V Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica. Asociacién Latinoamericana de
Ciencia Politica, Buenos Aires, 2010.

El rol del Parlamento del
MERCOSUR: construyendo una
nueva agenda de politicas
regionales.

Porcelli Emanuel.

Cita:
Porcelli Emanuel (2010). El rol del Parlamento del MERCOSUR:
construyendo una nueva agenda de politicas regionales. V Congreso
Latinoamericano de Ciencia Politica. Asociacion Latinoamericana de
Ciencia Politica, Buenos Aires.

Direccién estable: https://www.aacademica.org/000-036/833

Acta Académica es un proyecto académico sin fines de lucro enmarcado en la iniciativa de acceso
abierto. Acta Académica fue creado para facilitar a investigadores de todo el mundo el compartir su
produccidén académica. Para crear un perfil gratuitamente o acceder a otros trabajos visite:
https://www.aacademica.org.



https://www.aacademica.org/000-036/833

Titulo: El rol del Parlamento del MERCOSUR: construyendo una nueva agenda de
politicas regionales.

Autor: Emanuel Porcelli

Correo electronico: eporcelli@ identidadmercosur.org; eporcelli@ gmail.com

Institucion: Universidad de Buenos Aires. ldentidad MERCOSUR. Instituto de
Relaciones Interacionales — Universidad Nacional de La Plata

Area tematica: Relaciones Internacionales

Sub-area temética: Globalizacion e Integracién

“Trabajo preparado para su presentacion en el VV Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, organizado por la Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP).
Buenos Aires, 28 a 30 de julio de 2010~



El rol del Parlamento del MERCOSUR: construyendo una nueva agenda de
politicas regionales.

Emanuel Porcelli.

Resumen

En la presente ponencia se analiza el rol eminentemente politico del Parlamento del
MERCOSUR en el proceso de integracion, el cual estd dado por su capacidad de dar
tratamiento a temas de la agenda de integracién regional no tradicional. Asi, el
Parlamento del MERCOSUR tras el debate y mediante de formulacién de instrumentos
en cualquiera de sus formas (declaraciones, disposiciones o proyectos de norma) en
tematicas prioritarias, y distanciadas de la logica comercial (como son los casos aqui
analizados y que atafien a cuestiones relativas a agricultura familiar, cooperativismo y el
Fondo de Convergencia Estructural -FOCEM-), éste se posiciona como una institucién
con novedosa capacidad de iniciativa y consigue, por lo menos, colocar el tema en la
agenda de las esferas decisionales del MERCOSUR.

Introduccion:

El MERCOSUR, acuerdo de integracion regional entre Argentina, Brasil, Uruguay y
Paraguay, fue creado en el afio 1991 con la firma del Tratado de Asuncién (TA). Sus
primera década estuvo marcada por un énfasis en la dimensién econémico — comercial,
en detrimento de las agendas sociales y de participacion ciudadana. Consecuentemente,
la estructura institucional intergubernamental acordada de manera definitiva en el
Protocolo de Ouro Preto (POP) en 1994, siguio el sesgo comercialista, centrando las
decisiones y el proceso legislativo en los funcionarios de los ejecutivos nacionales (y,
dentro de ellos, de los Ministerios de Economia y Relaciones Exteriores).

La institucionalidad que se cristaliza en el nacimiento del MERCOSUR, esta cruzada
por la logica de la representacion paritaria de los socios en cada uno de las
instituciones y la obligatoriedad del consenso para la toma de decisiones en el marco
del auge del neoliberalismo en la region. Esta particularidad, basada en la desconfianza
entre los socios, configuré cada una de las reuniones del blogue en estos afios como un
espacio de negociacidn entre 4 diplomacias nacionales, evaluando costos y beneficios en
cada una de las decisiones promoviendo una cultura institucional de negociacion
constante entre 4 paises por sobre una deseada cultura en clave regional.

