de emendas esteja legalmente previsto, a aceitacéo das
mesmas pel os relatores significa novo processo paralelo de negociagéo infor-
mal. Mas ndo &, de nenhum modo, abrangente, limita—se arestricao de ambitos,
e em torno de pontos, ja negociados para a generalidade por via do Colégio de
Lideres. Essanegociagéo prévia, mais geral e de grandes nimeros, é feitaentre
as Liderancas e o Executivo com prepostos do segundo escaléo do Executivo.
Depois entre o Colégio de Lideres e os relatores.

Um progresso evidente ainda ndo consolidado é o fato de que essas de-
cisdes colegiadas sdo pautadas, mais recentemente, pelos debates abertos das
audiéncias publicas com os Relatores. As audiéncias publicas parecem repre-
sentar um grande passo de progresso em dire¢do ao desenvolvimento politico e
consequiente participacéo da sociedade. Tendem a substituir os processos sin-
formais. Em alguns Estados essas audiéncias se déo a partir de designacéo de
delegados, pelas comunidades ou grupos de interesse com representacéo for-
mal da sociedade civil organizada. Representam no debate seus grupos e inte-
resses difusos mais abrangentes na discussédo com legisladores, a despeito de
gue muitos dos oficiais burocraticos possam estar presentes e usem da palavra
diretamente. Exemplos dessa pratica, de nosso conhecimento, séo o Distrito
Federal e o Parana. A nivel federal as audiéncias publicas ndo tém tanta ampli-
tude mas foram formalizado na Resolugéo 2/95.
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Essa prética, na realidade, teve inicio em municipios, e tem—-se propagado
para Estados e para a Unido. A Comissao de Planos e Orgamentos Publicos, é o
centro constitucional de toda a legislacdo do Ciclo Orgcamentério, e pela mesma
passam os Planos Plurianuais, aL ei de Diretrizes Orcamentaria e os Orcamentos.
Além de ouvir autoridades ministeriais e entidades da sociedade organizada, o
gue se d& natramitagcdo de cada um desses documentos legislativos, elatambém
se faz representar em varias regifes para verificar as prioridades propostas.

As mudancas recentes quanto ao Orgamento e sua tramitacdo no Congres-
so, principalmente as audiéncias publicas, favorecem, principalmente, o grau
de legitimidade, de representatividade e de transparéncia do processo. Estes
elementos, por sua vez, conduzem a maior responsabilidade dos dirigentes e
legisladores no sentido de buscarem a execuc¢do das propostas e ndo as deixar
apenas na autorizacdo. Mas, o mais importante é o efeito simbdlico de politica
gue as audiéncias, principalmente as que se realizam forade Brasilia, represen-
tam para a Sociedade. A participagdo passa a ser um fato concreto e conduz a
organizacdo social. Por meio desta é gue os antigos métodos de simbiose per-
versa entre negociadores se podem frustrar e corrigir, via transparéncia das
negociagdes. As audiéncias também conduzem o proprio legislador a visibili-
dade de suas opcoes, tornando—o0 mais responsavel perante seus constituintes
até pelo mecanismo psicol 6gico da busca de transcendéncia.

Além das audiéncias publicas, hoje ha regulamentacdo bastante explicita
para a tramitacdo do Orcamento e dos documentos que Ihe antecedem legal -
mente, o Plano Plurianual, a Proposta de Lei de Diretrizes Orgamentarias e as
propostas adicionais que sejam necessarias quanto a eventualidades superve-
nientes ao processo orcamentério. Parte das regras ja esta na propria Consti-
tuicdo, quanto aos prazos para apresentacdo das propostas, em especial para o
apreciacdo do projeto da Lei de Diretrizes Or¢amentérias. Se esta ndo estiver
apreciada até 30 de junho de cada ano, impede o recesso do més de julho, até
gue o seja. Os demais prazos e normas sdo previstos no Regimento Comum, e
na Resolugéo 2/95.%6

26. A Resolugdo 2/95 foi este ano modificada para abreviar prazos em funcéo da necessidade
de refazer—se o orgamento ja enviado ao Congresso na data regulamentar. Essa necessida-
de esta vinculada ao processo de gjuste fiscal vinculado ao empréstimo que a crise finan-
ceirainternacional obrigou o Brasil atomar para garantir a estabilidade do real. Na nova
resolucéo cria—se um colégio de relatores para substituir o processo de relatérios prévios e
relatorios setoriais até aqui votados na Comissdo Mista. O colegiado fara toda a votagéo
antes referida a Comissdo, que passara a ser instancia apenas para destaques, como o Ple-
nario, este em instanciafinal. As modificacGes séo parte de uma estratégia, que esperamos
s6 se aplique este ano, para a provar o Orgamento modificado com 8.700 bilh&es de cortes
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Esta regulamentacdo tem sido bastante aperfeicoada nos ultimos dez anos
de vigéncia da Constituicdo de 1988. As alteracdes retratam progressos na préa-
tica dos | egisladores e assessores do Congresso e sdo também devidas a fortes
irregularidades observadas no processo que se seguiu a abertura do processo
politico. A aberturaa que nos referimos € amudanca de processos rigidosinter-
nos no Executivo militarizado. Primeiro essa abertura se deu via debate con-
gressual, e depois, dentro da euforia de participagdo que veio com a Consti-
tuicdo de 1988, pela negociacdo formal e informal, com ou sem interveniéncia
da sociedade organizada e grupos de interesse.

O periodo de transicdo permitiu muitas irregularidades, que culminaram
inclusive com a cassacdo de alguns parlamentares a que nos referimos. Até
entdo, praticamente a cada ano uma nova Resolucéo foi necesséria para ajustar
regras que eram intensamente debatidas no Congresso. Um item ainda mal re-
solvido é a participagdo das Comissdes Permanentes no processo, insuficiente
segundo indicagdes do discurso parlamentar, mas nunca efetivada e elevada, na
pratica. O discurso pretende que haja participacéo intensa das Comissdes Per-
manentes pela apreciacdo da parte do Orgamento que diga respeito ao sua qua-
lificacdo temética. Pelaresolucdo n. 2/95 as Comissdes podem apenas apresen-
tar emendas votadas em seu plenario. Além dessas sdo permitidas emendas de
parlamentares em numero de 20, emendas coletivas, geralmente de Partidos e
também de Bancadas Estaduais, essas por voto de 2/3 da mesma. S6 algumas
Comissbes apresentam emendas.

O cronograma previsto para a tramitagdo dos documentos orgamentarios
obedece e € gjustado pela Comissdo Mista Permanente de Planos e Orgamentos
Pablicos, nome completo da Comissdo Mista. A Resolugdo 2/95 — CN, €, este
ano a Resolugéo 3/98 — CN prevéem, nos seus cronogramas, prazos e condicdes
para publicacéo e conhecimento dos parlamentares de todo o material em cada
fase de andlise.

Assim, sdo previstos e regulamentadas desde as sugestdes sobre o texto
inicial do projeto geral, que resultam em Relatorio Preliminar, até emendas e
destaques, no momento da votacdo em Comissdo e ho Plenario. Nestasregras, e
nos procedimentos da Comissdo Mista, que costuma trabalhar pela madrugada
adentro durante os meses de setembro, outubro, novembro e dezembro, incluem-—
se também a ampla divulgacéo das emendas, debate do relatério produzido pe-
los relatores—parciais sobre conjuntos de propostas de ministérios—afins e, fi-
nalmente, as instancias da votagéo dos relatorios.

para atender as condic¢des de um empréstimo de 40 bilhdes que o Brasil negocia com enti-
dades de crédito externo com interveniéncia do FMI.
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E permitido o destaque das emendas para votagdo em Comiss3o, e depois
novamente para votagdo em Plenério, em sesséo conjunta das duas Casas, des-
de que solicitado 24 horas antes da votagédo. Entretanto a votagdo sempre seré
feita separadamente para cada Casa, iniciando—se pela Camara. No plenario a
votacdo é quase sempre simbdlica, exceto, eventualmente sobre os destaques
aceitos pela Mesa dentro das regras previstas.

Essas formalidades sdo totalmente diferenciadas das que regem a trami-
tacdo dos projetos em geral, que passam em varias Comissoes. Estes podem,
como vimos anteriormente, ser aprovado em uma ou duas dessas Comissoes,
sujeita essa aprovacao atriagem de constitucionalidade e adequacéo financeira
ou, alternativamente, receber pareceres de cada Comisséo, para votacgéo final
em Plenério. O processo € inteiramente revisado pelaoutra Casa do Congresso,
com similar procedimento, em cada caso.

Uma das dificuldades que o processo orgamentario nos oferece é a fixagdo
de prazos, nimero de emendas, entre outros, com parametros igualitarios. To-
dos os deputados devem apresentar o mesmo nimero de emendas, desde 1995.27
Nas duas Ultimas sessdes | egislativas passaram ater valor global fixado quanto
as emendas ditas individuais, mas ndo em relagcdo as emendas de Bancada (es-
tadual ou regional). De certaformaestafixacao transfere aanterior tentativa de
emendas por via formal para negociagdes informais mais localizadas e com
relativa transparéncia. A negociagdo é feita pelos membros da Bancada esta-
dual, portanto entre membros do mesmo redutos eleitoral. A negociacdo prévia
a esta, também informal, passa para 0 &mbito externo entre o legislador e as
partes que desejam o beneficio, institui¢cdes ou intermediérios conforme o tipo
de ambiente politico.

O suposto proposito de justica que preside a fixacdo de valores iguais e
numero de emendas igual torna—se, entretanto, frustrado pela transferéncia do
processo para 0 ambito externo e para a opgdo do Executivo na hora da libe-
racdo. Frustra—se também a premissa de justica pela disparidade das partes al-
mejando o beneficio. Sem fazermos juizo de val or esta mecéanicatambém serve
a negociacdo da aprovacao de outros projetos entre o Executivo e o legislador
guando, freqlentemente, este negocia seu voto, ou recebe o pedido do Execulti-
VO para que vote em troca da liberacéo das verbas de suas emendas autorizadas
no Orcamento. Muitos consideram esta préatica extremamente aética, ainda que
seja corrente, e aparentemente vigente em todos os sistemas, passando a fazer
parte do processo de barganha social.

27. Esclarecemos que uma Legislatura é composta de 4 sessoes legislativas, correspondentes
ao mandato.
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Além disso, as emendas passaram a ser muito desacreditadas porque, em
situagdo permanente de crise fiscal, a Administragdo acaba por ndo executar 0s
projetos das emendas, em uma propor¢do muito maior do que seria indispen-
savel para que elas fossem confiaveis. Muitos parlamentares ja ndo as fazem,
tantas vezes foram frustrados em suas pretensoes.

Além de contingéncia as verbas aloucadas no Or¢amento, o Executivo es-
colhe, e executa somente o que Ihe apraz. Muitas vezes o faz, com favoritismo
politico em prol de candidatos preferidos pelo seu Partido. E mesmo possivel
gue guarde as emendas sem execucao para possivel negociacdo de votos quan-
do quer aprovar suas propostas. Também é comum que ignore as emendas auto-
rizadas para realizar outras no ambito de programas que favorecam seus alia-
dos politicos ou promovam determinado programa governamental, frustrando
portanto a participacdo congressual, mesmo que 0s motivos sejam eventual-
mente meritorios.

No quadro abaixo € possivel uma comparacdo da despesa autorizada e da
efetivada. Pode—se também observar a evolugdo nos Ultimos anos e detectar
certa dispersdo de recursos, com aumentos sucessivos nas areas sociais, que
sd0 as mais visadas por deputados no propésito de atender as demandas da
sociedade. Mas ndo € possivel a partir desses dados, embora o fosse pela des-
agregacao dos valores, saber—se em que Estados e em que segmentos popul a-
cionais esses valores tém sido aplicados. Os parlamentares tem acesso virtual a
todas as informacdes sobre a execuc¢do orcamentaria, 0 que pode ser feito pela
Consultoria Especializada em cada Casa do Congresso e disponivel mesmo em
cada Gabinete, facilidade usada por muito poucos. Os dados da Assisténcia
Social certamente foram aplicados nas areas mais carentes por causa das pres-
sBes da sociedade organizada e dos representantes. Ja as de educa¢éo, nem sem-
pre uma vez que poderosos grupos de interesse podem pressionar mais facil-
mente por verbas universitérias e construcéo de escolas, nem sempre nas areas
mais carentes.
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Conclusao sobre o temalll

Conclui—se, que, considerando o sistema anterior & Constituicdo de 1988, a
tramitacéo orcamentaria no Congresso tem dado margem a progresso politico
mensurado por maior participacdo formal dos representantes da sociedade.
Acredita—se, porém sem evidénciaempirica, que esta participagao é aindamaior
se considerarmos o processo informal, similar ao que ja existia antes de 1988,
mas ndo ao de 1946 a 1964. Na verdade aquele da Constitui¢&o de 1946 permi-
tia participac8o mais ampla, porém desordenada e que ndo garantia, da mesma
forma que o processo hoje ndo garante, a execucao das dotacdes autorizadas.

Assim, o processo decisorio | egislativo abrange volume de recursos meno-
res no processo formal que o efetivamente alocado em processo informal de
influéncia a que podemos chamar a negociacado informal pelaqual o legislador:

1. convence a burocracia a antecipar dotagfes na proposta or¢amentaria;

2. ajudainteressados particulares, institui gbes da sociedade organizada, ou
interessados no processo de execucao, a convencer burocratas a fazer opcdes
de dotacBes que lhes sejam favoréveis;

3. negociam a manutencdo das propostas e emendas no projeto de orca-
mento, na Comissdo Mista de Planos e Or¢camentos Publicos:

4. negociam com seus Lideres Partidarios a inclusdo ou manutencdo de
verbas na Lei orcamentéria;

5. negociam aefetivaliberacéo das verbas para execucéo da dotacdo com a
burocracia e com os lideres do processo decisorio no proprio Legislativo e no
Executivo;

6. alteram a alocacdo de recursos originalmente propostos pelo Executivo
por via de pressdo e negociagdo de votos sobre outras propostas.

Estas conclusdes podem ser evidenciadas pela via de pesquisa, que embora
ndo sistematizada, temos feito por meio de entrevistas informais com deputa-
dos e assessores Os resultados sdo convergentes, com indugdo e dedugdes da
vivénciado processo dos co—autores do presente trabalho. Em anexo indicamos
0 questionario virtual do qual resultam nossas evidéncias.
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CONCLUSOES GERAIS

Sugestdes de follow up para o presente trabalho

Considera—se que em ambos 0s casos, quanto ao reconhecimento do Mer-
cosul e processo de integracdo, como na democratizacdo do processo orc¢a-
mentario, hano Brasil progressos consideraveis nos ultimos 10 anos, mais ace-
|leradamente nos Ultimos 4 anos para ambas as propostas de pesquisa.

H& bastante, mas insuficiente e asistematizada vinculacdo do Legislativo
com a Sociedade, mas a tendéncia é crescente, tanto quanto ao primeiro tema,
guanto em relacdo ao segundo.

Destacamos aintensa e gradativa institucionalizacdo da Comissédo Conjun-
ta do Mercosul: que estabel ece comuni cacdo independente com 6rgéos do Mer-
cosul e do Executivo Brasileiro. Esta outrossim bem instalgada e dotada de
recursos de assessoramento para acompanhamento do processo legislativo e
executivo de integragdo. Uma evidéncia desse desenvolvimento pode encon-
trar—se na publicacdo propria de boletins, simpdsios, livrosilustrativos, docu-
mentos bilingles, e outras resenhas do seu trabalho. A Comissdo Conjunta,
grupo brasileiro nos deu especial apoio para uma sesséo de estudos ( «work—
shop») previa a este estudo, e estara publicando os trabalhos gravados a partir
daquele encontro.

Destaca—se, ademais a existéncia de muitas organizacOes paralelas que
podem favorecer o Mercosul e aintegracdo, tais como:

Grupos Parlamentares L atino-Americanos ha Camara

Brasil — Argentina Brasil — Chile

Brasil — Uruguai Brasil — México

Brasil — Paraguai Brasil — Venezuela— Guiana
Brasil — Bolivia Brasil — Cuba

Vinculos sugeridos para continuidade deste trabalho:

Quanto ao Mercosul:

Convénios, acordos, parcerias, treinamentos. sugerindo—se as seguintes:
Comisséo Parlamentar Conjunta do Mercosul

Comissao de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional

Cémara dos Deputados
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Senado Federal

Instituto Legislativo do Senado
Instituto Brasil Século XXI
Interlegis e Prodasen

Universidade de Brasilia (no nivel departamental ou direto com a Reitoria)
Universidade do Rio Grande do Sul
Universidade de Santa Catarina
Universidade do Parana
Universidade de S&o Paulo
Universidade de Campinas
CEBRAP

Sebrae

CNI

CNA

Quanto ao Orcamento: acdes dirigidas a maior democr atizagéo do
processo de alocacdo de recur sos

Parece—-nos recomendével

— Exposicdo mutua em debate do tema para dirigentes, parlamentares e
consultores do processo orgamentério no Legislativo, com inclusdo de estrutu-
ras de maior participacéo social, no exterior, ou nas cidades brasileiras onde ja
existem..

— Intercambio entre os servicos de assessoramento e Consultoria dos Parla-
mentos do Mercosul e, eventualmente de outros paises.

— Fortal ecimento da capacitacdo de assessoramento técnico e politico—par-
tidario aos parlamentares individualmente e em grupos tais como partidos ou
bancadas.

— Ac0es de fortal ecimento e sistematizac&o das institui¢cdes publicas e ndo
governamentais de pressao democratizante, grupos em prol da ética, da partici-
pacéo e da responsabilidade dos governantes.

— Fortalecimento da capacitag&o organizacional das prefeituras para apre-
sentacdo de projetos ao ambito de outras hierarquias de governo e para pro-
mocado de processos democratizantes no seu proprio ambito.
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ANEXO |
QUESTIONARIO VIRTUAL DE REFERENCIA

Tema |
1.1 Quem o deputado ouve para colocar verbas/emendas no or gamento:
Prefeitos
Lideres Locais
Politicos regionais e locais
OrganizagOes Sociais
Cabos eleitorais
1.2 Quem ele atende, mesmo sem perguntar, quando vota o relatério parcial
do orcamento:
Institui¢cBes e organismos regionais, inclusive prefeituras
OrganizagOes Sociais de interesse publico
OrganizagOes sociais corporativas profissionais
Sua prépria percepcdo de necessidade setorial publica
Sua Lideranca Partidaria
Negocia o voto com as emendas individuais
Confiano relator—parcial ou setorial
Ministério ou 6rgéo do executivo

ANEXO II
QUESTIONARIO VIRTUAL

Tema |l. Participacao social ho Orgamento— democratizacdo do processo.

1.1 Qual a motivagdo do deputado para eventual destaque no Orcamento
Interesse regional
Pedido de Grupo Institucional interessado
Pedido de Governador
Pedido de grupo de interesse

1.2 Como o deputado vé a elaboracao orcamentaria no Executivo: Asverbase
alternativas de programas sdo feitas (para verificar nivel de formalizacéo
do processo no Executivo).
A maior parte a critério da hierarquia burocrata encarregada do processos
Parcialmente orientada pelo Plano de Governo aprovado pelo Congresso
Algo Influenciada por chefes politicos regionais, governadores, prefeitos e

chefes de 6rgéos governamentais e parlamentares.
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1.3. Quem influencia mais o Orgcamento e sua Execucao:
1.3.1. Estruturas e infra—estrutura (estradas, pontes, escolas).
Prefeitos
Governadores
Plano de Governo
Politicos
Empreiteiros
1.3.2. Educagéo
Prefeitos
Secretérios de Educacao
Professores
Diretores
Politicos
Associacéo de Pais e Mestres
Condic¢es para o exercicio das instituigoes
1.3.3 Pesquisa educacional:
Orgdos do Executivo
ONGS
Institui¢cBes de Pesquisa e Cultura
Parlamentares
1.3.4 Agricultura (eletrificacdo, irrigacdo, sementes, créditos de precos
minimos)
Sociedade civil organizada (confederactes e federagOes e cooperativas)
Grupos parlamentares (bancadas formais e informais)
1.3.5 Integracdo regional: acudes, estimulos, projetos contra a seca
Governadores
Instituices Regionais do tipo da SUDENE
ONGS
Prefeitos
1.3.6 Servigos Sociais
Organismos ou Programas Oficiais
ONGS
Parlamentares
Prefeitos
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Tramitacado de Projetos de Lei - Resolucéo 10/91

ANEXO [11
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L OS PARLAMENTOSEN LA DEMOCRACIA
Y LA INTEGRACION: CONSIDERACIONES
SOBRE EL CASO PARAGUAYO!?

Carlos Mateo y Algjandro Vial

|. INTRODUCCION. UNA MIRADA HISTORICA

Periodo 1811-1870. L a desconstitucionalizacion for mal
del gercicio del poder politico o €l libre arbitrio del amo

Desde los primeros dias de la independencia y hasta 1870, el proceso
politico paraguayo se caracterizard por la ausencia de un marco politiconor-
mativo con capacidad prescriptivay orientadora del proceso de la formacién
de la voluntad politica del Estado. En este periodo 1811-1870, hay ausencia
de mecanismos de control decisorios y normativos que regulen el proceso de
toma de decisiones del Estado, e inexistencia de reglas que establecieran un
relacionamiento simétrico entre los que gjercen el poder y sus destinatarios,
organizado sobre el principio de laautolimitacion del poder publico. Durante
este periodo histérico, la voluntad del detentador del poder fue la fuente in-
mediata de creacion de la dominacion politica. Con la dictadura del doctor
Francia se inaugura en el Paraguay un estilo de liderazgo fuerte, de caracter
unipersonal .2

Ladictadura personal del doctor Francia (1811-1840) tenia como objetivo
la consolidacion de laindependenciay parala consecucion de ese fin, supeditd

1. Lapresente investigacion se halogrado gracias ala colaboracién de innumerables perso-
nas entre |os que destacan senadores y diputados, asesores del Parlamento, el CIDSEP, asi
como la representacion de la OEA en Paraguay. No mencionamos ningin nombre en parti-
cular para que nadie quede excluido por obra del olvido involuntario, y de esta forma
general, les agradecemos cordialmente a todos.

2. Justo Pastor Benitez, La vida solitaria del doctor José Gaspar de Francia, Asuncion,
1984, p. 104.
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el proceso de organizacion institucional al proceso de organizacion y emanci-
pacioén nacional .2 En esta dictadura personal la negacion de las libertades y el
hermetismo nacional, eran los presupuestos necesarios para la consolidacion
de la independencia. El doctor Francia gobernd solo y sin control politico de
nadie, suprimié el cabildo, mantuvo los juzgados inferiores en los que él erala
méxima instancia de apelaci6n.*

Su gobierno no tuvo gabinete ni instancias formales desde las cuales se le
pudieran ofrecer sugerencias. Los propésitos de la dictadura inaugurada por
Francia eran: a) lograr la independencia, b) evitar la anarquia, c) preservar el
poder personal.®

Una de las medidas més rotundas tomadas por Francia para hacer efectiva
su dictadura unipersonal, seraladesarticulacion de laoligarquia, laque al igual
gue en otros paises latinoamericanos, habia liderado el movimiento indepen-
dentista de Esparia. En efecto, cuando Francia hegemoniza la Junta de Gobier-
no y asume latotalidad del poder, exiliade lacapital haciael interior del paisa
los lideres oligarquicos, logrando su completa anulacion como grupo de poder
politico mediante una combinacion habil de intrigas, prebendasy policia secre-
ta. Seinaugurabaasi lallamada «dictadura perpetua», que durard concretamen-
te hasta la muerte del dictador

La temprana consolidacién del poder del sefior Francia le evitara al Para-
guay el largo periodo de anarquiay convulsiones sociales que viviran las pro-
vincias del Plata agrupadas finalmente en torno ala capital del rio de la Plata.
Ademas, hay que anotar que su dictadura sera prolifica en realizaciones y ade-
lantos para el pais, todo lo cual se realizabajo lamirada atenta e implacable del
dictador. Al igual que Robespierre, Francia seraincorruptible en su moral per-
sonal e implacable con quienes lainfrinjan. Todas las obras pasan por sus ma-
nosy se dice que se ocupaba hasta de cal cular |0os material es de | os puentes que
se construian en los mas apartados rincones de la republica.

Sin embargo, la cara negativa de su mandato sera enorme. La impronta
subjetivay el libre arbitrio del ejercicio del poder le imprimio6 alaculturapoli-
tica paraguaya componentes que dificultaron la institucionalizacion del pais,
algunos de cuyos rasgos perviven hasta hoy. Por otra parte, el aislamiento radi-
cal del pais ayudaré a construir un, escenario propicio para la nefasta triple
alianza contra el Paraguay, afios después.

w

Cecilio Baez, El doctor Francia y la dictadura en Sudamérica, Asuncién, 1985.

4. Sihiennovelada, laobrade Augusto Roa Bastos Yo el Supremo ofrece unagenial radiogra-
fia psicoldgica del dictador.

5. Julio César Chavez, El supremo dictador, Asuncién, 1985, pp. 263—264.
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A Francia le sucede en el poder don Carlos A. Lopez (1841-1862). La
tarea de gobierno de Lépez se orienta en lo interno a dotar al pais de algunas
instituciones juridicas y en lo externo, a lograr el reconocimiento de la inde-
pendencia. En este periodo se introducen las primeras nociones de juridicidad
constitucional. Lépez se empefia en la «fabrica juridica». Para tal efecto, el
Congreso dicto el 13 de marzo de 1844 |la «ley que establece la administracion
politica de la Republica del Paraguay».

Estas normas, no pueden ser consideradas una constitucion por carecer de
estructura equilibrada entre los poderes del Estado y por descuidar, sin otorgar-
le rango constitucional los derechos individuales.® La ley de 1844 supuso un
avance significativo en el proceso formal del gjercicio del poder politico, pero
no se la puede definir como el marco juridico que permita la institucionaliza-
cién del proceso politico. Se sostiene que el ordenamiento legal de 1844 supu-
so la sustitucion de «la arbitrariedad por la disciplina juridica».”

El andamigje institucional creado a partir de la ley de 1844 no hizo otra
cosa gque consagrar la «republica despética». Se trataba de un ordenamiento
politico que concentraba todo el poder en el titular del Ejecutivo. Este altimo
contaba con facultades extraordinarias y hasta «erajuez privativo de las causas
reservadas en el Estatuto de justicia». EI Congreso se reunia cada cinco afos,
no podiafiscalizar la accién del Poder Ejecutivo, sino este post—facto, no ejer-
ciafuncion de control, contrapeso ni funcién legislativa. EI ordenamiento poli-
tico establecido en laley de 1844 no adhiere ala corriente del constitucionalis-
mo liberal .28 Como en el periodo anterior, el factor externo era concebido como
el elemento aglutinante y determinabalanecesidad deinstalar un régimen poli-
tico que favorecieralaexacerbacién del gjercicio del poder politico en el titular
del gjecutivo.

L a constitucionalizacion formal del gercicio del poder
politico: la Constitucion liberal de 1870

En 1870 se inaugura el primer periodo constitucional. La Constitucion de
1870 era una norma juridica elaborada a partir de los principios liberales de
autolimitacién y de legitimidad del poder politico. Esta norma superior consa-
graba por primera vez en la historia institucional del Paraguay, la division de
los poderes del Estado y reconocia con rango constitucional, derechosy garan-

6. Justo Pastor Benitez, Carlos Antonio Lopez, Buenos Aires, 1949, p. 34.
7. Benitez, Carlos Antonio Lépez, o. cit., p. 42.
8. Ibidem, p. 40.
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tiasindividuales.? La Constitucion de 1870 tuvo gque enfrentar |as restricciones
politicas, econdmicas y sociales producidas por la catéstrofe de la guerra con-
tra Argentina, Brasil y Uruguay (1865—-1870) lo que redujo su virtualidad juri-
dica. La dicotomia entre la dimension normativa—institucional de la democra-
ciay las caracteristicas del proceso politico se hicieron, desde ese momento,
una constante en el desarrollo institucional paraguayo. El desfase entre la nor-
ma constitucional y lo factico ha sido un elemento distorsionador del funciona-
miento del Estado de Derecho y de los criterios de legalidad imperantes en el
Paraguay y en laregi6n.10

Durante el periodo constitucional 1870-1940 se inauguran las primeras
practicas de gobierno constitucional. La Constitucion de 1870 no tuvo plena
vigencia juridica pues siempre estuvo sometida a la confrontacién de la dispa-
ridad entre lanormay la ausencia de recursos politicos institucionales. Desde
un punto de vista formal se puede decir que la Constitucién de 1870 es la pri-
mera Ley Suprema del Paraguay.!! Por primera vez, se reconoce con jerarquia
constitucional el principio de la separacion de poderes, definido a partir de los
criterios de interdependencia funcional, igualdad juridicay reciprocidad.

Laestructura del Congreso en esta Constitucion era bicameral. La Camara
de Diputados se elegia por sufragio popular directo y los representantes dura-
ban cuatro afios en sus funciones. A la Cdmara de Diputados competia en ex-
clusividad la iniciativa de las leyes sobre contribuciones y reclutamiento de
tropas. También competia ala Camarade Diputados acusar ante el Senado (jui-
cio politico) a presidente y vicepresidente de la Republica, a los ministros, a
los miembros del Superior Tribunal de Justiciay alos generales de las Fuerzas
Armadas. El Senado era elegido en forma directay sus miembros duraban seis
anos en el gjercicio de susfunciones. Al igual que en la Constitucion norteame-
ricana, el vicepresidente de la republica ejercia la presidencia del Senado.

