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Instituciones de los procesos de integracion
sudamericanos.

Modelos y tendencias actuales
Rita Marcela Gajate

1. Construcciéon institucional de los espacios integrados.
Institucionalidad e Integracion

En el contexto actual de la integracién en Sudamérica, se espera que la
institucionalidad creada sostenga e impulse favorablemente estos procesos y
contribuya a un renovado y dindmico regionalismo. No obstante se advierte un
estancamiento generalizado en el desarrollo institucional, que entre otras razones,
obedece a las inconsistencias de las actuales estructuras institucionales dadas.

A partir de las metas incumplidas surge el cuestionamiento acerca de la viabilidad
de ambiciosos proyectos. Cimadamore (2012) concluye en que la consistencia
observable entre las metas —objetivos- y los recursos dispuestos para alcanzarlos
en los instrumentos juridicos —tratados- que verbalizan el compromiso de los
Estados involucrados, es insuficiente. De cara a la historia de la integracién
latinoamericana, plagada de incumplimientos de objetivos y plazos pactados,
existen muchas explicaciones posibles. En los distintos procesos de integracién
subregional y regional, una gran parte de las mismas se concentra en variables
como la “voluntad politica”, dificilmente explicitada y puesta en préactica. Este tipo
de variables tiene la virtud de simplificar interpretaciones sobre el éxito o fracaso
de la integracién en América latina.

Repitiendo su tradicional comportamiento ciclico, el comercio intrarregional se
redujo en forma severa; paralelamente, las respectivas negociaciones sumaron
nuevos conflictos y el incumplimiento de algunas de las normas y estédndares
previamente acordados deterioré la calidad institucional de los acuerdos y sembré
fundadas incertidumbres sobre las perspectivas de los pretendidos procesos de
profundizacién de la integraciéon regional (Porta, 2012).

Laconstrucciéonde espaciosintegrados involucraalos Estados parteendimensiones
que claramente exceden a sus mercados. Se trata de la interpenetracién de sus
sistemas en los aspectos econdémicos, politicos, sociales y juridicos. Esta ultima
dimension se ve impactada por las profundas transformaciones que el fenémeno
multidimensional implica.



56 |

Son muchos los desafios por enfrentar para desarrollar la institucionalizacién del
espacio sudamericano. Entre ellos sobresalen dos: por un lado, la conciliacién
con los multiples espacios de insercién regional y global de cada pais y, por el
otro, la necesidad de dotar a los &mbitos institucionales de una dosis suficiente
de credibilidad. Ambos desafios se acentuaran por el hecho de que las profundas
transformaciones que se estan operando en los mapas del podery de lacompetencia
econémica global, generan multiples opciones para la insercion externa de cada
pais. Ental perspectiva, ninguno pais aceptara quedar limitado a su entorno regional
sino que, por el contrario, intentara aprovechar al maximo las oportunidades que
se estan abriendo en el mundo. Por otra parte, las transformaciones se explican por
la percepcién de que, en general, los procesos de integracién regional existentes
son poco eficaces, consecuencia de una experiencia acumulada en las Ultimas
cinco décadas que no siempre ha producido los resultados prometidos.

Enfrentar tales desafios requerira al menos de tres condiciones (Pefia, 2009). La
primera, es que cada pais de América del Sur desarrolle una estrategia nacional
de aprovechamiento de los multiples espacios de su insercién internacional, que
incluya a la propia region. La segunda es que las iniciativas de alcance regional
se reflejen en instituciones y reglas de juego que tengan las cualidades necesarias
para penetrar en la realidad. Y la tercera es que los compromisos que se asuman
en los distintos ambitos institucionales de la regién —en particular, los de caracter
preferencial- permitan fortalecer y no debilitar el desarrollo de un sistema eficaz
a escala global.

Dadas las precedentes caracteristicas y los retos que ha de enfrentar la
institucionalizaciéon de la integracion, el andlisis de la dimensién juridica de
estos procesos implica considerar la morfologia institucional, su funcionalidad,
su consistencia estructural y su coherencia ideolégica en relacién con el modelo
adoptado.

Se hace necesario observar si la ausencia de previsiones para articular una
institucionalidad regional con suficientes poderes delegados es lo que impide
impulsar sistematicamente las iniciativas y la solucién de conflictos que
requiere de la generacién de un marco apropiado -jurisdiccional, incluso-para la
administracién de la integraciéon y resolucién de los conflictos que naturalmente
emergen.

Es asi como las nociones de soberanfa e independencia de cada Estado participe,
delegacion de competencias, representatividad, participacion, sustentabilidad
juridica y gobernabilidad, se abren paso en las configuraciones juridico -
institucionales que se adoptan.
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Se encuentra suficientemente claro en la teoria y practica de la integracion,
que para alcanzar los objetivos fijados por modelos de integracién profunda, es
necesaria la transferencia de ciertos aspectos de la soberania a instituciones
regionales con capacidad de resolver colectivamente los conflictos inevitables por
el incremento de la interaccién entre diversos actores, propia de los procesos de
integracion exitosos (Cimadamore, 2012). Este elemento, distintivo de cualquier
proceso de integracién profunda, ha sido reconocido incluso por las vertientes del
Intergubernamentalismo, al igual que por diversas vertientes del Neofuncionalismo
y el Institucionalismo.