Por otro lado, la concentracion de la coordinacion de toda la agenda de reuniones (de
todas las tematicas) del blogque en manos de la Cancilleria (arts. 7,11y 17 del POP) y la
diversificacion de maultiples espacios de negociacion sin poder de decisién quienes



deben volcar sus propuestas al final de cada semestre y Presidencia Pro Tempore en los
espacios decisorios.

La dimensidon parlamentaria: de la CPC al Parlamento

Si bien en el TA se menciona la creacion de una Comision Parlamentaria Conjunta
(CPC); sera con el Protocolo de Ouro Preto (POP) de 1994, y por presion de
legisladores de los Estados miembro, cuando se crea dicha institucion, con la atribucion
de informar a los Poderes Legislativos de cada uno de los estados. La CPC de caracter
intergubernamental se compuso por 16 miembros de cada uno de los cuatro Congresos
Nacionales (64 legisladores en total).

La CPC en su primera etapa se dedicé a la conformacion de su identidad: sanciona su
reglamento interno y su actuacion se cifie a la limitada capacidad de accion acordada
regionalmente; sin embargo, es dable destacar su papel en la adopcion de una clausula
democratica para el MERCOSUR.

A medida que avanza el proceso de integracion, y el comercio ya no es el Unico tema de
la agenda, se da paso a una nueva etapa, con preeminencia de las dimensiones sociales y
ciudadanas. En este nuevo contexto se entiende el proceso de conformacion del actual
Parlamento del MERCOSUR (PM o ParlaSur). En el afio 2000 se persigue avanzar en el
proceso de institucionalizacion del mismo, el cual culmina en diciembre de 2004 con la
Decision 49/04. Aqui se manifiesta de manera expresa la decision de crear un PM,
colocando como fecha limite el mes de diciembre de 2006.

La instalacion efectiva del PM se produce en el afio 2007, lo que marca el inicio de la
realizacién de un parlamento posible, proceso por el cual se van estableciendo distintas
fases, de modo de adecuar la realidad y necesidad politica mediante acciones graduales
que promuevan en un mediano plazo dotar al Parlamento del MERCOSUR de la
necesaria legitimidad ciudadana y representacion. Bajo este horizonte, se establecieron
dos etapas de transicion, 2007-2010 (eleccion indirecta de 18 parlamentarios por Estado
Parte), primero, y 2011-2014 (eleccion directa —pero no simultanea- de los
parlamentarios, tras la definicion de un criterio de representacion), luego; para poder
llegar al afio 2014 con un Parlamento que cuente con miembros elegidos de forma
directa por los ciudadanos del bloque y en una eleccion independiente de los calendarios
nacionales, de forma simultdnea en los cuatro socios.

El proceso de negociacion que permitio la creacion del Parlamento de MERCOSUR
contd con la participacion de técnicos (reunidos en el Grupo Técnico de Alto Nivel —
GTAN) y de los miembros de la CPC. Priorizando la necesidad de la instalacién
efectiva del Parlamento, se optd por definir con anterioridad a las primeras elecciones



directas, la distribucion y proporcion de las bancas al interior del cuerpo, desarrollando
la primer etapa con 18 parlamentarios por cada seccién nacional.

La eleccién de abril de 2008 en el Paraguay, donde se consagré Fernando Lugo como
presidente de ese pais, constituye un hito importante en tanto se produjo la primer
eleccion directa de 18 parlamentarios regionales (estableciendo un piso de facto). Las
elecciones directas en el resto de los paises deberian realizarse de acuerdo a los
calendarios electorales nacionales debiéndose aprobar antes el criterio de representacion
ciudadana por parte del CMC vy luego las reformas necesarias a los codigos electorales
nacionales.