Las camaras se reunian en sesion ordinaria todos los afos desde el 1 de
abril a 31 de agosto. Durante el periodo de receso se nombraba una Comision
Permanente que tenia a su cargo la observancia de la Constitucion y sus leyes,
y al igual que ambas cdmaras podiainterpelar alos ministros del Gobierno. En
cuanto al procedimiento legislativo, puede decirse que la iniciativa correspon-
diaaambas camaras, excepto en aguellas materias que eran atribucion exclusi-
va de la Camara de Diputados.

9. Luis Marifias Otero, Las constituciones del Paraguay, Madrid, 1978, pp. 70-71.

10. Héctor Fix Zamudio, «Estudio preliminar» en: Paolo Biscaretti di Ruffia, Introduccién al
Derecho Constitucional comparado, México, 1996, p. 28.

11. Carlos Mateo Balmelli, El desarrollo institucional, Asuncién, 1995, pp. 48—49.
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La Constitucidon de 1940 o el cesarismo presidencial

Desde una perspectiva historica que amerita el andlisis de las instituciones
considerando el condicionamiento social y los elementos ideol 6gicos que im-
pulsan el proceso politico, puede considerarse que la Carta Magna de 1940 no
contribuy6 a viabilizar el proyecto de una sociedad abiertay libre. El régimen
institucional establecido en la Carta Magna de 1940 se le puede denominar
cesarismo presidencial. El predominio del Ejecutivo se logra menoscabando
politica e institucionalmente a otras instancias o actores politicos. El cesarismo
presidencial supone afirmar lacentralidad politicay asignarle funciones de pre-
dominio institucional al titular del Poder Ejecutivo.

El componente de participacion popular en la elaboracion de este régimen
institucional esta ausente. La Constitucion de 1940 contaba con normasy ele-
mentos definidos de vocacién reformista, pero el modelo deimplementacion de
las reformas se componia de componentes de verticalidad politica excluyente.
En este esquema, se previo un relacionamiento asimétrico entre |os Poderes del
Estado. Segun este esquema institucional, el titular del Poder Ejecutivo es el
factor hegemonico en el proceso de conformacion de la voluntad politica del
Estado. El Poder Legislativo y el Poder Judicial son subordinados en su rela-
cion con el Poder Ejecutivo. Este modelo institucional refleja el debate de la
época. En el periodo de entre guerra, el constitucionalismo democratico liberal
perdié hegemonia en el debate ideol 6gico.12

El ordenamiento social eradisefiado y estructurado acentuando la centrali-
dad del Estado en el proceso de ordenamiento social. Desde este paradigma se
consideraba |a necesidad de fortalecer la capacidad decisional y ejecutiva del
Poder Ejecutivo en desmedro delas instancias|egislativasy judiciales. Se pen-
saba que la concentracion de facultades decisionales y ejecutivas supondria
impulsar y acelerar las politicas publicas que se traducirian en un proceso so-
cioecondémico de mayor impetu. El Ejecutivo con funciones hegemonicas en el
proceso de formacion de lavoluntad estatal era un presupuesto paralaraciona-
lizacion del funcionamiento de lamaquinariadel Estado. Antelafragilidad que
ofrecia el marco institucional de las democracias liberales, el paradigma hege-
monico en aquel entonces, sugeria el establecimiento de regimenes politicos
gue concentraban lamayor capacidad politicaen el Estado. La Constitucion del
40 poco o nada contribuy6 a arraigar las practicas del gobierno democrético
liberal como ladivision de los Poderes del Estado, la vigorizacién del gobierno
local y la promocién no corporativa de la articulacion social.

12. Ibidem, pp. 51-55.
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La Constitucion 1967-1977

La Constitucién de 1967 y su reforma en 1977 se caracterizaron por una
pronunciada hegemonia del Poder Ejecutivo sobre el Legislativo y el Judicial,
gue quebranto el principio republicano de equilibrio e interdependencia de los
poderes de Estado, alejando esta Constitucion de lo que se entiende por consti-
tucionalismo democratico. La configuracién de un Poder Ejecutivo sobredi-
mensionado y con facultades extraordinarias era uno de los elementos que ca-
racterizaba a los Ilamados presidencialismos autoritarios.'3 Las facultades ex-
traordinarias que configuraban el presidencialismo autoritario en la Constitu-
cion eran los siguientes:

Articulo 79: En lo que concierne a la aplicacion del Estado de Sitio. Esta
medida excepcional eradictada por el Poder Ejecutivo y su aplicacién y vigen-
cia no estaban sometidas al control del Parlamento.

Articulo 173: En lo que concierne alareeleccion indefinida del titular del
poder Ejecutivo.

Articulo 182: En lo que concierne a la facultad del Poder Ejecutivo de
disolver el Congreso. Esta facultad extraordinaria en beneficio del Poder Eje-
cutivo, tuvo como consecuencia la disminucion de la autonomia del Parlamen-
to, puesto que reducia sus facultades legislativas y de control al estar |os parla-
mentarios sometidos alapresion de ladisolucion. A esta facultad extraordina-
riase le agregé lo que se dio en llamar «lainmovilizacién del Congreso.1* En
otras palabras, no estaba | egislada expresamente en la normativa constitucio-
nal lafacultad del Parlamento de prorrogar sus sesiones ordinarias o de con-
vocar a extraordinarias. Esto significo para el Parlamento una pérdida de fun-
cionalidad y autonomia, |0 que se agravo por el hecho de que el Poder Ejecuti-
vo tenia facultades de poder colegislador, reconocida por el articulo 183 de la
Constitucion.

Dicho articulo autorizaal Poder Ejecutivo adictar decretos con fuerzade ley
durante el receso, yaseael ordinario o bien el obligatorio, si se produjo ladisolu-
cion. Estos decretos- ey se diferenciaban de la delegacién legislativa, por el he-
cho de que no conocian de reservas legislativas, esto significa en otras pal abras,
gue podian versar sobre cualquier materia sin restriccion aguna de asunto.

Articulo 195: En lo que concierne a la facultad del Poder Ejecutivo de
nombrar a los miembros del Poder Judicial. ElI Poder Ejecutivo contaba con

13. Humberto Nogueira, «L os regimenes presidencial es de América Latina», en: Presidencia-
lismo versus parlamentarismo», Buenos Aires, 1988, p. 142.
14. Justo Prieto, Constitucion y régimen politico en el Paraguay, Asuncion, 1987, p. 176.
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toda la capacidad discrecional para implementar una dominacién politica que
exacerbaba el poder del titular del Poder Ejecutivo. Esta concentracion de fa-
cultades y recursos quebrantaba los principios en los que se funda el Estado
Democrético de Derecho, es decir, laigualdad juridica, la independencia poli-
ticay la complementariedad funcional entre los diferentes 6rganos del Estado.
Bajo lavigencia de este periodo constitucional las posibilidades del desarrollo
institucional fueron minimas.

Con el golpe militar de febrero de 1989 que derrocd la dictadura de Stroes-
sner, esta Constitucién autoritaria se queda sin soporte politico y es cambiada
en 1992, por una constituyente ampliamente representativa de los distintos es-
tamentos de la sociedad civil.

La Constitucion de 1992

Sin lugar a dudas, en esta Constitucion, las estructuras autoritarias del sis-
tema constitucional anterior han sido corregidas para configurar un régimen
democrético que se basa en la interdependencia funcional, en la reciprocidad,
en la igualdad juridica 'y en la irrevocabilidad politica entre los poderes del
Estado. Laformacion de lavoluntad politica del Estado significalaafirmacion
de la libertad y no su negacion. Se ha restablecido la republica democrética,
porque se ha restablecido el equilibrio entre los poderes del Estado. El Poder
Ejecutivo pierde sus facultades extraordinarias y adquiere un perfil democrati-
co, el Parlamento cobra centralidad en el proceso politico y al Poder Judicial se
le garantizan los recursos institucionales y financieros para conservar su inde-
pendencia. En esta Constitucién se restablecen los principios constitutivos y
regulativos del Estado democratico de derecho. La Constitucién del 92 consa-
gra un régimen politico que en doctrina se denomina presidencialismo atenua-
do y constituye una de las constituciones mas demacraticas de la regién. En
este esquemainstitucional se establece laigualdad juridicopoliticay lainterde-
pendencia funcional de los poderes del Estado.

Las nuevas facultades y funciones asignadas al Poder Legislativo tienen
como objetivo establecer un cuerpo colegiado con capacidad decisional, repre-
sentatividad politicay autonomia funcional. Un andlisis mas detallado se hace
en el siguiente apartado.
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1. PAPEL DEL PARLAMENTO
EN EL SISTEMA POLITICO PARAGUAYO

Frente a esta larga historia de personalismo, cesarismo y autoritarismo de
distinto origen y similar perfil, con el derrocamiento de la dictadura stronista,
el Paraguay vivira una suerte de giro copernicano institucional, por el impor-
tante énfasis que adquieren las instituciones del sistema politico democratico.
El Parlamento en particular, alcanza un rol de gran centralidad en el nuevo
sistema politico democratico, instaurado a partir de 1989. Su importancia res-
ponde a dos causas fundamentales. En primer lugar, alas esperanzas y las ex-
pectativas que desatara en la opinion publica la inauguracién de un sistema
democratico como nunca habia conocido el pais en toda su historia a partir del
golpe de Estado que derrocé aladictaduradel general Stroessner y alasimpor-
tantes competencias que e otorgara la Constitucion de 1992, la que se encargd
de materializar en laletra de la Carta Magna dichos anhel os. Para materializar
|la amplia gama de anhel os que la ciudadania queria ubicar en el sistema politi-
co democrético recién instalado, se reformo la Constitucion de 1967, inspirada
en la dictadura de Stroessner. La constituyente de 1992 |e da una amplia gama
de poderes gue no tenia en la Constitucion de 1967 en tres frentes o &reas de
accion. 1) unasuerte de rol coadministrador; 2) nuevos grados de autonomiay
3) mayor representacion.

Con respecto alas funciones de coadministrador, se introducen ambitos de
competencia en terrenos donde sdlo el poder Ejecutivo teniainiciativay com-
petencia exclusiva, como lo es el sensible tema de la organizacién militar,® la
que a partir de 1992 se gjerce como unarealidad compartida entre ambos pode-
res, al mismo tiempo que se atentia el poder de veto del gjecutivo. Otro &mbito
donde el Legislativo tendra gran relevancia sera el servicio exterior, debido a
gque debe autorizar los nombramientos de los embajadores. Pero donde esta
Constitucion pone de relieve la importancia coadministradora asignada al Po-

15. Lacompetenciadel Congreso en orden asancionar el nombramiento del alto mando de Las
Fuerzas Armadas introdujo un contrapeso saludable para la democracia paraguaya. No
obstante, el poder Ejecutivo mantiene un poder muy amplio que limita considerablemente
los efectos practicos de esta prerrogativa constitucional del Parlamento. Un avance impor-
tante acaba de darse con lareciente ley querestituye los militaresretirados al imperio dela
ley civil. Hastajunio del afio en curso (1999), los militares retirados se encontraban some-
tidos al Comandante en Jefe y por ende a la jurisdiccion militar, 10 que perpetuaba una
sujecion alamiliciahasta el diade su muerte, inhibiéndoles de participar en politica, entre
otras limitaciones.
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der Legislativo en la funcion de Estado, es en el &mbito de la enmienda consti-
tucional, que se convierte en potestad exclusiva del Congreso. Es asi que se
requiere de los dos tercios de sus miembros paradar inicio a proceso de refor-
made la Constitucién, el gue sblo a partir de ese consenso parlamentario puede
sancionarlo con un referéndum.

A su vez, las funciones coadministradoras en el Parlamento paraguayo se
materializan por |as importantes competencias de control que adquiere con la
Constitucion de 1992, donde se caracteriza la relacion del Poder Legislativo
con |os otros poderes como de «independencia, equilibrio, coordinaciony reci-
proco control .16

En general, los constituyentes mostraron una clara tendencia en el sentido
de otorgarle mayor poder al Legislativo tanto en el espiritu como en laletrade
la Constitucion de 1992. «En todala CN92 existe unatendenciaa desconcentrar
el poder que |le adjudicaba al Ejecutivo la CN67, asi como también el deseo de
contrarrestar cualquier intento de volver a concentrar el poder en un érgano
especifico».1’

De ahi que se incrementen de modo muy relevante las competencias con-
traloras del Poder Legislativo respecto de un amplio abanico de lo que se en-
tiende por «lacosa publica», funcién estaqueincluye lafiscalizacién detodala
administracion publicadel Estado y que se traduce alo menos en las siguientes
figuras:

a) Pedido de informes. Si bien esta figura existia en la CN67, €l arco de
atribuciones del Congreso es ampliado en dos sentidos: respecto a la totalidad
de los organismos estatales y respecto a la obligatoriedad a dar respuesta que
ahora tienen los af ectados por pedido de informes.

b) Citacion e interpelacién. El Parlamento puede citar e interpelar atodas
las autoridades del Estado salvo al Presidente, el Vicepresidente y los miem-
bros del Poder Judicial en materia jurisdiccional, garantizandose ademas la
potestad de las minorias parlamentarias durante la accion de interpelacion. En
la CN67 no existia la citacion ni la interpelacion.

¢) Mocion de censura. Si bien la mocion de censura, que requiere los dos
tercios, no puede traducirse en laremocion o destitucion del funcionario censu-
rado, la mocion misma de censura introduce un importante mecanismo de con-
trol en el sistema politico por el impacto gque tiene la recomendacion de exclu-
sién del cargo alaautoridad que puede llegar a hacerse.

16. Constitucion Nacional dela Republica del Paraguay de 1992, art. 3, «Del Poder Publico».
17. Caballeroy Vial, en Poder Legislativo en el Cono Sur: El caso Paraguayo, vol. 11, OEA—
CED—Céamara de Diputados del Paraguay, Asuncion, 1994, p. 86.
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d) Comisiones de investigacion. Las comisiones de investigacion constitu-
yen unade | as innovaciones mas importantes en el escenario politico introducido
por la Constitucién de 1992. El Poder Legidativo tiene la potestad de investigar
cualquier asunto de interés publico. La constitucién actual permite al Congreso
formar comisiones de ambas camaras con amplias facultades en el acceso a la
informacién y aunque sus conclusiones y recomendaciones no tengan carécter
vinculante para el Poder Judicial conforman un verdadero hecho politico.18

e) El juicio politico. Un recurso institucional de fundamental importancia
parala definicion de un régimen presidencial democréatico y que marcaladife-
rencia con la historiainstitucional del pais, es lafigura constitucional del jui-
cio politico, establecida por el articulo 225. En lafigura del juicio politico por
mal desempefio de funciones, la Constitucion actual plantea una de sus mayo-
resy mas radical es innovaciones, pues ni en la CN67 ni en ninguna de las ante-
riores dicha figura existia, con lo cual el presidente se encontraba virtualmente
por encima de la ley. Esta figura permite someter a juicio politico a todas las
autoridades del Estado ademas del presidente, como el vicepresidente, 10os mi-
nistros del Ejecutivoy del Poder Judicial, asi como el contralor y el fiscal gene-
ral del Estado, los miembros del Tribunal Superior de Justicia Electoral, el
defensor del pueblo, gobernadores, intendentes, etc.

El objetivo es el de introducir la responsabilidad politica de las més altas
autoridades de la Republica por mal desempefio de sus funciones, por delitos
cometidos en el gjercicio de sus cargos, o por delitos comunes.

Con respecto alos nuevos grados de autonomia que adquiere el Parlamen-
to, en el articulo 184 se reconoce la capacidad de ambas cAmaras de autoconvo-
carsey de prorrogar sus sesiones.

De la estructuray composicion del Parlamento

Laexistenciade un sistema politico democratico y el importante papel que
desempefia el Parlamento en él, se traduce en la capacidad de convocatoria que
mantiene frente a la sociedad civil.

De hechoy pese alacreciente critica que sufrelaclase politicaen América
Latinay de lacual el Paraguay no es una excepcion, ala sensibilidad que des-

18. Si bien estafigura esta sujetaal arbitrio de mayorias circunstanciales y la coyuntura poli-
tica puede ser aprovechada con fines particul aristas especialmente en periodos el ectoral es,
en general el uso de las Comisiones parlamentarias de investigacién se ha manejado con
prudencia. No obstante, existe aqui un potencial complejo desde un punto de vista del
equilibrio del Estado de derecho que debe ser cautelado.
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pierta en los medios de comunicacidn de masas destacar |as acciones negativas
de los parlamentarios y a cierto desencanto que muestra la misma democracia
para una proporcion de paraguayos, especialmente por su inoperancia frente a
la crisis econdmica,1® lo cierto es que la gente se manifiesta con frecuencia
frente al edificio del Congreso y solicita la mediacién y el concurso de los
parlamentarios para los temas mas diversos. Si bien es cierto que mucho tiene
gue ver el abanico demasiado amplio de expectativas que la gente deposita en
el Parlamento y la crisis de credibilidad que se manifiesta entre la poblaci 6n%°
frente asu accionar, |o cierto es que se sigue esperando de él medidas decididas
en importantes ambitos de la accién cotidiana de la sociedad civil.

Ahorabien, ¢con qué estructura enfrentalos desafios de |a representacion?
El Parlamento Paraguayo estd compuesto, al igual que sus pares de laregion de
una Cdmara Alta o Senado que tiene 45 miembros elegidos en circunscripcio-
nes nacionales, y una Camara Bagja, que esté integrada por 80 diputados elegi-
dos por circunscripcion Departamental .

Son atribuciones exclusivas de la Camara de Diputados las siguientes: «1)
Iniciar laconsideracion de los proyectos de ley relativos alalegislacion depar-
tamental y municipal; 2) designar o proponer alos magistradosy funcionarios,
de acuerdo con lo que establecen la Constitucion y lasleyes; 3) prestar acuerdo
para la intervencion de los gobiernos departamentales y municipales; 4) las
demés atribuciones exclusivas fijadas por la Constitucion».

Son atribuciones exclusivas del Senado: «1) Iniciar la consideracion de los
proyectos de ley relativos ala aprobacién de tratados y de acuerdos internacio-
nales; 2) prestar acuerdo paralos ascensos militares y los de la Policia Nacio-
nal, desde el grado de coronel de gjército o su equivalente en las otras armas y
servicios y desde el de comisario principal parala policia nacional; 3) prestar
acuerdo para la designacion de los embajadores y ministros plenipotenciarios
en el exterior; 4) designar o proponer alos magistradosy funcionarios de acuerdo
con lo que establece la Constitucion; 5) Autorizar el envio de fuerzas militares
paraguayas permanentes al exterior, asi como el ingreso de tropas militares
extranjeras al pais; 6) prestar acuerdo para la designacién del presidente y los

19. Existen diversas encuestas que refieren este sentimiento; uno de los estudios mas claros al
respecto es el que hizo GracielaRémer y Asociados, patrocinado por el National Democra-
tic Institute for International affairsy publicado en julio de 1997. Otro trabajo que arroja
resultados similares es el estudio del CIRD y AID publicado como Transicion en Paraguay;
cultura politica y valores democraticos, CIRD—USAID, Asuncion, junio de 1998.

20. Alejandro Vial, «Lacrisis de confianzaen las instituciones democraticas», en Transicion
en Paraguay; cultura politica y valores democraticos, CIRD—USAID, Asuncion, junio de
1998.
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directores de la Banca Central del Estado; 7) prestar acuerdo parala designa-
cion de los directores paraguayos de los entes binacionales, y 8) las demés
atribuciones exclusivas que fije la Constitucion».?!

Estas importantes competencias del Senado muestran, sin lugar adudas, la
centralidad que tiene el Parlamento dentro del sistema politico paraguayo ac-
tual y su perfil coadministrador. Por su parte, el periodo de sesiones ordinarias
para las dos Camaras transcurre entre el 1 de julio a 30 de junio del afio si-
guiente, con un receso que se extiende desde el 21 de diciembre hasta el 1 de
marzo. Cabe destacar que las sesiones extraordinarias durante el periodo de
receso pueden ser decididas por la cuarta parte de los miembros de cualquiera
de las Camaras, por decreto del Poder Ejecutivo o por resolucion de los dos
tercios de los integrantes de la comisién permanente del Congreso.

Con respecto a las Comisiones permanentes, estas se conforman al inicio
de cada periodo de sesiones. También se forman bicamerales, como ocurre para
latramitacion presupuestariay existe la posibilidad, de acuerdo al impacto que
puedan llegar atener ciertos temas publicos, la de conformar comisiones con-
juntas de investigacion. Las comisiones permanentes tienen la potestad de so-
licitar datos, informesy opiniones a entidades publicas y privadas para ayudar-
se en la conformacion de opiniones sobre determinados temas de interés o tra-
tamiento.

Las 14 comisiones permanentes del Senado son: 1) Asuntos Constituciona-
lesy de Defensa Nacional. 2) Legislacién, Codificacion, Justiciay Trabajo. 3)
Hacienda, presupuesto y cuentas. 4) Relaciones exteriores y asuntos interna-
cionales. 5) Peticiones, poderes y reglamentos. 6) Cultura, educacion y culto.
7) Derechos Humanos. 8) Economia, desarrollo e integracion latinoamericana.
9) Reforma agrariay bienestar rural. 10) Salud publicay seguridad social. 11)
Asuntos departamental es, distritales, municipales y regionales. 12) Obras pu-
blicasy comunicaciones. 13) Energia, recursos naturalesy ecologia. 14) Comi-
sién de estilo.

Por su parte, las 22 comisiones permanentes de |la Camara de Diputados
son las siguientes: 1) Asuntos constitucionales. 2) Asuntos econémicosy fi-
nancieros. 3) Legislacion y codificacion. 4) Relaciones exteriores. 5) Justi-
cia, trabgjo y previsién social. 6) Derechos humanos y asuntos indigenas. 7)
Educacion, culturay culto. 8) Obras, servicios publicosy comunicaciones. 9)
Prensa'y comunicacion social. 10) Agriculturay ganaderia. 11) Defensa na-
cional, seguridad y orden interno. 12) Industria, comercio y turismo. 13) Sa-
lud publica. 14) Asuntos municipales y departamentales. 15) Desarrollo so-

21. Caballeroy Vial, o. cit., p. 162.
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cial, poblacion y vivienda. 16) Presupuesto y cuentas. 17) Peticiones, pode-
res, reglamento y redaccion. 18) Lucha contra el narcotrafico. 19) Cienciay
tecnologia. 20) Energia y minas. 21) Ecologia, recursos naturales y medio
ambiente. 22) Bienestar rural.

[11. LA TRAMITACION PRESUPUESTARIAZ?

El olvido en que caen los importantes aspectos econdmicos en los fendme-
nos de transicion frente al predominio un tanto exagerado de los items politi-
cos, resulta una acusacion generalizada en las transiciones |atinoamericanas
como quedd de manifiesto en la transicidn argentina durante el gobierno radi-
cal de Alfonsin. La transicion paraguaya a su vez, ha tenido también mayor
éxito en afianzar aspectos politicos de la misma que en los econdmicos, los que
plantean una peligrosa asignatura pendiente que no puede seguir esperando. En
efecto, mientras los logros politico—institucional es son innegables con la crea-
cién del Tribunal Superior de Justicia Electoral, el Magistrado de Enjuicia-
miento, lareformadel Poder Judicial y |ostemas relacionados con |os partidos
politicos, la crisis econdmica se extiende y radicaliza, sin que los sucesivos
gobiernos logren enfrentar el problema de fondo; la crisis del modelo agroex-
portador, lacrisis de latriangulacion de fronteray lacrisis de los precios de las
materias primas.?3

En este marco general deben verse las importantes falencias que presenta
laley de presupuesto vigente para la tramitacion presupuestaria por parte del

22. Laley 14/68 y sus modificaciones es |la norma que rige el proceso de elaboracion presu-
puestaria del sector publico. Laley de presupuesto es un instrumento de corte administra-
tivo, por ello, cuando se produce su elaboracion se tienen que respetar ciertos principios.
La observancia de estos principios garantizan que el presupuesto no sea una meraformali-
dad legal con la que tienen que cumplir los administradores, sino que se trata del proyecto
del plan de gobierno. Y agui hay una primera interrogante; dadas las amplias facultades
del Poder Legislativo, el plan de gobierno del Ejecutivo puede ser alterado de modo sus-
tancial, de lo que se coligen dos cosas; 0 el Poder Legislativo se toma en serio su rol de
coadministrador, o se cambialaley.

23. Paratener unaideade laprofundidad delacrisis, conviene destacar el hecho de que desde
1981, el PIB se encuentra estancado. Muchas veces, en | as discusiones politicas, | os nostal -
gicos de la dictadura critican el escaso éxito econémico materializado en los diez afios de
democracia, olvidando que la crisis viene de muy atras. De hecho, una de las causas que
facilito la caida de la dictadura stronista fue precisamente el estancamiento econémico en
que dicho régimen habia caido. El punto es que los gobiernos posteriores tampoco han
podido abordar el nuevo modelo de pais que la profundidad de la crisis demanda.
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Congreso, misma que se rige todavia de acuerdo alo que contemplabala Cons-
titucion de 1967. Si como hemos visto, la Constitucion de 1992 cambi6 funda-
mental mente la Constitucién de 1967, esilustrativo que dichos cambios no ha-
yan alcanzado al importante componente del tratamiento presupuestario, cuya
ley tiene rigideces y limitaciones muy importantes.

Si bien es cierto que a poco andar se vio que la actual ley de presupuesto
era deficiente y desde hace cuatro afios existe un anteproyecto que esta en tra-
mitacion parlamentaria, resulta significativa la enorme demora para sancionar
una ley de la importancia que tiene esta. Si bien no es posible anticipar cual
seré su forma final, su formato general plantea un tratamiento mas amplio y
global de latematica econdmica, que regula el tesoro, la contabilidad publica,
las letras de regulacion monetariay los instrumentos del Banco Central.

El Parlamento Paraguayo es el Unico en toda |la region que tiene potestad
amplia en materia presupuestaria, pudiendo no sélo reducir gastos, sino que
reasignar, aumentar y trasladar montos sin limitaciones de ninguna natural e-
za, salvo el principio legal del equilibrio presupuestario, donde se dice que
los incrementos que hiciere deberan incluir la indicacion de dénde saldran
los recursos para los mismos (ver nota 28), limitacion que de hecho no se
cumple. Esta discrecionalidad tan amplia, que incluso le permite eliminar
cualquier rubro dejando sin el trabajo correspondiente a los respectivos fun-
cionarios, (situacion que en la practica no ocurre), se ha traducido en un alza
sistemética de |os presupuestos de afio en afio y le imprime un perfil populista
al Congreso paraguayo que tiene efectos importantes en la posterior libera-
cion de los fondos realizada por el Ministerio de Hacienda, que le acusa de
repartir lo que no hay.

Procedimientos en la tramitacion parlamentaria

El Ejecutivo tiene plazo hasta el 30 de septiembre para remitir el presu-
puesto hastala Cdmarade Diputados. L as reparticiones del Estado tienen plazo
hasta antes del 30 para elevar sus respectivos presupuestos y Hacienda tradi-
cionalmente hace los recortes que estima pertinentes, razon por la cual el ante-
proyecto que envia Hacienda al Congreso tiende a ser mas reducido que el con-
feccionado por Ministeriosy reparticiones publicas.2*

24. Laley de presupuesto general de gasto de la Nacién esta regulada por los articul os consti-
tucionales 216y 217y por laley 14/68 y sus modificaciones. El articulo 216 de la Consti-
tucion de 1992 establece los principios procedimentales para la aprobacion de la ley de
presupuesto, como también determina cuéles son los 6rganos competentes encargados de
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Primer acto. Delarecepcion

La Cémara recibe el anteproyecto, el que es trabagjado por la Comisién
Bicameral de Presupuesto, integrada por 15 diputados y 15 senadores, la que
elabora una agenda para analizar |a propuesta del Ejecutivo. La Comision reci-
be a todos quienes estén involucrados directa e indirectamente en las distintas
reparticiones centralizadas y descentralizadas del Estado, asi como alos fun-
cionarios, sean autoridades o gremios. La Comision trabaja sobre |la base de las
dos versiones, es decir la de los entes estatales sectoriales como la que le fue
remitida oficialmente por Hacienda. La composicion de la Comision se hace en
proporcién directa a la cuantia electoral recibida por |0s partidos, habida cuen-
ta que se considera como unade las comisiones de mayor centralidad estratégi-
ca. Cabe destacar que el caracter de bicameral de la Comisién proviene de la
Constitucion de 1992 y se integra a partir de 1993.25

En general, resultadificil hacer quérum, razén por lacual recientemente se
ha adoptado |a postura de empezar con cualquier nimero de integrantes. Cabe
destacar que la figura de la bicameral es unainnovacion de la Constitucion de
1992 y esta sujeta a fuerte critica de parte de los propios parlamentarios, mu-
chos de los cuales consideran que es francamente ineficiente

Durante la primera fase, la Camara se dedica a revisar con €l criterio de
recortar |os gastos que vienen de laversion de Hacienday generaun ahorro que
en algunos casos cobra cierta importancia, respecto de aquellos gastos que en
su criterio resultan prescindibles. Informantes calificados plantean que la Co-

la elaboracion, la presentacion y aprobacion de la ley general de gasto de la Nacion. La
norma constitucional prescribe que el Poder Ejecutivo debe presentar anual mente, a mas
tardar el primero de setiembre, el Proyecto de L ey de Presupuesto. Unavez que el proyecto
haya tenido entrada en el Congreso, éste le otorgara prioridad absoluta, a tal efecto se
constituird una comision bicameral que se ocupara del estudio del proyecto de ley. La
comision bicameral se abocaraal andlisisdel proyecto deley y en un plazo no mayor de 60
dias corridos debera presentar su dictamen a las respectivas camaras.