Es que la institucionalidad de un sistema expresa la adopcién de un modelo que
lo conforma. Manifiesta el modo que se espera en el funcionamiento y evolucién
del esquema. Este es nuestro punto de partida y el enfoque original desarrollado
en nuestra linea de investigacion.

2. Las cuestiones que nos interpelan

Partiendo de la posicién expresada, advertimos que se hace necesario indagar
sobre la debilidad institucional de los sistemas institucionales de los procesos de
integracion en Sudamérica. Advirtiendo el impacto que el contexto sudamericano
tiene en los sistemas subregionales, nuestra investigacién se centra en el caso
del MERCOSUR vy sus falencias!®. Indagamos sobre las causas provenientes del
modelo institucional escogido y en las originadas en cambios suscitados, carentes
de coherencia funcional. Hay que tener en cuenta que en este particular caso si
bien la institucionalidad fue definida transitoriamente en su tratado fundacional,
en los veinte afios de su evolucién se han sumado instituciones y modificado la
estructura de las creadas. Tales cambios merecen ser evaluados con el fin de
clarificar si las mutaciones que sufriera son adopciones conducentes hacia una
mas consistente institucionalidad.

Nos interpela el MERCOSUR. Advertimos -a priori- que el modelo elegido adolece de
una configuraciéon madura que conduzca a la constitucién de un mercado comun.

Por ello resulta oportuno investigar si el cambio ocurrido a nivel de la retérica
politico-ideolégica, se ve plasmado en la dimensién juridico-institucional del

10 Construccién Institucional en el MERCOSUR: ;Mas de lo mismo? Proyecto 11/J132 acreditado ante
la Secretaria de Ciencia y Técnica de la UNLP enero 2012. Se inscribe en el marco de la Red
de Formacién de Posgrado e Investigacién en Integraciéon Regional -REDFIRE Ill- del Programa
de Politicas Interuniversitarias IV del Ministerio de Educacién de la Nacién (Res.288/11SPU),
“REGIONALISMO SUDAMERICANO: Viejasy nuevas problemaéticas en clave de mejorar la gobernabilidad
regional”.
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MERCOSUR, si hay coherencia entre lexis y praxis que lleve a una profundizacién
del proceso.

Nos preguntamos si basta con la creacién del Tribunal Permanente de Revisién, el
PARLASUR y la Comisién de Representantes Permanentes para mutar hacia una
estructura juridico-institucional que conduzca al logro de los objetivos planteados
en el proceso de integracién MERCOSUR. Si las modificaciones en cuanto al
modo de constitucién popular del Parlamento, si los avances en cuanto a requerir
opiniones consultivas e instalar una agenda de “buen gobierno” para los estados
parte, constituyen adopciones conducentes a una mejor y mas consistente
institucionalidad, o si sélo se han adoptado con miras a responder a una critica
generalizada.

Para el estudio, centramos nuestra atencién en la construccién institucional del
MERCOSUR, desde el TA de 1991 hasta la fecha, particularmente en los érganos
con capacidad de decisién y los de naturaleza jurisdiccional.

Orienta nuestra investigacién, como hipétesis de trabajo, la afirmaciéon que
sostiene que: “la debilidad juridico-institucional del MERCOSUR se deberia a
la inconsistencia del sistema institucional y a la incoherencia ideolégica que lo
informa”.

Los fundamentos que nos llevaron a plantearnos el objetivo general de nuestra
investigacion son: demostrar que la inconsistencia ideolégica y la incoherencia
institucional del sistema producen su debilidad institucional.

Especificamente buscamos identificar las consistencias/inconsistencias del
sistema, describir las coherencias/incoherencias ideolégicas y determinar su
influencia en la institucionalidad adoptada y en las reformas previstas.

En el disefio del presente trabajo hemos partido de concepciones metodolégicas
gue nos brindan sustento teérico en la estructuracion de la investigacién que
hemos iniciado.

Dadalacomplejidad de nuestro objeto de estudio, corresponde aplicar el pluralismo
cognitivo pues, como afirma Rolando Garcia (2006) “investigar un sujeto complejo
implica recortar la realidad. Esto incluye aspectos sociales, econémico, politicos; entre
otros”. En su opinién hay multiples formas de abordar estos sistemas, dependiendo
de los objetivos que se persigan en cada programa concreto de estudio. No es
obvio, sin embargo, cémo debe definirse con precisién el sistema, una vez fijados
los objetivos de la investigacién. Expresamente indica: “Raras veces esto se puede
ver claro desde un comienzo y resulta necesario hacer mas de un intento. La definicién
del sistema se va transformando en el transcurso de la investigacion”.
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Como consecuencia, es necesario utilizar un pluralismo metodolégico que permita

acceder a la concreta dimensiéon de los hechos, en los que en cada caso haya que
hacerse frente (Beltran Miguel, 1985).

Si bien nuestro punto de partida es unidimensional, politico-juridico, a medida
que se avanza en la investigacion se hace necesario considerar otras dimensiones
del proceso MERCOSUR en cuanto a sus objetivos econémico-comerciales y
sociales; entre otros.

