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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.

UN PARLAMENTO POR DEBAJO DE SUS POSIBILIDADES 171



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
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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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