25. La Camara de Diputados es la instancia competente para encarar en primer término €l
estudio y andlisis del proyecto de ley. Debido a esta prescripcion constitucional la camara
de diputados se reunira para el estudio delaley en sesiones plenariasy debera en un plazo
no mayor de 15 dias corridos despachar el tratamiento del proyecto. El senado dispondra
deigual plazo paraestudiar y despachar el proyecto de ley, en caso que la camararevisora
aceptaralas modificaciones introducidas por los diputados, el proyecto quedara sanciona-
do. En caso contrario, el proyecto volvera ala camara de origen con las objeciones de la
camararevisora, la cual se expresara su conformidad o desaprobacion con |os puntos dis-
crepantes dentro del plazo de 10 dias corridos, |a camara de diputados procedera de acuer-
do ala previsto en el articulo 207, incisos 1, 2 y 3, siempre dentro de los plazos de diez
dias corridos.
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misién tiene una posturafavorable atodo |0 que es gasto social el que seincre-
menta si steméticamente en alrededor de un 20% todos | os afos, particularmen-
te los sectoriales en educacion y salud. Dentro del ambito sectorial, uno de los
items que prioriza en general la Comision es el rubro de suministros.26 Asimis-
mo, laCémara, por su composicién Departamental, estimulatodas aquellasrea-
signacionesy montos que se destinan a entidades descentralizadas como gober-
naciones y municipios.

Segundo acto. Del muro deloslamentosy la danza de las cifras

En una segunda fase se trabajan con cierto detalle |os nimeros arrimados
por el Ministerio de Hacienda, |0s que se analizan con el criterio de efectuar los
recortes que se consideran necesarios a fin de crear un monto o mas significa-
tivo posible, parareasignar con recursos existentes en el presupuesto, las prio-
ridades que el Congreso considera pertinentes. La cuantia de montos que se
ahorran en esta fase no es sin embargo demasi ado significativapero sirve como
un pardmetro o punto de partida. Se escuchan las peticiones de todas | as partes
involucradas pero no se toma todavia ningun tipo de decision.

En esta etapa se producen verdaderas romerias de |0s sectores involucra-
dosy claramente «el que llora més fuerte» obtiene més recursos; asi de simple.
Aqui se produce un curioso desdoble del Ejecutivo que tiene importantes con-
secuencias en la dificultad del gobierno para mantener una politica econémica
claray definida. En efecto, mientras el Ministerio de Hacienda, siguiendo la
propuesta presidencial en materia de equilibrio fiscal y politica econémica di-
sefia un anteproyecto de presupuesto determinado y recorta las peticiones de
los ministerios para acercarse a dicha meta, los ministros y directores de entes
del mismo gobierno, aln en contra de expresas instrucciones del presidente en
el sentido de que no traten de alterar |a propuesta elaborada en el Ministerio de
Hacienda, van directamente o hacen llegar, a través de terceros al Congreso,
sus peticiones para el respectivo incremento de |os gastos.?’

26. En este sentido, cabe destacar que el Poder Ejecutivo (Iéase Ministerio de Hacienda) espe-
cialmente frente a conflictos gremial es, ha equilibrado las partidas de |os gastos en Minis-
terios tan sensibles como Salud, reduciendo suministros como sabanas, ropa en general en
incluso productos quimicosy farmacéuticos, para aumentar |os salarios de médicos o para-
médicos, |o que es considerado inadmisible entre |os parlamentarios. En esos casos, inva-
riablemente el Parlamento vuelve las cosas a cauces normales.

27. Durante el gobierno del ex presidente Wasmosy, este |es tenia terminantemente prohibido
asus ministros que fueran al Congreso a hacer lobby para obtener mas fondos del Congre-
so, pero los ministros se las arreglaban para hacer |legar sus inquietudes al Parlamento, a
veces de manera confidencial, logrando elevar sus respectivos presupuestos.
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L a participacion de todos | os invol ucrados es muy importante, no solamen-
te porque legitima la accion parlamentaria sino también porque obedece a un
principio que esta en laley, el llamado principio de la publicidad.?®

Tercer acto. Lareasignacion

Aqui se estudian las peticiones realizadas sobre |a base del ahorro logrado
en la fase anterior y de las prioridades que a juicio de la Comision son mas
urgentes. Unavez que se acaban |os montos ahorrados, se procede aincremen-
tar |os montos considerados necesarios sobre |a base de nuevos recursos que se
agregan al presupuesto, lo cual explicalos incrementos de gasto fiscal a que se
alude mas arriba.

Los tres actos tienen un plazo perentorio.?® Para el 30 de octubre como
tope, la Comision tiene que tener concluido el estudio y |o despachaala Cama-
ra de Diputados, la que dispone de 15 dias para registrar sus observaciones,
para pasar luego al Senado que dispone de otros 15 dias. Si el Senado altera
algo la Camaratiene 10 dias para expedirse en cuyo caso vuelve al Senado por
otros 10 dias. Nuevos cambios tienen 5 dias por camara con lo cual se cierra el
proceso llegando al fin de afio.

Si posteriormente, en el curso del afio el Ejecutivo modifica el monto total
de cada entidad generandose una ampliacion debe volver al Congreso, lo que
muestra el alto grado de centralizacién quetiene el presupuesto en el Paraguay.
Sélo el Poder Judicial puede modificar sus montos directamente.

28. Este principio se encuentra implicito en todas las normativas que regulan la elaboracién
del presupuesto. Consiste en que los 6rganos encargados de la preparaci6n del presupuesto
le den a conocer al mayor nimero de personas. Asi las cosas, con este principio se autoriza
a que el presupuesto y la conformacién sobre él, sea accesible en sus diversas fases de
preparacion, aprobacion, ejecucion y liquidacion. El objetivo pretende darle transparencia
al tratamiento del presupuesto en sus diversas etapas.

29. El articulo 216 de laley establece que todos los plazos en este articulo son perentorios, y
que la falta de resolucién dentro de dichos plazos significara la aprobacion. Las camaras
solo podran rechazar total mente el proyecto presentado por el Poder Ejecutivo con mayo-
ria absoluta de dos tercios en cada una de ellas. El articulo 217 establece la vigencia del
presupuesto del gjercicio fiscal en curso en los casos de que el Poder Ejecutivo no hubiese
presentado el proyecto atérmino o que el mismo fuerarechazado conforme con |o prescri-
to en el articulo 216. En ambos casos, seguiravigente el presupuesto del gjercicio fiscal en
curso, con esta determinacion constitucional se evita el vacio legal que supone no contar
con la norma presupuestaria.
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L os entretelones del acto.
De la desconfianza como actor central del proceso

En el trasfondo del accionar parlamentario subsiste una desconfianza pro-
funda y generalizada entre los diferentes actores, cuestién que agrava peligro-
samente la articulacion de consensos bésicos y que pone una marca indeleble
en laforma en que se maneja la tramitacion del presupuesto en el Parlamento.

Desconfianza de los parlamentarios frente a la confiabilidad de los datos
de Hacienda, pues se cree que éste siempre esconde donde hay superavit fiscal
paraevitar gastos; cabe mencionar que el Congreso, cuando tiene necesidad de
encontrar superavit, ha tendido a recurrir a la Secretaria Técnica, que «bajo
cuerda» refuta algunos datos de Hacienday le dice a los parlamentarios donde
existe plata. Desconfianza de los miembros de la Comisién entre si, 1o que
Ilevaaquetodos revisen |o que hacen todos, impidiendo unadivision del traba-
jo que incremente la eficiencia de la accion. Desconfianza de las corrientes
internas de cada partido, |0 que se agudiza ante cada eleccién pararenovar las
autoridades partidarias. Desconfianza finalmente de los ministerios entre si y
particularmente, entre ellosy el Ministerio de Hacienda.30

Pero ademas de la desconfianza, existe unaespecie de actitud feudal que se
traduce en que cada director de ente publico o ministro tiende haver asu repar-
ticion como su feudo personal, no sujeto a otras limitaciones u objetivos que
las que el mismo se imponga. La idea de someterse a una autoridad central, de
subordinar sus objetivos a los superiores objetivos del Estado no es visto con
buenos ojos, simplemente porque no esta arraigada en la conciencia social la
nocion de Estado. Esto se observa claramente en el hecho de que todas las
resoluciones de las maximas instancias institucionales del Estado como Corte
Suprema, Presidencia de la Republica o Congreso Nacional se convierten en
materia opinabley las resoluciones mismas descalificadas a partir de las perso-
nas individual es que ocupan los cargos.3!

30. Si bien no tenemos posibilidades de profundizar en este tema, resulta pertinente sefialar
que ladesconfianza dista mucho de ser algo privativo del Parlamento o el poder Ejecutivo.
Conformaen cambio, unade | as caracteristicas medul ares de |a cultura pol itica paraguaya.
Asi como en otros paises hay una proporcion significativa de ciudadanos que tiende a creer
casi naturalmente en los mensajes y sefiales que provienen del poder, en Paraguay, dichas
sefiales son, por definicion y para la inmensa mayoria de ciudadanos, motivo de la mas
profunda de las sospechas.

31. Deestaformacuando laCorte por €jemplo emite un dictamen, quienes estan disconformes
con él no hablan de la Corte sino «del tal por cual de Sapena Brugada», su presidente o de
los ministros que sean, lo cual subjetiva el referido dictamen. Ocurre lo mismo con cual-
quier otrainstancia de la Republica.

154 MERCOSUR Y PARLAMENTOS



Pese a las importantes modificaciones que realiza, el Parlamento no hace
un seguimiento a la gestion ni asigna nuevos montos a partir de programas o
proyectos orientados a fines especificos, ni se atiene en general a precepto
constitucional que le obliga a especificar de donde saldran |os mayores montos
que asigna 'y que se denomina del equilibrio presupuestario.3?

Resulta significativo constatar que |o que podria ser un excelente momento
paranegociar mayores montos a cambio de gestion de calidad en laadministra-
cion publica, se convierte en una simple asignacion global y generalizada para
los ministeriosy entes descentralizados |os que no son obligados a nada a cam-
bio de los referidos incrementos presupuestarios.

De esta manera, el Parlamento paraguayo pierde la oportunidad de mate-
rializar una tarea efectiva de poder coadministrador, para entrar en un terreno
de peligroso tinte populistay de escasa responsabilidad en la administracién de
la «cosa publica». La logica politica parece estar guiada por una competencia
con el Ejecutivo frente a sus ministerios, afin de que los mismos reconozcan la
potestad real del Parlamento y su generosidad presupuestaria. Sin embargo,
para ser plenamente coadminstrador, menos que mirar la competencia con el
€jecutivo habria que tener un perfil colaboracién, con mayor énfasis en el con-
trol y la gestion del gasto en los fondos publicos.

No es irrelevante que anualmente el presupuesto aprobado por el Parla-
mento paraguayo incremente |os gastos a nivel macro en proporciones que fluc-
tdan entre un 1% Yy un 4%, sin que ello traduzca al gunos cambios de fondo. Que
este incremento no esté asociado a mejoras de gestion o alamaterializaciéon de
programas concretos cuyo monitoreo puede decidir acerca de futuras lineas in-

32. Esteprincipio obligaal Estado ano gastar mas de lo que le permiten sus ingresos estimados

en un periodo de tiempo determinado. Esto supone que cuando se elabore el presupuesto el
total de ingresos estimados debe ser igual al total de gastos estimados. Este principio se
encuentra normado en los articulos 51 y 53. Los fondos previstos para el Presupuesto de
Capital no podran ser transferidos al Presupuesto Corriente (articulo 53). Se establece un
sistema de cuotas para mantener el equilibrio presupuestario y resguardar el cumplimiento
del plan de gjecucién del Presupuesto. Cada Unidad ejecutora responsabl e de los programas
enviaraalaDireccion General de Presupuesto para el 15 dejulio de cada afio, un plan anual
de cuotas en base al calendario de realizaciones, del cual derivaran los requerimientos de
fondos para financiar los recursos humanos y materiales de cada programa.
Desimilar formaoperael criterio delaunidad del presupuesto, que establece que se deben
incluir todos los ingresos y todos los gastos en un documento Unico, el Presupuesto. La
consecuencia l6gica que se deriva del principio de unidad del presupuesto, es la prohibi-
cion de ingresos y de gastos fuera del Presupuesto. Este como documento, debe contener
todos los gastos eingresos previstos parael gjercicio fiscal, agrupadosy clasificados como
establece laley, y, conforme al plan de cuentas aprobado e implantado en forma estandari-
zada para todas las unidades del gobierno.
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crementales, introduce un sesgo de lasitud instrumental que en nada contribuye
alasalud administrativa del Estado.33

Es nuestra opinién que no deberia ser indiferente ala accion parlamentaria
el hecho de que la gj ecucién presupuestaria promedio de los organi smos publi-
cos se mantenga por debagjo del 50% y resulta necesario que el mismo realice
una suerte de «acuse de recibo» tratando de abordar el impacto y las conse-
cuencias que de ello se derivan.

En este respecto, es preciso destacar que el Congreso Paraguayo tiene una
falenciatécnicaevidente pararealizar un seguimiento ni siquieramediano dela
gestion presupuestaria por falta de informacion directa con el Ministerio de
Hacienday ademas por carencia de suficientes técnicos en materia presupues-
taria. Hasta hoy, el Congreso carece de un departamento técnico de apoyo al
trabajo de tramitacion presupuestaria 'y han fallado los intentos por establecer
un sistema comunicacional en red con el Ministerio de Hacienda, debido alas
diferencias y suspicacias existentes en la materia.3*

Resulta sugerente conocer que lamayor parte del procesamiento técnico de
todo el presupuesto parlamentario depende de cuatro personasy que el procedi-
miento utilizado es tan artesanal como marcar con |4piz un codigo las anotacio-
nes para no perder el hilo de los cambios surgidos en las distintas fases del
proceso. Dicho de otra forma, no afirmamos que el problema sea «culpa del
Congreso» y de hecho hay aqui un importante ambito de accién paraintroducir
mejoras de gestion. No obstante |0 anterior, resulta necesario que el Congreso
asuma a cabalidad su papel coadministrador y vele porque las nuevas asigna-
cionesy partidas presupuestarias se integren por programas, tengan un impacto
efectivo en la ejecucion y generen mejoras en la gestion de las distintas secre-
tariaministeriales. No parece recomendabl e incrementar simplemente por mon-
tos globales.

33. Cabe destacar al respecto que la ley también obliga, al menos formalmente a tener en
cuenta la gestién; en efecto, en el articulo 3 de la referida ley, se menciona que el presu-
puesto del Sector Publico elaborado mediante |a técnica denominada Presupuesto por Pro-
grama, es el instrumento de ejecucién de la politica gubernamental, en el que se establecen
los créditos parala ejecucién de los programas a cargo del Sector Pablico y se determinan
los recursos financieros con que deben ser cubiertos tales créditos durante el gjercicio
fiscal.

34. Existioé un proyecto parainstalar un sistema informético absolutamente transparente con
los datos de Hacienda, utilizando un sistema informético inteligente, pero tales esfuerzos
nunca se han materializado, debido, en opinién de expertos y asesores consultados, a las
suspicacias de Hacienda frente alo que consideran un manejo populista de las platas publi-
cas por parte del Congreso Paraguayo.
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Por una parte y si bien se producen importantes incrementos de presupues-
to paralos sectores sociales (hay que recordar que el Parlamento no tiene limi-
tes legales para incrementar el gasto), el Congreso tampoco tiene en cuenta la
proporcién de ejecucion presupuestaria, debido a que el criterio que maneja es
gue los importantes déficits en la gjecucion presupuestaria de la mayoriade los
entes publicos tienen que ver Unicamente con la falta de desembol so por parte
de Hacienda y no se deben, también a limitaciones de gestion.

La situacion de la tramitacion presupuestaria

En este apartado quisiéramos describir muy brevemente la situacion ac-
tual, una vez que acaba de concluir latarea de la comision bicameral y cuando
el presupuesto para el afio proximo ya cuenta con la media sancién de Diputa-
dos. En primer lugar, la media sancién confirma la tendencia de sistemaético
aumento en los gastos corrientes que viene ocurriendo desde |os Ultimos afios,
como se muestra en |os datos expuestos a continuacion (los datos corresponden
ala Administracion central):

1995 9,4%
1996 10,8 %
1997 10,8 %
1998 12,3%
1999 Ejecutivo 12,3 %
1999 Diputados 12,8%

¢Qué significa esto en términos de montos? Que habiendo enviado el Po-
der Ejecutivo un anteproyecto de ley presupuestaria con un déficit estimado en
130.000 millones de guaranies, es decir unos US$ 46 millones (délares ameri-
canos), Diputados elevé dicho déficit a 670.000 millones de guaranies, vale
decir alrededor de Us$ 200 millones.

Ahorabien, ¢qué significa esto en términos de imagen publica? Paratener
una idea del impacto acusado por la medida cabe destacar que todos los peri6-
dicos del domingo 15 de noviembre de 1998 han destacado profusamente la
noticia con abundante andlisisy perfiles muy negativos.® Launanimidad de la

35. Nos encontramos a mitad del mes de noviembre con la media sancién de la Camara de
Diputados al presupuesto para 1999.

36. A modo de gjemplo citamos los tres principales periddicos: Noticias, ABC y Ultima Hora.
Noticias destaca en su titular: «Decision de Diputados aumentara déficit amas de Gs. 500.000
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critica periodisticaes muy sintomaticasi tomamos en cuenta que lostres peri6-
dicos se identifican con fuerzas politicas totalmente diferentes, ya que de he-
cho, representan las tres principales corrientes politicas del pais: Noticias al
sector argafistadel partido Colorado, ABC al sector oviedistadel coloradismoy
Ultima Hora ala Alianza opositora.

Pero, ¢qué esta en juego desde el punto de vista de la teoria decisionista
gue hoy avala comportamientos unilaterales del ejecutivo? O dicho en otras
palabras, ¢la primacia del ejecutivo es tan solo una conspiracion continental,
algo asi como los términos de referencia del consenso de Washington? En rea-
lidad, la cuestidn es un poco mas compleja

En términos de equilibrio fiscal, la soberaniallega muy poco més allade los
reducidos mérgenes permitidos de déficit por el Fondo Monetario Internacional
(FM1).37 De manera gque en este ambito decisivo y constitucionalmente privativo
del poder L egislativo como eslaasignacion presupuestaria, la canchaestarayada
de antemano. En otras palabras, aqui no sacamos mucho con levantarle el texto
constitucional enfrente del ejecutivo y recordarle que esta formalmente sometido
al poder legislador. En el terreno presupuestario, como en muchos otros, laldgica
expresiva (lo politico) capitula ante lo sistémico o instrumental.

Resulta indiscutible la necesidad de que se produzca una mayor coordina-
cion entre los poderes gjecutivo y legislativo a fin de evitar tentaciones

V. EL PAPEL DEL PARLAMENTO
EN EL PROCESO DE INTEGRACION

L as importantes atribuciones otorgadas por la Constitucién de 1992 al Po-
der Legiglativo, a punto que como se ha dicho, tiene claros componentes de

millones». ABC destaca: «Quintuplican en Diputados déficit fiscal para 1999: proyecto de
presupuesto populistay sin financiamiento; irresponsables subas salariales sin fondos para
pagarlas; temen que las decisiones generen caos en la economia». Ultima Hora destaca:
«Presupuesto para afio 1999 aumenté en 8,2%; si la situacion no se corrige en senadores, €l
déficit parael préximo afio volvera adispararse a niveles preocupantes». El vespertino agre-
galo siguiente: «sin ningln rigor técnico, los legisladores de la Camara Baja aprobaron el
documento con las modificaciones y ahora pasa a senado para su estudio».

37. Esos margenes reducidos, no son tanto una nocién maquiavélica del capitalismo interna-
cional paraimpedir lasinversiones en politicas sociales de fomento alas clases popul ares,
sino que expresan, al menos en parte, el resultado de las experiencias recogidas en Améri-
calL atina en términos de desequilibrio fiscal, las que terminan con convulsiones sociales y
pérdidas de poder adquisitivo aln mas graves entre |0s sectores mas pobres.
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poder coadministrador, hacen muy relevante su participacion en la politica ex-
terior en general y en el proceso integrador en particular. En efecto, alacompe-
tencia del Senado para dar su acuerdo al nombramiento de los embgjadores y
ministros plenipotenciarios, directores de entes binacionales y la suscripcién
de acuerdos y tratados, se agrega la explicita competencia constitucional en
orden adeclarar el Estado de excepcion. Incluso si lo declarase el Poder Ejecu-
tivo, el Poder Legislativo deberaratificarlo en un plazo perentorio de 48 horas
para que se mantenga como valido.

Sin embargo y pese a haber aprobado |a mayoria de los acuerdosy proto-
colos derivados del Tratado de Asuncioén, el Poder Legislativo no participa
como un ente generador de acciones en la politica exterior. En general, los
poderes legislativos de los paises miembros del Tratado tienen limitaciones
en las iniciativas referidas al proceso integrador. Pero ademas, se agrega a
ello una desconexion importante entre el Ejecutivo y el Legislativo en el tra-
tamiento, andlisis y estudio de la tematica de la integracion regional. Desde
el poder gjecutivo no hay espontaneidad para entregarle informacién al legis-
lativo sobre asuntos de integracion salvo cuando se requiere la sancion de
leyes. El Poder Ejecutivo actiia solo, fundamentalmente a partir del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores cada vez que hay que ocuparse de temas impor-
tantesrelativos alaintegracion con el Mercosur y decididamente no existe en
el pais una conciencia nacional del significado y larelevancia que tiene para
la nacion paraguaya la globalizacion regional. En definitiva, el gecutivo no
ve en el legislativo a un socio con el que puede coadministrar el importante
proceso de integracion.

Laintegracion regional no estodavia un tema de pais

No obstante la exigua participacion del Poder Legislativo en la politica de
exterior y de su limitada accion en las politicas de integracion, su interés sigue
siendo mayor que la media existente en el pais sobre el tema. En este sentido,
no puede decirse por ejemplo que la sociedad civil esté altamente interesada 'y
promueva acciones de integracion frente a un legislativo poco interesado. La
cosa es al revés, y las fuerzas vivas del pais todavia parecen desconocer los
alcances y consecuencias de la integracion. Los empresarios por jemplo, par-
ticularmente los industrial es, no tienen un plan de accién frente al proceso inte-
grador, apesar de que aspectos puntuales como laobligacién de la certificacion
1SO 9000 se convertira en una necesidad imprescindible para exportar a partir
del afio 2000. Tampoco los gremios de empleados y trabajadores, las universi-
dades, los intelectuales o las Fuerzas Armadas, parecen tomar concienciade la
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profundidad del cambio que tiene para el paislaintegracion al Mercosur, ni de
las amenazas que se ciernen si No se toman previsiones minimas.

Salvo casos embleméticos ciertamente muy meritorios, no se observan
movimientos importantes de parte de los empresarios por planificar su produc-
cion con miras al mercado ampliado del Mercosur y lo que se ve, por el contra-
rio, es unapérdida creciente de su propio mercado interno (paraguayo), a causa
del incremento de la competencia internacional y la desgravacién arancelaria.
Frente ala pérdida porcentual de un mercado de por si insuficiente por su limi-
tado tamafio, pérdida que la primera en advertir eslaUnion Industrial Paragua-
ya (UIP), la actitud como gremio no se dirige aimplementar agresivos progra-
mas de modernizacién industrial y de gestion, sino que se apela a la opinién
publica, através de [lamados nacionalistas, ciertamente infructuosos, para que
la gente vuelva a comprar productos de fabricacién nacional .38

Y aqui valelapenadestacar el limitado perfil con el que se acomete el proce-
so de integracién. Concretamente, se reclama que el proceso se encuentre referi-
do casi exclusivamente al &mbito comercial y arancelario, sin mayor impulso en
aquellas &reas como la cultura, la educacion, la cooperacion militar y policial, la
regulacion global del medio ambiente, |as reciprocidades econdmicas, que apun-
tarian hacia el tratado suscrito en Asuncién en 1991, como integracién de las
cuatro sociedades que lo componen.3? Se piensa que limitarlo casi exclusivamen-
te al factor arancelario contribuye a acentuar el desfase entre la integracion a
nivel delaretéricay el discurso y unarealidad bastante mas cruda, donde o que
cuenta en verdad es el interés econémico de cada pais y donde, por ende, la ba-
lanza se inclina con enorme facilidad hacia los dos paises mas poderosos del
blogue. Con todo, la declaracidon de San Luis plantea un importante aspecto de
tipo politico que morigera el perfil economicista predominante.

Tampoco ayudaaesto laactitud delacancilleriaparaguaya, laque siguien-
do la ténica predominante entre los miembros del Tratado de Asuncidon y en
opinién de integrantes de la Comision Parlamentaria Conjunta, reduce su esfe-

38. Enun programaimplementado por el BID y destinado ala capacitacién de mandos medios
y procesos productivos, los industriales aparecen como los menos interesados frente alas
empresas del sector servicios.

39. No obstante esa critica hay que reconocer que el propio tratado tiene un importante sesgo
economicista; asi podemos ver en sus articul os fundacional es que plantean como prioridad
los siguientes cuatro puntos: 1) liberacion comercial gradual; 2) coordinacién de politicas
macroecondémicas; 3) arancel externo comun y 4) establecimiento de acuerdos sectoriales.

40. Ladeclaracién de San Luis suscrita por los cuatro presidentes sostiene que €l pais que se
aparte del sistema politico democrético de gobierno no podra continuar como miembro del
Mercosur.
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ra de accion simplemente al tecnicismo arancelario de las cuotas y sus marge-
nes, tarea ademas realizada entre las cuatro paredes de sus técnicosy sin invo-
lucramiento alguno de los distintos estamentos de la sociedad civil en el proce-
s0. En opinién de algunos parlamentarios paraguayos, esto reflejaria un con-
senso técito entre los poderes gjecutivos de |os cuatro paises, en el sentido que
el Tratado de Asuncion es principalmente un acuerdo comercial, pero agregan
gue ello resulta totalmente insatisfactorio porque para cumplir dicha funcién
yaestaria ALADI y ademéas con un mercado mas amplio.

La Comision Parlamentaria Conjunta.
De su estructuray tareas

Si bien la integracion no es un tema asumido por la sociedad civil en su
conjunto, el Paraguay hatenido, através delaaccion del Poder Legislativo una
participacién activaen el proceso integrador desde lafirmadel Tratado de Asun-
cion. Es asi como la Comision Parlamentaria Conjunta se crea en Paraguay
inmediatamente luego de la firma del Tratado de Asuncion y se estructura se-
gun acuerdo de bancada en ese momento por tres liberales, dos encuentristasy
cuatro colorados. El Paraguay es el Unico pais que ha aprobado todos |os acuer-
dos que se derivan del Tratado de Asuncidn salvo el tratado sobre reciproca
inversion, debido a que se le encontraron reparos y esta en estudio. Es también
el Unico pais que aprobd hace afos el Codigo Aduanero, codigo que tiene la
peculiar caracteristica de que se esta gestionando su modificacién sin haber
sido aprobado jamas por los otros paises.*!

Se sostiene la conveniencia de que la comision conjunta tenga mayor pro-
tagonismo institucional, pues su protagonismo factico, dependeria demasiado
de la gestion realizada por su presidente, es decir, de la actitud y voluntad de
las personas, |0 que se debe a que tiene escasa competencia desde el punto de
vista institucional, ya que no tiene caréacter dictaminante.*2

Entre miembros de la Comisién Parlamentaria Conjunta, existen fundadas
dudas acercade lareal vocacion integracionista de |os demas paises del Merco-
sur. Se agrega que ademas del desinterés que manifiesta el propio €ecutivo

41. Esto fue planteado atitulo de reclamo a nuestro equipo investigador por parlamentarios y
expertos en el tema de la integracion, cuestion que nos parece un dato de interés para
ulteriores negociaciones.

42. Unacompensacion a esta limitacion institucional de la Comision Parlamentaria Conjunta
es el hecho de sus miembros son también miembros de la Comisién de Rel aciones Exterio-
res, que si tiene caracter dictaminante.
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paraguayo, que involucra poco al Congreso en el tratamiento de los items im-
portantes del proceso integrador, habria que sumarle el fuerte divorcio existen-
te entre los discursos de los lideres de los otros tres paises del tratado, donde
siempre se apoya vigorosamente laintegracién regional y los hechos concretos
de esos mismos paises, donde se busca poner todo tipo de trabas a la integra-
cion comercial.

