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Resumen

Congresos nacionales y MERCOSUR. Preferencias politico-partidarias en Argentina,
Paraguay y Uruguay (1991-2006)

En el presente articulo se analizan las preferencias politicas de los legisladores de Argentina, Paraguay
y Uruguay frente al MERCOSUR en el petiodo 1991-2006 teniendo en cuenta su pertenencia
partidaria. Especificamente se consideran las discusiones en los Congresos Nacionales al momento
de aprobarse los Tratados Fundacionales del MERCOSUR. Nos centramos en los legisladores
miembros del PJ y la UCR (Argentina); la ANR y el PLRA (Paraguay); el PN, el PC y el FA
(Uruguay). Las fuentes principales han sido los Diarios de Sesiones de ambas Camaras de los
Congtresos Nacionales de cada palfs.

Palabras clave: preferencias politicas; integracion regional; partidos politicos; MERCOSUR.

Summary

National congresses and Mercosur. Political-parties preferences in Argentina, Paraguay and
Uruguay (1991-2006)

In this paper we analyze the political preferences of legislators in Argentina, Paraguay and Uruguay
facing MERCOSUR in the period 1991-20006 taking into account the partisan legislators belongings.
Specifically we consider the National Congresses discussions upon approval MERCOSUR Founding
Treaties. We focus on the legislative members of the PJ and the UCR (Argentina), the ANR and
PLRA (Paraguay), the PN, PC and FA (Uruguay). The main sources were the Parliamentary Report
of both Houses of the National Congresses of each country.

Keywords: political peferences; regional integration; political parties; MERCOSUR.
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Introduccion

La mayor parte de los estudios académicos sobre el MERCOSUR se han concentrado en lo
que Caballero Santos (2009) denomina aspectos materiales de la integracion, esto es: las relaciones
econémico-comerciales, las negociaciones interestatales y las asimetrfas de poder al interior del
bloque. Con escasas excepciones generalmente ligadas a los sindicatos y empresarios (Cortina y
Robles, 2006; Kan, 2015; entre otros), tampoco los actores domésticos han recibido demasiada
atencién (Ramos, 2013). El presente articulo trata de avanzar precisamente sobre esta area de
vacancia concentrandose en lo que podemos denominar como ‘“aspectos ideacionales” del
MERCOSUR y tomando como referencia a los partidos politicos'. En términos especificos,
analizamos las preferencias politicas de los legisladores de Argentina, Paraguay y Uruguay frente al
proceso de integracion a lo largo del periodo 1991-2006” considerando su pertenencia politico-
partidaria.

En este punto, es importante especificar que los partidos politicos no participan, en tanto
organizaciones, de la institucionalidad formal del MERCOSUR. Ahora bien: ¢significa esto que los
partidos “no tienen importancia” en relaciéon con la integraciéon? Desde nuestra perspectiva los
partidos politicos, independientemente de la forma que adopten, son fundamentales como
organizaciones desde las cuales emergen las dirigencias politicas que, peridédicamente y mediante
elecciones, ocupan los mas altos cargos de la administracion estatal. Cabe recordar que esas
instancias estatales, nutridas de cargos partidarios, han sido las encargadas de las negociaciones a
nivel regional que han dado forma y una determinada direccién al proceso de integracion.

En esta linea, un trabajo que aspira a analizar las ideas sobre la integracion de determinados
actores y, en especial, las ideas politicas, encuentra en los partidos unos de sus referentes principales.
Sin embargo, atn asumiendo como punto de partida que en los partidos se generan, recepcionan o
reformulan determinados “marcos ideacionales” sobre la integracion, todavia nos resta explicar cémo
se vinculan éstos con el proceso. En este sentido, retomamos aqui el planteo de Fernandez Luzuriaga
(1999) quien plantea que existirfan al menos tres aspectos o dimensiones desde los cuales los partidos
politicos se han involucrado con la integracion regional: a) la dimension movilizadora de la opinion piiblica
(que se traduce, en relaciéon con nuestra tematica, en el andlisis de las formulaciones programaticas de
los partidos con respecto a la politica exterior y la integracion regional); b) la dimension parlamentaria
(que implica abordar a las tareas parlamentarias como acciones intimamente vinculadas a la
pertenencia partidaria de los legisladores) y; ¢) la dimension de transnacionalizacion partidaria directa (que
refiere a la participaciéon en Parlamentos Regionales y a la membresia en organizaciones
interpartidarias internacionales por parte de los partidos politicos).

Con algunas modificaciones, en el presente trabajo adoptamos la propuesta de este autor,
centrandonos en la segunda de las dimensiones sefialadas y en ocasién de la aprobacién de los
Tratados Fundacionales del MERCOSUR’ por los Congtesos de Argentina, Paraguay y Uruguay”.
Seleccionamos a los legisladores de los siguientes partidos politicos: Partido Justicialista (P]) y Unién
Civica Radical (UCR) por Argentina; Asociaciéon Nacional Republicana (ANR) y Partido Liberal

1 Al respecto, Caballero Santos (2009: 18) luego de una revisiéon de las teorfas de la integraciéon y su
aplicaciéon al caso del MERCOSUR plantea que “el proceso de integracién ha incorporado (...) elementos
identitarios, normas y valoraciones de los propios actores del proceso, que nos llevan a afirmar que las ideas
también producen integracion”.

2 El afio 1991 remite a la firma del Tratado de Asuncién mientras que el afio 2006 refiere a la puesta en
marcha del Parlamento del MERCOSUR que cambiarfa, en principio, la dinimica politica regional.

5 Nos referimos al Tratado de Asuncion (1991), Protocolo de Ouro Preto (1994), Protocolo de Ushuaia
(1998), Protocolo de Olivos (2002) y Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR (2005).

4+ Se deja delado por el momento a Brasil debido a que la complejidad de su sistema de partidos habilita
su tratamiento por separado en un futuro trabajo.
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Radical Auténtico (PLRA) por Paraguay y Partido Nacional (PN), Partido Colorado (PC) y Frente
Amplio (FA) por Uruguay’.

ILa construcciéon de nuestro marco tedrico se nutrié del intergubernamentalismo liberal
(Moravcesick, 1993) en particular en lo referente al concepto de “preferencias politicas” que
complementamos con aspectos puntuales del enfoque neofuncionalista de Schmitter (2002). Cabe
precisar que el concepto hace referencia a un doble conjunto de factores: por un lado, a los intereses
materiales/basamentos estructurales de los actores (en este caso de los legisladores, considerando su
pertenencia partidaria); por otro, a las ideas a partir de las cuales esos actores estructuran “mapas
mentales” para sus acciones (Zelicovich, 2010). En nuestro trabajo nos centramos en el segundo
factor, asumiendo un enfoque basicamente descriptivo. Por su parte, establecimos los siguientes
indicadores como elementos clave a partir de los cuales diferenciar los marcos interpretativos que
traducen las intervenciones legislativas a la hora de aprobar los Tratados fundacionales del
MERCOSUR: 1-como perciben los partidos y/o legisladores que se distribuyen los beneficios de
participar en el MERCOSUR; 2-cual es su lealtad al proceso de integracién y; 3-como perciben que la
adscripciéon al MERCOSUR impacta sobre la posicion internacional de cada pais y de la region en su
conjunto.

Dadas las limitaciones de espacio, s6lo exponemos los resultados principales de nuestra
investigacion, en particular aquellos elementos que nos permiten establecer parametros comparativos
entre los tres casos. Para finalizar con esta introduccion es importante recordar que la evolucién del
MERCOSUR dificilmente logre explicarse a partir de las teorias actualmente disponibles que,
generalmente, toman como marco de referencia la experiencia europea. En este sentido es
fundamental avanzar en la comprensiéon de las razones que los propios actores formulan para
justificar tanto su adhesién a la integracion regional como su defeccidn, aspecto notable en los
ultimos afios, pero ya perceptible, como esperamos demostrar, desde finales de los afios 90.