La importancia debe atenuarse en tanto la superposicidon con las elecciones
presidenciales polarizd el debate electoral y produjo una marcada ausencia en el
desarrollo de las campafias del parlamento mercosuriano. Pese a las particularidades y
debilidades que podrian sefialarse de la experiencia paraguaya, el avance que significa
la realizacion de la misma genera el compromiso politico real del resto de los Estados
para el cumplimiento de lo establecido en el Protocolo Constitutivo de Montevideo (en
adelante PCM).

Durante el desarrollo del 2008, fueron los parlamentarios del MERCOSUR quienes
definieron el nimero de bancas para Argentina, Brasil y, eventualmente, Venezuela y
confirmar el piso para Paraguay y Uruguay. Esa cantidad debié contemplar las
caracteristicas geograficas y la pluralidad politica, teniendo en cuenta la pluralidad de
partidos que participan de la arena politica. La base que debié contemplarse fue la
cantidad de 18 parlamentarios para los socios menores (piso de facto, establecido por las
elecciones paraguayas); por tanto la cantidad de bancas no deberia bajar de 150 a razén
de 1/1,5 millones de habitantes, buscando establecer un punto medio entre ese nimero y
la actual composicidén poblacional del bloque (la disparidad entre Brasil y el resto de los
socios). Se tomd en consideracion, ademas, que el niamero de representantes no deberia
ser elevado ya que se estableceria una constricciéon material al proceso a causa de la
imposibilidad de financiamiento.

Asu vez, larelacion (representantes — representados) no sera simétrica al interior de los
Estados Parte, debido al marcado diferencial de magnitud. EI PCM lo deja establecido
cuando habla de “representacion ciudadana” en su Art. 5. Esta representacion
significard romper con las conservadoras y chauvinistas visiones nacionales en
bisqueda de una mirada méas amplia que comprenda una nueva concepcion de
ciudadania regional.

Asumiendo las asimetrias: los FOCEM

La creacion de los Fondos de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM)
creados por decisiéon del CMC N° 45/04 y 18/05 emerge como respuesta a uno de los



temas centrales de debate en el bloque: las asimetrias entre los socios. Esta cuestion se
visualiza en la agenda gubernamental como parte del proceso de relanzamiento del
MERCOSUR, iniciado en el 2003.

Presentados como “el primer instrumento financiero del bloque con el objetivo de
contribuir a la reduccion de las asimetrias”* los FOCEM tienen como funcion el dar
financiamiento a proyectos de desarrollo en 4 areas:

a

Convergencia Estructural
b- Desarrollo de la Competitividad

Cohesion Social

(o]
1

o
1

Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del Proceso de Integracion.

Hasta mediados del 2009, se han aprobado en el marco del FOCEM \eintitrés
proyectos, de los cuales trece fueron presentados por Paraguay, seis por Uruguay, tres
por la Secretaria del MERCOSUR y un proyecto pluriestatal (Programa MERCOSUR
Libre de Fiebre Aftosa — PAMA). De los veintitrés proyectos, nueve de ellos (40%) se
enmarcan en el Programa | de Convergencia Estructural. Entre ellos: pavimentacion de
las Rutas 1 y 6 (Paraguay), reconstruccion de carreteras (Uruguay), rehabilitacion y
mejoramiento de carreteras de acceso y circunvalacion del Gran Asuncion (Paraguay),
rehabilitacion de corredores viales (Paraguay), rehabilitacion de la ruta 26: tramo Melo
— Arroyo Sarandi (Uruguay).

Dentro del Programa 111 de Cohesién Social han sido aprobados proyectos tales como la
promocion de acceso al agua potable y saneamiento basico en comunidades en situacién
de pobreza y extrema pobreza (Paraguay), intervenciones multiples en asentamientos
ubicados en territorios de frontera con situaciones de extrema pobreza y emergencia
sanitaria, ambiental y habitat (Uruguay), fortalecimiento de comunidades locales con
proyectos de economia social (Uruguay), desarrollo de capacidades e infraestructura
para clasificadores informales de residuos urbanos en localidades del interior del
Uruguay, entre otros.