Algunas conceptuaciones preliminares son necesarias. Por lo tanto, referido a esta
investigacion, se define como consistencia a la articulacion funcional que existe
entre los objetivos del tratado y los mecanismos para su consecucién. Asimismo,
entre los objetivos perseguidos por cada uno de las instituciones que conforman
la estructura del MERCOSUR y los mecanismos e instrumentos previstos para su
cumplimiento.

La inconsistencia queda definida por la ausencia o insuficiencia de
la articulaciéon funcional. La coherencia e incoherencia se definen por la
correspondencia existente entre la retérica y la préactica.

3. Comprendiendo la construccién institucional desde su generacién

Hemos entendido la necesidad de abordar nuestro objeto de estudio desde la
dindmica de la construccién institucional y desde los aportes de las teorias de las
instituciones.

Berger y Luhmann (1968) clarifican que: “Las instituciones han sido concebidas
para liberar a los individuos de la necesidad de reinventar el mundo y reorientarse
diariamente en él. Las instituciones crean “programas” para el manejo de la interaccién
social y para la “ejecucion” de un curriculum vitae determinado. Proporcionan modelos
probados a los que la gente puede recurrir para orientar su conducta. Silas instituciones
estdn funcionando en forma razonablemente normal, entonces los individuos
cumplen los roles que les son asignados por la sociedad en forma de esquemas de
accién institucionalizados y viven su vida de acuerdo con curriculos asegurados
institucionalmente, moldeados socialmente y que gozan de una aceptacion generalizada
e incondicional”. En esta linea, los cuestionamientos que surgen acerca del modo
elegido para la institucionalizacién de un proceso, conducen ineludiblemente a
la consideracién de las concepciones que explican el sentido de la organizacién
institucional de un sistema social.

La teoria de las instituciones fue central para la corriente del funcional estructuralismo
popularizada por Talcott Parsons (1983). Asimismo la corriente fenomenolégica,
especialmente Peter Berger, le otorga sustancial importancia. Con afan superador,
en los 70 y “80 la corriente sistémica propuesta por Nicklas Luhmann, Horton y
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Hunt (1996) explican: “La teoria de Luhmann no hace depender la constitucién de
sistemas a la existencia de estructuras previas (necesidades basicas o derivadas, normas,
valores, instituciones, etc.), sino que mdas bien observa e interpreta a estas ultimas como
consecuencia de la puesta en marcha y operacién selectiva de los sistemas sociales”.

En la concepcién funcional estructuralista todo sistema social tiene necesidades
minimas que satisfacer. Estas constituyen sus prerrequisitos funcionales. Parsons
explica que los individuos funcionan a través de sus roles para dar respuestas a
estos prerrequisitos, que consisten en la siguiente secuencia: los sistemas sociales
deben estar estructurados de manera que sean compatibles con otros sistemas,
luego, el sistema social debe contar con el apoyo de otros sistemas, asimismo,
debe satisfacer una parte significativa de las necesidades de los actores. En un
paso siguiente se debe fomentar en sus miembros una participacién suficiente,
se debe ejercer control sobre las conductas potencialmente desintegradoras y
finalmente, si surge un conflicto, se lo debe controlar. En todo sistema el lenguaje
es una herramienta esencial para poder sobrevivir.

Estos prerrequisitos conforman los cuatro subsistemas de Parsons, que son
cuatro imperativos funcionales (AGIL) necesarios en todo sistema, que son: la
adaptaciéon (A), en la que todo sistema debe comprender las situaciones externas,
debe adaptarse a su entorno y adaptar el entorno a sus necesidades. La Economia
contribuye a este proceso. La capacidad para alcanzar metas (G) se desarrolla
a través de la politica. La integracion (I) se da a través de la endoculturaciéon
y la interrelaciéon entre los otros imperativos funcionales. La latencia (L) es la
capacidad de un sistema de proporcionar, mantener y renovar la motivacién de los
individuos y las pautas culturales que lo crean.

Dado que la Economia, la Politica y la Cultura, conforme lo sefialado en la teoria
de Parsons, son elementos constitutivos del proceso de institucionalizaciéon vy,
a su vez, constituyen dimensiones esenciales de todo proceso de integracion,
es necesario tomar de este enfoque teérico los fundamentos que explican las
motivaciones esenciales de los diferentes tipos de elecciones institucionales.

Asimismo, no desconocemos que en el debate teérico sobre el origen y el cambio
institucional, coexisten los enfoques histérico, sociolégico y de eleccién racional
(Hall y Taylor, 1996).

Para el institucionalismo histérico, las instituciones son procedimientos,
formales e informales, rutinas, normas y convenciones insertas en estructuras
organizacionales de la comunidad politica o del mercado. Son el resultado de luchas
de poder entre actores que presentan mayores o menores grados de asimetria en
su acceso a los recursos. Para este enfoque, las ideas y su difusién juegan también
un papel importante en la determinacién de los resultados politicos o econémicos.
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Ademas, en muchos casos, dichos resultados son consecuencias no previstas por
los actores que lograron imponer su predominio institucional.