¢Bienvenido MERCOSUR? Los debates en torno al Tratado de Asuncion (TA)

El primer Congreso que aprobd el TA fue el Congreso Nacional del Paraguay, apenas tres
meses después de su firma®. En los debates en ambas Cimaras patticiparon representantes de los
principales partidos politicos en base a los respectivos informes de Comision, que sitvieron de guia
para las intervenciones. Cabe adelantar que en ambas Camaras el Tratado se aprobd por unanimidad.
Ahora bien, en los debates se registraron opiniones tanto positivas como negativas, que tradujeron a
su vez preferencias politicas diferentes sobre el MERCOSUR.

En este sentido, el primer aspecto que se revela en la discusiéon del Tratado es el de la
percepcion de la inevitabilidad del MERCOSUR, un proceso del cual Paraguay o podia quedar afuera. 1as
argumentaciones que sustentaron esa percepcion discurrieron por dos carriles distintos: algunas
referfan al contexto internacional, manifestadas tanto por legisladores del PLRA como de la ANR y
otras al escenario regional, donde la alianza argentino-brasilefia parecia “sellar” el destino del pafs:

Cuando los gobiernos de Brasil yla Argentina abrieron las negociaciones para establecer
lo que hoy se conoce como MERCOSUR, con la incorporacion del Uruguay después,
sabiamos desde ya que tarde o temprano el Paraguay tendria que incorporarse al mismo, sea por

5 Para seleccionar a los partidos objeto de nuestro andlisis nos valimos de los aportes de Sartori (1992).
Los criterios fueron tres: 1-los partidos con mayor fuerza electoral y que accedieron al gobierno durante el
petiodo considerado, 2-aquellos que ocuparon el espacio de la segunda minoria y; 3-que estuviesen presentes a
lo largo de todo el periodo bajo analisis.
¢ L.a Camara de Senadores el 30 de mayo y la Camara de Diputados el 27 de junio de 1991.
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razones geopoliticas como de prestigio politico para no quedar aislados (Diputado Antonio
Salum Flecha, ANR, las cursivas son nuestras)’.

Un segundo aspecto destacable fue la relacion que se establecio entre integracion y desarrollo
econémico, aunque dificilmente pueda afirmarse que el segundo concepto tuviese un significado
univoco para el conjunto de los legisladores. Asi, el Senador Carlos Augusto Saldivar (ANR) vinculd
explicitamente integracion-industrializacion-desatrollo® mientras que el Senador Waldino Ramon
Lovera, del mismo partido, se inclin6 por la triada integracién-apertura econémica-desarrollo’ que
también se registrd en las expresiones vertidas por representantes del PLRA. De forma mas clara, la
creencia de que la integracion regional contribuitia al desarrollo democrdtico del pais fue una percepcion
compartida por legisladores de los dos partidos considerados.

Por su parte, una tercera percepcion comun frente al MERCOSUR fue aquella que lo vinculo
con la férmula “la unién hace la fuerza”, a saber: que la incorporaciéon al MERCOSUR permitiria
mejorar el poder relativo de la region frente al escenario internacional.

Ahora bien, ¢cuales eranlos costos del MERCOSUR para los legisladores paraguayos? Para los
miembros del PLRA, aunque eran “concientes que determinadas regiones de nuestra economia van a
sufrit” (Senador Juan Catlos Zaldivar, PLRA)" lo mas preocupante era lo que no estaba en el Tratado:
“no comparto muchas de las previsiones de este Tratado y no tanto lo que contiene el Tratado cuanto
lo que deja de contener”; “quiero subrayar la falta de una declaracion, de una clausula, de una resalva democritica”
(Senador Evelio Fernandez Arévalo, PLRA, las cursivas son nuestras)'’. Para los representantes
miembros dela ANR, en tanto, el MERCOSUR también entrasiaba riesgos cierfos: “esto no es la panacea
que va a solucionar todos nuestros problemas (...) el ingreso por aranceles, ¢con qué vamos a
compensar?” (Senador Abraham Esteche, ANR) "% “Paraguay [en] la pequefia agricultura, va a tener
que adecuarse y va a tener que sufrir posiblemente el impacto de esa adecuacién” (Senador Carlos
Romero Pereira, ANR)®, “yo creo que es bastante corto [el plazo| de preparar a nuestros conciudadanos
industriales sobre todo, a nuestros productores primarios, los agricultores, mentalizar sobre la
importancia del Mercado Comuin Latinoamericano, que estamos aprobando” (Abraham Esteche,
ANR, las cursivas son nuestras) .

Sin embargo, mas alla de estas puntualizaciones, lo cierto es que el clima general fue de
“optimismo”, y el indicador mas acertado de que pes6é mas la evaluacion de beneficios que de costos
fue la presentacion realizada por el Senador Catlos Augusto Zaldivar (ANR), Presidente de la
Comisién de Relaciones Exteriores y Asuntos Internacionales, que apenas menciond cinco
elementos que podrian perjudicar al pais frente a quince beneficios concretos.

El segundo Congreso que aprob6 el TA fue el uruguayo, a lo largo de varias Sesiones”. De
acuerdo a Pareja, Pérez Antony Cossi (2000: 186), con quienes coincidimos “el tratamiento brindado

7 DS. dela Camara de Diputados, 27 de junio de 1991: 30.

8 “La integracion es necesaria, ante todo, porque los estrechos mercados nacionales dificultan o
imposibilitan el establecimiento de las industrias que operan a gran escala sin las cuales es dificil un desarrollo
equilibrado” (DS. de la Cimara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 23).

2 “Voy a dar mi voto favorable a este Tratado (...) porque desde el punto de vista econdémico se basa
en el criterio de economias abiertas” (DS. de la Camara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 35).

10 DS. dela Camara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 37.

11 DS. dela Camara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 38.

12DS. dela Camara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 38.

13 DS. dela Camara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 36.

14 DS. de la Camara de Senadores, 30 de mayo de 1991: 38.

15 En el Senado el Tratado comenzd a ser considerado el dia 2 de abril de 1991; el 9 se decidid
conformar una Comisién Especial para su analisis; el Informe de la Comisién se presenté el 7 de mayo, dando
inicio al debate, que se extendié por 6 sesiones, siendo aprobado el 22 de mayo. En la Camara de
e-l@tina, Vol. 14, N° 55, Buenos Aires, abril-junio 2016 ISSN 1666-9606
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por el Legislativo al Tratado de Asuncién debe quedar entre los mejores desempefios patlamentarios
desde el retorno al régimen democratico”. En efecto, la practica totalidad de los miembros del
Senado (23 en 30) participé activamente del debate mientras que casi la mitad de los Representantes
expresaron su opinion sobre el Tratado (40 en 92).

Por otro lado, el Congreso uruguayo se caracterizé por otra singularidad: es el unico caso
donde se registraron votos negativos. En la Camara de Senadores la unanimidad a favor fue la nota
distintiva, pero enla Camara de Representantes contra 89 votos a favor, 3 Diputados del FA votaron
en contra. Los tres eran parte del Movimiento de Participaciéon Popular.

No es facil iniciar el analisis del extenso debate que motivé el TA. En este sentido, optamos
por sefialar en primer lugar los aspectos comunes con el caso paraguayo para luego avanzar en las
particularidades de las percepciones manifestadas por los legisladores uruguayos

Al respecto, una de las notas mas distintivas del debate es la continua apelacién a la inevitabilidad
de que el Uruguay ingrese al MERCOSUR. De forma marcada y extensamente difundida entre
legisladores de las distintas fuerzas politicas la percepcion predominante era que #o habia otro camino:
“Uruguay 7o tiene otra opcidn que la que el Poder Ejecutivo ha elegido” (Senador Sergio Abreu, PN, las
cursivas son nuestras)'’; “cCudl es la alternativa del Urugnay frente a la posibilidad de no ingresar al
MERCOSUR? Quedar a un costado del mundo, convertirse en una nacién autosuficiente que sélo
consuma lo que pueda producit” (Senador Pablo Millot, PC, las cutsivas son nuestras)'’; “Cudl es la
alternativa que aqui se nos ha ofrecido para el caso de que no estemos en e/ MERCOSUR? La integracion
Latinoamericana. Pero gcual? (...) y Jcon quien? (...) ¢Para cuando? (Representante Francisco
Rodriguez Camusso, FA, las cursivas son nuestras) .

