CAPITULO VII

VIABILIDAD DEL MERCOSUR: CONDICIONANTES Y CONCLUSIONES *

1. Los condicionantes

Hasta aqui se ha desarrollado el marco referencial, el cual ubica a los actores sociales
analizados frente a la participacién como punto de partida para probar la hipétesis que
sostiene, como condicionalidad obstructiva, la insuficiente participacion de los actores
para llevar a cabo un proceso de integracién solidario.

A fin de someter la investigacion a la contrastacion empirica se aplicé un cuestionario
y, de la articulacion de sus resultados con el marco tedrico desde una perspectiva
general, se identificaron los condicionantes que se exponen a continuacioén.

La invocacion de la falta de participacion en el proceso asociativo supone no sélo
determinar el modelo, sino también el grado de integracién. Por ello se torna necesario
diferenciar a los procesos de integracién centrados en los intercambios comerciales,
como el del MERCOSUR actual, de los procesos de integracién alternativos que
permiten avanzar en la ampliacion cualitativa y que “sélo pueden desarrollarse en el
marco de una experiencia de consolidacion de practicas e instituciones democréticas
gue garanticen la presencia de satisfactores de expectativas sociales diversas y en
disputa”®®. En este sentido, “es imperativo el desarrollo de mecanismos
institucionalizados de caracter democratico y pluralista en el marco del proceso de

regionalizacién™®,
Para este escenario prospectivo se advierten las siguientes condicionalidades:

A. La distribucion de beneficios y costos es desigual, tanto hacia el interior de cada
pais como a nivel regional y sectorialmente.

El eje activo San Pablo - Buenos Aires es el espacio mas dinamico del mercado
ampliado. En él se concentran las principales actividades productivas, mostrando
como beneficiarios directos de este proceso a las empresas trasnacionales y a los
grandes grupos economico-financieros nacionales, por su papel protagénico en el
mercado de bienes y servicios transables.

Esto es reconocido por los entrevistados argentinos, tanto en la etapa de disefio y
definicion del modelo*®, como a partir de las propias politicas que se promueven
desde el proceso, cuando expresan que el nivel de participacion de los actores
productivos en el MERCOSUR es alto para las empresas trasnacionales, medio para
los grandes grupos econémicos nacionales, bajo para las Pymes, medio-bajo para las
organizaciones empresariales y bajo para las sindicales.

B. El sistema de toma de decisiones en el MERCOSUR, en el &mbito nacional y
regional, presenta una configuracion desarticulada, tanto horizontal como
verticalmente, condicionando el derecho a participar en la toma de decisiones:
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En el ambito nacional

El proceso, en sus marchas y contramarchas, es impulsado por los Poderes
Ejecutivos y los aparatos tecno-burocraticos de cada pais, por lo que queda
relegado al voluntarismo autolimitante del interés nacional, renovado
constantemente y sujeto a los vaivenes politicos del gobierno de turno'.

Ello se ve corroborado por los datos obtenidos en la encuesta donde los
entrevistados asignaron una mayor influencia en las decisiones a los gobiernos
nacionales y, dentro del aparato tecno-burocratico, preponderantemente a los
funcionarios de Economia y del Banco Central frente a los de Cancilleria,
poniendo de resalto el caracter economicista y comercialista del modelo.

No existen instancias de coordinacién efectiva que le den direccionalidad al
heterogéneo mundo institucional en el &mbito nacional. Cada uno de los niveles
encargados de las politicas de integracién llega a la mesa de negociaciones
atendiendo a su logica particular, sin responder a una estrategia global ni haber
generado una posicién negociadora comun.

El grado de coordinacion interinstitucional entre las tecno-burocracias es bajo, del
mismo modo que la coordinacién existente entre los organismos dependientes del
Ministerio de Economia y el Banco Central involucrados en la decision. Esta
situacion se ve agravada al ser consideradas estas instituciones como el ambito
burocratico de mayor poder de decision. La incoordinacién marcada se da en el
mayor nivel decisional, lo que supondria su agudizacién en la relacion vertical de
estos organismos con los provinciales, municipales y privados.

Esta incoordinacién no sélo condiciona la toma de decisiones, al restarle
direccionalidad al proceso, sino que también pone en cuestion la viabilidad de los
fines perseguidos por el Tratado de Asuncion, tales como la armonizacion de
politicas macroeconémicas y el Mercado Comun.

Existen carencias técnicas en lo referente al sistema de intercambio informativo y
comunicacional, tanto a nivel inter como intragubernamental, y al mecanismo de
designacion de los funcionarios. De esta manera se condiciona la formulacion,
negociacioén y ejecucién decisional.