En este sentido, algunos parlamentarios entienden que los paises vecinos
cuestionen ciertos aspectos oscuros que involucrael comercio de frontera, pero
rechazan categOricamente | as sisteméti cas trabas que especia mente paises como
Argentinay Brasil ponen alas exportaciones legales y transparentes del Para-
guay, con lo cual no le dejan muchas opciones alareconversién productiva del
pais y acentian no solo las dudas sobre la voluntad de integracion concreta,
sino que ademasy especificamente, sobre la objetividad en laforma de abordar
temas complejos como el de Ciudad del Este, considerando |lacompetenciaexis-
tente por el crecimiento, consolidacion y expansion de zonas francas en el &rea.
Especial rechazo suscitan las trabas no arancel arias que sisteméati camente plan-
tean paises como Argentinay Brasil al Paraguay, particularmente en el tema
fitosanitario.

En esta problemética vuelve a surgir la cuestion de las limitaciones mate-
rialesy humanas que sufre el Poder Legislativo y que remarcdbamos en el apar-
tado del tratamiento presupuestario. Laidea es que no basta de ninguna manera
las amplias atribuciones constitucional es de las que goza este Parlamento si las
referidas atribuciones no se acomparian de |0s recursos que se requieren para
materializarlos. Es un reclamo parlamentario lafaltade técnicosy especialistas
en temas de integracion alos que pueden recurrir ya que los pocos que habria
en el pais estarian siempre «detras del Ejecutivo.

Frente a las limitaciones generales ya mencionadas, se agregan otras de
caracter mas especifico y quetienen que ver perfiles propios. En este ambito, la
cuestion de la conformacion de la Comision Parlamentaria Conjunta, que es la
encargada directa del proceso integrador tiene serias limitaciones de especiali-
zacién debido a la negativa tradicion de cambiar anualmente a sus miembros.
Esta es una costumbre poco feliz ya que impide la especializacion y acumula-
cion intelectual todos los afos en |os periodos iniciales, marcados por el desco-
nocimiento tematico. Cabe destacar que de no ser asi lacomposicién delarefe-
rida comisién, que integran las mismas personas que estadn en la comision de
relaciones exteriores podria ir constituyendo representantes del pueblo mas
especializados en sus respectivos temas. Aqui, nuevamente, nos encontramos
con unarealidad que limita la buena gestion del Parlamento y cuyo origen esla
desconfianza reciproca.
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Con respecto al modo especifico en que seincorporalaintegracion al Mer-
cosur en |la agenda parlamentaria y en el tratamiento legislativo propiamente
tal, resultailustrativalaopinién de los actual es miembros de la comision parla-
mentaria conjunta en el sentido de que no son requeridos por losintegrantes de
otras comisiones para los temas especificos que ellos tratan.

A partir de esta afirmacion, pareceria confirmarse la presuncién de que la
problemética de laintegracion se trata s6lo como un tema en si mismo, ad hoc,
cerrado alahorizontalidad que implicariael cruce de opiniones entre los miem-
bros de la comision de agricultura 'y ganaderia por ejemplo y los de la parla-
mentaria conjunta en temas como | as epidemias contagiosas, o las medidas para
proteger el deterioro del medio ambiente y su relacién con lo que esté pasando
en Brasil, o las comisiones de salud y educacion y su par de integracion. Sin
embargo, integrantes de la Comision Parlamentaria Conjunta anterior plantean
gue eran consultados sistematicamente para diversos temas relativos a lainte-
gracion regional. Esta diferencia puede explicarse por el hecho de que los ac-
tuales integrantes acaban de asumir recién sus cargos y probablemente no se
encuentren empapados de la problematica. Puede inferirse de ello que sus pares
no los ven como interlocutores validos aun.

Sin embargo y pese a que en la actualidad resulta lamentablemente acerta-
do sostener que no existe un trabajo conjunto entre el tratamiento de las leyes
sectoriales en el Congreso Paraguayo y lalegislacion regional en lamateriavia
comisién conjunta, es erroneo sostener que no existe integracion alguna. En
otras palabras, el que dicha interaccion no se canalice habitualmente entre la
comision sectorial respectivay la comision parlamentaria conjunta, no agota
las posibilidades de interaccién, las que pese a no ser masivas o generalizadas
existen en algunos temas. Aqui huevamente influye mucho la gravitacion y li-
derazgo ejercido por el presidente de la Comisién, aunque también debe reco-
nocerse el negativo impacto que conlleva el carécter anualmente rotatorio de
esta comision.

De todas formas, los parlamentarios que tramitan leyes sectoriales recu-
rran a otras fuentes para relevar la situacion regional en la materia. Asi por
ejemplo, nos consta que en el estudio y reciente aprobacion de la Ley General
de Educacion, se tuvo en cuenta la realidad no solo del Mercosur, sino que de
un conjunto de paises mas adelantados en el tema, como es el caso de Colom-
bia. Delo cual se deduce que resultadificil o al menos apresurado sostener que
el Poder Legislativo tiene una postura especifica en su tratamiento legislativo
frente ala temética de laintegracion regional. Depende mas que del Congreso
en su caracter formal, del interés de las personasy especialistas que realizan el
estudio y revision de las leyes. Es el caso de educacion, debido, probablemente

CONSIDERACIONES SOBRE EL CASO PARAGUAYO 163



a que logré un aparente consenso entre la sociedad civil através de la expan-
sién de la Reforma educativa, como un requisito indispensable para mejorar la
competitividad del pais.*®

De las areas contenciosas

Existe consenso de que en el tratamiento paraladiscusion, andlisisy revi-
sion de los conflictos entre paises, la mayoria de los cuales se refiere atrabas
no arancelarias, el Mercosur presenta sus limitaciones y falencias mas impor-
tantes.*

La aplicacién de normas comunes a los miembros del tratado no entra en
vigencia de modo automético salvo en cuestiones puntuales de carécter admi-
nistrativo. Dicha aplicacion normativa funciona sobre la base de lainternaliza-
cién de cada pais, unavez que han sido aprobadas. Tedricamente son obligato-
rias pero a diferencia del Tratado de la Unién Europea, no existen sanciones
para el incumplimiento. Como decimos mas arriba, Paraguay es el Unico pais
que aprobd el Cédigo Aduanero, pero no ha sido internalizado por ninguno de
los demés paises y no pasa nada.

43. A partir de 1989 se entiende que la sociedad paraguaya debe dar un salto gigantesco en
materia educativay se empieza, lenta pero sistematicamente aincrementar el presupuesto
destinado a educacion. El Censo de 1992 muestra la cuantia de la asignatura pendiente al
arrojar el ominoso dato de que el 66% de la poblacién econémicamente activa (PEA) es
analfabeta funcional, 1o que estimul 6 los esfuerzos y recursos orientados a educacién. Del
1% del PIB en 1989 se hallegado casi al 4% en la actualidad, 1o que si bien sigue muy por
debajo de los desafios existentes, mostré un esfuerzo sistematico en la direccién de abor-
dar el desafio educativo. El ejemplo de la educacion es pertinente para determinar los
rangos de interaccion entre el proceso de integracion regional y su impacto en areas con-
cretas de interés nacional en Paraguay. En efecto y en la medida que la Reforma Educativa
se inserta en model os epistemol 6gicos como el constructivismo, integra de suyo aspectos
claves de la globalizacién que ayudan areproducir lenguajesy mapas cognitivos con cédi-
gos reciprocos.

44. En la reciente reunidn de los partidos social demdcratas realizada en Buenos Aires, la
necesidad de formalizar un protocolo institucional paradirimir conflictos hasido remarca-
do con fuerza por varios de los ponentes. Cuando Ricardo Lagos, candidato a la presiden-
cia de Chile por la Concertacion de Partidos por la Democracia planted que «no se puede
abordar laintegracion mediante consultas tel efonicas entre dos presidentes», puso el dedo
en lallaga del Mercosur, situacién que debera ser corregida, si se quiere prosperar en los
ambi ciosos planes actuales. En efecto, un didlogo fecundo con la Unién Europea no podra
avanzar si previamente no ordenamos institucional mente nuestro Mercosur. Temas como
la heterogeneidad de | as pol iticas macroecondémicas presenta también focos disruptivos de
gran calado.
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En laactualidad, el unico instrumento existente para solucionar |as contro-
versias, es el protocolo de Brasilia. Pero se trata de una herramienta debil y
poco eficaz, al punto de que no hasido utilizada nunca hasta ahora en su articu-
lado tercero, que es precisamente el que se disefid para los diferendos que no
Ilegan a solucionarse en los estadios anteriores; y obviamente, ha habido im-
portantes y sisteméticas controversias entre los miembros del Tratado. En di-
cho protocolo, el primer punto plantea que frente a las diferencias entre pai-
ses se debe acometer la negociacion bilateral entre los paises que tienen el
problema. Si alli no se logra acuerdo, el protocolo de Brasilia plantea que el
problema se Ileve ala Comisién de Comercio del Tratado para que se vea en
conjunto. Finalmente si ahi tampoco se logra acuerdo, el articulo tercero, que
es el que no se ha usado nunca dice que se debe constituir un tribunal arbitral
gue estudiara el caso (para cada controversia), el que tiene de seis aocho meses
para expedirse.

Pero como al menos para el Paraguay, |lamayoriade las trabas no arancela-
rias afectan a transportes con carga perecible que se detiene en la frontera, es
de imaginarse |la efectividad que puede Ilegar atener un estudio que toma ocho
meses y que debe ser solventado ademas por el pais solicitante. Y si bien es
cierto que el Protocolo de Brasilia le asigna el derecho a compensaciones alos
paises que el tribunal arbitral dictamina finalmente como perjudicados, en la
préactica esa medida se revela también inviable o al menos, ineficaz.®

Este ambito de solucién de controversias presenta un campo ideal parala
accion de los poderes |egislativos de |os miembros del tratado. De hecho y pese
aque lacomisién conjuntano tiene competencia en areas contenciosas, hateni-
do un papel activo en conflictos y diferendos entre los paises miembros, me-
diante el expediente de contactarse con sus pares del pais en cuestion, se expli-
calasituacion y los parlamentarios tratan de armonizar |as posiciones.

Incluso se hareclamado alos ejecutivos de | os paises miembros la crea-
cion de tribunal es permanentes paratratar tanto diferencias entre estados como
entre privados. En negociaciones llevadas al efecto se Ileg6 a principios de
acuerdo pero finalmente Brasil decidié rechazar la conformacion de tales tri-
bunales.

45. Lafiguraeslasiguiente: si alos 30 dias defallado el laudo afavor del pais reclamante, €l
afectado no lo cumple, el pais demandante tiene derecho a solicitar las compensaciones
equivalentes al perjuicio. Tenemos entonces que ya pasaron ocho meses de estudio mas
otro mes luego del fallo y ahi el Paraguay tiene derecho a pedirle compensaciones al Bra-
sil. Pero como ello supone alguna equivalencia de poder, |a pregunta es ¢qué medida puni-
tiva podré aplicarle Paraguay al Brasil?
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A MODO DE CONCLUSION

En definitiva, la impresion de esta indagacion preliminar muestra que las
acciones parlamentarias han sido profusas en el temade laintegraciony proba-
blemente mas activas de o que parece ser la accidn de los propios actores de la
sociedad civil. Debido aello y al menos en este punto, €l Parlamento no vaala
zaga de los organismos intermedios. Lo que si quizés existe, es mas voluntad
integracionista que acciones coordinadas al respecto y lo que definitivamente
lefalta, estrabajar al interior de una estrategia de pais que aborde el proceso de
integracion como unarealidad de estado y como unanecesidad delanacion ala
gue representa.

En este nivel, el Parlamento tiene tareas pendientes de gran envergadura,
especial mente desde la perspectiva de la sociedad civil. En su carécter de re-
presentante de las fuerzas vivas del pais, el Parlamento debe convertirse en la
caja de resonanciareal de las demandasy planteamientos de la comunidad or-
ganizada. Es urgente conectar la sociedad civil al proceso de integracion, afin
gue el mismo avance incorporando la perspectiva de la gente en su probleméti-
ca cotidiana.

Al mismo tiempo, grandes tareas institucionales contindan pendientes y
conforman un eje esencial del proceso integrador: nos referimos a la Reforma
del Estado, sin la cual no sera posible enfrentar con éxito los desafios de la
globalizaciony su apertura de mercados. El Mercosur tendra queir bajando sus
tasas arancelarias y en ese proceso, la necesidad de homologar los factores
institucionales se convertira en una necesidad crucial.

Cada Estado debera avanzar hacia una modernizacion creciente, donde su
funcion principal sera cautelar lasreglas del juego através de marcos regul ato-
rios eficientes y sistémicos, con razonables niveles de legitimidad popular. La
participacion social, especialmente anivel local, es una de la herramientas cla-
ves del modelo y conforma variables ideales para introducir componentes ex-
presivos alaldgicaenddgena o autoproducida de la globalizacion. La sociedad
civil no puede oponerse alas fuerzas sistémicas que convergen hacialaintegra-
ciény laglobalizacion; pero puede incorporarle componentes expresivosviala
participacion local.

De ahi la centralidad que tendran las politicas de descentralizacién, que
son uno de los gjes estratégicos de la Reforma del Estado. Y en ese proceso, €l
Parlamento deberd jugar un rol crucial.
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UN PARLAMENTO POR DEBAJO
DE SUS POSIBILIDADES

Carlos Pareja, Romeo Pérez, Carlos Cossi

del Parlamento uruguayo en los procesos de adopcion de algunas deci

siones politicas de gran trascendencia, asi como compararlas con las po-
sibilidades institucionales que aquel cuerpo posee. Ambas operaciones se cum-
plen en referencia a

— Précticas tipicas y/o persistentes, cargadas por quienes las realizan de al-
guna positividad normativa (aunque mas no sea, la de la sensatez o el realismo).

— Fendmenos deci sorios contemporaneos, sel eccionados a su vez como ca-
S0s cuya trascendencia o relevancia decisional ofrece pocas dudas (concreta-
mente, latramitacion del Presupuesto general de recursos, gastos e inversiones
del Estado central y de los organismos publicos descentralizados y el proceso
de integracion regional correspondiente al Mercosur).

— Cursos de accion y «juegos» del Legislativo como instituciéon y en inte-
raccion con otras instituciones, especial mente del Estado, con el Poder Ejecuti-
VO en primer término; la determinacion del caracter institucional (legitimo, por
tanto) de aquellas préacticas posibles que el Parlamento administray también de
las expectativas civicas que el Legislativo suscita.

Nuestro examen se estructura, en consecuencia, en cuatro partes. A una
breve introduccion de carécter historico siguen dos secciones que procuran es-
tablecer modos concretos de intervencién parlamentaria en trdmites de toma de
decisiones, gravitacion y méviles de esaintervencién. De esas dos secciones, la
primera se dedica a tema Presupuesto y la segunda al del acompafiamiento
legislativo del proceso del Mercosur.

I aponencia que sigue pretende trazar el perfil de laintervencion reciente
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|. EL LUGAR DEL PARLAMENTO
EN LA TRADICION CONSTITUCIONAL URUGUAYA

Es ampliamente reconocido que la accidn de gobierno constituye en el Uru-
guay el producto de un sistema complejo, compuesto por unainterrelacion per-
manente entre |os poderes Ejecutivo y Legislativo, de acuerdo a una pauta de
discernimiento nada sencilla. EI Poder Legislativo ha poseido en perspectiva
histérica una gravitacion comparativamente destacada en el sistema constitu-
cional de la democracia uruguaya. Su participacién en la toma de multiples
decisiones de caracter gubernamental ha sido principalisima. Agréguese que la
ley formal hadisfrutado y disfruta en la asociacién politica uruguaya de presti-
gio superior a que ostentan los decretos y las resoluciones ministeriales, y que
el Parlamento ha sido a menudo un ambito particularmente propicio ala nego-
ciacion politicay al surgimiento de nuevos lideres partidarios.

En los primeros intentos de ordenamiento institucional inmediatamente
posteriores alarevolucién independentistay sobretodo en la primera Constitu-
cion de la Republica de 1830, si bien resultan visibles |os giros presidencialis-
tas por entonces predominantes, también se advierte el reconocimiento singu-
lar de potestades parlamentarias relevantes, 10 que ha sido destacado en mas de
una oportunidad por historiadoresy constitucionalistas. Sobre ese particular ha
sefialado por ejemplo Jiménez de Aréchaga:

La situacion que se atribuye en el esquema institucional del afio 30 a la
Asamblea General también da por resultado el que se le reconozca cierto predo-
minio. No debe olvidarse que |a Asamblea General es el érgano de eleccion de
los 6rganos superiores de los otros dos Poderes del Estado: el Presidente de la
Republica es electo por la Asamblea y también lo es la Alta Corte de Justicia
[...] Pero todavia hay otro criterio méas para juzgar acerca de lasignificacion de
la formula del afo 30, que consiste en comparar la situacion que por ella se
atribuye al Presidente de la Republicacon laque le asignan otras Constituciones
de la época. En este sentido puede afirmarse que, en los veinte afios de elabora-
cién constitucional en América que siguen ala Revolucién del afio 10, no hay un
solo texto que restrinjamas | os Poderes del Ejecutivo que nuestra primera Cons-
titucion.!

Esta opinién resulta coincidente con las opiniones mas generalizadas en la
materia. Sefiala a este respecto el historiador Francisco Bauz&:

1. Justino Jiménez de Aréchaga, La Constitucién nacional, t. I, 12 ed., Montevideo, Medina,
s/f., pp. 39-40.
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[Los primeros Constituyentes uruguayos| dieron al Legislativo como repre-
sentante de la voluntad nacional, suficientes facultades para enfrentar a los otros
[Poderes] en caso de que atentaran contra su independencia. [...] Basandose gran
parte de lalibertad civil en la separacién distinta de |os poderes publicos como la
mas eficaz garantia de su accion libre, resulta que debe haber entre ellos un centi-
nelaavanzado paradenunciar cual quier tendencia enderezada a herir esa prerroga-
tiva capital. Desde luego, en larama mas popular del poder que representala vo-
luntad [ciudadana], es donde cuadra que se deposite la mayor suma de facultades
coercitivas para enfrentar los desmanes de |os otros poderes.?

La Constitucion de 1830 iniciaba asi su prolongada vigencia (hasta 1919),
en un largo trayecto politico en el que muy pronto comenzaron a destacarse dos
fendmenos politicos no previstos en aquella primeraingenieriainstitucional: la
temprana consolidacion de los partidos y el desarrollo de formulas de coparti-
cipacion politica. La conversion de los partidos orientales en organizaciones
paralapaz supuso, en efecto, el resuelto avance en el camino de la coparticipa-
cion, con la dimension parlamentarista siempre alavista. En rigor, los institu-
tos coparticipativos se ampliaron o multiplicaron junto con la ampliacion o
multiplicacion de los institutos parlamentaristas. Prueba de ello ofrecen, por 1o
pronto, las reformas introducidas en la organica de la Carta y en su propio
edicto perpetuo en 1916-1917, entre contingencias comiciales—partidarias de
enorme interés en la perspectiva de estas péginas, pero que no podemos exami-
nar porque nos extenderiamos indebi damente.

A lo largo de un extenso proceso de reforma constitucional que epiloga-
ria con la entrada en vigencia de la nueva Constitucion en marzo de 1919, se
consagroé entonces el sufragio secreto, la representacion proporcional, la des-
centralizacion funcional y regional abiertas a la conduccién pluripartidaria
de las administraciones autbnomas, asi como la universalizacion de la plena
ciudadania 'y la separacion de lalglesiay el Estado. Todo lo cual se integrd
asimismo con la incorporacién de los primeros derechos fundamental es so-
cioecondmicos.

En 1918, la forma esencial de la Republica se pone, con pocas restriccio-
nes, por escrito y en la Carta. Desde entonces, en tanto pacto constitucional, la
democracia uruguaya cambiard marginalmente. Sufrird contrastes, debera ab-
sorber penosamente la embestida autoritaria de la década de los afios setenta
recientes, se sumira paulatinamente en una perplejidad que hoy en diala afecta
seriamente, pero permanecera inalterada como complejo regulativo. En ese

2. Francisco Bauza, Estudios constitucionales, 12 ed., Montevideo, s/f (1887), Ed. del autor,
pp. 274-277
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momento de maduracion de la Carta, cuando precisamente se acortaba como
nunca antes |la distancia que |a separaba de la Constituci6n efectiva, |a copar-
ticipacion se extendia al 6rgano colegiado del Ejecutivo bicéfalo, rgano que
administrabatodo salvo laseguridad interior y exterior y lasrelacionesinterna-
cionales.

Las modificaciones fundamentales en el Poder Legislativo se relacionan
con las potestades considerablemente ampliadas de las Cdmaras, para controlar
y vigilar la gestion del Poder administrador. Se facilita el ejercicio de ese con-
tralor reconociendo a una minoria de cada cuerpo lafacultad de «hacer venir a
Sala» alos Ministros parapedirlesy recibir losinformes que se estimen conve-
nientes, aclardndose que ellos pueden tener «fines legislativos, de inspeccion o
de fiscalizacion». Cualquiera de las Camaras podra también nombrar comisio-
nes investigadoras, y los legisladores estan individualmente para pedir a los
Ministros los informes que estimen necesarios.*

Como se observa, cierta parlamentarizacion (en el sentido de cooperacion
obligada de Ejecutivo y Parlamento) progresa junto con la coparticipacion, con
lo que nuestro ordenamiento se aparta alin més que en 1830 del presidencialis-
mo neto. No se instaura, sin embargo, el parlamentarismo, sino un presiden-
cialismo coparticipativo muy atenuado por institutos parlamentarizantes, y ade-
mas bicéfalo (Presidente de la Republicay Consejo Naciona de Administra-
cion). No se crea, eso si, que el alejamiento del méximo presidencialista fue
veleidoso. Consistio, por 1o contrario, en un punto de encuentro con posturas
francamente parlamentaristas que sostuvieron largas polémicas, arraigadas en
mas de un grupo, aunque principalmente en el Partido Nacional.

Un nacionalista adversario del establecimiento inmediato del parlamenta-
rismo como Martin C. Martinez iniciaba de esta manera un capitulo sobre este
temaen un libro de 1919: «En las Comisiones de |os partidosy en la Comisién
de Constitucion que planed la reforma, antes del pacto, bastante se hablé y
divago sobre este tema [presidencialismo y parlamentarismo], tanto se anhela-
ba salir del absorbente presidencialismo; pero los conatos de gobierno parla-
mentario no prosperaron, y con razén».> No prosperaron, mas se reiteraron y

3.  Romeo Pérez Antdn, «El parlamentarismo en la tradicion constitucional uruguaya», Cua-
dernos del CLAEH, n° 49, Montevideo, 1989, pp. 107-133.

4.  «Proceso constitucional del Uruguay hastalareformade [967. Noticia sintética de la evo-
lucién institucional de la Republica», en La Constitucion de 1967 (edicién de la Oficina
Asesorade la Secretariadel Senado, compuesta bajo la direccion del doctor Manuel M. de
la Bandera), Montevideo, 1969, p. XVIII.

5.  Martin C. Martinez, Ante la nueva Constitucién, Montevideo, Ministerio de Instruccién
Publica (Biblioteca Artigas, col. Cléasicos Uruguayos, vol. 48), p. 20.
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ganaron terreno. Si las pautas institucionales més tradicional es enriquecidas en
1916-1917 no fueron impugnadas en absol uto, |a organica de nuestra segunda
Carta levant6 pronto censuras de diverso origen, de tal modo que la polémica
constitucional atraveso la década de los afos veinte 'y arrecio al principio de la
de los treinta (probablemente cifrando muchas otras controversias, como es
reglaen el pais). En ese contexto, Carlos Quijano —por ejemplo— se pronun-
ciaba categ6ricamente por el parlamentarismo:

S6lo podemos salvar al Parlamento de laindiscutible crisis de charlataneriae
ineficacia en que se desenvuel ve dandol e verdadera responsabilidad gubernamen-
tal. Sélo podemos hacer politica de partido, condicion esencial de nuestra depura-
cién democratica, darle celeridad y mayor responsabilidad al Ejecutivo, estable-
ciendo entre éste y las Camaras una conexion directa que ahora no existe. S6lo
democratizaremos definitivamente el poder desterrando el mandato a término de
los gobernantes. Todo ello se obtendra por el régimen parlamentario, tal como
siempre o hemos propuesto sin derecho de disolucién del Ejecutivo.®

Quizas se relativice esta opinion por provenir de una fraccion politica pe-
guefia. Sin embargo, el parlamentarismo se hallaba extraordinariamente difun-
dido, aunque tal vez, el término padecia seguramente alguna equivocidad. No
tanta, empero, que no se registraran poco después notables desplazamientos
parlamentaristas de dos textos importantes. Uno de ellos, nada menos que la
Cartadel régimen surgido del golpe de Estado del 31 de marzo de 1933, sancio-
nada en los primeros meses de 1934.

La Constitucion de 1934 ofrece los siguientes rasgos caracteristicos: parla-
mentarismo, descolegializacién, coparticipacion gubernamental obligatoriay re-
fuerzo de los sistemas de contralor.

Se suprime el drgano colegiado del Poder Ejecutivo (Consejo Nacional de
Administracion) y se inviste de todas | as potestades en la materiaal Presidente de
laRepublica. Con todo esta previstaunaeventual organizacion colegiadaen cuan-
to cual quier asunto de Gobierno puede ser resuelto o reconsiderado por el Consejo
de Ministros, que presidido por el Presidente de la Republica puede ser convocado
por éste 0 a solicitud de cualquiera de los nueve Ministros. EI mayor de los parti-
dos minoritarios tiene derecho a tres ministerios asi como a quince componentes
del Senado, dividido este Ultimo, exclusivamente y por mitades, entre integrantes
de los dos principales partidos y presidido por el Vicepresidente de la Republica,
que al integrar el Cuerpo, asegura la mayoria de sus componentes para el partido
mayoritario[...].

6. En Accion, Montevideo, 19 de marzo de 1932, columnattitulada «El comentario politico»,
quellevalasiniciales C. Q. También, los Cuadernos de Accion que contienen la Platafor-
ma de Principios del Partido Nacional Independiente.
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Tanto el Senado como la Camara, salvo casos excepcionales, han perdido la
iniciativa en materia de gastos publicos, que queda reservada al Poder Ejecutivo.

Los Ministros, individual o colectivamente, son politicamente responsables
antela Asamblea General en reunion de ambas Camaras. El voto de desaprobacién
emitido con ciertos requisitos, determinala caida del Ministro o Ministros censu-
rados. EI mismo Presidente de la Republica, cuando ha observado dentro de cier-
tas condiciones el voto de censuray disuelto al Parlamento, puede caer si del acto
eleccionario a que debe entonces convocar a pueblo, surge un Parlamento que
mantiene el voto de censura. Larenuncia del Ministro censurado obliga al Presi-
dente adesignar su sustituto dentro del mismo partido aque perteneciael dimitente.
En este aspecto, como en laausenciade un primer Ministroy en laamovilidad del
Presidente de la Republica (que participa de las calidades de jefe de Estado y Jefe
de Gobierno), este sistema se aparta del parlamentarismo clésico.”

El comentarista de la Carta del 34 no media ya los desvios respecto del
esquema presidencialista puro sino que lo hacia por referencia al parlamenta-
rismo cabal. El segundo texto aludido, también de 1934, emanadel campo opo-
sitor al régimen de marzo, del Partido Nacional Independiente. La Convencién
de esa fraccién blanca aprobé ese afio una Plataforma de Principios, en cuya
redaccion tuvieron papeles destacables Quijano, Eduardo Rodriguez Larretay
Guillermo Garcia. Se lee alli que el mencionado partido:

[...] Aspiraaconstruir un nuevo ordenamiento politico mediante una Asam-
blea Constituyente electa con todas las garantias de principios y hombres que ex-
presen laauténticavoluntad nacional y lucharé por los siguientes postulados: [ ...].

4. Lapreeminenciadel Parlamento dentro del engranaje de los Poderes Publi-
cos, como depositario més directo de la opinioén nacional, la reduccion de las fa-
cultades de la Presidencia de la Republica, alas de un simple poder moderador.®

Que el parlamentarismo no estaba huérfano de patrocinios entre los contra-
rios al régimen terriherreristalo corroborala Carta de 1942, elaborada cuando
esas fuerzas pasaron a predominar.

L os caracteres generales de la Constitucion de 1942 son: plena vigencia del
sistema de representacién proporcional integral en los érganos legislativos, pues
se constitucionaliza el principio yavigente parala Camara de Diputados y se ex-
tiende al Senado ese método de eleccidn; acentuacion del rasgo «parlamentaris-
mo» en relacién con el régimen de 1934, aunque el sistema se mantiene aln a
respetable distanciadel parlamentarismo clasico—europeo; en conexion con lo an-
terior, supresion de la coparticipacién obligatoria de partidos en el Poder Ejecuti-
vo; mayor flexibilidad en los procedimientos establecidos para la reforma de la

7. «Proceso constitucional...», 0. cit., pp. XIX—XX.
8. Cuadernos de Accion, n° 1, Montevideo, 1938.
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Constitucién y establecimiento de normas tendientes a asegurar lavigenciade los
derechosindividualesy las potestades de los érganos publicos|...]. En orden alas
relaciones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo el régimen cobra una mas
definida orientacion parlamentaria. Se mantiene la estructura ya establecida del
juicio politico, pero substancialmente modificada en funcion de estos tres facto-
res: 1) Los Ministros a designarse, que deberan tener respaldo parlamentario, no
perteneceran necesariamente alamayoriay alaminoriamayor; 2) Los efectos del
voto de censura son mas enérgicos, en cuanto el Jefe de Estado no esta obligado
como en el régimen anterior, asubstituir alostitulares censurados con otras perso-
nas del mismo sector; 3) Se dificulta el ejercicio de la potestad de disolver el
Parlamento, en cuanto se reduce de 2/3 a 3/5 la mayoria de votos de la Asamblea
confirmatorios de un pronunciamiento de censura que imposibilita aquella facul -
tad del Ejecutivo.®

En 1942, pues, la coparticipacion y la parlamentarizacion dejan de progre-

sar en conjunto (cosa gque hacian, en las Constituciones formales, desde 1918).
Aquel afio, la parlamentarizacion gana un terreno que pierde la coparticipa-
cion. En la Cartade 1952, por su parte, la coparticipacién gana posiciones que
pierde la parlamentarizacion (que deja de avanzar por primeravez desde 1918,
0 acaso 1830, si atendemos a los factores parlamentarizantes de nuestro primer
Cadigo politico béasico con relacion a sus similares de la region).