Sin embargo, y a diferencia del caso paraguayo, algunos legisladores si presentaron opciones
rebelandose frente a lo que consideraban una falsa disyuntiva, siendo el ejemplo mas notable el del
Helios Sarthou del FA, precisamente uno de los Representantes que votd contra el Tratado. Las
alternativas que se barajaron en el debate fueron dos: la primera era compartida por la totalidad de
los miembros del FA que, aunque votaron a favor, expresaban un “apoyo critico”, ya que
consideraban que el “modelo comercial” que sustentaba al MERCOSUR no se ajustaba a sus
concepciones de “lo que deberfa ser” la integracion latinoamericana:

desde los albores de su historia el Uruguay reclama una experiencia de integracion (...)
concebido como via imprescindible de realizacién nacional, dicho proceso deberia tener una
naturaleza integral, involucrando simultaneamente los dmbitos productivo, tecnoldgico, comercial y
financiero. Asi, la integracion no deberia ser apenas para vender lo que nos sobra y
comprar lo que nos falta (Representante Francisco Rodriguez Camusso, FA, las cursivas
son nuestras) .

La segunda opcion se expres6 en la voz de sectores internos tanto del PN como del PC, que
preferfan una integracién directa al mercado mundial. Estos aceptaron el TA, pero como un
mecanismo para facilitar el camplimiento de ese objetivo. Asi, el Senador Sergio Abreu (Movimiento
Renovaciéon y Victoria, PN, aliado al Herrerismo) expresaba ‘“Visualizamos la estrategia
integracionista como una etapa de complementacion entre esta integracion regional y la del resto del

Representantes, el Tratado fue debatido en las Sesiones de los dias 9, 10 y 11 de julio, siendo aprobado el dia
12.

16 DS. de la Camara de Senadores del Uruguay, 7 de mayo de 1991: 242,

17 DS. de la Camara de Senadores del Uruguay, 9 de mayo de 1991: 141.

18 DS. dela Camara de Representantes del Uruguay, 11 de julio de 1991: 318.

19 DS. dela Camara de Representantes del Uruguay, 9 de julio de 1991: 117.
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mundo™; mas claramente, el Senador del PC y miembro de la Unién Colorada y Batllista, Juan

Carlos Blanco, expresé “entre las prioridades politicas que tenemos, /a integracion no es tan importante
como el evitar el aislamiento,y en la sintonia fina, la ubicacién del AEC es absolutamente decisiva””' (las
cursivas son nuestras).

Es interesante observar que con la excepcion de los 3 Representantes del FA el resto de los
legisladores encontrdé en el TA “la segunda mejor opcion” frente a sus propias preferencias; en
definitiva esta identificacion es lo que habilit6 el apoyo mayoritario al proceso.

Ahora bien, ¢por qué y para qué integrarse? De manera similar al caso paraguayo la percepcion
de inevitabilidad descansé en los condicionamientos del contexto subregional y sistémico. En
particular, las tres fuerzas politicas coincidieron en sefalar el impacto politico y econémico para el
pais del entendimiento entre Argentina y Brasil. De todas formas, el “para qué integrarse” tuvo
también una respuesta especificamente uruguaya: el MERCOSUR es percibido o un instrumento de
modernizacion, el “empuje” externo necesario para cambiar las estructuras socio-econémicas internas,
calificadas como atrasadas e inmoviles.

Pero al igual que la nocién de desarrollo en el Paraguay, el concepto de modernizacion no sélo
tuvo distintos referentes para los partidos politico uruguayos, sino también para sus sectores
internos, en particular del PN y del FA. Para este ultimo casi, en lo que si coincidieron todos los
sectores del Frente era en /a defensa de un rol activo por parte del Estado, no sélo atendiendo a las
exigencias de la integracion, a la que percibian como demasiado “atada” a la liberalizacién comercial,
sino también criticando las politicas neoliberales aplicadas por la administracién de Luis A. Lacalle.
Para los sectores gubernamentales del PN y para la mayoria del PC, en cambio, “modernizacion”
implicaba /iberalizacion: ““el arancel externo comun tiene que ser lo mas reducido posible (...) de manera
de permitir y facilitar la posibilidad de continnar comerciando con terceros paises” (Senador Alberto Brausse
Berreta, Lista 15-Partido Colorado, las cursivas son nuestras)™.

Un terceraspecto digno de considerar es la evaluacién que los legisladores uruguayos realizaron
del TA. Alo largo de todo el debate resuenan las expresiones que remarcan los vacios institucionales,
estrechamente ligados a la ausencia de garantias. La incertidumbre sobre los resultados se complemento
en algunas de las intervenciones con la percepcién de que la integraciéon al MERCOSUR tendtia costos
muy elevados para el pafs. Asi, y aunque el TA conté con soélidas mayorias en este pafs, no puede
afirmarse que en Uruguay existiese el mismo clima de “optimismo” que se observaba en Paraguay;
por el contrario, la duda, la desconfianza, convivieron con la celebracién de un acontecimiento que
se percibfa como historico: “el mas grande desafio luego de la independencia nacional” (Senador
Julio Pereryra, PN)*.

El dltimo de los tres Congresos abordados que aprobd el TA fue el Congreso Argentino. De
manera similar al caso paraguayo, solo se le dedicé una Sesién en cada Camara®, donde participé un
numero reducido de legisladores, aunque pertenecientes a un amplio espectro de partidos politicos.

En principio, uno de los aspectos mas notorios del debate es la apelacién al registro histérico;
el MERCOSUR es petcibido como e/ primer paso para la concrecion de una aspiracion que se remonta hasta la
independencia. Si bien en los otros casos nacionales la dimension histérica no estuvo ausente, aqui
cobré una centralidad marcada, anclada en la idea de América Latina como “patria grande”. El
segundo elemento que destacamos se observé también en los debates de Uruguay y Paraguay: la
integracién como necesidad. Sin embargo, mientras que en el primero de estos paises tomaba la forma

20 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 7 de mayo de 1991: 243.

21 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 9 de mayo de 1991: 10.

2 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 15 de mayo de 1991: 78.

2 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 21 de mayo de 1991: 133.

24 Senadores lo tratd y voto en la Sesion del dia 24-25 de julio de 1991 mientras que Diputados hizo lo
propio en la Sesién del 14-15 de agosto de 1991.
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de una znevitabilidad determinada principalmente por los cambios en el contexto subregional, en el
segundo también era tributaria de las modificaciones en el plano sistémico. El caso argentino se
asemeja mas al Paraguay, con la salvedad de que aqui el escenario regional practicamente no es tenido
en cuenta: la necesidad viene dada por las transformaciones en el sistema internacional®.

Ahora bien, ¢cumple el MERCOSUR con las expectativas que despierta la integracion
latinoamericana entre los legisladores argentinos? Hay aqui dos respuestas posibles que no reconocen
filiaciones partidarias especificas.

La primera plantea que:

quiza no el recelo pero a lo mejor el exceso de entusiasmo, me obliga a decir que ¢/
tratado deberia ser (...) mds rdapido y fuerte, tratando de avanzar sobre aspectos fundamentales
en la integraciéon de paises que quieren conformar una nueva Nacion. Yo también siento
que a veces darnos un tinte demasiado economicista a nuestros esfuergos integradores” (Senador

Ricardo Lafferriere, UCR, las cursivas son nuestras)™.

De manera similar, el Diputado Antonio Cafiero (PJ) se pregunta:

¢Esta es una integracion para fortalecer un mercado latinoamericano entre los paises que
vamos a integrar el Mercosur?, ¢ Es una integracion para fortalecer un camino de antonomia, de
dignidad y de independencia o es una integracion subordinante, que se acomoda facilmente como una
escolta al nuevo orden internacional?”

Esta ultima intervencion, en términos de disyuntiva, creemos que da cuenta de que algunos
legisladores argentinos percibian al MERCOSUR como 7 modelo de integracion especifico vinculado
con un conjunto de politicas en proceso de implementacion en ese mismo momento.