El grado de informacion con la que cuentan los decisores es insuficiente porque
las fuentes de informacion son escasas, dispersas y de dificil acceso,
condicionando la formulacién, negociacién y eficacia de las decisiones, de tal
manera que se constituye en una condicionalidad negativa.

Los tecnécratas, por lo general, acceden a sus cargos por designacion directa de
autoridad superior sin que se evalle su aptitud, condicionando, de este modo, no
s6lo la toma de las decisiones sino también su eficacia.

4) Los mecanismos de consulta para la toma de decisiones muestran insuficiencias.

" Esto es tan asf que, al momento de emprender esta investigacion, el sector lacteo vivia su primavera en
el MERCOSUR y a la redaccion de este informe final el conflicto sectorial —-medidas antidumping sobre la
leche en polvo argentina- es de tal envergadura que en la Reunién de Presidentes de Floriandpolis fue
necesario renovar el compromiso integracionista por parte de los Estados.



Solo se consulta a los mas influyentes, que son aquellos actores que tienen
mayor capacidad de hacer viable u obstaculizar la eficacia en la ejecucion de las
decisiones. Se identifica como mas influyentes a las empresas trasnacionales y
los grandes grupos econdmicos nacionales, por la capacidad que tienen para
condicionar la economia y las decisiones. Los mecanismos formales de consulta
parecen no ser eficaces. El lobby y la presion a nivel estatal son los medios mas
eficaces para imponer los intereses de los sectores de mayor peso econémico. La
falta de consulta a los posibles afectados por las decisiones, sumada a la escasez
de la informacién disponible por parte de los decisores, lleva a sostener que ellos
se rigen por criterios realistas de asignacion de poder en el sentido de definir —sin
consulta- los intereses de otros.

La capacidad de influencia politica de los actores empresariales poderosos se ve
favorecida por el marco institucional del Estado. Sin embargo, ella no se agota en
los canales corporativos formales de sus organizaciones ya que, por lo general,
las empresas actlan de manera individual, priorizando los canales informales de
presion.

Con relacion a las pequefias y medianas empresas, la capacidad de organizacion
de sus intereses comunes resulta insuficiente, a la vez que carecen de canales
institucionales adecuados para encauzar los mismos. Ello condiciona su influencia
y participacién en el dmbito de cada pais y en el regional y explica la baja
influencia que ejercen.

Las organizaciones representativas del empresariado exponen la presencia de un
fendbmeno de heterogeneidad estructural ya que, inspirandose en matrices
ideoldgicas distintas, se articulan en asociaciones que no comparten las mismas
propiedades organizativas. Esto se convierte en una condicionalidad obstructiva al
momento de intentar el disefio de una estrategia de participacion democrética —
gue los incluya a todos en condiciones de igualdad-.

Los sindicalistas tienen una baja influencia porque, como consecuencia de las
politicas aplicadas, han visto reducida su capacidad para representar los intereses
comunes.

El insuficiente mecanismo de consulta le resta democratizacion y legitimidad al
proceso, afectando su viabilidad.

5) El perfil de los decisores presenta caracteristicas tales que lo convierten en una
condicionalidad obstructiva.

Son sus caracteristicas: la poca racionalidad de sus decisiones -falta de
adecuacion entre medios y fines- y la falta de capacidad para tomarlas. Esta
dltima deriva, en primer lugar, de la ausencia de conocimientos, luego, de la falta
de aptitudes inteligentes y, en tercer lugar, del insuficiente poder.

Los encuestados adhieren a un perfil de decisores con mayor bagaje de
conocimientos e inteligencia, pero también con una mayor cuota de poder. Este
requerimiento se puede entender como una demanda dirigida hacia la estructura
de la toma de decisiones en el MERCOSUR, que actualmente favoreceria la
disociacién entre la facultad de tomar la decisién y su efectiva implementacion. En
cuanto a la atribucion de falta de conocimientos a los decisores, ésta es una
cuestién que, en principio, tiene que ver con una cualidad de los mismos no
imputable a la estructura. Se expresa que esto es asi “en principio” porque, en
realidad, aqui se esta poniendo en tela de juicio la capacidad de la estructura para



seleccionar a aquellos integrantes que tienen a su cargo la toma de decisiones.
En consecuencia, en ambos casos las criticas se estan dirigiendo a los niveles
superiores de la estructura, a los que se asignan las fallas de no seleccionar bien
a sus integrantes y no darles el poder suficiente como para efectivizar sus
decisiones o, tal vez, no respaldar las que ellos toman —esto en caso de que la
estructura poseyera dicho poder-.