Los principios de colegialidad (en lo ejecutivo nacional y municipal) y de
autonomia departamental, habian sido consagrados en el estatuto politico de 1918.
Pero la Constitucion de 1952 desarrolla plenamente la concepcidn col egialista del
Poder Ejecutivo nacional que en aquella época se habia materializado en una orga-
nizacion mixta, fruto de una solucioén transaccional. En lo municipal, y con algu-
nas variantes, se vuelve ahora al régimen de colegializacion integral de 1918. El
Estatuto de 1952 ofrece estos otros caracteres relevantes: atenuacion del sistema
parlamentario que altera su fisonomia para adecuarse a |os criterios basicos de
estabilidad gubernativay responsabilidad de las mayorias; coparticipacion obliga-
toria prefijada constitucionalmente; reglamentacién de la carrera administrativay
Estatuto del Funcionario; nueva orientacién del derecho financiero, especialmente
el presupuestal, y creacion del instrumento organico normativo para el contralor
jurisdiccional de legalidad en la actividad administrativa.l?

En 1952 se advierte, por tanto, un giro, aln timido, hacialos criterios pre-

sidencialistas de estabilidad y responsabilidad de las mayorias (electorales, no
parlamentarias, de mandato y no de habilitacion para la busqueda de sintesis).
El giro se acentuaria en 1967.

9.
10.

«Proceso constitucional...», 0. cit., pp. XXI11=XXIV.
Ibidem, p. XXVI.
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El nuevo Estatuto presenta los siguientes rasgos fundamentales:
descolegializacion de los 6rganos ejecutivos, en lo nacional y municipal [...]; ex-
tension a cinco afios de los mandatos de todos | os érganos el ectivos, y consecuen-
temente, espaciamiento de los actos electorales [...]; refuerzo de las potestades
del Poder Ejecutivo en €l juego de relacion entre los poderes 'y en el campo de la
actividad legislativa, que, ademas, setiende aagilitar en los temas que se conside-
ran de masimportancia; bases juridicas paralaplanificacion del desarrollo econo-
mico [...]; eliminacién del régimen de coparticipacion o contralor preceptivo de
las grandes minorias (en los servicios autbnomos) [...].%

Lareforma constitucional de 1967 supuso, por su parte, el retroceso con-
junto, por primeravez en la historia politica de la Republica, de los principios
coparticipativo y parlamentarista. A pesar de ello, el ordenamiento se mantuvo
dentro de una pauta de presidencialismo atenuado. En relacion alos rasgos del
presidencialismo neto que figuran en la clasificacién de Shugart y Carey, €l
régimen de gobierno uruguayo cumple dos de |os cuatro rasgos destacados por
estos autores (un Presidente electo popularmente y con poderes de veto sobrela
legislacion emanada del Congreso), pero se distancia claramente de los dos
restantes (gabinete Gnicamente responsabl e ante el Presidente y mandatos fijos
para el Legislativo).

La dltima reforma constitucional aprobada en 1996, fundamentalmente
orientada hacia cambios en el sistema electoral, introdujo algunas modificacio-
nes menores en el régimen de gobierno y en las atribuciones de los poderes
(aumento de las exigencias y acortamiento de los plazos para el |evantamiento
de los vetos presidenciales por parte de la Asamblea General, abreviacion del
tramite paraque el Parlamento resuelva sobre proyectos enviados por el Ejecu-
tivo con caréacter de «urgente consideracion», etc.), que no variaron las pautas
general es antes anotadas.

1. LASPUGNAS DEL PRESUPUESTO

Esta segunda seccién de la ponencia consiste, en rigor, en unarelectura de
lainvestigacién que un equipo del CLAEH efectud entre 1997 y 1998,12 ala que
Se suma una nuevaindagatoria complementaria sobre algunas de aquellas reso-
luciones presupuestarias. Sin perjuicio de remitir en mas de una ocasion a pasa-

11. Ibidem, p. XXXV.

12. Losinformesfinales de esainvestigacion han sido editados por laOEA y el CLAEH: Gerar-
do Caetano y Romeo Pérez Anton (coords.), Parlamento y presupuesto. La tramitacion
legislativa del Presupuesto de 1995, Montevideo, 1998.
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jes de los informes correspondientes, nuestras afirmaciones actual es se susten-
tan en la informacién entonces recabada y en los resultados generales de esa
investigacion y de lalabor més reciente.

Significado de presupuestar

Todos en Uruguay coinciden en atribuir al Presupuesto general el carécter
de una decision (o complejo decisional) excepcional mente importante, signifi-
cativo, comprometedor de toda una gestion gubernamental . Hay quienes aseve-
ran que representa «la ley mas trascendente de cualquier periodo legislativo y
de gobierno», aunque nos parece ildgico convertir en absol uta una postulacion
gue sblo cobra sentido expresada rel ativamente (siempre cabe, en efecto, que el
Presupuesto sea superado en importancia por otra decision). De todos modos,
resultaclaro que se consideraal Presupuesto un acto de la mayor proyeccion, y
probablemente no constituya en ese aspecto el Uruguay una excepcion.

Admitida entonces su repercusion y gravedad, ¢cuad es, en concreto, la
indole de la determinacidn presupuestaria? ¢Qué restricciones, qué condicio-
namientos y qué presiones la rodean? ¢Coémo se definen y como se superan o
arbitran las contraposiciones de intereses que el Presupuesto suscita? ¢Qué
memoriasy qué aprendizajes acotan la materia presupuestariay permiten esas
superaciones? Una primera serie de contestaci ones sisteméticas a estas interro-
gantes podria girar en torno a la nocion de «distribuciénx», en perspectiva méas
bien de la Economia, o de «reparto», en perspectiva preferentemente de Socio-
logia. El Presupuesto seria sustancialmente la caja de los recursos dividida y
asignada a diferentes sujetos y reparticiones; seriael anticipo de financiamien-
tos que garantizan efectividad a ciertos proyectosy aspiraciones. El Presupues-
to constituiria, en términos de actividad publica, «lo que se haré», en relacion
al triste destino de lo no presupuestado, que «no se hard». Esta primera res-
puesta, sin embargo, es insuficiente y aun grosera. En el propio abordaje eco-
nomico, |as cosas aparecen, bien consideradas, mucho més plurales, mas poli-
facéticas. Sefiala Umansky, en el informe citado:

Desde el punto de vista econémico, el proceso presupuestario significaque en
cada etapa se prestaladebida atencion alaeficienciaen la asignacién de recursos,
alaestabilizacion y ala distribucion. La eficiencia en la asignacion de recursos
consiste en asignarlosy repartirlos entre los sectores publico y privado, y entrelas
peticiones que compiten entre si dentro del sector publico; y en evaluar las venta-
jasy desventajas de |os objetivos de la asignacién de recursosy |as de otros obje-
tivos. Para desempefiar estas subfunciones hay que asignar factores de pondera-
cién alos diversos objetivos, establecer métodos para determinar la preferencia
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colectiva, formular juicios sobre las relaciones amplias entre los sectores publico
y privado y sobre la forma en que los ingresos, gastos y financiamiento que se
proponen los af ectarian, y —teniendo presente este analisis— asignar |0s recursos
alos organismos publicos.

Al efectuar la asignacion, se espera que €l organismo presupuestario, en una
situacion ideal, compense las pérdidas marginal es de bienestar que sufre la colec-
tividad como resultado del pago de impuestos con |as ganancias marginales resul -
tado de los gastos publicos y logre que sean igual es | os beneficios marginal es ob-
tenidos de cada unidad monetaria dentro de la administracion publica.

Lafuncion de estabilizacién requiere una eval uaci6n mas precisa de | os efec-
tos econdmi cos que ocasionan las operaciones de las administraciones pablicas en
la economia y del consiguiente ajuste del presupuesto [...] En lo que hace a la
funcion de distribucion, hay que prestar atencion al sistema de reparto de los gas-
tos publicosy alos grupos de diversos nivel e deingresos alos que se destinen esos
gastos.®®

La mencion de las tres subfunciones econdmicas del Presupuesto y de sus
més inmediatas implicaciones es de una impresionante contundencia. La per-
cepcion del menos informado de los ciudadanos debe ir reconociendo, ante la
mera enunciacion, que en efecto la asignacion no puede desprenderse de alguna
prevision racional de eficiencia (prevision que asu vez remite aladistribucién
entre los sectores publico y privado y ala evaluacién de objetivos o propési-
tos), lo que no seria posible sin determinar |as preferencias colectivas (en rigor,
como se sabe, un imposible). Esa misma subfuncidn asignativarequiere aproxi-
marse tanto como se pueda a la igualacién en calculo marginal de pérdidas y
ganancias de bienestar colectivo, asi como a la igualacién de los beneficios
marginales de cada peso invertido o gastado. Por abreviar, dejamos de lado las
dificultades de la estabilizacion y la distribucion.

L a perspectiva econdémica del Presupuesto, como sefiala el mismo Umans-
Ky y se desprende de otros capitul os del informe, no agota en absoluto el com-
plejo involucrado en una sola resolucién presupuestaria. Tomemos solo otras
dos dimensiones.

El que elabora un Presupuesto opera en una particularisima posicion deci-
sional, que, con mucho de optimismo, admite ser caracterizada como la de un
mero disefiador y/o autorizador, dependiente de diversos ejecutores. El Presu-
puesto necesita de la Administracion, para gastar tanto como para recaudar.
Todos los estudios de politicas publicas descubren, acumulativamente, nuevas
rigideces, nuevas capacidades de resistencia, nuevas autonomias y nuevas ca-

13. Isaac Umansky, «Presupuesto General de la Nacion: Formulacion e implantacion (1985—
1997)», en Parlamento y presupuesto, o. cit.; pp. 160-161.
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pacidades de adopcion de resoluciones por parte de cualquier Administracion
moderna. De tal manera que presupuestar implica (en su triple significacion
econdémica de asignar, estabilizar y distribuir) traducir la ampliamente incierta
recaudacién en la no menos incierta aplicacién practica de los recursos.
Segunda dimensién extraeconémica que deseamos apuntar: 10s grupos de
interés tras cada una de las demandas, de |os rechazos, de |as desigual dades de
pérdidas y beneficios marginales, de las «trampas» (evasiones de las cargas,
adquisiciones indebidas) que rodean ala determinacion del Presupuesto y a su
gjecucion. Grupos numerosisimos, dificiles de delimitar, formados en torno a
intereses no siempre identificados por el saber disponible y, por si todo eso
fuera poco, proteicos, escurridizos, cambiantes. El vértigo de una sociedad en-
tera entregada al regateo, sometida a la ley del «tiray afloja» y afectada por
infinidad de dilemas del prisionero y analogas situaciones de delicada gestion.

¢Como se aprueba el Presupuesto en Uruguay?

Mal o bien, los Estados han sobrevivido esas asechanzas (y otras que he-
mos omitido, como se sefial 6). L os Presupuestos no han arruinado alos Estados
(es dudoso si ambos no han arruinado a algunas ciudadanias).

Constituye un punto de especial relevancia la averiguacion de las directri-
ces sobre | as cual es | as autoridades han conseguido cumplir todas | as funciones
involucradas en la elaboracidn y ejecucién del Presupuesto General. Parece
Seguro que esas pautas revisten distinta natural eza:

a) Algunas son de indole normativay ostentan rango constitucional, legal
0 reglamentario;

b) Otras presentan caracter organico (u organizacional) y se expresan en
distribucién de competencias, fijacion de tramites y secuencias decisorias, re-
gulacion de las relaciones de cooperacién y control entre esos 6rganos,

¢) Unatercera categoria corresponde a las directrices técnicas, econémi-
cas 0 pertenecientes a otras disciplinas;

d) Por dltimo, cabe identificar una cuarta clase de pautas de tipo politico,
es decir, vinculadas alos acuerdos y alas argumentaciones que permiten resol-
ver las aporias ya anotadas (como la determinacion de preferencia colectiva o
el cllculo marginal del bienestar que el Presupuesto quitay proporciona). Cada
Estado aplica estos recursos y aprendizajes metapresupuestales a fin de com-
pletar con un minimo de aceptabilidad, certidumbre y oportunidad |las tareas de
disefio, de sancidn, de ejecucion y de contralor de los Presupuestos.

¢Cbémo se ha desempefiado el Uruguay, en tanto sistema politico, al respec-
to? Con alcance muy general, y atitulo de estipulacion preliminar, nos parece
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sostenible la afirmacién segun la cual el pais no ostenta peculiaridades mayo-
res en sus patrones de conducta estatal en la materia. Ello no excluye la exis-
tencia de matices y particularidades dignas de atencion. La falta de originali-
dad de aquellos patrones no debe, por otra parte, tomarse como una comproba-
cion trivial, ya que en muchos aspectos relevantes la conducta del Estado uru-
guayo suele mostrarse singular en su estilo y en sus ritmos.** En los tramites
presupuestales, en concreto, el pais se presentaria desde sus mismos origenes
republicanos como un caso mas, fuertemente internacionalizado, eminentemente
receptivo de las concepciones y corrientes doctrinales predominantes.

Establecido en junio del afio anterior, €l cuerpo de representantes de la
Provincia Oriental sancionaba el 3 de febrero de 1826 unaley que le reservaba
las principal es resoluciones presupuestarias:

Ninguna otra autoridad que la de los Representantes de la Provincia podra
establecer contribuciones, o impuesto alguno directo o indirecto, ni pena pecunia-
ria. Ningunaotra autoridad sin aprobacion de la de | os Representantes podra orde-
nar, sueldo, pensién, ni gasto alguno de los fondos publicos. EI Gobierno queda
obligado a presentar en el Ultimo mes de cada afio el presupuesto de gastosy recur-
sos parael afio entrante; y en el primer mes de éste, lacuentade lasinversiones del
afo anterior». Diez dias después, la misma Junta de Representantes de la Provin-
cia sanciona un reglamento que sienta las bases de la Administracién financiera
estatal: «Habratres Oficinas general es parala administracion, recaudacién y con-
servacion de las rentas publicas en la Provincia Oriental, a saber: una Contaduria,
gue liquide todas las acciones activas y pasivas, que intervenga en todas las rece-
tasy pagos del Tesoro, que arregley metodice el establecimiento y cobranzadelos
impuestos directos o indirectos; una Receptoria general, por la que se recaudaran
todos losimpuestos directos o indirectos; y una Tesoreria general, que conserve el
Tesoro publico de la Provincia. EI Gobierno queda encargado de arreglar todo lo
conducente al mejor y més acertado cumplimiento de este decreto.®

Tenemos alli, expresada en la sencillez de los tiempos fundacionales, la
estructura presupuestaria que hasta hoy se mantiene: el Ejecutivo que proyecta,
el Parlamento que aprueba, el complejo administrativo que ejecuta, éste y el
Gobierno que rinden cuentas al Legislativo. Un afan de aplicar ala regulacion

14. Las politicas antiinflacionarias y, mas ampliamente, de estabilizacion y reforma econémi-
ca estructural ostentan un gradualismo excepcional, se cifien a una pauta de combinacién
de ajustes prolongados en el tiempo (suaves, escalonados) con persistente rechazo de los
riesgos vinculados a los déficit, el endeudamiento, etc. Todo ello se estudia actualmente
con especial interés.

15. Véase Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay de 1967, concordada y anotada
por Alberto Pérez Pérez; Montevideo, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Uni-
versidad de la Repulblica, 1967; pp. 403 y 405.
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de la funcidn presupuestar 1o que la Economia, las Finanzasy la Cienciade la
Administracién de la época correspondiente saben acerca de |as aplicaciones y
los impactos del Presupuesto («impuestos directos o indirectos», distinguen
constantemente las normas de 1826; «Presupuesto de gastosy recursos», espe-
cifican como parailustrar atodos respecto de laintrinseca dualidad presupues-
tariay de la necesidad de balancear constantemente para conducir la trascen-
dente actividad; «que arregle y metodice» los impuestos, se encarga al Gobier-
no «arreglar todo lo conducente al mejor y més acertado cumplimiento de este
decreto», expresiones que connotan una conciencia bastante clara de que pre-
supuestar significa orientarse, adaptarse sin perder el rumbo, perseguir objeti-
vos mediante gestiones refinadas).

En torno a esa estructura interactiva de componentes parlamentariosy eje-
cutivos se desenvuelve la historia de la presupuestacion publicaen el Uruguay.
Una historia de constantes y variables, por cierto, con un buen nimero de vec-
tores que atraviesan | as alteraciones del ambiente de las concepciones del Esta-
do y de la politica, de nociones de finanzas y presupuestos, de filosofias de
gasto y solidaridad social, etc. Entre dichos vectores: el crecimiento del gasto,
cualquieraseael criterio con que se mida; lainsatisfaccion de los responsables
de las decisiones presupuestal es con |os respal dos técnicos con que cuentan; €l
avance entre presiones societarias y pugnas interorganicas del proceso de ela-
boracion del Presupuesto.

Umansky marca hitos y la direccién de ciertos cambios en aquella his-
toria:

El sistema presupuestario vigente surge en ocasion de aprobarse la Constitu-
ci6n de 1966 que recoge en sus disposiciones | as ideas méas frecuentes en la década
del 60. Lavision en dichos afios tendia a destacar el papel del Estado en la plani-
ficacion del desarrollo. Se asiste, asi, adetallados y voluminosos diagnésticos eco-
némicos y sociales que culminaban en recomendaciones puntuales acerca de una
variada temética econémico-social alacual se creia poder modificar a partir de
los instrumentos planificadores. En nuestro pais el diagnéstico realizado por la
cipe (Comision de Inversionesy Desarrollo Econdmico) en 1963 es un claro ejem-
plo de la tendencia descripta.

En materia presupuestal las principales criticas al sistema imperante por en-
tonces, tenian que ver con aspectos tales como lafaltade claridad y concrecion de
los objetivos y metas a realizar; el reducido nimero de alternativas que abarcaba
la solucion de problemas, la brevedad del lapso dentro del cual se efectuaban los
andlisis, lafalta de especificidad de las metas al canzadas, y la carencia de técnicas
de planificacién formal y multianual, 1o cual ocasionaba que la proyeccién de cos-
tos apenas cubriera el lapso de vigencia del presupuesto [...]

Era evidente que las caracteristicas del modelo tradicional del presupuesto,
expresadas através del énfasis en laverificacion de lasinceridad, legalidad y dis-
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ponibilidad financierade | os gastos, se tornabainsuficiente para satisfacer las exi-
gencias de las nuevas realidades econdmicas y administrativas que se planteaban.
A su vez, quienes destacaban el papel delaplanificacion entendian que uno de los
requisitos de la preparacion de los planes nacionales de desarrollo eralaformula-
cion de los presupuestos através de técnicas programaticasy en especial el llama-
do presupuesto por programas y actividades. Se entendia que era un instrumento
de programacion y concrecion de metas y objetivos de un proceso de planifica-
cion, no en escala simplemente gubernamental, sino con ambito nacional —me-
diante la planificacion inductiva o de concertacion—, es decir, abarcando todos
los sectores econémicos y sociales.

En ese sentido, al destacar el tema de la planificacion se menoscababa |os
otros propdsitos del instrumento como podia ser €l presupuesto por programas
como una relacion de medios y fines. Concebido de esta forma se hubiera auspi-
ciado lavision gerencial —tan fecunda en la Gltima década— y que suponia anali-
zar las acciones mediante las cual es | os gjecutivos trataban de asegurar el cumpli-
miento de los objetivos y metas institucionales mediante el empleo efectivo y efi-
ciente de los recursos.®

Y ésta es la situacion actual del aparato de recursos para presupuestar de
gue dispone el sistema politico uruguayo. La inspiracion netamente volcada a
la planificacion indicativa que amparo las profusas clausulas constitucional es
en lamateriayano es, actualmente, dominante. Lavisién gerencial gana espa-
ciosintersticiales en ladensared normativa. Por alli se ensayan algunas moda-
lidades novedosas de elaboracion politica del Presupuesto. Y en esa apertura
de innovaciones, el Parlamento no siempre, al menos, sigue pasivamente al
Ejecutivo. Lo acreditan, en el informe tantas veces citado, | os estudios de Cossi
y Gutiérrez; también, en menor medida, el de Moraesy Morgenstern.

Asi y todo, como sugiere el estudio de Parejay el capitulo conclusivo de
Caetano y Pérez, la continuidad y consolidacion de larenovada politica de Pre-
supuesto exigirian que el Legislativo uruguayo explote capacidades institucio-
nales que habia abandonado en tiempos en que el tecnocratismo prometia alla-
nar los caminos al desarrollo.

Per spectivas y conjeturas
Contra la superficial y bastante difundida conviccién, segun la cudl, los
legislativos estarian condenados a deslizarse por una pendiente disminutoriade

su gravitacion decisoria, nuestras investigaciones del caso uruguayo respal dan
conclusiones de signo contrario. De ser correctas esas conclusiones el futuro

16. Umansky, loc. cit., pp. 163-165.
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no depararia menores sino mayores niveles de participacion legislativa, en ma-
terias cruciales, la presupuestaria entre ellas.

Como toda prospectiva, un prondéstico de como se desempefiara probable-
mente el Legislativo uruguayo dispone de algunos indicios, de algunas antici-
paciones en el presente. Asi puede interpretarse |la mayor parte de los analisis
(y los relevamientos correspondientes de informacion) incluidos en nuestro li-
bro sobre Parlamento y presupuesto.

En relacién a los levantamientos de vetos del Ejecutivo, Moraes'y Mor-
genstern concluyen, entre otras comprobaciones:

Aunque los vetos del Ejecutivo en politica presupuestal han sido frecuentes
durante las Ultimas administraciones, lafrecuenciay ndimero de articul os observa-
dos ha decrecido notoriamente desde el gobierno del Presidente Lacalle. Sin em-
bargo, esta tendencia fue concomitante ala existencia de Ejecutivos donde el par-
tido de gobierno o la cabeza de la coalicion se encuentra en condiciones minorita-
rias en el Legislativo. Esto hace pensar, por un lado, en la existencia efectiva de
ciertos aprendizajes en materia de disciplinafiscal por parte delos partidosy frac-
ciones, en especial de aquellos que han formado y forman parte de la actual coali-
ci6én o de la pasada Coincidencia Nacional .*”

Por su parte, las investigaciones de Cossi y Gutiérrez dan cuenta de prota-
gonismos parlamentarios muy disimiles, asumiendo de cara a la presupuesta-
cion del Poder Judicial, adiferenciadelo ocurrido en el caso de |os organismos
de la ensefianza, niveles considerables de autonomia con respecto alasiniciati-
vas del Ejecutivo. Sin embargo, mas alla de tales diferencias, en ninguno de los
casos examinados se comprueban desempefios irresponsables, carentes de fun-
damentaciones 0 mezquinamente partidistas. De hecho, en torno al presupuesto
de la ensefianza publicalas reformas alli incorporadas, registran un apoyo casi
unanime de las distintas bancadas, pues el Frente Amplio y el Nuevo Espacio
votan o aprueban muchos puntos capitales.1® A su vez, aun en aquellos casos en
que el Parlamento registra protagoni smos con escasa autonomia, su renuenciaa
ocupar todos los espacios de codecision no es gjena a cierta pauta de autocon-
tencién responsable. Dicha actitud —méas alla de su momentanea connotacion
de timidez, inconveniente en loslargos plazos— bien puede representar el pun-

17. Moraesy Morgenstern, o. cit., p. 95. Estos autores sugieren antes (pp. 94-95) que el pro-
pio «fuerte predominio» del Ejecutivo en los procesos presupuestarios es sélo un arbitrio
técnico, no una sustitucion de actores: el Legislativo habia transferido ciertas competen-
cias afin de «ahorrar tiempo y recursos valiosos», en términos tales que llevan ainterpre-
tar que «El Parlamento delega pero no abdica recursos en el tramite presupuestario».

18. Véase Gutiérrez, o. cit., p. 150, y también p. 134 paralo que atafie a la aprobacién de las
venias para designar los directores de la mencionada Administracion.
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to final de précticas frecuentes en el pasado y el punto de partida para gestiones
modernas e incisivas.

[11. PARLAMENTO Y MERCOSUR.
LUCESY SOMBRAS DE UNA GESTION...
¢EN RETIRADA?

Consideraciones previas y sinopsis

Esta seccién tiene por objetivo aportar un primer andlisis de la performan-
ce del parlamento uruguayo en su acompafiamiento del proceso de integracion
regional del Mercosur. Para dichaindagatoria nos remitiremos en estainstancia
al estudio del tratamiento legislativo de los siguientes acuerdos mercosurefios:
el Tratado de Asuncion; el Protocolo de Brasilia referido ala solucién de con-
troversias; el Protocolo de Ouro Preto con sus dos acuerdos relativos a la es-
tructurainstitucional y ala problemética aduanera; el Protocolo de integracion
educativa en torno ala educacién primariano técnica; el Acuerdo de sededela
Secretaria Administrativa; el acuerdo entre Mercosur y la Comunidad Econé-
mica Europea; y, por ultimo el Protocolo de Medidas Cautelares. La eleccion
de estos temas no supone que en ellos se agote la fuente de conclusiones Utiles
y novedosas acerca de las actuaciones del parlamento uruguayo en la materia.
Por el contrario, creemos que posteriores investigaciones deberan incorporar
un andlisisrelativo aun conjunto mas amplio de cuestiones referidas a la agen-
dadel Mercosur, asi como un relevamiento de la opinion directa de | os propios
legisladores. De todas formas, teniendo en cuenta que nunca es posible acotar
el objeto de investigacién en forma ptima, nos parece que en esta etapa explo-
ratoriay casi inaugural resultaba oportuno incluir el andlisisy el seguimiento
de aguellas decisiones que hacen a laidentidad institucional del Mercosur y a
su proceso fundacional.

En el caso del Parlamento uruguayo, adelantemos que en virtud del disefio
institucional en el que se enmarcay por la pluralidad y vocacion democrética
de los partidos que lo integran, se encuentra lejos de constituir una instancia
carente de aportes sustantivos especificos. Lo anterior no supone que su des-
empefio resulte inmune a debilidades e inconsistencias notorias. En ese senti-
do, sus desempefios en este tema se ha caracterizado por la irregularidad: es
posible encontrar interesantes y bien documentadas discusiones de plenario e
informes de comisién, destacables |ogros en la generacion de consensos, junto
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con sorprendentes ausencias y pronunciamientos meramente formales, en rela-
cion aalgunos items en los que el Legislativo parece renunciar no sélo atoda
posibilidad de coadministracion, sino a ejercer su funcion basica de control
sobre el Poder Ejecutivo. Pero 1o mas preocupante en términos de salud institu-
cional y equilibrio de poderes lo constituye el progresivo descenso del involu-
cramiento parlamentario nacional —en paralelo aun proceso similar anivel de
los partidos— en las decisiones referidas al Mercosur. El punto alto registrado
en el tratamiento del Tratado de Asuncion, solo se repite y con menor intensi-
dad, enlo referido a Protocolo de Brasiliay al de Ouro Preto. Aparece como Si
el Parlamento priorizara el tratamiento de aquellas instancias fundantes en donde
se definen aspectos generales que hacen a la estructura misma del proceso de
integracion, concibiéndolas tal vez como las Unicas dignas de atencion legisla-
tivarigurosay como si esos actos fundacional es no formaran parte de un proce-
so dinamico y en constante actualizacion.

Entre lucesy sombras, entonces, el desafio del Parlamento uruguayo pare-
ce ser el de apoyarse en sus mejores tradiciones—capacidad de establ ecer acuer-
dos interpartidarios, vocacion democrética genuina, apertura a las demandas
sociales, resistencia a entusiasmos fugaces e irresponsables— para volverse
efectivamente corresponsable del proceso de integracién y evitar laretirada en
un proceso integrador que vino para quedarse.