Ia segunda respuesta al interrogante planteado mas arriba es la otorgada por los legisladores
que apoyan esas politicas. Al respecto, son los partidos minoritarios, de clara identificacion ideoldgica
de derecha o centro-derecha los portavoces de esta posicidén, curiosamente ausente en las
intervenciones de los legisladores de la UCR y el PJ que también adscribian a la misma. Cabe
recordar en este sentido que el TA fue aprobado en ambas Camaras por unanimidad. El tratado
implicaba la liberalizacién de la practica totalidad del comercio exterior del pais; sin embargo, un
escaso numero de voces cuestiond abiertamente las disposiciones econémica-comerciales. Este
“silencio” da cuenta de un consenso tacito, nacido no sélo de la imposibilidad de modificar sus
clausulas, sino también de/ apoyo al proceso mismo. En palabras del Diputado Saturnino Danti Aranda
(P]) “De nada servitia realizar un andlisis economicista”®. La inevitabilidad también se define en
términos de la creencia en la imposibilidad de aplicar otras politicas.

Por ultimo, también en este Congreso se encuentran algunas voces que indican tanto /las
ausencias del “Tratado Marco” como la percepcion del MERCOSUR como amenaza: “por estar
acostumbrado a leer mucho sobre Brasil me encuentro en condiciones de comentar que (...) al

2 HI Diputado Cochuelo Blasco (PJ]), por ejemplo, sostenfa: “Esta integracién (...) se basa en una
voluntad politica comun que entiende que el mundo marcha hacia una estructura de grandes espacios
regionales y de grandes estructuras econémicas’. DS. de la Camara de Diputados de la Nacién Argentina, 14-
15 de agosto de 1991: 2424.

2 DS. dela Camara de Senadores de la Nacién Argentina, 24-25 de julio de 1991: 1285.

27 DS. dela Camara de Diputados de la Nacion Argentina, 14-15 de agosto de 1991: 2428-29.

2 DS. dela Camara de Diputados de la Nacion Argentina, 14-15 de agosto de 1991: 2433,
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apoyar este tipo de acuerdo no debemos pensar en e/ metro sino en el kilometro que viene” (Diputado
Héctor Dalmau, PJ, las cursivas son nuestras)®

En fin, el caso argentino se diferencia de los otros dos casos nacionales no en la veta
“optimista”, que lo acerca al Paraguay, ni en las criticas al MERCOSUR, que aunque tenues también
estan presentes, sino en /la fuerte apelacion al discurso bistorico como fundamento de las percepciones
sobre el MERCOSUR, en primer lugar, y en /los silencios que rodean al debate, aquello que nadie
dice/hace, que es precisamente #z andlisis del impacto sobre las estructuras sociales y productivas de pais.

La rapida revisién de los debates deja entrever ademas que, mas alla del apoyo al proceso, el
MERCOSUR no deja de tener un componente de zmposicion para los casos de Uruguay y Paraguay.
En efecto, no es una iniciativa plenamente auténoma, sino una inevitabilidad producto de la
modificacion en el patréon de relacionamiento histérico entre Argentina y Brasil, que acota
estructuralmente las opciones disponibles de politica extetior para ambos paises. Por otro lado, es
claro también que en los tres pafses la aceptacion del MERCOSUR se deriva de la particular
vinculacion que en cada caso se establece entre integraciéon  regional y
desarrollo/modernizacién/adecuacion a las exigencias de la globalizacion. En el limite, el
MERCOSUR es un instrumento para cumplir determinados objetivos no necesariamente
coincidentes entre los tres pafses. Sin embargo, si se observa una nitida coincidencia entre sectores de
diferentes fuerzas politicas al interior de cada Estado: /a estrecha relacion entre e/ MERCOSUR y la
apertura comercial/ liberalizacion de las economias. Aunque es notoria la presencia de voces disidentes, es
claro también que es esta comun identificacion la que actia como substrato en los tres casos. En
todo caso, la propia vaguedad del TA, que posibilita parciales y disimiles identificaciones entre
legisladores de distintos partidos politicos es lo que explica el apoyo mayoritario.

El Protocolo de Ouro Preto (POP): :qué modelo institucional y para qué
MERCOSUR?

El POP sigui6 el mismo orden de aprobacion que el TA: Paraguay™, Uruguay” y finalmente
Argentina®. Sin embargo, en esta ocasion los debates fueron mucho mas acotados en los tres casos,
con la parcial excepcién del caso uruguayo.

En el caso paraguayo apenas si intervinieron tres legisladores, lo cual erosiona la posibilidad de
que las voces registradas puedan interpretarse como representativas de las fuerzas politicas de
pertenencia. Aun asi, mencionamos los aspectos mas significativos de las exposiciones.

En este sentido, el primer elemento a tener en cuenta es, precisamente, la ausencia de interés en
explicitar esas preferencias; ausencia que no sélo debe entenderse como silencio, sino también como
ausencia fisica, lo que queda claramente de manifiesto cuando se observan los reclamos por falta de
quoérum durante el debate. Es un Senado semivacio el que da curso al POP.

Elsegundo elemento que nos interesa destacar es la percepcion, ya insinuada en ocasion del TA,
de que los Parlamentos estaban siendo dejados de lado en el proceso de integracion. Uno de los aspectos del POP
que contribuy6 a dar cuerpo a esta percepcion es que la Comision Parlamentaria Conjunta del
MERCOSUR (CPCM) se debia dirigir al Consejo del Mercado Comuan por intermedio del Grupo
Mercado Comun (Protocolo de Ouro Preto, articulo 26) para elevar sus recomendaciones. El Senador

2 DS. de la Camara de Diputados de la Nacion Argentina, 14-15 de agosto de 1991: 2435.

3 En Senadores fue tratado y aprobado el dia 30 de marzo de 1995; dos meses después, el dia 25 de
mayo, lo aprob6 la Camara de Diputados.

31 E] POP fue debatido por dos Legislaturas aunque en la primera sélo alcanzé a aprobarlo la Camara
de Senadores, el 1° de Febrero de 1995. En el segundo tratamiento, la Camara de Representantes lo aprobé el
16 de mayo de 1995. La Camara de Senadores volvié a aprobatrlo el 22 de agosto de 1995.

32 L.a Camara de Senadores lo aprobé el dia 5 de julio de 1995;1a Camara de Diputados el Dia 20-21 de
septiembre de 1995.
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Carlos Alberto Gonzalez (PLRA) expres6 claramente su disconformidad con tal disposicion: “una
norma que (...) es improcedente en razén de que o existe motivo alguno por el cual la Comision
Parlamentaria Conjunta que esta representando a los Parlamentos no tenga que dirigirse al Consejo Mercado Comiin”
(las cursivas son nuestras) ™.

Un tercer elemento a tener en cuenta es la alusién que se hace acerca del mecanismo de toma
de decisiones del MERCOSUR, referencia que involucra discursivamente al conjunto del Paraguay,
mas alla de las pertenencias partidarias:

las decisiones de los 6rganos del MERCOSUR tienen que ser tomadas por consenso y
con la presencia de todas las partes. Esta norma ha sido considerada como un triunfo de la tesis
paragnaya (...) porque no puede ya en este momento adoptarse decision de ninguna naturaleza sin la
conformidad del Paragnay” (Senador Catlos Alberto Gonzalez, PLRA, las cursivas son

nuestras)™.

Lo que traduce esta intervencion es la percepcion de que Paraguay fendra control sobre el proceso,
mas alla de las diferencias de tamano y desarrollo econémico. La satisfaccién con este logro es
notoria, y remite a la preservacion de la independencia y la soberania del pafs; veladamente, detras de
estas expresiones puede adivinarse la amenaza de un MERCOSUR dominado por Argentina y Brasil.

En el Congreso del Uruguay, en tanto, las discusiones fueron mas extensas e intervinieron
legisladores de las tres fuerzas politicas. Aunque de menor alcance que en el caso del TA, el debate
politico incluyé numerosas exposiciones; de manera similar, también aqui se registraron votos
negativos: 2 en la Cimara de Representantes y 1 en la Cimara de Senadores™.