En el marco del Programa Il de desarrollo de la Competitividad han sido aprobados los
siguientes proyectos: programa de apoyo integral a las microempresas (Paraguay),
laboratorio de Bioseguridad NSB3A y Fortalecimiento del Laboratorio de Control de
Alimentos (Paraguay), internacionalizacion de la especializacion productiva —
desarrollo y capacitacion tecnologica de los sectores de “software”, biotecnologia y
electrdnica y sus respectivas cadenas de valor (Uruguay).

! http://www.mercosur.int/focem



Por altimo, en el Programa 1V de Fortalecimiento de la Estructura Institucional se han
aprobado el programa de fortalecimiento institucional de la Secretarik MERCOSUR
para la implementacion de base de datos jurisprudenciales, para el Sistema de
Informacion del Arancel Externo Comin (AEC), e identificacion de necesidades de
Convergencia Estructuralenel MERCOSUR (SM).

Sin embargo, es necesario sefialar lo limitado que resulta, en términos materiales, este
fondo. Actualmente cuenta con un monto de 100 millones de dolares estadounidenses
para financiar proyectos, en su gran mayoria en las economias menores, destinados a
financiar programas para promover la convergencia estructural, desarrollar la
competitividad y la cohesion social, en particular de las economias menores y regiones
menos desarrolladas; apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el
fortalecimiento del proceso de integracion. En virtud a lo estipulado los aportes y la
distribucion de proyectos se realizan de acuerdo al cuadro siguiente:

Tabla 1.

Aportes y distribucion de los fondos FOCEM

Aportes Distribucion
Brasil 70% 10%
Argentina 27% 10%
Uruguay 2% 32%
Paraguay 1% 48%

Luego de esta breve descripcion podemos sefialar dos caracteristicas significativas y
diferenciadoras del resto de la institucionalidad mercosuriana: la primera es la
definicién del financiamiento, entendiendo la necesidad de la realizacién de aportes
conforme al tamafio y volumen de las economias, olvidando posiciones que se
justificaban desde la distribucién paritaria de los costos del sostenimiento. La segunda,
relacionada con la anterior, da cuenta de la distribucion asimétrica de los fondos.

Demandas locales, FOCEM y Parlamento: la sinergia de nuevos canales
institucionales

Durante el afio 2008, en el seno de la Comision de Infraestructura, Transporte, Recursos
Energéticos, Agricultura, Pesca y Pecuaria del PM, se han desarrollado encuentros y
actividades entre los diputados miembros de esa comision con especialistas vy
representantes de entidades locales.



Como resultado de esas actividades, la mencionada comision ha presentado en el
plenario del PM dos propuestas que resultan relevantes a nuestro trabajo. La primera
promueve la creacion de una Comision Asesora (técnico — parlamentaria) de
Coordinacion con el FOCEM en el seno de la comision®. La segunda es la propuesta de
presentacion de un proyecto FOCEM al Paraguay.

La propuesta consiste en la realizacionde obras viales de mejoramiento vy
pavimentacion de la Ruta XII y IX Transchaco para fortalecer la salida del Paraguay al
Pacifico conectandola con la ruta 86 argentina. Presentada por el diputado paraguayo
Eric Salum y apoyada por la comisién, fue aprobada en sesién del 18 de mayo de 2009
enel plenario parlamentario.

Si bien en un primer andlisis, podria parecer un voluntarismo sin correlato ni impacto
dentro del bloque, esta propuesta (desarrollada por un diputado elegido directamente por
sus ciudadanos en las elecciones de 2008) se presentan como las primeras en donde los
parlamentarios actlan como canalizadores y representantes de las demandas y
necesidades de una region para poder influir en la agenda de su propia cancilleria. Se
busca poner el tema en el espacio mercosuriano para tener la fuerza y apoyos necesarios
intentando instalar el tema (la necesidad de la presentacién del mencionado proyecto) en
la agenda del Poder Ejecutivo.