El marco institucional

En el articulo 85, numeral 7 de la seccién 5 denominada «del Poder Le-
gislativo», la Constitucion nacional vigente otorga al Parlamento las siguien-
tes facultades: «Decretar laguerray aprobar o reprobar por mayoria absoluta
de votos del total de componentes de cada Camara, los tratados de paz, alian-
Za, comercio, y las convenciones o contratos de cualquier naturaleza que ce-
lebre el Poder Ejecutivo con potencias extranjeras».'® A su vez habilita al
Poder Ejecutivo en su articulo 168 numeral 20 a «Concluir y suscribir trata-
dos, necesitando para ratificarlos la aprobacion del Poder Legislativo».20 Si
bien el Parlamento esta facultado en la letra para aprobar o reprobar, sin in-
terponer agregados, el texto mismo del proyecto de aprobacidn (texto que
como veremos suele constar de un sblo articulo del tipo «se aprueba [...]»),
cuenta con las facultades «corrientes» que le permiten, de acuerdo con su

19. Constitucion de 1967 dela Republica Oriental del Uruguay, edicion al cuidado de Alberto
Pérez Pérez, Fundacion de Cultura Universitaria, p. 24, Montevideo, 1997.
20. Ibidem, seccion IX «Del Poder Ejecutivo», capitulo 111, p. 54.
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funcién, un margen de reformulacion sobre los envios del Ejecutivo. Puede
por ejemplo mantener en suspenso la aprobacion hasta tanto no se tengan en
cuenta sus observaciones y convocar a sala al Ministro respectivo dandole a
conocer sus disconformidades y requerimientos de informacion: «Cada una
de las Camaras tiene facultad, por resolucién de un tercio de votos del total
de sus componentes, de hacer venir a Sala a los Ministros de Estado para
pedirles y recibir los informes que estime convenientes, ya sea con fines le-
gislativos, de inspeccion o de fiscalizacion [...]».22 Asimismo y de mediar
irregularidades que a juicio del Legislativo |lo ameriten, est4 capacitado para
recurrir a la censura del Ministro respectivo tal como o expresa el numeral
19 del articulo nombrado: «[el Parlamento puede] juzgar la conducta de los
Ministros de Estado [...]».?2 Ahora bien, lo que el Parlamento de hecho pue-
de hacer es agregar, en |o que constituye una practica sobre la que hay discre-
pancias entre los legisladores, articulos aditivos al texto de aprobacion en
relaciéon con impactos del Tratado en el pais. Se trata, sin embargo, de una
préctica que casi no se ha aplicado en los asuntos relativos al Mercosur, con
la excepcion del aditivo establecido en relacion al Codigo Aduanero aproba-
do en Ouro Preto y su armonizacion con disposiciones aduaneras nacional es.

En el caso del tratamiento del Legislativo de | os tratados mercosurefios, no
se harecurrido a ningun dispositivo de reformulacion y control de |os anotados
en el parrafo anterior, a excepcion del sefialado aditivo al Cédigo Aduanero. El
trabajo de seguimiento y control se desarroll6 basicamente en la Comision de
Asuntos Internacionalesy en los debates y deliberaciones del Plenario. Si bien

21. Ibidem, articulo 119, seccion VI «De las Sesiones de la Asamblea General. Disposiciones
comunes a ambas Camaras», capitulo v, p. 35.

22. |bidem, p. 26. La Constitucion dispone en su articulo 148, seccion Vil «De las relaciones
entre el Poder Legislativoy el Poder Ejecutivo»: «La desaprobacién podra ser individual,
plural o colectiva, debiendo ser pronunciada en cualquier caso, por la mayoria absoluta de
votos del total de componentes de la Asamblea General, en sesion especial y puablica. Sin
embargo, podra optarse por la sesién secreta cuando asi |0 exijan las circunstancias». Cabe
anotar que si la desaprobacién es emitida por menos de dos tercios de legisladores, €l
Presidente esta facultado para observar |a desaprobacién convocando ala Asamblea Gene-
ral a una sesion especial dentro del plazo de diez dias luego del voto de desaprobacion.
Dentro de ese plazo y suponiendo que la Asamblea retine el quérum necesario para sesio-
nar (de no ser asi se realiza una segunda convocatoria «no antes de veinticuatro horas ni
después de setentay dos horas de la primera» y si alli tampoco se conforma el quérum se
da por revocado el voto de desaprobacion) la Asamblea General debe mantener su des-
aprobacién por tres quintos o mas del total de legisladores para que la censura se haga
efectiva. De no ser asi, el presidente esta facultado pararatificar al ministroy disolver las
Camaras.
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la conciencia de los participantes de estar jugando unainstancia histéricaen la
gue no se podia quedar ausente probablemente promovid una comprension ge-
nerosa de las urgencias marcadas por 10s plazos, es cierto también que los pro-
nunciamientos del Plenario y de la Comision dotaron alostratados de un marco
y una legitimidad necesarias para todo proceso de decision politica. Es el Par-
lamento quién le permite a la asociacion politica un manejo de las razones y
fundamentos de las medidas de corte plural y concertado, manejo que la habili-
ta a discernimientos atentos a especificidades, particularidades, excepciones y
matices. La aprobacion o desaprobacion parlamentaria no es la misma cuando
existe un solido trabajo en la Comision respectiva respaldado criticamente en
sus antecedentes y un debate |Gcido e informado en un plenario atento y alerta,
gue cuando la Comisién y/o el plenario actian como si se tratara de un tramite
burocrético o intentan jugar en el mismo terreno del Ejecutivo, olvidando su
papel deliberante determinado por el especifico mandato electoral que incorpo-
ray el papel institucional que juega. Por lo tanto, parte fundamental del trabajo
parlamentario —la toma de decisiones como consecuencia de un proceso de
negociacion entre diferentesy |a decision como la expresion de un fundamento
adescubrir antes que meramente aplicar, determinado por la marcha misma de
la deliberacion— no queda anulado por més que el pronunciamiento final se
haya acotado a solo aprobar o reprobar, de manera global.

En general, en los casos en los que el Parlamento no ha conjugado sus
mejores posibilidades, ello no deberia atribuirse en forma exclusiva o principal
arestricciones o inhibiciones derivadas de su formato institucional . Asi lo indi-
ca, tanto la evidencia empirica reunida en las investigaciones recientemente
realizadas como una mirada atenta y desprejuiciada a ese mismo formato ins-
titucional. Ni lo que se denomina mandatos ligados —Ios candidatos al Parla-
mento comparten una misma plataforma electoral con |os respectivos al Ejecu-
tivo—; ni las consecuencias del ahora acotado doble voto simultaneo, ni tam-
poco la supuesta desmedida rotacion en los cargos legislativos, han impedido
desempefios parlamentarios independientes y reformuladores. Es més, en algu-
na medida los han alentado. El mandato ligado permite justamente que tanto
legisladores como miembros del Ejecutivo deban atender a una agenda de pro-
blemas comunes lo que los obliga a tenerse en cuenta constantemente. Para
nuestro disefio institucional no existen temas privativos del parlamento ni te-
mas privativos del Ejecutivo. Ambos deben practicar algo parecido a lo que
Adam Smith definia como «simpatia»: el acto de entrar en el otro e imaginarse
en su lugar sin confundirse o transformarse en él. Esas mismas plataformas
comunes, ademas, resultan por demés estables y habilitantes de continuidades
como para que la renovacion de los cargos no atente contra la «entrega de la
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posta» de unalegislaturaaotra. Tanto la politicarelativaa Mercosur como los
consensos en torno a cuidado de |os indicadores macroeconémicosy |la dismi-
nucion del aparato del Estado practicados por ambos poderesy por |os partidos
desde la salida del régimen de facto, confirman que los mandatos ligados y la
alta rotacion en los cargos legislativos no afectan ni la autonomia de los man-
datos legislativos, ni el gjercicio de una coadministracion responsable ni tam-
poco la continuidad acumulativa del trabajo parlamentario.

Un comienzo a toda orquesta

Tal como sefialabamos al principio, el tratamiento brindado por el Legisla-
tivo al Tratado de Asuncién debe quedar entre los mejores desempefios parla-
mentarios desde el retorno al régimen democratico y el mas destacado en rela-
cién con los tratados mercosurianos. A su calidad resaltable contribuyen en
muy pareja medida, como en ningun otro asunto relativo al Mercosur, el con-
junto de actores gue componen lainstancia parlamentaria. Tanto la Camara de
Representantes como |a de Senadores, sus respectivas Comisionesy sus Plena-
rios actuaron en sintonia con la trascendencia del objeto de decision.

Asi, imbuidos de esa trascendencia, el dia9 de Abril de 1991 veintitrés en
veinticuatro Senadores votaron la creacion de una Comision especial para el
andlisis de los acuerdos logrados por los cuatro paises. La Comision, pensada
como el &mbito de mayor pluralidad partidaria posible, fue integrada por todas
las fuerzas politicas en relacion proporcional a su caudal electoral .23

Las comisiones elevaron a sus correspondientes plenarios distintas clases
de informes. En términos més general es, distinguiremos basi camente dos tipos
de informes. Los primeros, alos que llamaremos «analitico/criticos», dotan al
plenario de un conjunto de conceptosy categorias, por o general provenientes
del Derechoy las Ciencias Sociales, que proporcionan elementosdejuicioy de
interpretacion técnica acerca de 10s que esté en juego. A su vez, incluyen una

23. LaComision quedé integrada por los siguientes senadores: Abreu, Singlet, Raffo, Zuma-
ran, de Posadas Montero (blancos), Ricaldoni, Blanco, Brause y Millor (colorados), Asto-
ri, Bruera, Gargano (frenteamplistas) y Batalla (nuevoespacista). Si bien el Senado termi-
né votando la creacion de una Comision Especial, varios senadores, incluso entre quienes
votaron afirmativamente, manifestaron reservas en relacion con la eficacia, diligenciay
procedenciareglamentaria de las Comisiones Especial es. Fundaron asi su voto en lainten-
cién de no demorar unadecision que pareciamayoritariay lo hicieron luego delavotacion
—claramente hubo un acuerdo entre los partidos— en lo que se denomina «fundamenta-
cion del voto»: Cfr. Diario de Sesiones de la Camara de Senadores de la Republica Orien-
tal del Uruguay, t. 337, Montevideo.
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evaluacion politica del tema, en términos de recomendaciones acerca de las
mejoresy peores acciones atomar. Asi, ladecision politicaemanada de ladeli-
beracion plenaria gana en respaldos y garantias disminuyendo el margen de
error, o al menos ubicandolo en contextos tedricos rigurosos. Los segundos, a
los que denominaremos «descriptivos»se limitan ainventariar el documento o
el proyecto de ley aportando como maximo consideraciones de orden interno
del texto, sefialando contradicciones en laletra, o desarrollando un andlisis del
origen etimoldgico o de la pertinencia técnico/juridica de algunos términos.
Como se vera oportunamente, ambas clases de informes incidieron significati-
vamente en el proceso de la deliberacion posterior.

El informe de la Comision Especial del Senado —cabe anotar que el Trata-
do de Asuncion es el unico caso en que se formo una Comision de este tipo—
entra cdmodamente en la categoria de informes analiticos/criticos. Dicho in-
forme, presentado por el senador Sergio Abreu —mas adelante ministro de
Relaciones Exteriores— en calidad de miembro informantey afavor delarati-
ficacion, contuvo un fino andlisis de los diversos aspectos que componia la
constitucion del Mercosur. Por ejemplo, en relacion con la naturaleza juridica
del Tratado de Asunciony con su cualidad de tratado «marcoy, el informe ad-
vierte sobre los limites un poco difusos de tal calificacion, que considera, en
general, acertada:

El Tratado de Asuncion no debe considerarse como un Tratado final constitu-
tivo del Mercosur, sino como el instrumento de carécter internacional destinado a
hacer posible su concrecion. En doctrina, este tipo de acuerdos internacional es se
denominan «acuerdos—-marco», pues sélo contienen un «conjunto de directivas
generales, las que deben ser ulteriormente desarrolladas y concretadas por conve-
nios especiales|...]». El Tratado de Asuncion es un tratado marco que vaincluso
mas alla de esa figura, ya que cumple con la funcion simultanea de definir un
marco general de relaciones, y deinstrumentar, para un determinado |apso algunas
de €ellas en los anexos. Desde una éptica juridica, estariamos en presencia de un
esguema normativo que fluctda entre un «derecho directivo» que establece bases
juridicas generales, de caracter definitivo, para un determinado programa de inte-
gracion (Capitulo 1 del Tratado), y un «derecho operativox» constituido por una
serie de compromisos juridicos concretos, de caracter transitorio, constituidos ba-
sicamente por los Anexos.?*

Algo similar sefialabaen relacion al Anexo denominado «Solucion de Con-
troversias». «No es |o usual que un tratado—marco contenga esta disposicion,
pero ya hemos visto a principio que el Tratado de Asuncion rebasa los linea-

24. |bidem, p. 220. El informe fue terminado por la Comision el 30 de abril de 1991.
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mientos clasicos del tratado—marco, al establecer obligaciones concretas para
las partes, por lo que resulta coherente la inclusion de este mecanismo para el
periodo de transicién en que deben cumplirse dichas obligaciones».?> A pesar
de sus luces el informe exhibia una Ilamativa carencia: no se incluia ningun
comentario acerca del lugar excesivamente marginal reservado ala dimension
parlamentaria del Mercosur en su estructura organica.

Al nivel del trabajo de Comisiones merece particular atencion |o sucedido
en la Comision de Asuntos Internacionales de la Camara de Diputados. Si uno
de los méritos del Senado radicé en la conformacion de una comision especial
y ampliamente pluralista, por su parte, el crédito que cabe reconocerle a la
Camara baja es que su Comision hayadado lugar alaexplicitacion de las voces
disidentes y a los rechazos al Tratado de Asuncién. En todo el proceso parla-
mentario relativo al Mercosur, es el Unico caso en el que una Comision emitio
dos informes, uno en mayoriay uno en minoria. Si convenimos que la plurali-
dad de puntos de vista en temas en donde se requiere una base técnica/politica
sblida para la deliberacion posterior constituye la mejor garantia para un vida
parlamentaria rica, cabe concluir que el tratamiento parlamentario del Tratado
de Asuncién constituyd, el punto més alto en la actuacién parlamentariarelati-
vaal Mercosur. Al mismo tiempo parece preocupante que sélo en estainstancia
se hayan registrado dos informes y que las voces disidentes no lograran un
impacto institucional mayor, capaz de emplazar al sector mayoritario del Parla-
mento a una rendicién de cuentas méas exigente. En todo caso, €sos insumos
disidentes terminaron luego expresandose en otras instancias no parlamenta-
rias con minimas exigencias de rigor, més proclives alairresponsabilidad.

Mientras en el Senado se conformé una Comision Especial buscando la
mas diversarepresentatividad politicaposibley un tratamiento integral del tema
imposible de contemplar por la Comision de Asuntos Internacionales, en la
Camarabajael trabajo delaComision de Asuntos I nternacional esincluy6 miem-
bros de otras comisiones permanentes (Hacienda, Industrias y Comercio, Ga-
naderiay Agriculturay de Constitucién, Codigos, Legislacion General y Ad-
ministracién). Ambas Cdmaras promovieron, a su manera, un abordaje multite-
matico, en la conviccion de los variados impactos que el Tratado de Asuncion
generaria en el pais.

El informe de mayoria presentado a la sesién plenaria de la Cdmara de
Diputados, el 9 de julio de 1991, recogi6 numerosas consultas a técnicos parti-
darios, académicos, ministros, miembros del Congreso de Intendentes, entre
otros. Resulta dificil, sin embargo, considerar dicho informe como analitico/

25. lbidem, p. 227.
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critico. Si bien aporta criterios de analisis —la propuesta de interpretarlo como
un «acuerdo marco» por ejemplo—, éstos resultan escasamente trabajados y
demasiado rigidamente alineados ala opinion de | os especialistas consultados.
La comisién termind apelando, de esta manera, al criterio de autoridad, dejan-
do pasar la oportunidad de filtrar esos insumos a través de las acumulaciones
partidarias y parlamentarias. Lo anterior no significa que los miembros de la
Comision se mostraran indiferentes a subsanar estas carencias en el debate:
«[...] laComisién procuraque el presente documento destaque exclusivamente
los aspectos técnicos del Tratado y sus Anexos, ya que los fundamentos econé-
micos y sociales que los sefiores Representantes integrantes de la Comisién
invoquen para dar su aprobacion, pueden ser diferentes. Por este motivo opta-
mos porqgue ellos sean expuestos ampliamente en oportunidad de la discusion
de este proyecto en el plenario del Cuerpo».26

Detodas formas, esa argumentacion no alcanza ajustificar el bajo nivel de
elaboracion especifico que ostenta el informe de la Comision. No hay que olvi-
dar que la Comision es también un cuerpo deliberativo y que, por tanto, debe
interpelar y negociar internamente ya sea | os aspectos técnicos, como |0s sus-
tantivos. Sus integrantes podran en el plenario realizar |0s agregados persona-
les que deseen —de hecho |0 hicieron aportando elaboracidn propia— pero €l
informe de la Comision debe representar |a opinion de ese subcuerpo en cuanto
tal, se trate de cuestiones técnicas o de fundamentos «sociales 0 econémicos».
De lo contrario se inhabilita el trabajo en comisién ya gue se lo termina igua-
lando al de cualquier asesor externo a Parlamento. Cabe preguntarse por qué el
plenario deberia oir ala Comision y no directamente a los asesores, si aquella
no le aporta nada especifico desde un punto de vista politico institucional.

Por otro lado, si existe al menos un aspecto del informe que reviste alcan-
ces analitico/criticos es lainclusion de referencias a la dimension parlamenta-
riadel Mercosur. Mientras el informe de la Comision Especial del Senado ha-
ciasilencio sobre el particular, la Comision en Diputados afirmaba lo siguien-
te: «Esta asesora no oculta que hubiera preferido otraredaccion parael articulo
24 del Tratado de la que surgiera un mayor énfasis en la participacion que co-
rresponde a los Parlamentos en este proceso. La representatividad que ellos
expresan en las cuatro Naciones no solo los hacen hébiles para recibir toda la
informacion gue los Poderes Ejecutivos puedan aportar, sino que los coloca en
inmejorables condiciones de expresar |as visiones e inquietudes de |os distin-
tos sectores de sus respectivas sociedades. Queda para |os Parlamentos nacio-

26. Diario de Sesiones de la Camara de Representantes de la Republica Oriental del Uru-
guay, Montevideo, julio de 1991, p. 101
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nales lainstrumentacién de su presencia con estos objetivos».2” Laimportancia
de este pronunciamiento excede su contenido especifico: reafirma el sentido
del disefio institucional bicameral —donde |os pronunciamientos de una cama-
ra se someten a revision de la otra— y sefiala su vigencia y eficaz funciona-
miento para el caso uruguayo.

Si las discrepancias en torno alas razones por |as cuéles era recomendable
ratificar el Tratado se oirian en el Plenario, el disenso relativo ala aprobacién
misma de aguel generd en la Camara baja un informe en minoria. EI mismo
contiene un pronunciamiento frontalmente contrario a Tratado, apoyado en
una concepcioén «principista» del papel de las minorias.22 Como informe de
Comisiony en relacion con las categorias que establecimos al principio, encaja
perfectamente en la categoria de analitico/critico agregandole una buena dosis
de reflexion politica pura (por méas que termina, como veremos, descreyendo de
ellaen su expresion parlamentariay partidaria). Tal contenido sacudié lainevi-
table modorra consensual en torno alas ventajas del Tratado y obligd a quienes
estaban afavor del mismo afundamentar su posicién con mayor profundidad y
de caraa objeciones concretasy parlamentarias. En otras palabras, le quité ala
ratificacion del Tratado latentacion de ser presentada como una decision inevi-
table:2°

No se comparte por este informe la doble inevitabilidad arguida por el Men-
saje del Ejecutivo a este Cuerpo. La de la aceptacion del Tratado précticamente
como un contrato de adhesion, sin condiciones, ni las razones de urgencia para
suscribirlo sin la clausula de nacién de menor desarrollo econémico relativo [...]
No compartimos en primer término, y por supuesto basicamente, porque no admi-
timos como valido el vértigo de la alternativa Mercosur o nada.®

27. lbidem, p. 101.

28. «Y es deber y caso de conciencia valido para un sector politico como el Movimiento de
Participacion Popular y sus dos Legisladores, solitarios o0 no, en la primera oportunidad
juridico—politicarelevante, actuar como si su voto tuvieralavirtud de convertirse en deci-
sion, mas alladelo ya consumado y de la decision democrética de lamayoria. No obstante
la rotundidad factica de un Tratado ya firmado, es en definitiva el Parlamento el que tiene
la dltima palabra». Ibidem, p. 104.

29. No afirmamos aqui que los argumentos a favor de la ratificacion no deban basarse en
consideraciones de oportunidad, y que al Uruguay, debido a su limitado peso internacio-
nal, no le quede demasiado margen de maniobra en relacion con el Mercosur, que este se
vuelvainevitable. Pero inevitable no es lo mismo que indiscutible, ni siquiera supone una
posicion afavor del Tratado. Por otra parte, si fuera obvia laratificacion ya no se trataria
de una decision trascendente para el paisy laactuacion parlamentaria no distaria demasia-
do de un mero tramite burocratico.

30. Diario de Sesiones de la Camara de Representantes, cit., p. 103y 104.
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El informe coincidié con su homélogo en mayoria en las carencias parla-
mentarias de la estructura organica mercosurefia aunque las consider6 una de
las razones fundamental es para rechazar el Tratado:

[Uno de los efectos negativos] consiste en adjudicar y facultar por laratifica-
cién del Tratado en forma automética al Ministro de Economiay Finanzasy al
Ministro de Relaciones Exteriores, como los Unicos 6rganos competentes, para
conducir el Mercosur y adoptar todas las decisiones. El grupo Mercado Comuin es
gjecutor [...] Todo lo expresado asume mayor gravedad si se tiene en cuenta que
por el articulo 24 del Tratado de Asuncidn, el Parlamento de cada pais asociado,
después de dar su ratificacion sélo recibiralainformacion que le dé el Poder Eje-
cutivo. Rol pasivo, que afecta sin duda a las minorias del pais. Por supuesto, que
podréan aplicarse los mecanismos constitucionales de contralor de los Ministros,
pero no parece un mecanismo adecuado ante lamagnitud internacional de los com-
portamientos ministerialesy las dificultades paraformalizar tal es recursos.®

Las virtudes institucionales del informe en minoria —sustancia politica,
contribucién a un insumo plural para la deliberacion plenaria— terminaron
opacadas al apoyarse paraddjicamente en concepciones que le quitaban pro-
tagonismo a |l os desempefios parlamentarios. Fue asi que el informe descono-
ci6 a ambito parlamentario como el més idoneo para laincorporacién de las
demandas e inquietudes de | 0s sectores sociales y termind apelando ala bus-
gueda de un consenso general extraparlamentario, sin considerar, ademas, la
participacion de los partidos y las consultas del Ejecutivo a ellos: y no «De-
bi6 haber sido una gran operacion nacional de conocimiento y debate, ante-
rior al compromiso como lo fue, un acto enclaustrado de gobierno, que sor-
prendi6 al pais».3?

AUn reconociendo que la comunicacién del sistema politico con la ciuda-
daniay los sectores sociales estalejos del 6ptimo, no parece justificado otorgar
tan escaso peso ala Comisiony al Plenario en la generacion de esa «operacion
de conocimiento y debate». También resulta poco justificada la atribucién al
parlamento de tan débiles y limitados recursos de contralor de los ministros.
Apresurada, ademas, un tanto apresurada en su descarte absoluto de lainterpe-
lacién como instancia de control y coadministracion en relacion con tratados
internacionales. Por otra parte, es el Parlamento el &mbito que més garantias
ofrece para el procesamiento de los reparos, expectativas y exigencias de la
ciudadania, agrupada o no en sectores sociales, que puede derivar o no en un
consenso general.

31. Ibidem, p. 105.
32. lbidem, p. 102.
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En los debates en los respectivos plenarios, |os |legisladores se tomaron su
tiempo para un andlisis en profundidad del Tratado. En la primera quincena de
abril del 91 secreay discute (en ese curioso orden: se voto gracias aun acuerdo
previoy luego se fundamentd el voto) la Comisién Especial en el Senadoy el 7
de mayo comienza el debate. El 22 de mayo de 1991, el Senado aprueba el
Tratado. La Comision de Asuntos Internacional es de la Camara Baja comienza
el 10 dejunio atratar el temay, como vimos, el 9 de julio empiezan las delibe-
raciones plenarias finalizando las mismas el 12 del mismo mes.

En el caso del Senado, y desde el punto de vista del contenido, ladiscusion
revistié, en general, un alto y parejo nivel conceptual y técnico,® en el que no
guedd practicamente aspecto del Tratado sin analizar. Si bien la carencia de
discrepancias radicales libro alas posiciones pro Mercosur de interpelaciones
frontales, que hubieran exigido la profundizacion de algunos argumentos esen-
ciales, la mayoria de los senadores se hizo cargo de parte de los argumentos
contrarios a Tratado. Por poner algunos ejemplos: la contradiccion entre inte-
gracion regional y la apertura unilateral, la carencia de dimensién parlamenta-
riay social del Tratado, el perfil comercial que no tiene en cuenta acuerdos de
produccion, lafaltade un consenso nacional amplio y la debilidad de los meca-
nismos de solucién de controversias. El debate se caracterizd, ademas, por un
clima constructivo y respetuoso, actualizando latradicion de conciliacion tipi-
ca del Congreso nacional.

Desde el punto de vistainstitucional, la deliberacidn plenaria dej6 algunas
reflexiones. En primer lugar, la exposicién del miembro informante principal
incorporé una efectiva densidad analitica, con remision a antecedentes relati-
vos alapolitica exterior, atratados previosy alaempresa politicamisma, atal
punto que su presentacion termind por delinear el esqueleto del debate poste-
rior, transformandose en una referencia ineludible para el resto de los legisla-
dores. En segundo lugar, €l alto nivel de la deliberacién reafirmé la importan-
ciade un andlisis sereno y profundo del Tratado. Para varios legisladores opi-
nantes, «tan importante como el voto de este Tratado, es su fundamento».3*

33. Laintencion de los senadores de promover una consideracion en profundidad del Tratado
se vio reflgjada, junto con la decision de crear una Comision Especial, en otorgarles a
todos los miembros de la Comisién la condicion de miembros informantes. Diario de Se-
siones de la Camara de Senadores, o. cit., p. 234.

34. «[...] este ltimo es tan trascendente como la decision, entre otras cosas porque ese funda-
mento es el Unico que puede aportar elementos para la discusion de un tema trascendental.
Seria terrible que este Parlamento se dedicara solamente a aprobar o no el Tratado de
Asuncioén; en nuestro concepto es muy importante que tratemos de que quede en claro por
qué lo votamos o no. Ese detalle de los fundamentos debe servir para estimular lareflexién
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El debate en la Cdmara Bajarevistio caracteristicas similares al procesado
en el Senado en cuanto a disposicion, variedad teméticay densidad. En Diputa-
dos fueron cuatro los miembros informantes y la funcion de asesoramiento de
la comisién en el debate mismo revistié una modalidad plural, funcién que,
ademas, presenté un perfil menos técnico que en el Senado. El debate en Dipu-
tados se distingue por el despliegue de la maxima pluralidad de posiciones. En
su seno se manifestaron, ademas de los dif erentes fundamentos afavor (lavota-
cion final fue de 89 en 92), posiciones contrarias a la ratificacion misma del
Tratado. Se sucedieron asi intercambios en los partidarios del ingreso al Mer-
cosur se vieron emplazados a responder objeciones especificas de 10s oposito-
res, lo que no se verifico en el clima de consenso con matices del debate sena-
torial. Vale destacar el pasaje en donde uno de | os diputados opositores solicita
alos miembros informantes de la Comisién un pronunciamiento acerca de opi-
niones vertidas por uno de los principal es asesores consultados. El asesor refe-
rido realizd duras criticas al Mercosur desde el punto de vista institucional,
pero, como muchos Legisladores, recomendaba ingresar al mismo antes que
guedarse fuera. El informe de Comisién, como anotabamos, cefiido en demasia
al criterio de los especialistas y sin demasiada elaboracién propia no contenia
referencias a esas objeciones —tan sélo a la opinidn positiva del técnico ala
ratificacion—, de manera que los miembros informantes debieron pronunciarse
sobre ellas. Pero |os pronunciamientos de estos ultimos en el plenario no disto
demasiado de laténica del informe denotando incluso molestias por el requeri-
miento.35 El requerimiento del objetor no fue contestado.

El episodio es revelador del empobrecimiento de la argumentacion que
ocurre cuando los informes de comision contienen escasa el aboracién propia o
no proponen ningunatipo de alternativa préactica (el informe en minoria apela-
ba, en definitiva, a una suerte de reordenamiento mundial que acabara con €l
neoliberalismo). Por un lado, quienes realizaron el informe en mayoria perci-
ben la objecién anterior como poco genuina: ¢qué interés pueden tener |os par-
tidarios del informe en minoria en la opinion de la Comision cuando conside-
ran pasiva la actitud de esta ante |os asesoramientos recibidos y cuando no le
reconocen liderazgo a Parlamento en la requerida «operacion de consenso na-
cional»? Por otro lado, quienes se oponian a Tratado sentian la ausencia de
opinién elaboraday propiadel informe en mayoriacomo un intento de atgjo, un
ahorro de tiempo inducido por los sectores afavor de unaratificacion répida. Si

gue todos necesitamos hacer.» Senador Danilo Astori, Diario de Sesiones de la Camara de
Senadores, o. cit., p. 266.
35. Cfr. Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, o. cit, pp. 193, 194, 195.
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bien el trabajo de la Comision en mayoria puede calificarse como tributario de
la opinion técnica imperante y el informe en minoria como expresion de un
enfoque politico definido, ambos generan una desconexion |lamativa: no habi-
litan un dialogo constructivo en una institucion gque la tiene como condicién
principal de su autoridad. El balance final, cabe afirmar, no obstante, que el
Parlamento uruguayo analizé y discutio el Tratado de Asuncion apelando alo
mejor de sus tradiciones, demostrando que posee recursos para ser un eficaz
receptor de inquietudes y pronunciamientos. Cualquiera que estudie las exten-
sas actas parlamentarias de la discusion del Tratado, encontrara en ellas mate-
rial suficiente para adquirir nociones densas del asunto en cuestion y de la po-
litica en general. Es més, |as actas testimonian un gjercicio conceptual susten-
tado en un refinado sentido politico y en relatos de nacion exigentemente con-
jugados.