Un primer elemento que se destaca al analizar los debates es la division que se observa entre
las argumentaciones de quienes votaron en contra (frenteamplistas del MPP) y los que votaron a
favor (resto de frenteamplistas, nacionalistas y colorados); a su vez, dentro de este dltimo grupo se
delinean claramente dos posturas: por un lado, aquellos que disputaron e/ contenido de la integracion, en
términos del “modelo de integracién” deseado; por otro aquellos que centraron sus intervenciones
en el modelo institucional delineado en el Protocolo, sefialando sus aciertos y sus fallas.

En relaciéon a quienes votaron en contra dos fueron las percepciones predominantes: e/
MERCOSUR como perjuicio a los inteteses nacionales del pais® y la integraciéon mercosuriana cwmo
instrumento de dominacién”” que se contraponia a su concepcién de que la integracion debia ser wna
fuerza liberadora.

Frente al rechazo del MPP, el apoyo eritico del resto del frentamplismo, basado en la percepcion
de que el MERCOSUR no era en si mismo algo malo, aunque debia ser reformulado en funcién de
ciertos parametros. Esta vision compartia algunos puntos con el sector de “Manos a la Obra” del
PN: profundizar el desarrollo industrial de la region, dar prioridad a la cooperacion cientifica-
tecnologica, superar una vision economicista de la integracién, modificar el patrén de insercion
internacional del pafs. En este sentido, se vislumbra nuevamente aqui, al igual que cuando se analiz6
el TA, que cnando se discute sobre e/ MERCOSUR se esta argumentando no sélo a favor de otro modelo de

integracion, sino también en contra de las politicas gubernamentales implementadas a nivel domiéstico.

33 DS. dela Camara de Senadores, 30 de marzo de 1995: 58.

34 DS. dela Camara de Senadores, 30 de marzo de 1995: 59.

3 Nuevamente, los 3 votos correspondieron a miembros del MPP-FA.

3% “La reconversién industrial no se ha producido y la conquista de un mercado de 200 millones de
personas prometido y propagandeado no sélo no se consiguid, sino que hemos perdido, también, el interno”
(Senador Helios Sarthou, FA). DS. de la Camara de Senadores del Uruguay, 22 de agosto de 1995: 132.

3 En un doble sentido: de la regién con respecto a los Estados Unidos y de Uruguay respecto a la
Argentina y Brasil.
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Por su parte, las intervenciones que giraron en torno al modelo institucional se articularon en
torno a una percepcion claramente hegemonica: el POP como avance institucional favorable a los
intereses del Uruguay. En esta linea, el Protocolo como garantia del respeto a los intereses nacionales
se expresé claramente en las siguientes palabras, que nos remiten a formulaciones muy similares
utilizadas por los legisladores paraguayos: “En este Protocolo se ha logrado algo que es esencial: /as
definiciones se toman por consenso; quiere decir gue Urnguay es ignal a los demas estados partes y tiene los mismos
votos, atribuciones y jerarquia” (Representante Julio Olivar Cabtera, PC, las cutsivas son nuestras) *.

Por supuesto, esto no implica que no se hayan efectuado serias criticas a las limitaciones del
POP, de las cuales destacamos las referidas al rol de la CPCM, también similares al caso de Paraguay:
“no parece ajustado, desde el punto de vista institucional, que dicha Comisiéon (la CPCM) deba
utilizar como intermediario al Grupo Mercado Comun para dirigirse al 6rgano politico de
conduccion del proceso de integracion” (Senador Reinaldo Gargano, FA)™Y.

En fin, las discusiones sobre el POP en el caso uruguayo pueden interpretarse no sélo como
disputas sobre determinados modelos institucionales sino comzo la prolongacion del debate iniciado en 1991
sobre el contenido de la integracion mercosuriana; el modelo a partir del cual construir un proyecto
comunitario.

En el Congreso argentino, por ultimo, se registré una situacion similara la del caso paraguayo:
apenas cuatro intervenciones en total, que se cerraron con la aprobacién unanime del POP. Al no
presentarse un verdadero debate en ninguna de las Camaras nos encontramos con una situacion
similar a la de ese pafs; en este sentido, es claro que las escasas intervenciones registradas no pueden
considerarse representativas. Aun asi, es interesante detenerse en las expresiones de los unicos
oradores del PJ y de la UCR para analizar los cambios y continuidades en relacion al TA, ya que
ambos participaron en el debate de cuatro anos atras.

En esta linea, el ahora Senador Antonio Cafiero (PJ]) volvié a manifestar su apoyo a la
integracién pero explicitando nuevamente sus diferencias con el wodelo de integracion que sustentaba al
MERCOSUR. Sus palabras dan cuenta de que percibia una disonancia entre la importancia que habia
alcanzado el proceso de integracion para la economia argentina y lo que proponia el POP:

Las exportaciones argentinas [al] MERCOSUR eran en el afio 70 de aproximadamente el
8% (...) enlo que va del afio 95 [ya] son mas de un tercio de las exportaciones totales
(...) Pero estas cifras del comercio exterior no denuncian toda la importancia estratégica
que el tratado tiene (...) [Los] organismos institucionales [que establece el POP] son
todavia 6rganos intergubernamentales; es decir que no tienen ninguna dosis de (...)
supranacionalidad. Y esto, de alguna manera, resulta ya insuficiente .

En una linea similar, el unico orador por la UCR, Mario Losada, expresé su conformidad con
las expresiones de Antonio Cafiero, también sefalando sus diferencias con el modelo integracionista
plasmado en el POP:

No existen dudas de que estamos absolutamente adscriptos a la filosofia del
MERCOSUR en lo que respecta a la integracion (...) Pero esa integracion debe significar -
aungue parezca redundante- la integracion de nuestros paises y no -como lo estan viendo el comiin de los
argentinos- la integracion de las metrdpolis o el negocio de las multinacionales (las cursivas son
nuestras).

38 DS. de la Camara de Representantes del Uruguay, 16 de mayo de 1995: 247.
3 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 22 de agosto de 1995: 128.
40 DS. dela Camara de Senadores de la Naciéon Argentina, 5 de julio de 1995: 2474.
4 DS.dela Camara de Senadores de la Nacion Argentina, 05 de julio de 1995: 2476.
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En este sentido, lo que traducen sus palabras es la percepcién de que la integracion
mercosurefa era una integracion limitada. Ambas intervenciones pueden considerarse como indicativas
de que luego de casi cuatro afios, legisladores de los dos partidos politicos histéricos de Argentina
consideraban que el MERCOSUR, asi como se estaba llevando a cabo, zenia limites precisos en términos
de una “verdadera integracion”: era necesario repensarlo a partir de cierto nivel de supranacionalidad y en
funciéon de nuevas dimensiones.

En sintesis, aunque muy limitadas, las intervenciones en la Camara de Senadores de Argentina
dan cuenta de voces ctiticas con respecto a/ contenido del MERCOSUR, que se percibe como una
integracion restringida a lo econdmico-comercial y excluyente en términos de la participacion de otros actores diferentes
a los Poderes Ejecutivos.

En este marco, no deja de ser paraddjico que en los tres Congresos se reclame una mayor
participaciéon de los Poderes Legislativos a nivel regional cuando se le otorga una minima
importancia al debate en el seno de los respectivos Parlamentos. En este sentido, los casos de
Argentina y Paraguay dejan entrever claramente que el proceso de integracién no constituye un area
politicamente relevante para los legisladores. En los tres casos se identifica ademas que el
MERCOSUR es en primer lugar, un asunto nacional, y sélo en segundo término un espacio de
diferenciacién politico-partidaria (y solo para el caso de Uruguay). Por otro lado, y al igual que
cuando se analizé el debate en torno al TA, el POP pone de manifiesto un nucleo duro de apoyo
politico al MERCOSUR basado en el modelo de integracién que éste sustenta, discutido
explicitamente s6lo por el FA en el Uruguay y parcialmente por sectores internos del PJ y la UCR en
Argentina.