La estabilidad institucional se explica como una resistencia al cambio, impuesta
por las mismas condiciones que limitan las opciones de reforma que estan a
disposicién de los actores. De hecho, distintas trayectorias institucionales se
explican por condiciones heredadas del pasado. Por ejemplo, las capacidades
del estado en determinado momento histérico pueden afectar opciones de
politica publica en un momento posterior. Sin embargo, siempre queda abierta la
posibilidad de que ocurra algin cambio institucional importante, especialmente
durante crisis econémicas o politicas.

El institucionalismo sociolégico define a las instituciones como sistemas
de simbolos, mapas cognitivos y patrones morales que proveen “marcos de
significado” para guiar la accién humana. Posee una fuerte dimensién cognitiva
pues reconoce que las categorias y modelos mentales son indispensables para la
accion-respuestay para la interpretaciéon-reconocimiento del mundo que nos rodea.
Este enfoque sugiere que las instituciones no sélo condicionan el comportamiento
humano sino que afectan las preferencias e identidades de los individuos. Desde
este punto de vista, el de lo culturalmente especifico, las organizaciones adoptan
nuevas instituciones cuando éstas aumentan la legitimidad social, segln lo que es
considerado socialmente apropiado.

El institucionalismo de la eleccion racional, el méas influyente en la academia
norteamericana, define a las instituciones como aquellas convenciones que proveen
certeza, informacion, facilitan la coordinacién y, consecuentemente, reducen los
costos de las transacciones. Los mecanismos que estructuran las opciones de
los individuos, quienes a su vez actlian como agentes racionales, se basan en el
analisis costo-beneficio y se fundamentan estratégicamente para maximizar el
bienestar. Para los racionalistas, es la interaccién estratégica la que determina
los resultados politicos o econdémicos, y las instituciones son el resultado de
un acuerdo voluntario entre los actores relevantes, en contraste con el enfoque
histérico. Las instituciones existentes son el producto de un proceso de seleccién
competitivo, en el que sé6lo las que ofrecen més beneficios a la sociedad pueden
persistir.

En la década de 1980, el llamado “neo-institucionalismo”, revivié el estudio de las
instituciones. Integré a su enfoque una serie de disciplinas, como la economia,
la sociologia, relaciones internacionales y ciencias politicas. Se destacan las
contribuciones de Paul Di Maggio y Walter W. Powell. En economia, el nuevo
institucionalismo estd mas estrechamente asociado con la Universidad de Washington
en St. Louis, Missouri, del que Douglass North, es su maximo exponente con el
trabajo “La nueva institucionalidad”, por el que obtuvo el Premio Nobel en 1993.
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Al enfoque de la “institucionalidad normativa”, dentro de esta teoria, se lo ha
calificado como el original nuevo institucionalismo. Su central contribucién radica
en un punto de vista normativo de la institucionalidad. Segln sus ideas, las normas
y reglas formales de las instituciones darén forma a las acciones de aquellos que
actuan dentro de ellas. Este enfoque es contrastado con el institucionalismo de
elecciéon racional, que sostiene que en lugar de una serie de acciones previamente
disefladas, los individuos actuan para maximizar sus beneficios percibidos.

Esta corriente es destacada por Hall y Taylor (1996) en cuanto define a las
instituciones desde un punto de vista mas amplio que el de la Ciencia Politica o
de la Economfa. Considera también los sistemas de simbolos, guiones cognitivos
y las plantillas de moral como una interrelacién mayor entre “instituciones” y
“cultura”.

Los precedentes marcos analiticos contribuyen a clarificar el lugar que la
organizacién institucional tiene en cada proceso de integracién. Siguiendo la
evolucion del pensamiento en esta linea, entendemos que, conforme el objetivo
de nuestra investigacién, la explicacién de la institucionalidad normativa nos
permitira integrar interdisciplinariamente el anélisis, toda vez que el objeto de
nuestro estudio presenta esencialmente una multidimensién que impone producir
un haz de relaciones interdisciplinarias.

Como ya se ha expresado en investigaciones precedentes “el escenario actual
interno sudamericano presenta algunas condiciones de indole politica que plantean
un escenario favorable para el desarrollo de instituciones que contribuyan a la
gobernabilidad regional y ellas son: la estabilidad democrética, la coincidencia en el
lenguaje politico regional sobre las criticas al neoliberalismo del siglo pasado y sobre
la multidimensionalidad del fenémeno de la integracién ademds de otorgar especial
importancia a la dimensién politica. Asi el activismo integrador actual va mas alld de
los acuerdos de liberalizacién comercial e incluye otros aspectos como los de seguridad
regional, cooperacidn energética, medio ambiente, aspectos sociales en funcién de los
compromisos asumidos en la Declaracién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio”
(Mellado, 2010: 164).