M anteniendo la linea

El Protocolo parala Solucién de Controversias, mas conocido como Proto-
colo deBrasilia, suscrito en esaciudad el 17/12/1991, y el Protocolo Adicional al
Tratado de Asuncion sobrelaEstructuralnstitucional del Mercosur, |lamado tam-
bién de Ouro Preto, suscrito en la ciudad del mismo nombre el 17/12/1994, die-
ron lugar alas dos Ultimas actuaciones parlamentarias destacables en la materia.
Si bien ningunaincluye los despliegues parlamentarios inusuales que requirié la
tramitacion y aprobacion del Tratado de Asuncién —por ejemplo, la creacion de
una Comision Especial en el Senado—, ambas lograron, a su manera, establ ecer
continuidad con criterios adoptados en la consideracién del Tratado marcoy apor-
tar nuevos enfoques, no tenidos en cuenta en la fundamentacion enviada por el
Ejecutivo, evitando asi una aprobacién mecénica o ritualista.

El Protocolo de Brasilia

La Comision de Asuntos Internacional es del Senado3® emiti6 el 30/4/92 un
pronunciamiento favorable ala aprobacién del Protocolo de Brasilia. Su infor-
me al Plenario encaja con facilidad en |a categoria de informes analitico—criti-
cos, destacando mas directamente que en el caso anterior, aunque con menor

36. Integrada por los siguientes legisladores: Sergio Abreu (miembro informante), Andrés
Arocena, Hugo Batalla, Juan Carlos Blanco, Leopoldo Bruera, Reinaldo Gargano, Arturo
Heber y Américo Ricaldoni. Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, tomo 348,
Montevideo, 1992, p. 134.
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extensién, aguellas ausenciasy pasajes poco claros o necesitados de unafunda-
mentacion juridica especifica:

Con respecto alos medios de solucion pacifica de controversias debe nece-
sariamente realizarse el deslinde entre aquellas controversias juridicasy no juri-
dicas o politicas, lo que no resulta siempre un problema de facil resolucién. Al
respecto el Protocolo habla de «Controversias que surjan entre los Estados»
(Art.1) sin formular precisiones al respecto [...] La solucion de controversias
debe ser diferenciada, como concepto juridico del contralor delegalidad[...] No
se considera en el Protocolo la posibilidad de controlar la legalidad interna de
aquellas decisiones que tomen los 6rganos de Tratado, es decir la legalidad de
los actos adoptados por dichos érganos en consonancia con el Tratado original
[...] no hacereferencia expresaal contralor de lalegalidad, por lo que cualquier
incompatibilidad entre el orden juridico instituido por el Tratado y una norma
segunda(de derecho nacional o sancionada por un érgano del Tratado) debera
ser reclamada por el Estado o Particular agraviado a modo de reclamo por un
perjuicio presuntamente sufrido por incumplimiento del infractor (controversia)
[...] El Art. 13 hace referencia a la necesaria condicion de jurista que deberan
tener los arbitrosincluidos en las listas. No se hace mencion en el articulado ala
posible incompatibilidad (que se indica en el Mensaje del Ejecutivo) con el he-
cho de ser funcionarios publicos.®

El informe termina recomendando |a aprobacion del Protocolo como el

antecedente apropiado de un Tribunal de Justicia permanente.

En Diputados, la Comision respectiva3 finaliz6 su actuacién el 18/3/93,

elaborando un informe que también merece el calificativo de analitico—critico,
aunque con menor profundidad que el del Senado. El enfoque del informe ele-
vado ala Cdmara de Representantes fue més politico que técnico dando lugar a
pronunciamientos expresos acerca de las falencias del Protocolo, en particular
en torno ala composicion del Tribunal Arbitral prevista por aquel:

37.
38.

En el informe del Poder Ejecutivo se sefiala que en el documento inicial de
trabajo se preveia un Tribunal Arbitral de cinco miembros, nimero que después
fue reducido atres. Esta reduccién plantea un problema de dificil solucién que es
nuestro deber dejar planteado: ¢como se puede integrar un Tribunal de tres miem-
bros designados, dos de ellos, uno por cada Parte, si el conflicto esentrelos cuatro
Estados integrantes del Mercosur, todos con intereses divergentes? ;Como puede
designarse un tercer arbitro, que no sea nacional de los Estados Partes en la con-

Ibidem, pp. 132y 133.

Integrada casi por los mismos legisladores que analizaron el Tratado de Asuncion: Javier
Barrios Anza (miembro informante), Yamandu Fau, Jorge Machifiena, A. Francisco Rodri-
guez Camusso y Guillermo Stirling. Diario de Sesiones de la Camara de Representantes,
tomo 677, Montevideo, 1993, p. 112.
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troversia, de acuerdo alalistadel articulo 10, cuando hay conflicto entre los cua-
tro Estados, si todos son nacionales de los cuatro paises integrados del M ercosur?®

Nuevamente y sin desmedro de aconsejar su aprobacion, la Comision de la
Camara Bagja realiza pronunciamientos acerca de aspectos no contemplados ni
en el Mensgje del Ejecutivo ni por el informe —ni en el debate— de la Comi-
sién del Senado. Ello vuelve a confirmar que lalégica institucional bicameral
es algo més que un requisito formal en nuestro sistema politico.

Tanto el Senado como la Cdmara Baja aprobaron casi por unanimidad el
Protocolo (22 en 23 en el Senado y 55 en 61 en la Camara de Representantes),
sin mediar debate, sin que se plantearan dudas u objeciones (ya sea sobre €l
documento o el mismo trabajo de la Comisién) y sin desarrollar fundamenta-
ciones explicitas de voto. La capacidad de construir consensos casi absolutos
del Legislativo nacional, si atendemos a hecho de que nuestra politica los re-
gistra genuinos, se expresa rotundamente unavez mas. Sin embargo, la contra-
cara es la pérdida de las voces disidentes y de la explicitacion —sometida a
critica rigurosa— de sus argumentos. Cabe preguntarse acerca del destino de
las objeciones surgidas en relaciéon con el Tratado de Asuncién y las muchas
referidas a las carencias en su estructura (relativas por ejemplo alos mecanis-
mos de resolucion de conflictos entre las partes), objeciones que perdieron asi
su oportunidad de actualizarse de cara a Protocolo en cuestion. No nos referi-
mos exclusivamente a los opositores, sino también a quienes dieron su aproba-
cidn critica basandose en diferentes puntos de vistay asumiendo gque se trata de
un Tratado que incluye fallas y ausencias importantes.

El Protocolo de Ouro Preto

La consideracion del Protocolo de Ouro Preto, por su parte, introdujo una
conducta Parlamentaria novedosa. En relacién con el Cédigo Aduanero, firma-
do en dicha ciudad, seregistra, de acuerdo alainformacidn que manejamos, €l
Unico caso en el que el Legislativo, através del Senado, realizé un agregado a
la formula usual de aprobacién. El acuerdo plasmado en torno a la estructura
institucional representaba, por otra parte, un paso significativo en la consolida-
cién de la dimensién parlamentaria del Mercosur e incluia en la primera la
representacion de los actores sociales de cada pais. La afirmacién de la Comi-
sion Parlamentaria Conjunta y la creacion del Foro Consultivo Econémico y
Social llevaban a considerar el proceso de integracién como algo mas que un
acuerdo comercial. EI marco de Asuncién comenzaba a incorporar contenidos

39. Ibidem, p. 111.
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mas precisos. El Parlamento se hizo cargo del desafio y los plenarios activos
volverian también a presentarse.

El trmite parlamentario comenzé a principios del afio 1995, el 10 de enero
mas precisamente, cuando el Poder Ejecutivo envid al Legislativo un mensgje
relativo tanto al Codigo Aduanero como ala estructurainstitucional incluidos
en Ouro Preto. El Cédigo Aduanero fue aprobado por el Senado (19 en 24 le-
gisladores) el 1° defebrero. Laformulaincluia el inusual aditivo al que hemos
hecho referencia.“? Laintroduccién de dicho solitario aditivo resultainsoslaya-
ble para un balance preciso de las posibilidades de accion legislativa en rela-
cién con los tratados. Cabe destacar que en el Senado se registré un breve pero
interesante debate en torno ala pertinencia del aditivo.4!

El pronunciamiento final del Parlamento acerca del Codigo Aduanero to-
daviano se ha concretado constituyéndose en unade las deudasen relacién ala
agenda del Mercosur. El proyecto se encuentra actualmente en la Camara de
Representantes a |a espera de ser retomado.

El Protocolo de Ouro Preto y las novedades institucionales que contiene,
no fue aprobado sino hasta agosto del afio 95. La Camara de Representantes no
logré pronunciarse durante la legislatura 43 y el Ejecutivo entrante debi6 en-
viar nuevamente la solicitud de aprobacidn ratificando los fundamentos que
originalmente incluia el mensaje de la Administracion anterior.

El 16 de mayo de 1995 |la Camara de Representantes continué el tratamien-
torelativo alaestructurainstitucional del Mercosur que habiacomenzado en la
legislatura anterior. A diferencia de lo ocurrido afios atrés, nos encontramos
con el primer informe al que podemos ubicar comodamente en la categoria de
descriptivos, ya que se limita a «contarle» al resto de los legisladores en qué
consisten las disposiciones en si mismas, sin introducir criterios criticos o in-
terpretativos. La opinion en este tipo de informes se agota en el acto de reco-
mendar o no la aprobacion. La recomendacion fue en este caso, como en casi
todos, favorable a la aprobacién.*? En el caso del Senado, que debia pronun-

40. «Articulo 1°— Apruébase el Protocolo Relativo al Cédigo Aduanero del Mercosur, sus-
crito en Ouro Preto, Republica Federativadel Brasil, el 17 de diciembre de 1994; Articu-
lo 2°— Decléarese que la aprobacion del Protocol o precedentemente mencionado, en modo
alguno convalida la legalidad de los decretos del 29 y 30 de diciembre de 1994, sobre
tramitaci6n aduanera, ni significa dejar sin efecto la vigencia de los articulos 2° y 9° de
laley N° 10.000, del 10 de enero de 1941y del articulo 16 delaley N° 12.670, del 17 de
diciembre de 1959». Diario de Sesiones de la CaAmara de Senadores, tomo 365, Monte-
video 1995, p. 674.

41. En el Senado se registré un breve pero interesante debate en torno a la pertinencia del
aditivo. Cfr. ibidem, pp. 671, 672, 673.

42. Lacomision estuvo integrada por |os siguientes diputados: Edison Sedarri Luaces (miem-
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ciarse nuevamente, el informe de Comision corresponde a la categoria de ana-
litico—criticos, por cuanto aporta un escrutinio de la logica interna pura del
texto. Compensaademés el escaso destaque que brinda el informe delaCamara
Baja alas disposiciones relativas ala Comision Parlamentaria Conjunta. Espe-
cificamente sefiala, entre otras cosas, laimportancia de la composicién no pro-
porcional de la misma:

Precisar esta integracion resulta importante, puesto que, en conversaciones
informales mantenidas en algunas de las anteriores reuniones de la Comision, al-
gunos parlamentarios de los paises mayores, han insinuado, para el futuro, una
integracién proporcional al niUmero de habitantes de cada pais, o que no es conve-
niente paralos intereses de |os Estados poco poblados, como el nuestro.*

El punto alto en la actuacion de la Camara de Representantes en esta oportu-
nidad se ubica en el debate registrado a nivel del Plenario. Mientras el mismo
habia sido précticamente inexistente cuando se traté el Protocolo de Brasilia,
agui no sélo hubo una profunda y documentada exposicion de fundamentos y
antecedentes, si no que se registré nuevamente una pluralidad de voces. Los dos
diputados, pertenecientes al Movimiento de Participacion Popul ar, representaron
la continuidad de la oposicion frontal al proceso de integracion (el protocolo fue
aprobado por 60 en 62), pero otros diputados expusieron los fundamentos de su
respaldo critico a la aprobacion. En el Senado, por su parte, la actuacion del
Plenario se ubica—en los términos en |os que nos venimos manejando, sin pro-
nunciarnos acerca del contenido politico-ideol6gico de los desempefios parla-
mentarios— dentro de las méas destacables. Tanto en el informe en Comision
como a nivel del Plenario se abarcaron —aunque en menor medida que en oca-
sion del Tratado de Asuncion— los distintos aspectos del Tratado y se corrigie-
ron las ausencias previas en torno a la dimension parlamentaria del Mercosur.
Uno de |l os senadores, miembro también de la Comisién Parlamentaria Conjunta,
transmitié al Cuerpo una parte importante de las resoluciones de ese 6rgano con
lo cual generd una suerte de rendicion de cuentas informal pero oportuna a su
Parlamento «madre». Por Gltimo una novedad importante radicé en la presencia
de un ex diputado, ahora senador, contrario a Tratado de Asuncion conlo cual la

bro informante), Carlos Barédibar, Arturo Heber, Julio Olivar Cabrera, Ramoén Pereira Pa-
bén, Fernando Silvera, Juan A. Singer. Diario de Sesiones de la Camara de Representan-
tes, Montevideo, 1995, p. 244.

43. Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, tomo 369, Montevideo 1995, p. 120. La
Comision de Asuntos I nternacional es del Senado estuvo compuesta por: Carlos Julio Pere-
yra (miembro informante), Alberto Couriel, Sergio Chiesa, Reinaldo Gargano, Rafael Mi-
chelini, Pablo Millor y Américo Ricaldoni.
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continuidad del punto de vista opositor adquirié relevancia bicameral y la vota-
cion dejo de ser unanime (el Protocol o fue aprobado por 19 en 20).

En conclusién, el tratamiento parlamentario del Protocolo de Brasilia, y en
mayor medida el del Protocolo de Ouro Preto, se ubicé en la linea de trabajo
iniciada con la tramitacion del Tratado de Asuncion: tuvo en cuenta las com-
plejidades juridicas, econémicas y sociales, aposto exitosamente a los acuer-
dos entre las distintas posicionesy mantuvo un didlogo fluido, critico y respon-
sable con el Poder Ejecutivo. En el caso del Codigo Aduanero incluido en la
instanciade Ouro Preto, asistimos ademas al Unico caso en el que el desempefio
implico algo més que un andlisis lUcido y la explicitacién de fundamentacio-
nes. En todo caso, si a veces los legisladores parecen no haber agotado todas
las instancias de revision a su alcance, ello podria deberse a ciertas dudas com-
partidas acercade las prerrogativas del Parlamento en ocasion de la aprobacién
de los tratados.

Una pendiente regresiva

A partir del afo 1995, el Parlamento comienza a otorgar a los asuntos del
Mercosur una trascendencia menor. Los informes de Comision resultan menos
ambiciososy €l trabajo de los plenarios précticamente se restringe, con alguna
timida excepcion, a la aprobacion casi automética —sin siquiera la explicita-
cién del fundamento del voto— de las iniciativas del Ejecutivo.

Yaen el afio 95, el 4 de julio, se aprueba por unanimidad en el Senado el
Protocolo de Integracion Educativay Reconocimiento de Certificados, Titulos
y Estudios de nivel Primario y Medio no técnico. El informe de la Comision se
remite arefrendar el punto de vista del Ejecutivo, sin mediar un trabajo propio
de elaboracion y de consulta ainvolucrados, técnicosy asesores.** El Plenario,

44. «Parallegar aeste Protocolo serealizaron los estudios previos imprescindibles, efectuados
por los respectivos gobiernos, através de sus institutos politicos y de direccion educativa.
Por |o tanto, es laresultante de una serie de trabajos dentro del Programa de Compatibili-
zacién y Armonizacion de los Sistemas Educativos, del Plan Trienal parael Sector Educa-
cion en el proceso de integracion del Mercosur» (Informe de Comision, 29 de junio) [...]
también lo hicieron los érganos especializados, como es el caso de Ensefianza Primariay
Secundaria, por medio de la ANEP, la que designé el personal especializado correspon-
diente parael estudio dela compenetracion necesaria de los programasy de los cursosafin
de poderlos revalidar en cada caso». (Senador Pereyra, miembro informante). Como el
lector notara, en ninglin momento se hace referencia a consultas propias de la Comisién al
estilo de las practicadas para al andlisis del Tratado de Asuncién. Diario de Sesiones de la
Camara de Senadores, tomo 367, Montevideo 1995, pp. 130y 131.
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por su lado, aprobé el tratado casi sin discusion. El 6 de diciembre ingresa el
protocolo ala Camara Baja. El informe de la Comisién adopta caracteristicas
similaresalas del elevado al Senado. Por primeravez desde 1991 no se obtiene
en el Plenario el quérum necesario para su aprobacion y debe reunirse méas
adelante en el dia. Se aprueba por 61 en 63.

En el caso del denominado Acuerdo de sede entre la Republica Oriental del
Uruguay y el Mercado Comun del Sur para el funcionamiento de la Secretaria
Administrativa, laausencia de un procesamiento parlamentario denso sevejus-
tificado en parte por la urgencia que requeria la decision, debido entre otras
cosas a que la Secretaria ya se encontraba en funcionamiento. El 9 de abril de
1997 comienza a ser tratado por el Senado. El informe de la Comision, con
fecha del 3 de abril, resulté acorde al bajo perfil propio de esta nueva etapa en
la actuacion parlamentaria. El Plenario, no fundament6 el voto ni discutio el
acuerdo mismo. En cambio, se aprovechd la ocasion parareafirmar la trascen-
dencia institucional de la aprobacion parlamentaria de los tratados, reafirma-
cidén algo paraddjica de acuerdo con la exiguarelevancia del desempefio legis-
lativo en ese caso. La aprobacion fue por unanimidad: 21 en 21. La actuacion
de la Camara Baja, el 21 de abril de 1997, resulté bastante similar tanto en
relacién al trabajo de Comisién como al Plenario. Este aprobd también por
unanimidad el acuerdo (52 en 52), lo que vuelve a confirmar el descenso de las
voces disidentes.

Las mismas consideraciones se aplican al tratamiento del Protocolo de
Medidas Cautelares. La Camara de Representantes se pronuncio a favor el dia
8 de octubre de 1997 por 53 en 56 votos, mientras que el Senado lo hizo por
unanimidad de 19 en 19 legisladores el dia 14 de abril de 1998.45

Conclusiones

En el titulo de esta seccion empledbamos el término «retirada» entre signos
de interrogacién. El balance prudente aconseja no apresurarse en diagnosticar
una desercion parlamentaria definitiva. Varios elementos contribuyen a dicha

45. Enrelacién con el denominado Acuerdo Marco interregional de Cooperacion entre la Co-
munidad Europeay el Mercosur, contamos tan s6lo con las actas del tratamiento que le
brind6 el Senado. Dicho tratamiento se alinea en la mencionada pendiente regresiva. Fue
aprobado por el Senado el 4 de noviembre de 1997, por unanimidad (19 en 19). Junto con
el Cadigo Aduanero, es de los acuerdos que, a la fecha de 29/4/98, en la que hicimos el
pedido de informacion, todavia no han completado su aprobacion parlamentaria, encon-
trandose actual mente en la Camara de Representantes.
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prudencia analitica. Por un lado, la urgencia en los tiempos exigia en algunos
asuntos una aprobacién répida—el caso de la Secretaria Administrativa—, alo
gue se sumaba el atraso comparativo sefialado por los propios legisladoresen la
aprobacién parlamentaria de los acuerdos.*® Por otro lado, la asimetria en la
trascendencia de |os temas no puede obviarse: no es o mismo la consideracion
de un Tratado que marca el ingreso a una unidad institucional regional —con
acotados margenes, y altisimos costos de reversibilidad— que protocol os refe-
ridos a asuntos de menor alcance. De todas formas, |o anterior no supone que
tales protocolos deban recibir un tratamiento exiguo como el que les fue dis-
pensado, mas si tenemos en cuenta que el Tratado original ha sido calificado
como «acuerdo marco». En todo caso, |a escasa pujanza de los desempefios
legislativos en esta materia no es del todo agjena a la disminuida atencién que
los partidos e han prestado a dichas tematicas.

El caracter errético de los desempefios parlamentarios conlleva altos pre-
cios. Un Parlamento pierde autoridad cuando no enhebra continuidades exigen-
tes en sus deliberacionesy desempefios. Sus debates pluralesy sus acumul acio-
nes conceptual es autbnomas, méritosinstitucional esintrinsecos, constituyen el
respaldo adecuado de sus decisiones y actuaciones. En cambio el nivel del tra-
bajo en comisiones, a menudo artesanal, —sin contar con un sélido grupo de
asesores estables—, sus pronunciamientos meramente descriptivos, |0s ralea-
dos debates y la ausencia de fundamentaciones (agravada cuando se trata de
disidencias totales o parciales), el escaso peso del seguimiento critico de las
argumentaciones en la generacion de credibilidades y prestigios, |a misma pre-
ocupante circunstancia de que a menos algun legislador haya manifestado es-
cepticismo acerca de la interpelacién como mecanismo para aplicar correcti-
VOs; son todos factores que no contribuyen a consolidar su autoridad. Es cierto
que el sistema politico nacional no alienta desempefios erréticos y oportunis-
tas. Sin embargo, sus protagonistas parecen, a veces, limitarse a conjugar los
disefios institucionales, en su version mas escueta sin aprovechar las mejores
virtualidades que ese mismo sistema alberga. Precisamente, el Legislativo esla
instancia mas adecuada sustentar decisiones bien fundadasy seguimientos aten-
tosy sensibles a los requerimientos ciudadanos. En relacion con el Mercosur,
el Parlamento supo acondicionar alos distintos sectores de una plataforma ins-
titucional, que los habilitara a pronunciamientos bién meditados. Un ejemplo
de tales aciertos es la creacion de la Comision Especial en el Senado para el
andlisis del Tratado de Asuncion y el otorgamiento de la condicion de miem-

46. Desconocemos la situacién de los otros tres socios como para respaldar empiricamente
dicho atraso, por lo que nos atenemos a la opinién de los | egisladores.
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bros informantes a todos sus integrantes. Mas alla de la efectividad puntual de
lamedida, marca el camino de experimentacion institucional por el que el Le-
gislativo debe seguir.

Como conclusioén final, podemos afirmar que el Parlamento ha jugado un
papel importante aunque irregular en relaciéon con el Mercosur. Ha demostra-
do ser una institucién con tradiciones genuinas y celosa de su funcion repre-
sentativa. Por él han pasado un niumero amplio de actores involucrados y sus
respectivas visiones han sido tenidas en cuenta. En sus comisiones especiales
y en las de Asuntos I nternacional es de ambas Camaras se forjaron interpreta-
ciones y elaboraciones propias acerca de algunos de los tratados considera-
dos y se procesaron debates sustanciosos. En otras palabras, el Parlamento
SUPO construir «sus» propias razones para aprobar al menos la primera tanda
de tratados. En torno alarelacion entre las comisionesy el plenario se regis-
tré una interesante correlacion: la pauta, que tiene sus excepciones, marca la
importancia de un solido trabajo de comision para el desarrollo posterior del
debate y ladeliberacion plenaria. Pocas veces, ningunaen la Ultima etapa, |os
parlamentarios ajenos a la comisién lograron levantar el nivel de un debate
precedido de un informe descriptivo que no revelaralaimportancia de lo que
estaba en juego en la decision del plenario. Por otro lado, |alégica bicameral
marco resultados modestos pero resaltables. Sin llegar a establecer rechazos
o proponer a Ejecutivo una renegociacion del tratado que contemplara exi-
gencias parcial es, ambas camaras han marcado diferentes aspectos en sus andli-
sis de los acuerdos, compensando olvidos importantes. Por ultimo, se destaca
la capacidad del Legislativo, que es también la de los partidos, de generar
muy solidas mayorias legitimas, pese al silenciamiento de fundamentos que
en alguna ocasion se verifico.

V. UN BALANCE ABIERTO

El Parlamento uruguayo:
antecedentes e itinerarios acumulativos

En su empefio por dotar a sus protagonismosy pronunciamientos en mate-
ria presupuestal e integracionista de aquellos rasgos de idoneidad y de autori-
dad que justifican su intervencion prescriptiva, los parlamentos de la region
deben luchar a brazo partido contra las tres pendientes inhibidoras a las que
antes se hizo referencia, es decir:
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— ciertos equivocos tenaces en cuanto al justo alcance que deben asumir
las asimetrias de prerrogativas y de competencias reservadas a los mandatos
ejecutivos en esas mismas areas, asi como en relacion con el tipo de aportes
gue cabe exigir alos parlamentos de cara a la conjugacion de una democracia
saneaday vigorosa;

— los desniveles de recursos de informacion y de asesoramiento especiali-
zado que los ponen en desventgja frente a los voceros de la rama ejecutiva,
respal dados por cuerpos tecnoburocrati cos en permanente contacto con la pro-
blemética propia de cada areg;

— las acentuadas presiones que desde las instancias €jecutivas se gjercen
sobre los mandatos | egi sl ativos para que éstos alineen sus pronunciamientos en
esas areas a las disputas tribales por «el gjercicio del mando», tratando de sus-
traer a las bancadas parlamentarias a su mision indeclinable —la conjugacion
renovaday festejada de la diversidad, la ampliacion del mundo a través de la
multiplicacion de los escorzos manejables en comin—, para convertirlas en
otras tantas sectas combatientes que concurren al fortalecimiento o al debilita-
miento de |la plataforma partidaria encargada de la gestién gubernamental .

Aunqgue las tres pendientes se asocian en una sumatoria de efectos inhibi-
dores, lo cierto es que las dos Ultimas ponen en juego resortes «internos», con-
trarrestables desde el propio fuero parlamentario. En particular, cualquier avance
gue permitair remontando | atercera de esas pendientes contribuye a desmontar
aguellos equivocos tenaces, con curso generalizado en laregion |atinoamerica-
na, que han venido distorsionado las expectativas ciudadanas con respecto a
|os desempefios parlamentarios.

Y bien, ¢qué balance cabe hacer de los innegables y sostenidos empefios
asumidos por el parlamento uruguayo para remontar esas ciertas pendientes
inhibitorias recientemente profundizadas? Por |o pronto, cabe consignar que la
gesta refundacional de las instituciones politicas uruguayas, abordada en la se-
gunda década del siglo XX con una lucidez no igualada posteriormente, centro
sus afanes en recomponer una dimension legislativa que habia resultado par-
cialmente distorsionada por sus alineamientos en torno ala dilucidacién de las
disputas por la jefatura del Ejecutivo. Explicitamente inspirados en el modelo
madisoniano de una contestatory democracy, |0s sucesivos redisefios del for-
mato institucional fueron introduciendo —através de los procedimientos para
adjudicar mandatos legislativos y de las concurrencias prescriptivas de ambas
ramas en la configuracion de | as decisiones vincul antes —aquell os componen-
tes deliberadamente orientados a disparar una escalada de maduracion de la
autoridad de | os protagonismos parlamentarios, centrados en sus propias agen-
das y acumulaciones criteriales, liberados de la abrumadora gravitacién de la
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rama gjecutiva; aromper el predominio incontrastable de las dirigencias parti-
darias; atornar ineludible la consultaalas minoriasy a propiciar la configura-
cion de plataformas disidentes al interior de los alineamientos politicos, asi
como areforzar susidoneidades y acreditaciones gubernamental es mediante su
participacion en ambitos de la administracion publica.

En la medida en que esos lUcidos empefios apuntaban a consolidar una
instancia parlamentaria saneaday vigorosa, erguida sobre sus propias acumula-
cionesy aportes, acreditada como una referenciainsoslayable de autoridad de-
mocrética, en esa misma medida, los antecedentes y el punto de partida dista-
ban de ser favorables. En efecto, hasta muy avanzada la segunda década del
siglo XX, las minorias estaban condenadas a laimpotencia, empujadas ala abs-
tencion electoral y alas confrontaciones armadas o, en el mejor de los casos, a
ocupar algunos escasos escanos legislativos desde los cuales sus voces no co-
braban més que un alcance testimonial. El alineamiento partidario instalado
inamoviblemente en la rama gjecutiva, desplegaba su control sobre el aparato
estatal, no s6lo para reproducir sus arraigos civicos, sino, también paraforzar,
con el auxilio de una legislacion electoral con nitidos cufios «mayoritaristas»,
una composicién de las bancadas legislativas que asegurara respal dos obse-
cuentes a sus iniciativas. Y como si todo eso fuera poco, ¢qué oportunidades
podia tener el Parlamento de cumplir con su mision intransferible de conjugar
la diversidad de tradiciones civicas y de alineamientos partidarios a través de
anudamientos confiables de reciprocidades, en un escenario politico desgarra-
do del que no se habialogrado erradicar definitivamente lalogicade laimposi-
cion sobre |os adversarios?