Del Protocolo de Ushuaia (PU) al Protocolo de Olivos (PO): ¢la desercion de los
Congresos Nacionales?

Los dos Protocolos abordados en este apartado fueron debatidos y aprobados en el seno de los
respectivos Congtesos Nacionales entre los afios 1998/99 y 2002/2003; es decit, al inicio y al final
del periodo de crisis del MERCOSUR. Mas alla de los diferentes ambitos que reguld su
implementacién, ambos Protocolos tienen en comuin la escasa importancia otorgada por los
Congtresos Nacionales a la hora de su internalizacion. En efecto, y en parte continuando la tendencia
observada para el POP, el PU y el PO apenas merecieron la atencién de los Poderes Legislativos, con
la parcial excepcion del caso uruguayo en lo que respecta al PU.

En relacién a éste ultimo, por tercera vez el Congreso del Paraguay fue el primero en
aprobarlo®, pero con la intervenciéon de solo cuatro legisladores en el debate. Los representantes
expresaron dos percepciones que volveremos a encontrar en el Congreso uruguayo y, en menor
medida, en el argentino: /a intima vinculacion entre integracion y democracia, y la relacion entre la firma del
Protocolo y la preservacion de la democracia en el Paraguay®.

Por su parte, en el caso argentino (tercer Congreso en aprobatrlo), el Protocolo tuvo aun menor
impacto: s6lo dos intervenciones en la Camara de Senadores*, que se atticularon de forma similar al
caso anterior. Dada la fecha en que se trat6 en el Senado, coincidente con el aniversario del golpe de

42 Senadores lo debatié y voté el 1 de septiembre de 1999 mientras que Diputados lo aprobé 1 de
octubre de 1998.

4 “Hste Protocolo (...) viene a garantizar nuestro proceso democratico” (Diputado Eduardo Gonzilez,
PLRA). DS. de la Camara de Diputados del Paraguay, 1 de Octubre de 1998: 35; “Este es un protocolo que
nos asegurara la continuidad de nuestra democracia” (Diputado Luis Alberto Castiglioni Soria, ANR). DS. de
la Camara de Diputados del Paraguay, 1 de Octubre de 1998: 35.

44 Quelo aprob6 el 24 de marzo de 1999. En la Camara de Diputados se aprobé sobre tablas el dia 4 de
agosto de 1999.
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estado en Argentina del ano 1976, las palabras de los Senadores incluyeron referencias a la situacion
politica nacional de décadas pasadas. Sin embargo, también se identificaron claramente las
percepciones dominantes en el debate paraguayo: “la plena vigencia de las instituciones democraticas
es condicion indispensable para la existencia y el desarrollo del/ Mercosur” (Eduardo Menem, PJ, las cursivas son
nuestras)®.

Dejamos el tratamiento otorgado por el Congreso uruguayo para el ultimo lugar, aunque fuese
el segundo en aprobarlo, por las particularidades que presenta, no sélo por la mayor participacion de
los legisladores en el debate, sino porque se identificaron ciertas percepciones y divisiones partidarias
por primera vez, que volveran a repetirse cuando analicemos el tratamiento otorgado al PCPM.

En la Camara de Representantes el itinerario fue similar al de los otros casos: una unica
intervencion que vincul6 la aprobacion del Protocolo con la situacion politica paraguaya®, dando
cuenta de que la percepcién dominante era que el origen/destino del mismo era contribuir a
consolidar la democracia en ese pais. En la Camara de Senadores, en cambio, se generd un
interesante contrapunto entre el FA, acompafiado por el Movimiento Nacional de Rocha y los
legisladores colorados, wntra el Herrerismo del Partido Nacional. Este ultimo voté en contra de la
aprobacion, lo que dio como resultado que el Protocolo contase con cinco votos negativos.

¢Cuales fueron los principales puntos de disputa entre ambos grupos? Basicamente dos
percepciones del Herrerismo: que el Protocolo, por un lado, autorizaba la intervencion de los demids paises
en los asuntos internos del Uruguay y, por el otro, ampliaba la esfera de actnacion de/ MERCOSUR a
dimensiones que no estaban contempladas en el Tratado de Asuncion.

En relacién al primer punto, las palabras del Senador Guillermo Garcfa Costa son elocuentes:

estamos asistiendo poco menos que al juzgamiento de un pais (...) Nos laman, nos
preguntan, nos inquieren, respondenos, nos dan vista, etcéteray es un juzgamiento del pais. Terminado e/
seudo proceso, los otros se rezinen y resuelven, por consenso, que no somos democratas (...) Tendriamos
que consultara la opinion publica si estamos dispuestos a constituir una asociacion con cuatro
0 cinco paises que les permita ser custodias de nuestro orden interno'’ (las cursivas son nuestras).

En relacién con el segundo aspecto, las expresiones son igualmente claras: “[en] estos tratados
[del MERCOSUR], que tienen un nacimiento de tipo econémico de caracter regional y que implican
la integracién de los paises que los signan por razones de tipo comercial, resulta esencial evitar que se
incorporen conceptos de cardcter politico, como ocurre en esta ocasion” (Senador Walter Santoro, las cursivas son
nuestras)®.

Frente al Herrerismo, el FA voté por primera vez de forma unificada: “no se frata de una
intervencion punitiva para corregir un sistema politico (...); se trata de disponer qué caracteristicas tiene la
integracion. Es un derecho que tienen todos los asociados a cualquier integracion” (Senador Helios
Sarthou, FA, las cursivas son nuestras)®. Seleccionamos una de las frases de este legislador
precisamente porque hasta el momento habia sido uno de los portavoces del sector del FA mas

4 DS. de la Camara de Senadores, 24 de marzo de 1999: version taquigrafica (v/t), s/n.

4 BHsquematicamente, el 15 de agosto de 1998 asume la Presidencia del Paraguay Radl Cubas Grau.
Apenas tres dias después firma el Decreto 117 que conmuta la pena de Lino Oviedo, ex General que habfa
intentado dar un golpe de estado en el afio 1996, quien sale de la carcel. La grave crisis politica que se inicia a
continuacién culmina con el asesinato del Vicepresidente de la Republica, Luis Marfa Argafa, el estallido social
derivado de ese magnicidio (el “marzo paraguayo”), la renuncia de Cubas Grau y la fuga del pais de Lino
Oviedo, considerado el autor intelectual de la muerte de Argafia.

4 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 4 de mayo de 1999: 413.

48 DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 4 de mayo de 1999: 417.

# DS. dela Camara de Senadores del Uruguay, 4 de mayo de 1999: 418.
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critico con el MERCOSUR, el MPP. Su voto positivo indica que el MPP estaba cambiando sus
percepciones sobre el proceso, en la medida en que éste también incorporaba aspectos mas cercanos
a sus concepciones sobre cémo debia ser una “verdadera integracion”. El FA fue acompafiado,
como ya mencionamos, por el Movimiento Nacional de Rocha y el PC, que compartieron su mirada
sobre la importancia del Protocolo, distanciandose de las argumentaciones del Herrerismo.

A excepcion del Uruguay entonces, donde se introdujeron cuestiones significativas -que
auguraban futuros ejes de diferenciacion entre sectores politicos de los partidos uruguayos-, en el
resto de los casos el debate fue minimo, reafirmando en todo caso la percepcion de que la
integracién sélo era sustentable bajo regimenes democraticos.

Por su parte, el PO confirmé la tendencia a una menor densidad de las intervenciones
parlamentarias. Los Congresos dieron curso a la aprobacién del nuevo Protocolo como si se tratara
de un asunto técnico-administrativo de escasa importancia.

En el caso paraguayo, solo fue considerado en la Cidmara de Senadores™, ya que su no
tratamiento dentro de los plazos constitucionales por parte de la Camara de Diputados implicé su
aprobacion ficta’'. Aun asi, los escasos legisladores intervinientes en su tratamiento dieron cuenta de
la importancia del Protocolo, que fue percibido, quizas con demasiado optimismo, como un avance
en los mecanismos de solucién de controversias a nivel regional.