EIMERCOSURnoesajenoaestacaracterizacién. Se presentacomounaconstruccién
inmersa en el proceso de regreso al sistema democratico de sus estados parte.
Justamente “las nuevas democracias latinoamericanas buscan cimentarse en un
contexto de inestabilidad politica y gran heterogeneidad social. Quizds éstas sean
las razones por las que se tornan en complejos objetos de estudio. Convergen en sus
conformaciones diversos planos sobre los cuales es necesario reflexionar. Los procesos
de integracién regional intentan definir marcos de desarrollo institucional y cualifican
los costos y los beneficios de su sostenimiento para asegurar la adhesién continua de
sus miembros y consolidar los procesos transitados” (Gajate, 2010: 33).
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Por las razones mencionadas, este proceso subregional de integracién, ha debido
en sus origenes optar por un modelo institucional de determinadas caracteristicas
gue reconoce una génesis inspirada en procesos extracontinentales como
el europeo, que -sin embargo- parece no haber influido definitoriamente en la
eleccién de sus formatos institucionales.

4. Elecciones institucionales. El modelo de la Integraciéon Europea

El funcionalismo propuso un sistema de red de vinculaciones que los
gobiernos y la ciudadania podian establecer para satisfacer las necesidades
bésicas de la institucionalizaciéon del proceso de integracién europeo. Esta
teoria fue enriquecida metodolégica y tedéricamente en por Ernest Haas quien
en 1958 publicé The Uniting of Europe, considera como la obra fundacional
del Neofuncionalismo. Argumenté que de producirse una cooperacién técnica
exitosa, se generaria spillover -desbordamiento- hacia otros @mbitos como los
socioculturales y politicos, incluso en campos tradicionalmente asociados a
la highpolitics -defensa, y seguridad-. Sus hip6tesis se basaron en el estudio de la
Comunidad Europea del Carbén y Acero -CECA- y su posterior desbordamiento con
la creacién de la Comunidad Econémica Europea -CEE- y la Comunidad Europea
de Energfa Atémica -CEEA-. ElI Neofuncionalismo privilegié asi el estudio de las
élites, la ideologia y las instituciones, ya que en su concepcién la integraciéon
serfa impulsada -0 no- por grupos de interés, dependiendo de sus expectativas de
ganancia o pérdida.

Desde esta perspectiva es clave el concepto de supranacionalidad, que fue definido
como una yuxtaposicién de poderes nacionales y federales, “se refiere a un tipo
de integracion en el cual se da mas poder al nuevo organismo central de lo que es
habitual en el caso de las organizaciones internacionales comunes” (Haas, 1966: 89-
90). A diferencia del Funcionalismo, el Neofuncionalismo incluye una paulatina
transferencia de soberania de los Estados hacia una entidad supranacional.

“El estudio de la integracién regional busca explicar cémo y por qué los Estados dejan de
sertotalmente soberanos, mezclandose y fusionandose voluntariamente con sus vecinos
hasta perder los atributos tacticos de su soberania, mientras adquieren nuevas técnicas
para resolver los conflictos entre ellos. La cooperacidn regional de organizaciones, de
sistemas y subsistemas ayudan a describir el camino hacia la integracion; pero no por
ello deben confundirse con la condicién resultante” (Haas, 1970: 610, en Oyarzun
Serrano, 2007:6). Segln el pensamiento de esta corriente, el incremento de
canales institucionales en una regién, tanto publico como privado, estimula la
interdependencia entre los miembros a medida que estos utilizan los mecanismos
de resolucion de conflictos.
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A medida que se fue desarrollando el proceso de integracién europeo, la
corriente neofuncionalista observé algunos vacios en sus analisis, principalmente
relacionados con la incapacidad para explicar la iniciacién del proceso. Las
deficiencias también se advirtieron al no abordar tematicas como las relaciones
entre las dimensiones nacional-regional, internacional, el cambio actitudinal,
aprendizaje de los miembros y la falta de un modelo o teoria especial para los
pafses en vias de desarrollo (Oyarzin Serrano, 2007).

Posteriormente integraron esas dimensiones, enriqueciendo la teoria y creando
sofisticados modelos de analisis. Para explicar la secuencia de eventos desde que
se inicia un proceso, se mantiene, crece y/o se estabiliza, incorporaron variables
como la complementariedad de las élites, la percepcién de beneficios de las
transacciones, el papel de la presién externa, la sustituciéon de un tipo de liderazgo
a otro o la emergencia de nuevos actores, especialmente no estatales (Schmitter,
2004).

Otra corriente explica el proceso de integracién europeo desde el federalismo como
proyecto politico que rechaza la soberania estatal ilimitada, el nacionalismo y los
regimenes totalitarios. El federalismo propone la asociacién basada en el respeto
mutuo, reconocimiento, reciprocidad, igualdad y consenso. Es esencialmente
anticentralista y antiabsolutista (Mariscal, 2003). Fomenta la participacién,
responsabilidad civica, cooperaciéon horizontal y complementariedad. En tanto, la
federaciéon es producto o materializacién del proceso de unién, se basa en un pacto
federal —constituciéon- y se establecen procedimientos de asamblea constituyente.
Uno de sus principios clave es la subsidiariedad o exacta adecuacién, es decir,
que las decisiones se tomaran en el nivel correspondiente -municipios, regiones,
Estados, organizaciéon supranacional- en razén de la naturaleza y capacidad de
las autoridades (Héraud, 1968). La idea de un “gobierno” de mdltiples niveles se
puede aplicar tanto a entidades publicas como privadas y es una de sus fortalezas.