Por cierto, ese marco era poco propicio para ganar aguellas apuestas de
fortalecimiento institucional con las que se ha comprometido este primer tra-
mo del proyecto indagatorio sobre |os desempefios del Parlamento uruguayo:
las reformulaciones y recomposiciones requeridas para vigorizar las instan-
cias de concesion de venias presupuestales y de aprobacion de los tratados
internacionales que encauzan |los procesos de integracion regional. Si tales
apuestas han dejado de revestir | as caracteristicas de un despropdésito, o de un
gjercicio ocioso de ingenuidad y wishful thinking, y si dicho Parlamento ya
ha recorrido la mayor parte del camino de autodisciplinamientos y acredita-
ciones que le permitird erguirse como un interlocutor plenamente autorizado
y responsable en esas instancias y tematicas decisivas para la gestion guber-
namental, entonces vale la pena escudrifiar a lo largo de esa trayectoria as-
cendente —iniciada desde un punto de largada lejano a la cima—, en €l en-
tendido de que son mdltiples las ensefianzas que podemos extraer, tanto de
los avances como de los retrocesos, tanto de |0s apoyos propicios como de los
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obstéacul os que fueron incidiendo sobre el ritmo y sobre las caracteristicas de
esa trabajosa remontada.

Y para que ese escrutinio termine arrojando luces muy precisas sobre el
escenario actual y sobre las tareas a realizar, conviene contrastar el punto de
partida de esa escalada con las alturas alcanzadas y las pendientes que aun
restan superar. En ese orden, nadaresulta masilustrativo que algunos ejemplos
recientes de renuncios y omisiones parlamentarias, cuyos alcances resultan f&
cilmente apreciables a partir de los minuciosos estudios acumulados. L os ejem-
plos seleccionados sirven para medir la indole de los compromisos y las res-
ponsabilidades que | as distintas bancadas parlamentarias asumen al deliberar y
alinear sus votos en las instancias presupuestal es e integracionistas.

En unaintervencion televisivareciente, el ex presidente del Codicén, pro-
fesor Juan Gabito ZAboli, expuso objeciones muy bien fundadas y muy preci-
sas con respecto a las prioridades y las directivas que presidieron los ambicio-
sos planes de expansion de la ensefianza preescolar |levados adelante durante
el presente gjercicio. Procede recordar que tales planes contaron con respaldos
parlamentarios através de | as designaciones paraintegrar |os directorios de los
organismos especializados —mayorias calificadas—, asi como de las venias
presupuestal es correspondientes. Y bien, para perplejidad de un observador gjeno
al medio local, entre los interlocutores inmediatos y |0s potencial mente empla-
zados por las observaciones del profesor Gabito, a ninguno se le ocurrio —o se
consideré autorizado— recordarle sus compromisos con la fraccion herrerista
del Partido Nacional, encabezada por el doctor Lacalle, ni reprocharle, por ende,
las omisiones inexcusables de |a correspondiente bancada | egislativa en opor-
tunidad de la tramitacién de aquellos nombramientos y de las disposiciones
presupuestal es que habilitaban allevar adelante esos planes. O aquellos silen-
cios eran inexcusables, 0 estos cuestionamientos tardios resultan ahorainopor-
tunos, sobre todo por cuanto alo largo del periodo de vigencia de los actuales
mandatos legislativos tampoco se movilizaron los resortes parlamentarios dis-
ponibles para introducir advertencias y sugerir alternativas.

Reproches similares podrian recaer sobre | os desempefios de aquellas ban-
cadas legislativas que responden a la convocatoria del Frente Amplio y del
Encuentro Progresista, en todo |o referente ala organizacién de la ensefianza
estatal. En efecto, sus contribuciones a la agenda de trabajo parlamentario y
sus votos en las instancias habilitantes decisivas a lo largo de la presente
legislatura, no han guardado correspondencia alguna con | os pronunciamien-
tos reiterados de los érganos y los dirigentes partidarios. Cabe agregar que
algunas de las fracciones que integran esa convocatoria partidaria han enca-
bezado o se han plegado entusiastamente a sucesivos intentos de dejar de
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lado al &mbito parlamentario, remitiendo a «consultas alos actores sociales»,
a «amplios debates de alcance nacional» y a pronunciamientos de rango ple-
biscitario, algunas de las agendas que habian sido objeto de deliberaciones 'y
venias legislativas.

Tales reproches acerca de renuncios serén relativizados un poco més ade-
lante. En todo caso, en lo referente ala agenda integracionista, |as defecciones
recientes de las bancadas legislativas se ubican mucho mas en el plano de las
omisiones que en el plano de los renuncios. Y esta diferencia de desempefios
responde alaindole de las autorizaciones. En efecto, las venias presupuestal es
se limitan a habilitar al gobierno de turno a recaudar recursos y asignarlos a
determinados rubros, y su alcance temporal no va més alla del periodo de vi-
gencia de los mandatos que han desembocado en la composicion partidaria del
elenco gobernante. Por o mismo, el voto en |as instancias presupuestal es com-
promete mucho menos que otros votos a las bancadas parlamentarias, en térmi-
nos de posiciones de fondo. Al punto tal que, en el marco de una acentuacion
miope y enfermiza de las improntas «mayaritaristas», con sus conjugaciones
«presidencialistas» y «neopresidencialistas», con sus juegos de suma cero por
el control unificado del mando —si ellos mandan, nosotros no mandamos—, no
tiene nada de extrafio que una bancada vote negativamente una iniciativa pre-
supuestal, no en consideracion a contenido de lamismay si por mera descon-
fianza al gobierno de turno. Y por supuesto, en ese juego de las desconfianzas
y los distanciamientos crispados intervienen, al menos, dos partes.*’

Como es obvio, la agenda integracionista deja margenes mucho menores
para ese tipo de juegos y de desempefios parlamentarios. Por lo pronto, las
aprobaciones de los tratados internacional es desencadenan efectos vinculantes
gue se prolongan mas alla de la duracién de cada mandato de gobiernoy, 1o que
es maés decisivo, establecen compromisos multilaterales con otros Estados na-
cionales. Si una corriente partidaria incurriera en un renuncio expreso, si ha-

47. Asi, disipando posibles malentendidos acerca de los reproches, cabe sefialar que ninguna
bancada puede jugar por si sola a «la responsabilidad parlamentaria», ni construir por su
cuenta lafluidez y la continuidad endégenamente orientada del procesamiento legislativo
de la agenda gubernamental. De ese modo, |os reproches adelantados serian injustos si
aislaran tales omisiones y renuncios discriminados de un escenario interpartidario, en el
que unos 'y otros, alineados y desalineados, insisten en alimentar y anudar complicidades
con aquellas | dgicas centrifugantes —convocatorias partidarias tribal es, exigencias de ali-
neamientos rigidamente disciplinados, invocaciones a «politicas de Estado» como para-
guas inmunizatorios contra la dispersion de losjuiciosy el tramite incierto de los debates
dilucidatorios, etc.— que terminan relegando ineluctablemente a las instancias parlamen-
tarias aun mero lugar de consagracion formal de los respaldosy delos rechazos reclutados
por el gobierno de turno.
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biendo prestado su bancada parlamentaria |l os votos que concurrieron a perfec-
cionar los instrumentos juridicos del proceso integracionista, pasa luego a des-
plegar una convocatoria que insiste en cuestionamientos radicales y sin mati-
ces ala marcha de dicho proceso, su inconsecuencia seria facilmente explota-
ble por las restantes corrientes partidarias. En términos més precisos, tal renun-
cio solo podria montarse como asociado a un giro acentuado de renovacion
partidaria, através del cual los liderazgos emergentes reniegan de las orienta-
ciones asumidas anteriormente arriesgandose asi a perder |0s respal dos civicos
acumulados.

No puede descartarse que alguna de las convocatorias partidarias con soli-
dos y prolongados arraigos en el escenario politico uruguayo intente plasmar
uno de esos giros arriesgados y reniegue de sus previos pronunciamientos par-
lamentarios. En oportunidad de |a Unica consulta electoral cumplida con poste-
rioridad al inicio del proceso integracionista, esa temética estuvo ausente o,
por lo menos, no dio lugar al trazado de perfiles diferenciales entre las convo-
catorias rivales. En cambio, todo indica que esa ausencia no volveraarepetirse
en las consultas a dirimirse a lo largo de 1999: algunos dirigentes partidarios
parecen dispuestos adebilitar |os hasta ahora comodos consensos reclutados en
la materia, asi como a intentar capitalizar algunos de |os descontentos deriva-
dos de la aceleracion inevitable de |os procesos integracionistas y de la emer-
gencia de sus crecientemente voluminosas consecuencias para las inversiones
y los puestos de trabajo nacionales.

Esas proximas consultas electorales, pues, pueden llegar a operar como un
test decisivo de la capacidad de |as tradiciones partidarias uruguayas para anu-
dar compromisos y responsabilidades internacionales a través de la continui-
dad sostenida de sus actividades parlamentarias. Por supuesto, dicho test po-
dria ver diluidos sus alcances, si los cuestionamientos se autolimitaran a las
gestiones desplegadas por 10s elencos de gobernantes y negociadores urugua-
yos en | os organismos de administraci 6n del mercado comun regional. S6lo que
tal giro, lejos de concurrir necesariamente a debilitar la continuidad de los pro-
tagonismos parlamentarios en esa area, podriallegar a operar como una oportu-
nidad inmejorable para su saneamiento y vigorizacion, obligando a las banca-
das aanalizar y debatir en detalle |la agenda integracionista, perfilar diagnosti-
cos y recomendaciones, exponiéndose a contrastaciones discriminadas. Y es
gue, tal como ha sido adelantado, las principales defecciones del Parlamento
uruguayo en este rubro no se ubican en el lote de los renuncios y las inconsis-
tencias, pero si, en cambio, en el de las omisionesy en el de las timideces. En
términos més precisos, dicho Parlamento aln no haterminado de «internalizar»
la agenda mercosuriana, convirtiéndola en uno de sus cuatro o cinco ejes prin-
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cipales de actividades sostenidas. En efecto, tal como surge de los primeros
relevamientos que venimos realizando,

— s0lo se ha ocupado de esa temética en oportunidad de ser emplazado a
refrendar los sucesivos instrumentos juridicos negociados por el Ejecutivo, sin
gque mediaran deliberaciones parlamentarias acerca de las directivas correspon-
dientes;

—las dos cAmaras | egislativas, actuando por separado o en conjunto, alin no
se han decidido a constituir comisiones permanentes para procesar especifica-
mente |a temética de la integracion regional;

— tampoco se han convocado con un minimo de asiduidad a los ministros
directamente invol ucrados para que concurran, tanto a sus plenarios como a sus
comisiones, para responder a requisitorias o brindar informaciones a ese res-
pecto.

Més allé de los ambitos estrictamente parlamentarios, los partidos politi-
cos uruguayos, a diferencia de los organismos sindicales y de las cAmaras em-
presariales, han puesto de manifiesto su menguada vocacion por enterarse de
los trabajos procesados a nivel de los distintos foros de consulta y dependen-
cias con competencias especializadas en la agenda integracionista. Tampoco
parecen haberse preocupado por sistematizar sus trabajos internos de analisis,
seguimiento y deliberacion en torno a esa area —a través de sus expertos y de
sus institutos de asesoramiento y elaboracion programética—, ni por difundir
sus visiones y comentarios en forma organica, mas alla de | os escasos pronun-
ciamientos emitidos atitulo personal por sus dirigentes.

En todo caso, tales deficiencias de las «usinas partidarias» no sirven de
excusa para las omisiones de las bancadas legislativas. Después de todo, sus
titulares son los uni cos formal mente emplazados a emitir votos autorizados que
comprometen a sus respectivas convocatorias politicas y quienes, ademas, por
sus propias investiduras oficiales disponen de todas las prerrogativas y de los
recursos publicos como parasuplir esas carencias. Y bien, si reunimos aguellas
mencionadas escaladas parlamentarias en los largos plazos, por un lado y, por
el otro, estos antecedentes mas recientes y especificos, ¢qué conclusiones re-
trospectivasy prospectivas podemos extraer de esta primera aproximacion? Por
lo pronto, echando unamiradaal recorrido cumplido desde |a gesta refundacio-
nal de las instituciones politicas uruguayas hasta nuestros dias, resultan insos-
layables los vincul os permanentes entre los avances reforzadores de |os prota-
gonismos parlamentarios y aquellas apuestas de moralidad politica alineadas
con los modelos de una contestatory democracy. Tales vinculos distan de ser
casuales y no pueden suscitar perplejidad alguna, toda vez que aquellos forma-
tos institucional es —que permitieron canalizar pacificamente las discrepancias
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politicas, transformar |0s juegos de suma cero por el control unificado del man-
do en una disputa por asimetrias limitadas en la distribucién de |os resortes de
autoridad, asi como propiciar y acoger una amplia diversidad de opiniones y
alineamientos partidarios, con altos niveles de permanenciay vocaciones sos-
tenidas de incidir responsablemente sobre las gestiones de gobierno— fueron
disefiados a partir de la conviccion segun la cual un Parlamento con creciente
autoridad y vigor era el Unico ambito donde podian ir cobrando arraigo todos
esos musculos virtuosos de la hasta entonces precaria vida democrética uru-
guaya.

La mas superficial y desatenta revision de las actas que registran las deli-
beraciones de aquella etapa refundacional, no puede més que confirmar la con-
tinuidad de aciertos de los libretosy las inspiraciones que presidieron los suce-
sivos redisefios de las instituciones politicas uruguayas, incluso en términos de
prondsticos de largo plazo, ritmos de avances y maduraciones. En efecto, di-
chas actas demuestran las |Ucidas previsiones de aquellos «padres refundado-
res», hasta qué punto anticiparon, no sélo cémo se iria configurando nuestro
sistema de partidos politicos, en términos de nimero y de disciplinamientos
internos, laincidencia creciente de las minorias a partir de sus renovadas opor-
tunidades de desafiar y cuestionar alos alineamientos mayoritarios en virtud de
su insercion en el &mbito parlamentario, sino también, el progresivo —si bien
trabaj oso— ascenso hacia modalidades de composicién de la autoridad guber-
namental basadas en alianzas flexibles entre fracciones partidarias y sus co-
rrespondientes bancadas |egislativas.

En relacion con | as conclusiones retrospectivas y prospectivas de laaproxi-
macion de las visiones de largo plazo y los antecedentes mas cercanos, cabe
establecer |o siguiente.

— El Parlamento ha manifestado una disciplina presupuestaria inédita al
aprobar tres Rendiciones de Cuentas consecutivas (1996, 97, 98) con incre-
mento nulo de gasto, con lo que prologd una actitud responsable en la materia,
evidenciada ya en la aprobacién de laley de Presupuesto.®® De cara a exigen-
cias que en un corto y mediano plazo deben preverse mas severas esta auspicio-
sa actitud permite apostar a que se registraran desempefios aceptables.

—Lasdecisionesrelativas al Mercosur y los fundamentos claramente sefia-
lados en las deliberaciones, representan una verdadera ruptura con supuestos
estrechamente locales alos que el Parlamento uruguayo se atuvo durante déca-
das. El Legislativo uruguayo con la aprobacién del Tratado de Asunciony a
pesar de sus propias omisionesy renuncios en relacién a este proceso, comien-

48. Ver Umansky y Cossi, 0. Cit.
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za a coadministrar laregién. En la medida en que el proceso mercosuriano ha
dejado atrés las etapas menos probleméticas (la liberacion del comercio intra-
zonal) y afronta los «tramos arduos» —representados en la aplicacion de una
politicacomercial comun y la coordinacion de politicas macroeconémicas— €l
balance de las acumulaciones delargo plazo y |os desempefios recientes dejaen
suspenso cualquier prondstico y en pie lainterrogante acercade si el Legislati-
VO uruguayo se empefiara en la necesaria construccion de instituciones parla-
mentarias mercosurefias suficientemente vigorosas.

Ahora bien, dado que las inspiraciones y los resortes desencadenados por
aquel libreto refundacional animaron laescalada parlamentariaalo largo de los
primeros nueve décimos de su recorrido, ¢no habria que retomarlo como guia
para completar el tramo restante y girar cheques contra sus solidas acreditacio-
nes acumuladas? Al responder a este interrogante, nos vemos obligados a des-
plegar la segunda mirada retrospectiva, complementaria de la primera. Si ésta
trataba de rastrear el hilo conductor de los avancesy de |os éxitos, aquella hace
lo propio en relacién con losretrocesos y |os fracasos, paraterminar de esclare-
cer los obstaculos que aln resta remover. S6lo que si el interrogante no era
retérico, larespuesta dista de ser reconfortante: cual esquierafueran los méritos
gue asignemos a ese libreto inspirador, o cierto es que siempre adolecié de una
implantacion precariay de ciertas orfandades conceptuales que, alalarga, han
conspirado contrasu vigor consolidatorio; que nuncalogro desautorizar ni erra-
dicar en forma irreversible a aquellas tradiciones de moralidad politica —de
filiacion rousseauniana— que rebrotan recurrentemente en impaciencia'y en
pujos mayoritaristas. En esa medida, las batallas consolidatorias alibrar en los
tramos pendientes de la escalada parlamentaria, no pueden confiar demasiado
en lainercia ganada por |os avances anteriores.

Al pretender rastrear las fuentes que fueron alimentando |os desgastes del
impulso refundacional, de l0s sucesivos retrocesos que experimenté el libreto
del pluralismo democrético uruguayo y su apuesta a un vigoroso protagonismo
parlamentario,*® corremos el riesgo de extraviarnos y perder de vista lo que
esta en juego. Nos extraviamos, por |o pronto, toda vez que dichos rastreos se
orientan hacia fuentes instaladas mas alla de |os &mbitos especificos donde se
conjugan las instituciones democréticas, como si éstas, desembarazadas de re-
sistencias extrinsecas, estuvieran condenadas a recorrer un camino lineal de
éxitos consolidatorios inequivocos, sin tener que lidiar constantemente contra
sus propias fuentes de erranzas y de versiones distorsionantes.

49. Vénase, en laseccion | de estaponencia, las alternativas de ese libreto, expuestas en torno
a los conceptos de coparticipacion y parlamentarizacion.
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Y bien, para no incurrir en tales extravios, es preciso escudrifiar |a trayec-
toriarecorrida por los partidos politicos uruguayos y sus bancadas parlamenta-
rias. SOlo asi podremos discernir en qué medida estan en condiciones de re-
montar sus propias omisiones y defecciones: los puentes que no acertaron a
tender, las reciprocidades que no lograron anudar. Las premisas en las que se
apoya el experimento institucional uruguayo presentan endeblecesy vulnerabi-
lidades. Asi por ejemplo, la canalizacién pacificadora de | os antagoni smos par-
tidarios no se apoy6 tanto en «acuerdos de principio» como en compromisos
negociados y en equilibrios estratégicos asumidos a regafadientes a titulo de
meros modus vivendi. Nunca quedd dilucidado definitivamente la tension entre
dos modalidades politicas muy bien perfiladas desde 1830 en adelante y con
hondos arraigos civicos locales: |a primera, inspirada en la tradicion madiso-
niana de una contestatory democracy, la segunda, asociada a la tradicién rous-
seanniana de una consent based democracy. No es sorprendente, pues, |a per-
sistencia arraigada de esos contralibretos mayoritaristas, |os reavivamientos de
sus desconfianzas —no disipadas ni exentas de motivos atendibles— con res-
pecto a un formato institucional acusado de habilitar y fomentar «artificial-
mente» la dispersion excesiva de las convocatorias partidarias y de los agrupa-
mientos con aspiraciones a responsabilidades institucionales. Desde esas pers-
pectivas desconfiadas, tales dispersiones e incentivos generosos solo pueden
desembocar en el florecimiento incontrolado de las ambiciones personales, de
los grupuscul os aventureros, carentes de vocaciones enjundiosas y disciplina-
das. Dichas concesiones excesivamente generosas —lugares y oportunidades
otorgados a minorias tan excéntricas como irresponsabl es para que puedan des-
plegar comoda e impunemente sus desafios a los alineamientos mayoritarios
consistentes en continuas obstaculizaciones a | as gestiones gubernamental es—
constituirian, un precio injustificado a pagar por |las instituciones democraticas
para asegurarse la lealtad de esos mismas minorias.

El segundo rubro de omisiones y defecciones a remontar se instala en la
profunda brecha de desencuentros y malentendidos arraigados que se ha ido
cavando alo largo de muchas décadas entre las tradiciones y las convocatorias
politico—partidarias uruguayas, por un lado y, por el otro, los &mbitos acadé-
micos, intelectuales y educativos. Es posible que, en la configuracion de ese
didlogo de sordos, la mayor parte de las culpas —si es que cabe hablar en esos
términos— recaiga sobre los segundos. (En todo caso, no habriaen ello nadade
sorprendente, toda vez que | os sectores dedicados en forma mas o menos profe-
sional a las actividades intelectuales y a la docencia, no se han distinguido
precisamente —desde Platdn hasta los profesores y maestros alemanes en €l
periodo del nacionalsocialismo— por sus saneadas credenciales y vocaciones

UN PARLAMENTO POR DEBAJO DE SUS POSIBILIDADES 211



democraticas. A lo que podria afadirse, en el caso uruguayo, y paralas corpo-
raciones educativas locales, que éstas siguen proclamando su fidelidad inamo-
vible aun legado fundacional que las configura deliberadamente «de espaldas a
lasinstitucionesy alos partidos», como una reserva de moralidad y conviven-
cia expurgada de sus pugnas miopes y rapaces.)

Con todo, cualquier insistencia en laidentificacion de | as responsabilidades
originarias seriaociosa, yaque alostitulares de los mandatos ciudadanosy de las
prerrogativas de autoridad institucional estén obligados a prestar audiencia a to-
dos los reclamos ain a los més infundados. A las instituciones democraticas,
justamente, les valavidaen laconjugacion no trivial ni mutuamente empobrece-
dora de los referentes profanos y de los referentes expertos, en la multiplicacion
de puentes entre | as trabaj osas reel aboraciones del civic and moral common sen-
se, por un lado y, por €l otro, los avances acelerados de nuestros instrumentos
especializados de exploracion del mundo. Ello solo ocurre cuando el manejo de
conocimientos e instrumentos especializados de andlisis puede incorporarse ala
deliberacion democratica sin erosionar aguella condicion isagorica que convoca
y autoriza por igual a mas desinformado de los ciudadanos en cualquier asunto
en el que su destino se veacomprometido; y cuando los més acreditados especia-
listas, resultan expuestos a careos entre si y enfrentados a las requisitorias plan-
teadas por |os intérpretes autorizados de las mas arraigadas tradiciones civicas e
institucionales y se ven obligados a hacerse cargo de sus discrepancias y dudas
«internas», asi como de las amplias zonas que deben dejar en la penumbra para
poder desplegar sus aparatos conceptual es tan égilesy precisos.

Muy mezquinasy mediocres |legarian a ser las interlocuciones democréticas
Si en su seno, y a propdsito de cada temética diferencial, no pudieran hacerse
valer agquellas asimetrias que resultan de los distintos niveles de curiosidad y
empefio disciplinados que unosy otros dedican adichas tematicas. Por otra parte,
en un mundo en el que los conocimientos especializados se distancian creciente-
mente de la plataforma compartida de experiencias profanas, una vida democra-
ticarenuente o incapacitada para acoger esos aportes e instrumentos especializa-
dos, severiacondenadaavegetar en laimpotencia, acontemplar como su destino
termina escapandosel e de las manos y pasa a ser controlado por grupos expertos.
Como es obvio, son los parlamentos, por |a propia composicién de sus mandatos
y por la indole de sus prerrogativas, |0s mas propensos a incurrir en rezagos en
ese frente, mientras que larama ejecutiva no tiene dificultades para apropiarse y
controlar los flujos renovados de ese tipo de recursos.

Asi, pues, son multiples las razones por las que el Parlamento uruguayo
debe apresurarse a reparar sus omisiones en ese terreno. Yano se trata sélo de
compensar aquellas asimetrias crecientes de informacién y de asesoramientos
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expertos que fueron relegando sus protagonismos frente alas iniciativas de las
instancias ejecutivas. En ningun otro ambito se puede empezar areparar €l di-
vorcio —fatal paralasaludy el vigor de las instituciones democraticas— entre
los codigos profanos y los especializados. Y como si todo eso fuera poco, esla
propiaimagen publicadel Parlamento laque estara amenazada de erosion mien-
tras no se cierre esa brecha, ya que cada uno de esos ambitos de actividades
intelectuales y educativas profesionalizadas ha hecho hincapié en esos desen-
cuentros prolongados para denunciar a los partidos politicos y a sus bancadas
parlamentarias como incompetentes y desinformados.

Por ultimo, la terceray la més dificil de las asignaturas pendientes que
deberd rendir el Parlamento uruguayo en su escalada, puede formularse como
el dominio creciente de aquellos complejos y delicados equilibrios que permi-
ten compatibilizar: a) el gjercicio responsable de laregla de lamayoria, con b)
lareproduccion de una diversidad renovada de convocatoriasy tradiciones par-
tidarias, y c) la continuidad de un proceso deliberativo—negociador capaz de
romper los alineamientos rigidos de votos y deinducir revisiones fluidas de las
tesituras mas enfrentadas, inicialmente sostenidas.

Por cierto, en la presente oportunidad solo podemos echar unarépidamira-
da a algunos de los caminos por |os que es preciso transitar parair avanzando
en el dominio de esadificil conjugacion. Son multiples los recaudosy diversas
las indoles de las consideraciones que es preciso tener en cuenta para que las
mayoriasy las minorias encaminen sus acuerdos y diferencias, tanto puntuales
como permanentes, alo largo de aquel sendero estrecho que compatibiliza las
exigencias antes perfiladas (a, b y c).

Por o pronto, la administracién responsable de mandatos parlamentarios
en mayoria o en minoria plantea exigencias muy distintas cuando lo que estaen
juego son venias presupuestal es, aprobaciones de tratados internacionales, le-
gislaciones codificadas de al cances ambiciosos, meros respal dos a desempefios
rutinarios de las agencias de gobierno, etc. Al intentar formular recomendacio-
nes rendidoras para esa diversidad de desempefios parlamentarios —es decir,
sin entrar a discriminar o que corresponde a cada uno de esos escenarios tan
dispares—, resulta engorroso avanzar mucho més allé de ciertas advertencias
basicas acerca de las principales pendientes distorsionantes a lo largo de las
cuales estan expuestos a desli zarse dichos desempefios. Lo que si podemos ade-
lantar, en términos muy generales, es que las responsabilidades por la calidad y
la continuidad de los protagonismos parlamentarios recaen primordia mente
sobre las bancadas mayoritarias, en particular cuando esa asimetria se ve refor-
zada por unalinea més o menos estable de compromisos o alianzas entre ellasy
los titulares de los mandatos ejecutivos.
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Es verdad que las bancadas minoritarias pueden excusarse en su impoten-
cianuméricaparaeludir cualquier convocatoriaacolaborar en un procesamiento
parlamentario disciplinado y sostenido sobre |os distintos puntos de |a agenda.
O que pueden optar por utilizar sus escafios como meras oficinas de prensapara
perfilar sus posturas disidentes e intentar hacerlas valer en escenarios extrapar-
|amentarios —consultas de rango plebiscitario, campanas de prensa, moviliza-
cién de las organizaciones sociales, etc.—, a pesar de que ello redunde en otras
tantas desautorizaciones del &mbito institucional a que pertenecen. Dicho de
otramanera: hay que reconocer que no es fécil jugar alaresponsabilidad parla-
mentaria, si 10s restantes jugadores no se prestan a ello.

Con todo, nada de lo dicho obsta a que las mayorias sean | as encargadas de
dar €l tonoy, por o mismo, agotar todos | os extremos imaginables en el tendido
de los puentes, en el desmontaje paciente de cada una de los excusas que las
minorias puedan alegar para retacear sus aportesy su disponibilidad como in-
terlocutores «convencibles». Quienes deben dar ejemplosinequivocos de flexi-
bilidad —de oidos atentos y animos conciliadores— son aquellos legisladores
gue pueden respaldarse en su control asimétrico sobre las agendas, los tramites
y los desenlaces. Sélo asi, en lamedidaen que no se atrincheren en sus ventajas
numeéricas, en que otorguen todas las posibilidades para que las minorias des-
mientan los mapas informativos y exhiban las deficiencias de las propuestas,
en esa misma medida podran desacreditar a aquellas bancadas legislativas que
despilfarran esas oportunidades.

Lo peor que le puede pasar a un Parlamento es que, através de los desempe-
fios y los testimonios de sus propios integrantes, termine imponiéndose la con-
viccion de que «alli nadie convence a hadie», que «los votos estdn comprometi-
dos de antemano» —no importa cuan débiles sean | os fundamentos esgrimibles—
y que sblo cambian cuando median contraprestaciones negociadas a espaldas de
la ciudadania. Las filas de los que estén interesados en confirmar tal conviccion
estan siempre reclutando nuevos miembros en los mas diversos ndcleos civicos,
incluso entre los aspirantes a ocupar algunos de esos mismos escafios. Cada le-
gislatura se enfrenta casi desarmada ante el desafio siempre renovado de desau-
torizar las peores prevenciones y més tenaces suspicacias, la mayor parte de las
cuales no se arriesgan adar la cara. Para enfrentarlas, el Unico recurso disponible
es aquel sostenido nivel de calidad de lasinterlocuciones parlamentarias gue con-
vierte a las tan inevitables como sanas discrepancias y disputas interpartidarias
en algo méas que una mera pugna por el control del mando.
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