Por su parte, en el Congreso argentino experimenté un tratamiento similar: mientras que en la
Camara de Senadores™ sélo intervino un legislador (Eduardo Menem, Presidente de la Comision de
RREE vy Culto), en la Camara de Diputados fue incluido en el Plan de Labor™ dentro de los
proyectos sin disidencias ni observaciones, que fueron aprobados en conjunto, en general y en
particular, al inicio de la Sesién. En la tnica exposicion legislativa, también se destaco el avance
institucional que implicaba el Protocolo.

Por ultimo, el Congreso de Uruguay, donde el PO tampoco fue objeto de particular atencion™,
En total, sélo cinco intervenciones, el numero mas bajo de los Tratados abordados hasta el
momento.

EIPU y el PO dan cuenta entonces de una suerte de “desafeccién” por parte de los Congresos
Nacionales en lo que respecta al MERCOSUR hacia finales de la década de los 90 y principios del
nuevo siglo. En parte, la concentraciéon del poder en manos de los titulares de los PEN en lo que
refiere a la integracion regional explica este resultado, pero también es necesario recordar el escaso
interés manifestado por los legisladores que, mas alla de sus pertenencias partidarias, no intentaron
revertir el proceso.

Por otro lado, el PU sefiala una incipiente linea divisoria entre las fuerzas politicas del Uruguay
vinculada @ /a direccion en que va a profundizarse la integracién. En efecto, mientras que el FA,
acompanado por el Movimiento Nacional de Rocha (PN) y por el PC, apuesta por la “dimensioén
politica” del proceso; la mayor parte del Partido Nacional se define claramente por un MERCOSUR
econémico-comercial. En el resto de los casos esta diferenciaciéon no se advierte en tanto se vincula
la firma del Tratado exclusivamente con la defensa de la democracia, en particular la democracia
paraguaya, lo que suscita el apoyo de los diferentes sectores politicos de cada pafis.

El Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR (PCPM): entre la defensa,
la intrascendencia y la obstruccion

50 El dfa 5 de septiembre del afio 2002.

51 El articulo 211 dela Constitucién del Paraguay habilita esta posibilidad.

52 E] Protocolo fue aprobado enla Sesién del dia 8 de agosto del afio 2002.

53 Enla Sesion del dfa 9 de octubre del afio 2002.

5 HEn la Camara de Senadores fue aprobado el dia 19 de noviembre de 2002. En la Cimara de
Representantes el dfa 1 de abril de 2003.
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El dltimo tratado abordado es el PCPM. Su tratamiento en los tres Congresos presenta tanto
elementos de continuidad como de ruptura con los anteriores, en particular en lo que refiere a la
importancia que se le otorgd: Argentina lo aprobd rapidamente; Paraguay se permiti6 discutirlo con
mayor profundidad y Uruguay lo debatié con una extensiéon y profundidad notables en el contexto
regional.

El Congreso de Paraguay fue nuevamente el primero en sancionar el PCPM™. En el debate
intervinieron 11 legisladores pertenecientes a todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria, con la Gnica excepcién de Unién Nacional de Colorados Eticos (UNACE), otorgando
al PCPM una extendida base de apoyo y legitimidad. Fsta, por su patte, descansé en dos
percepciones: que e/ Parlamento del MERCOSUR implicaba un reforzamiento de la institucionalidad
mercosureiia; y que permitiria desconcentrar el proceso decisorio involucrando mds activamente a los Poderes
Legisiativos.

Sin embargo, el debate también dej6 de manifiesto la existencia de un nicleo muy duro de
oposicion al MERCOSUR, con una nitidez que no se habia expresado en otras instancias: “La
integracién es util cuando beneficia a todos los socios y no solamente cuando beneficia a los
mayores” (Senador Catlos Balmelli, PLRA); “el MERCOSUR (...) fue, es y serd un fracaso”
(Nelson Argafia, ANR)”. La percepciéon dominante en este grupo opositor es que ¢/ proceso de
integracion no sélo no estaba beneficiando al pais, sino que directamente lo perjudicaba: “es una integracion
injusta, insolidaria, no generosa, que va en petjuicio del pueblo paraguayo, de los paises chicos”
(Nelson Argafia, ANR)®. Cabe destacar que lo que explicitan estas voces es el descontento con el
modo de funcionamiento del MERCOSUR vy las prioridades de la coyuntura, mas que con la
posibilidad misma de participar de un proceso integracionista en la region.

Por su parte, el Congreso argentino confirmo la tendencia observada enlos anteriores tratados.
El PCPM fue aprobado en ambas Cdmaras sobre tablas™, sin que se genere ningtn tipo de discusion
en el recinto. Aun asi, al proyecto se le incorpord en la sesién del Senado los discursos de tres
legisladores pertenecientes al PJ, que intentaron rescatar la importancia del proyecto de ley que se
estaba aprobando. La ténica de todas estas “intervenciones” da cuenta de que la percepcion
dominante era que e/ Parlamento constituia un avance institucional relevante, ya sea en términos de
profundizaciéon de la integracion regional, de su capacidad para dotar de mayor legitimidad
democratica al proceso (en particular en lo referente a la toma de decisiones) y de su contribucion
para ampliar el MERCOSUR a nuevas dimensiones.

Por dltimo, el Congreso del Uruguay”, donde el Protocolo -como ya mencionamos-, fue
debatido por un importante nimero de legisladores (46) que se articularon en dos grupos de
diferenciacién politico-partidaria: frenteamplistas vs. nacionalistas y colorados.

La idea de “confrontacion” resume adecuadamente el marco en el que se desarrollaron las
discusiones en torno al Protocolo. Esta bien podria resumirse en la férmula “integracién profunda”
(FA) vs “integracion comercial” (PN y PC).

El FA defendi6 la constitucién del Parlamento del MERCOSUR bajo la percepcion de que

reforzaria la estructura institucional y mejoraria el funcionamiento del proceso integracionista en diversos planos:

55 La Camara de Senadores el dia 4 de abril del afio 2006 mientras que la Cadmara de Diputados el 11 de
mayo de ese mismo aflo.

56 DS. de la Camara de Senadores del Paraguay, 20 de abril de 2006: 91.

57 DS. de la Camara de Senadores del Paraguay, 20 de abril de 2006: 93.

58 DS. de la Camara de Senadores del Paraguay, 20 de abril de 2006: 94.

5 Enla Camara de Senadotes fue aprobado el dia 30 de agosto del afio 2006 mientras que en la Camara
de Diputados fue sancionado el dia 27 de septiembre del afio 2006.

6 Hn Senadores fue aprobado el dia 27 de septiembre del afio 2006; en la Camara de Representantes el
dfa 21 de noviembre de 2006.
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mayor involucramiento de las sociedades nacionales; ampliaciéon de la base de legitimidad
democratica del bloque; creacién de un espacio -“foro politico”- para debatir los problemas del
MERCOSUR; profundizacién de la integracién en nuevas dimensiones; en otros términos, con
argumentaciones similares a las observadas en los otros casos nacionales. Asi, e/ posicionamiento “pro-
Parlamento” da cuenta de percepciones compartidas a nivel regional favorables a la nueva institucion. Por otro lado,
el Parlamento también constituia un avance sustancial en linea con las propuestas de politicas
especificas del Frente y con las preferencias que la propia organizacion explicitaba desde los inicios
del MERCOSUR.

En contraposiciéon el PN y el PC, se opusieron de forma contundente y categdrica al Protocolo.
Sus argumentaciones especificas abarcaron tres ambitos: “razones de forma, razones de conveniencia
y razones de oportunidad” (Representante Jaime Trobo, PN)®. Las primeras daban cuenta de que,
para estos partidos, el PCPM eran inconstitucional; las segundas de que, desde su perspectiva,
algunas disposiciones del Protocolo petjudicaban los intereses nacionales del pais®; las ultimas de
que, dado el conflicto que en ese entonces afectaba profundamente las relaciones argentino-
uruguayas®, no era el momento para avanzar con esta institucion.