Algunos de sus exponentes de la corriente han aplicado estas concepciones a
la Unién Europea -UE- por la posibilidad de que se apruebe una constitucién
comunitaria. Para otros, la UE no puede ser catalogada como federacién al
no contar con una politica exterior comun, identificandola méas bien como una
organizacién de caracter hibrido intergubernamental-comunitario (Sidjanski,
1998: 230-231). Es significativo advertir que los neofuncionalistas no rechazan ni
descartan que un proyecto de integracién se convierta en una federacién, ambos
enfoques pueden llegar a complementarse y sus diferencias se advierten mas bien
en la nocién de gradualidad del proceso.

Combinando aspectos de diferentes teorias, el denominado Transaccionalismo de
Karl Deutsch, produjo aportes de relevancia en torno a problematicas como la
integracion y la des-integracién. Para los transaccionalistas la unién politica se
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explica en funcién del flujo de comunicaciones -transacciones- que se establecen
dentro de un territorio y de éste con el mundo exterior. Lo que finalmente conforma
el proceso de integracién es el consenso entre los miembros para resolver los
problemas o conflictos por medios pacificos, sin necesidad de recurrir a la fuerza
fisica a gran escala y se refleja en el sentimiento de pertenecer a una comunidad.

La UE hoy es simbolo de un proceso complejo de construccién, profundamente
institucionalizado y que revela -como organizaciéon paradigmética- aspectos
notables de consideracién teérica. No obstante y -aprioristicamente- advertimos
que los analisis acerca de la institucionalizacién del MERCOSUR adolecen de un
enfoque tedrico en los sentidos explicitados.

5. La construccion institucional en el MERCOSUR

La mayor comprensién alcanzada a través de las explicaciones del proceso de
institucionalizacién en la integracién europea, permite reenfocar los analisis del
proceso de integracion MERCOSUR.

Coincidente con los cambios de los gobiernos democréticos -Argentina y Paraguay,
1989; Brasil y Uruguay, 1990- regionalmente comenzdé un nuevo impulso
dinamizador que llevé a firmar, el 6 de julio de 1990, a los presidentes de Argentina
-Menem- y de Brasil -Collor de Mello- el Acta de Buenos Aires. En virtud de ella,
se redujeron los plazos a cinco afios para la concreciéon del mercado comun,
mediante un programa de liberalizacion comercial -rebajas arancelarias lineales y
automaticas, la eliminacién de toda restriccién no arancelaria que debia concluir
el 31 de diciembre de 1994- vy, el establecimiento de un arancel externo comun
(Mellado, 2002). Estos acuerdos se inscribieron en la ALADI como Acuerdos de
Complementacién Econémica N° 14 y entraron en vigor a partir del 1 de enero
de 1991. Finalmente, con la incorporacién de Uruguay y Paraguay, se arribé al
Tratado de Asuncién -TA- el 26 de marzo de 1991 que originé el MERCOSUR.

El escenario de los afios noventa se caracterizé por el fin de la guerra fria, la
globalizacién, el nuevo regionalismo o regionalismo abierto y el predominio del
pensamiento neoliberal. En este marco se crearon MERCOSUR, y el Grupo de los
Tres -G3- en junio de 1994, al tiempo que se revitalizaron experiencias anteriores
adaptéandolas a las exigencias de la época: el Mercado Comun Centroamericano
se transformé en el Sistema de Integraciéon Centroamericano -SICA- en 1993,
incorporando a Panamé. La Comunidad del Caribe -CARICOM- decidié iniciar el
proceso hacia un mercado Unico y el Pacto Andino devino en Comunidad Andina
de Naciones -CAN- en 1996 (Mellado, 2007).
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Ciertamente, la sucesién de crisis en Argentina, Per(, Ecuador, Bolivia y Venezuela,
parecieron aportar la evidencia empirica a los enfoques criticos de los procesos
de reforma del estado de los afios 90 y de su vinculacién con los patrones de
institucionalizacién democrética postdictadura, que caracterizaron a la transicién
al autoritarismo, tanto en América Latina como en otras areas geograficas.

La critica tedrica al liberalismo conservador y sus posiciones sobre el tamafio,
la matriz de intervencién y la morfologia del estado se intentaron con mayor o
menor nivel de contradiccién desde el neoinstitucionalismo, el liberalismo social
o igualitario, la teoria del desarrollo endégeno, la teoria de las capacidades y del
desarrollo como libertad, la teoria de la gobernabilidad democratica, las teorfas
sobre la transicién, consolidacién e institucionalizacién y el republicanismo. Sin
embargo se carece hasta el hoy dia de un enfoque sistematico que permita explicar
mas exactamente el proceso argentino sino también otros procesos similares,
tanto en América Latina como en otros paises que también los atravesaron.
(Schweinheim, 2004).

Llama la atencién la falta de teoria e investigacién empirica sistematica sobre
el problema de la institucionalidad, o del disefio institucional para la gestion
de las decisiones publicas en regimenes democréaticos. La cuestion implica
problematicas diversas como: el modo de asegurar la institucionalizacién de
un conjunto de reglas de juego (formal o informalmente estatuidas), de quiénes
toman decisiones, con qué reglas y en qué oportunidades pueden decidir, c6mo
debe ser el proceso de asignacién de recursos publicos, qué informaciéon publica
sobre las decisiones y los resultados de gestién debe ser generada y puesta a
disposicion de la ciudadania por los gobernantes y mediante qué procedimientos
los decisores publicos, la ciudadanfa y las instituciones parlamentarias participan
en el proceso (Schweinheim, 2004).