Un tercer aspecto que es necesario remarcar en la sinergia que estd comenzando a
desarrollarse, se genero a partir de la aprobacion del presupuesto brasilefio de 2009, en
donde pautaba la erogacion de USD 22 millones como aporte del Brasil al FOCEM
(muy por debajo de los USD 70 millones establecidos por la Decision CMC 18/05).
Esto provocd que la misma representacion brasilefia presentara en seno del PM en su
sesion de febrero de 2009, una mocion denunciando y condenando el cambio de los
compromisos asumidos.

Nuevamente, aqui podemos observar una estrategia similar al punto anterior. Los
sectores pro MERCOSUR dentro de las cAmaras brasilefias se encuentran cada vez mas
debilitados y luego de perder la votacion de este ftem en el tratamiento del presupuesto
nacional, buscaron apoyos regionales para volver a discutir la cuestion, obligando a que
el Ministro de Hacienda de ese pais declare publicamente, que Brasil responderia a los
compromisos asumidos.

Construyendo alianzas con la sociedad civil

La creacion del Parlamento del Mercosur le imprimié a la dimension parlamentaria del
blogue una serie de atribuciones establecidas en su Protocolo Constitutivo, dentro de las
que se destacan la obligatoriedad de realizar reuniones semestrales de intercambio con

2 Creada el 28 de abril de 2008



el Foro Consultivo Econdmico y Social -FCES- (PCPM Art. 4 inc. 8), la posibilidad de
la realizacion de audiencias publicas con entidades de la sociedad civil (PCPM Art. 4
inc. 9) como espacios en donde es plausible la generacion de alianzas entre sectores
promotores del proceso de integracion y el PM.

En este marco y en virtud de la potestad establecida por el articulado del PCPM,
creemos Util destacar dos casos que se han desarrollado en la corta vida de esta
institucion regional: el Estatuto de Cooperativas y Fondo de fomento de la Agricultura
Familiar.

Cooperativas

Las reuniones especializadas han sido el &mbito de participacion para una serie de
actores sociales con proyeccion regional con el objetivo de trabajar temas ausentes en
los Subgrupos de Trabajo (SGT) establecidos por el TA. Creadas por el CMC en 1991,
han ido desarrollando su propia légica de trabajo, como asi también creandose nuevas
Reuniones Especializadas.

Dentro de ellas, la Reunion Especializada de Cooperativas del Mercosur (RECM), tiene
origenes que son anteriores al TA y que se fue estructurando en torno al “blogue
cooperativo” dentro del FCES y se formaliza con la creacién de la RECM en 2001.

Desde el afio 2006, la RECM concentrd sus esfuerzos en la elaboracion del “Estatuto de
Cooperativas del MERCOSUR” que asegure y mejore las posibilidades del desarrollo
del cooperativismo en el ambito del bloque regional. Ante la imposibilidad de la
formulacion de legislacion supranacional, la RECM encontrd en el PM el aliado que
posibilite la formulacion de un estatuto regional.

Durante la XVII Sesion Plenaria realizada en Asuncion en abril de 2009, el PM aprobd
el anteproyecto de norma®, siendo este el primero en la vida institucional del
Parlamento, haciendo uso de la competencia establecida en el Art.4 inc.14 del PCPM*

¥ MERCOSUR/PM/SO/ANT.NORMA 01/2009

* En donde establece que el PM puede “Elaborar estudios y anteproyectos de normas nacionales,
orientados a la armonizacion de las legislaciones nacionales de los Estados Partes, los que seran
comunicados a los Parlamentos nacionales a los efectos de su eventual consideracion.”



Agricultura Familiar

Por otro lado la Reunion Especializada de Agricultura Familiar (REAF) fue una
iniciativa motorizada desde el gobierno de Brasil, fue creada por el GMC en el 2004
nuclea a representantes gubernamentales de los miembros del bloque y entidades
representativas del sector, con el objeto de poder dinamizar la agenda de MERCOSUR
en temas vinculados a procesos de reforma agraria, acceso a la tierra, desarrollo de la
Agricultura Familiar Campesina, acceso a crédito para sector, entre otras tematicas.