Ahora bien, ¢fueron razones de “forma, conveniencia y oportunidad” las que explican de
forma suficiente el voto contrario al Parlamento por parte del PN y del PC? Para los legisladores del
FA la respuesta es negativa: su percepcion es que, a lo que se oponen estos partidos, es a abandonar
el “MERCOSUR comercial” y a empezar a transitar un “nuevo’ camino en la integracion regional:
“mas alla de cualquier coyuntura, hay sectores en cuya ideologia y concepcion estd la de que nunca, bajo ninguna
crennstancia, votarian un Parlamento del MERCOSUR porque tienen una concepcion de MERCOSUR
comercial, que no trasciende mas alld” (Representante Silvana Charlone, FA, las cursivas son
nuestras)®.

Se podtia plantear que razones para pensar esto no les faltaron: fueron los propios legisladores
opositores los que asi lo indicaron en reiteradas oportunidades. Sin embargo, la lectura del debate
completo da cuenta de una cuestiébn mas compleja: la percepcion de que “e/ MERCOSUR no
Sfunciona”; de que en el MERCOSUR “no se cumple lo acordado” y de que, en definitiva, el proceso de
integracion “no sirve al Urngnay”. Sin reflejarse en todas las intervenciones, esta idea esta presente en el
suficiente nimero de ellas como para que sea notorio:

“Se lo digo con la mano en el corazon, senor Presidente, ¢/ MERCOSUR no existe. Y si
no existe el MERCOSUR, no puede existit el Parlamento del MERCOSUR
(Representante Fernando Garcia Pereira, PN, las cursivas son nuestras)®

En clave analitica, estas expresiones y el propio posicionamiento del PN darfan cuenta de que
el MERCOSUR perdié en el Uruguay en estos afios una base considerable de sustentacion politica;
no hay que olvidar en este sentido que fue el PN el que impulsé el ingreso de este pafs al proceso de

61 DS. de la Camara de Representantes del Uruguay, 21 de noviembre de 2006: 89.

62 “E] abandono por parte del Uruguay de la igualdad en derechos y obligaciones y el admitir el voto
proporcional constituyen un elemento muy inconveniente y que, a su vez, reconoce un argumento que puede
ser letal en el futuro” (Senador Gustavo Penadés, PN) DS. de la Camara de Senadores del Uruguay, 27 de
septiembre de 2006: 425.

6 Nos referimos al conflicto por “las papeleras” que habfa alcanzado en ese entonces su punto mas
algido, con el bloqueo de los puentes que comunicaban con Uruguay por parte de las organizaciones
ambientalistas argentinas de Gualeguaychu.

¢ DS. de la Camara de Representantes del Uruguay, 21 de noviembre de 2006: 116.

6 DS. dela Camara de Representantes del Uruguay, 21 de noviembre de 2006: 75.
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integraciéon en 1991 mientras que la votacion del PCPM sélo conté con los legisladores
frenteamplistas.

En lo que refiere al Paraguay, las discusiones también insinGan que sectores importantes tanto
del PLRA como dela ANR se orientaban hacia el afio 2006 hacia una oposicion directa al proceso de
integracién, en parte por las propias insuficiencias demostradas por el MERCOSUR, en parte por la
nueva orientaciéon que sefialaba la firma del PCPM. En efecto, tanto en Uruguay como en Paraguay
es el “nuevo” MERCOSUR que se insinua a partir del afio 2003 el que genera resistencias, en
particular porque no se vislumbra claramente cual es lo direcciéon que tomara el proceso y cémo
atendera a las falencias que arrastraba el “viejo” proceso integracionista.

Por su parte, el caso argentino a la hora de aprobar el PCPM confirma la tendencia ya
observada anteriormente: el rol subordinado y marginal del Congreso (y de las fuerzas politicas con
representacion parlamentaria) en lo referente a politicas de integracién, mas alla de los discursos a
favor de la integracion.

Conclusiones

ILa somera revision de los debates al interior de los Congresos Nacionales al momento de
aprobar los Tratados Fundacionales del MERCOSUR nos permiten extraer algunas conclusiones
significativas sobre la dimensién parlamentaria de la integraciéon y sobre la importancia de las
variables politico-partidarias.

El primer elemento a considerar es que desde la aprobacion del TA (1991) al PCPM (20006) /a
calidad y densidad de las intervenciones parlamentarias experiments una notable disminucion. E1 PU y sobre todo
el PO senalan el momento de mayor empobrecimiento del ambito patlamentario como instancia de
control y debate politico. EI1 PCPM es el Gnico actia como revulsivo de esa tendencia, repolitizando el
espacio legislativo, al menos en lo que refiere a Uruguay y, en menor medida, Paraguay.

Considerando los debates desde una perspectiva partidaria es claro que sélo en Uruguay es posible
establecer diferencias en las preferencias basadas en afiliaciones politico-partidarias. En efecto, ya
desde el TA el FA se diferenci6 del resto de los partidos defendiendo una concepcioén integral sobre
la integracion regional que lo distancié no sélo del PN y del PC, sino del resto de los partidos de los
demas casos. Sin embargo, esto no quiere decir que todos los demas partidos coincidieran en la
lectura que realizaron sobre el MERCOSUR; por el contrario, y como lo demuestran las citas
registradas en el articulo, dentro de cada partido hubo preferencias diversas. En todo caso, es claro
que las diferencias politicas no se expresaron solo entre partidos sino principalmente dentro de cada
partido. Asi se observa enlos casos del PJ y la UCR en Argentina, enel PNy el PC en Uruguay y en la
ANR y el PLRA en Paraguay. Esas diferencias pueden conceptualizarse en términos de “wodelos de
integracion”. Tanto en el caso del TA, del POP y del PCPM quedo en claro que lo que se discutia era
qué MERCOSUR/integracion se defendia: una basada en el regionalismo abierto o una basada en la
defensa de la produccion industrial, la complementacién productiva, el reconocimiento de las
asimetrfas y la inclusién de otras dimensiones en el proceso integracionista.

Sise pasa revista a los sucesivos Protocolos se observa ademas que la tematica integracionista
generd consensos interpartidarios dentro de cada pais pero también similares apreciaciones por parte de
legisladores pertenecientes a distintos paises. Esto es evidente en lo referente al modelo de integracion del
MERCOSUR en sus primeros afios: tanto sectores del PN y del PC en Uruguay, del P] y de la UCR
en Argentina, y del PLRA yla ANR en Paraguay coincidieron en defender una integracion basada en
la liberalizaciéon comercial -un MERCOSUR abierto al mundo- que operara como instrumento de
insercién al mercado mundial y que incrementara las capacidades negociadoras de la region frente al
sistema internacional. De igual manera, se observan coincidencias en las lecturas criticas que se
realizaron: desde los vacios institucionales del TA, al rol de los Parlamentos, pasando por la
importancia de transformar la estructura institucional del MERCOSUR a pattir del PO y del PCPM.
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En este marco, y quizas por la posicién estructural que ocupan, son mayores los puntos en comun
entre los partidos de Uruguay y Paraguay que entre éstos y sus homoélogos argentinos.

Un punto particularmente notable, y que deberia operar como advertencia, es la identificacion
de fuertes nucleos opositores al MERCOSUR en sentido estricto dentro del PLRA y la ANR en
Paraguay, y el PN y el PC en Uruguay, sobre todo a partir del PCPM. En este dltimo caso, la
posibilidad de incluir dimensiones explicitamente politicas en el seno del proceso integracionista es lo
que ha generado mayores rechazos; de todas maneras aqui se advierte también que lo que se discute
es el modelo de insercién internacional del pais. De igual manera, la “ausencia” (¢disolucion?) de los
partidos politicos argentinos torna dificil pensar en instancias de discusion politica sobre el futuro de
la integracién regional autébnomas de los poderes ejecutivos de turno. En este sentido, el peso de las
coyunturas nacionales, de las particularidades de los sistemas politicos y de los sistemas de partido de
cada caso nacional se sobredimensiona frente a la tenue presencia de una dimensiéon politica
auténticamente regional.
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