Es quelaconstruccién de lainstitucionalidad tanto en los niveles internos del estado
como -y con mas razén- a nivel regional pereciera presentar las caracteristicas
propias de un sistema complejo.

La conceptuacién alaque Rolando Garcia (2006: 21-22) arriba, nos parece aplicable
a nuestro objeto de estudio. Afirma: “un sistema complejo es una representacion
de un recorte de la realidad, conceptualizado como una totalidad organizada (de
ahi la denominacioén de sistema), en la cual los elementos no son separables y por
tanto no pueden ser estudiados aisladamente”. Existe entre dichos elementos una
determinacién mutua que exige la interdisciplinariedad para su abordaje.

En el caso del MERCOSUR los dilemas que se han presentado en la definicién de su
estructurajuridico-institucional,hanobligadoaoptarentre:intergubernamentalismo
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0 supranacionalidad, interpresidencialismo o interparlamentarismo, delegacion
de competencias o conservacion de controles constitucionales. Tales opciones han
enfrentado una demanda social de mayor seguridad juridica y legitimidad, junto al
requerimiento de eficiencia en las decisiones y avance del sistema.

Las multiples observaciones en cuanto a las falencias del sistema juridico-institucional
del MERCOSUR (SELA, 2007; Mellado Noemf (editora) y otros, 2009; Sanahuja, 2009;
Perotti-Dreyzin de Klor, 2010; entre otros); han particularizado que las mismas giran
en torno al caracter intergubernamental de su estructura orgénica, deficiencias en
la representatividad, ausencia de seguridad juridica, ausencia de instancias técnicas
independientes, insuficiencia en el mecanismo de votaciéon de los érganos vy
aprobacién e implementacién de las normas MERCOSUR y otras relacionadas con
el Sistema de Solucién de Controversias. Estas deficiencias también constituyen
un obstaculo para una armonizacién legislativa.

Se observa, no obstante, que los estados que conforman los procesos de
integracion, comprenden que su permanencia en ellos es significativamente més
ventajosa que salir de los mismos. Se advierte, pese a los magros logros, una
clara voluntad politica que expresa una eleccién sostenida por la integracién. Su
pendiente més significativo en este marco, es que pese a lo clarificado, adn no se
han encaminado hacia la adopcién de estructuras supranacionales.

La relevancia de reflexionar sobre los marcos juridico—-institucionales radica en
qgue la estructura institucional manifiesta las prioridades y visiones de los Estados
sobre el papel que se aspira cumplir con las politicas a implementar hacia el
futuro de la integracién pretendida.

Es asi como partimos de la conviccién de que la calidad institucional facilita la
ejecucién y formulacién de politicas de integracién y contribuye a la durabilidad de
los compromisos. Asi como también advertimos que la multiplicaciéon y creacién
de 6rganos no conduce de por si a un mas profundo grado de integracion.

En camino hacia un tratamiento que integre los aspectos institucionales de la
problematica que nos ocupa destacamos la posicién de Valdés Ugalde (2008: 107)
que expresamente plantea: “Es necesario proponer la identificacién en las esferas y
procesos de concurrencia de mecanismosy reglas de control y autocontrol de la conducta
de los individuos, de las organizaciones sociales y gubernamentales, que hacen el tipo
de desempefio de la economia y la politica y que tienen una instancia privilegiada de
formacidn en las instituciones formadas por los sistemas consuetudinarios y formales
del derecho”. En este sentido, cobra relevancia el analisis del proceso de toma de
decisiones en los sistemas de integracién y la eficacia de las resoluciones finales.

Todas estas razones que conducen al interés por investigar las consistencias/
inconsistencias de la actual estructura institucional del MERCOSUR, y a analizar
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las areas que demuestren coherencia/incoherencia ideolégicas que han informado
el proceso de construccién institucional en su evolucién.

6. Aspectos pendientes del MERCOSUR a considerar en el anélisis

El vigésimo aniversario del MERCOSUR motivé diversos diagnésticos acerca de
sus metas alcanzadas y sus pendientes. El balance efectuado da cuenta de las
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas en su construccién institucional.

La deteccién de aspectos pendientes ya identificados nos seréd de utilidad para
profundizar en el propésito de estudio.

El 6ptimo funcionamiento juridico-institucional tiene aln cuentas pendientes en
el MERCOSUR. No podria ser de otro modo dado que el periodo recorrido no
es aun suficiente para la compleja implementacién de un sistema juridico que
instrumente sus ambiciosos objetivos del MERCOSUR.

Ya hemos planteado (Gajate, 2011) que aun queda por considerar en el desarrollo
del MERCOSUR:

* El avance sostenido hacia el mercado comun propuesto. La profundizacién
del actual estado de la unién aduanera y la implementacién de un Cédigo
Aduanero del MERCOSUR.