En la primera sesion del afio 2010, en marzo, el PM aprobé la recomendacion al CMC
(de acuerdo a lo estipulado en el PCPM Art.4 inc 11) de la implementacion de un fondo
de fomento de la Agricultura Familiar®.

¢Una nueva institucionalidad?

ElI PM abre posibilidades a la nueva institucionalidad del bloque, en tanto involucre la
presencia de estructuras regionales autbnomas y permanentes, dotadas de recursos y
potestad para poder administrar el proceso de integracion. Asi, un PM representativo, de
conformacion proporcional, electo por sufragio universal de sus ciudadanos, constituye
una fuerte e inequivoca sefial politica hacia el mundo de que el MERCOSUR es una
realidad inexorable e irreversible. Sin embargo, el PM deberd contar con una agenda
politica sincronizada con la agenda social y ciudadana; ya que la disputa por el avance y
profundizacion del MERCOSUR se debe cimentar en el desarrollo de una conciencia,
identidad y ciudadania regional; en otras palabras, que el proceso regional signifique un
cambio cualitativo en la vida diaria de sus habitantes.

Por tanto, si el PM no logra convertirse en un actor relevante (y que la opinién publica
regional lo identifique como tal), el inicio de la tercera etapa establecida en su Protocolo
Constitutivo sorteara graves dificultades para su realizacién. Este desafio no tiene
puntos intermedios: o bien se desarrolla y se convierte en un actor generador y
potenciador de la integracion o bien se convierte en una estructura irrelevante dentro de
la actual intergubernabilidad.

Por otro lado, la creacion de los FOCEM dejan en claro el cambio de discurso
gubernamental (y particularmente en la figura de los presidentes) la presencia de la
nocion de asimetrias como un indicador de puesta en debate de la I6gica comercialista-
mercantilista propia de los afios noventa. La idea del traslado de recursos desde aquellas
economias con mayor volumen (Brasil y Argentina) hacia aquellas menores, rompe con
la l6gica neoliberal de entender al Mercado (nacional, regional o mundial) como el

> MERCOSUR/PM/SO/REC.02/2010



agente distribuidor de ganancias y pérdidas y la llamada teoria del derrame para
proponer un rol de reasignadores de recursos y posibilidades a los Estados.

Por otro lado, es oportuno sefialar que el PM aparece como una arena adecuada para
poder poner dentro de las agendas nacionales temas afines al desarrollo regional (en este
caso en particular vinculados a los proyectos y fondos FOCEM) como una herramienta
para poder canalizar demandas sectoriales locales que carecen de institucionalidad y
capacidad de presion dentro de las carteras de economia y exteriores de los ejecutivos
nacionales

Resulta oportuno sefialar que a medida que el PM comienza a dar cauce a las agendas
positivas de las diferentes Reuniones Especializadas (como se sefialé en este caso con la
REAF y la RECM), este fendmeno tiene un doble beneficio: fortalece y da visibilidad a
las agendas poco visibles otorgdndole una legitimidad politica para que actué como
palanca intentando no naufragar en los espacios decisionales del bloque, pero tambiéen
se realza el rol del PM como caja de resonancia de la sociedad civil en la medida que
utiliza las competencias establecidas en Art. 4 de su Protocolo Constitutivo.

Al tiempo podemos afirmar que el MERCOSUR -al incorporar en su agenda el
tratamiento de las demandas de diferentes sectores de la sociedad civil, multiplicando
voces Yy buscando resolver las asimetrias por medio de fondos de naturaleza
comunitaria- ingresa en una nueva etapa, que a su vez nos indica el germinal comienzo
un nuevo modelo de integracidn regional.
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