* La existencia de importantes asimetrias constitucionales entre los paises
miembros.

e La préactica deficiente de los Estados en materia de incorporacién de
normas MERCOSUR, que posibilita su vigencia unilateral en detrimento de la
vigencia simultanea, generando inseguridad juridica en los particulares, que
desconocen asi el ambito territorial de aplicacién de tales normas.

 La falta de transparencia y la deficiente publicidad oficial de las normas
MERCOSUR.

e La implementacién de sistemas mas agiles en los érganos con opinién
vinculante.

* El logro de una mayor participacion social a través de 6rganos que la hagan
viable.

* Completar el sistema de solucién de controversias.

e La constitucion plena del PARLASUR a través de las elecciones directas en
cada uno de los Estados partes; entre otras cuestiones de relevancia.

La actual agenda institucional ha de considerar hasta si es necesario un nuevo
Protocolo para llevar adelante las reformas que se hacen imperiosas. Hay
tendencias antagénicas al respecto al punto de haber sido objeto de negociaciones
previas en varias de las dltimas cumbres.
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Existe cierto consenso en que el cambio institucional debe ser incremental y a la
vez integral, acordado en la perspectiva de una acumulacién que genere cultura
institucional.

Se reconoce por muchos que hay que evitar cualquier forma de maximalismo que
lleve al no acuerdo pues lo central es el logro de una reforma posible que permita
el dinamismo posterior. En general, ninguna institucionalidad se cambia de una
vez y para siempre y mucho menos sobre la base de impulsos avasalladores.

Hay algunas preguntas sefialadas como insoslayables (Pefia, 2011) que sera
necesario responder para efectuar la tan ansiada reforma:

» ;Estan los socios mayores dispuestos a someterse a disciplinas colectivas
libremente consensuadas ;Estan dispuestos a otorgarse y garantizar
preferencias econémicas para que los socios inviertan en la zona?

» ;Estan dispuestos los paises a abrir efectivamente sus espacios decisorios?

» ;Estan efectivamente dispuestos a abrir el debate en torno a las reformas del
MERCOSUR?

Algunos observadores (Deisy Ventura, 2011) han diagnosticado que se ha adolecido
de un funcionalismo episédico y asistematico, pues el proceso decisorio del
MERCOSUR pasa fundamentalmente “18 dias por semestre” cuando se producen
las reuniones del Consejo Mercado Comun y el Grupo Mercado Comun. La ausencia
de vinculos estables y permanentes y la falta de vinculacién con los organismos
consultivos, provoca una exagerada primacia de los criterios intergubernamentales
que bloquea la emergencia de una voluntad regional consensuada.

Sobre el cierre de la edicion de esta presentacion hemos conocido los avances de
la Gltima reunién del Consejo Mercado Comun de diciembre de 20121, Entre ellos,
tres acuerdos marcan la tendencia de la agenda en materia juridico—institucional:

* Acuerdo entre los Estados parte del MERCOSUR y Estados Asociados sobre
jurisdiccién internacionalmente competente, ley aplicable y cooperacién
juridica internacional en materia de matrimonio, relaciones personales
entre los cényuges, régimen matrimonial de bienes, divorcio, separacion
matrimonial y unién no matrimonial.

* Acuerdo entre los Estados parte del MERCOSUR y Asociados sobre promocién
de los Derechos Humanos en el MERCOSUR, proyecto de fortalecimiento
de coordinacién y participacion social en materia de politicas publicas en
Derechos Humanos.

11 MERCOSUR/CMC/Acta N°2. 7 de diciembre de 2012. Reunién de Brasilia.
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* Aprobacién de lo acordado en el marco de la Reunién de Ministros de Justicia
del 23/11/12 en su XXXVIII reunién, el Plan Estratégico para el mejoramiento
del Sistema Penitenciario en el MERCOSUR

* Aprobacién de la Declaracién de Fortaleza sobre trafico de personas.

Estos acuerdos arribados muestran como la armonizacion de las legislaciones y
de las politicas juridicas se centran en la conduccién del Consejo Mercado Comun.

El Parlamento bien podria haber sido el érgano que propusiese y obrase estas
transformaciones juridicas. No obstante es el érgano ejecutivo que llevara adelante
las propuestas.

Pareciera que las reuniones de Ministros fueran las que marcasen los temas
pendientes de resolucién y que determinasen la agenda.

La Declaracién final de los Presidentes del bloque en su punto siete, reafirma la
necesidad de la construccién de una ciudadania del MERCOSUR que sea capaz
de contrarrestar toda discriminacién de género, etnia, orientacién sexual, religiéon,
ideologias, origen, diferencias fisicas y cualquier otra distincién que menosprecie
los derechos de las personas y el ejercicio de su ciudadanfa. Este es un compromiso
con los Derechos Humanos, su cumplimiento y proteccién como prioridad.

Como reflexiéon final concluimos en que, no obstante comprobar las dificultades y
[fmites en materia institucional del MERCOSUR, aln ha de recorrerse un camino
de evolucién que debe superar sus falencias y debilidades. Este es el desafio el
MERCOSUR para lograr sus propésitos y contribuir a una mayor integracién de
nuestros pueblos.-
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