De acuerdo a la teoria de la eleccién racional, los decisores privilegian aqui las
oportunidades por sobre los deseos. Antes de tomar una decisién, practican una
anticipacion de los escenarios posibles —anticipacion que parecen hacer sin un
profundo conocimiento- y luego, dentro del margen que les dejan las
oportunidades, toman la decision mas acorde con sus deseos. Los “filtros” que
tienen mayor presencia son los actores de mayor poder econémico, que son los
mas consultados e influyentes.

Es posible que los decisores estén participando de varios juegos a la vez. Esto
podria haber sido percibido por los encuestados y reflejado en sus respuestas. En
el caso de que esta simultaneidad de juegos no hubiera sido percibida, es factible
gque los encuestados hayan atribuido bajo nivel de racionalidad a actores que, en
realidad, estan haciendo concesiones “racionales” en un juego para ganar mas en
el otro. Pero ésto sélo se podria saber si se contara con una suerte de mapa de la
toma de decisiones. Aqui sélo se tiene el reflejo de la percepcion de ciertos
actores sobre la actuacion de los decisores.

En el &mbito regional

1) Si bien el MERCOSUR se muestra como un proceso ambicioso en cuanto a su

objetivo formal, carece de los mecanismos juridico-institucionales aptos para lograr
esos fines y que garanticen un marco de transparencia, permanencia, seguridad y
participacién a los actores.

En el plano empirico se muestra que el mecanismo intergubernamental de toma
de decisiones es poco satisfactorio y que el funcionamiento institucional actual del
MERCOSUR, con relacion a los fines perseguidos, es poco adecuado,
convirtiéndose en una condicionalidad obstructiva y afectando la viabilidad misma
del proceso.

En un contexto de imagen negativa de la funcionalidad institucional, se considera
gue la existencia de instituciones supranacionales aumentaria la eficacia de las
decisiones, convirtiéndose en una condicion de viabilidad del proceso.

2) Las limitaciones de indole personal detectadas a nivel nacional se reproducen en

este ambito por la identidad de los decisores, a lo que se agregan las carencias
técnicas que afectan las decisiones.

Los entrevistados manifiestan que la falta de eficacia de las decisiones en el
MERCOSUR se debe, en primer término, a la ausencia de voluntad politica para
hacerlas cumplir y, en segundo término, a su falta de adecuacion con la realidad,
poniendo de manifiesto que las decisiones no responden a las expectativas y
realidades sectoriales. La ineficacia de las decisiones le resta legitimidad a los
decisores y tiene su fundamento en el desconocimiento del tema, la falta de
aptitudes inteligentes y el insuficiente poder que poseen. Respecto a este Ultimo
atributo, resulta necesario tener presente que los tecnécratas ven condicionada su
actuacion por la aprobacion de sus negociaciones por parte de los gobiernos



nacionales, por la coordinacion y articulacion con los otros actores del sistema de
organizacién tecno-burocratico y por los intereses sectoriales empresariales.

3) La ausencia de mecanismos de convocatoria, consulta, dialogo y concertaciéon
frente a las problematicas de interés de los actores, como asi también el caracter
meramente consultivo de los 6rganos representativos de los intereses sociales, le
resta legitimidad a los acuerdos.

El nivel de consulta previa por parte de los decisores a los actores
organizacionales en el &mbito del MERCOSUR es bajo. Ello es explicable porque
no existen mecanismos normativos que asi lo impongan, por lo que soélo se
consulta a los mas influyentes.

No obstante que en la toma de decisiones en el a&mbito del MERCOSUR los
gobiernos nacionales son los que cumplen un papel preponderante, los actores
empresariales en su conjunto, individualmente y a través de sus organizaciones —
asociaciones empresariales, grandes grupos econdmicos nacionales,
trasnacionales- tienen una mayor incidencia que los gobiernos nacionales.

Esta situacién se torna, también, en una condicionalidad negativa, restandole
legitimidad a los acuerdos y negociaciones.

Los érganos creados por Ouro Preto —Foro Consultivo Econémico y Social y
Comisién Parlamentaria Conjunta-, con el fin de ampliar los marcos de
participacién social, tienen caracter meramente consultivo, con lo cual, a pesar de
habilitar cierto grado de inclusion institucional, resultan totalmente insuficientes
para canalizar las expectativas e intereses sociales en el ambito regional.

2. Conclusiones

= Existen convergencias basicas como condiciones facilitantes, tales como una
actitud positiva hacia el MERCOSUR, una actitud critica hacia el mecanismo
intergubernamental de toma de decisiones -que es visto como poco adecuado- y
una actitud positiva para la creacién de instituciones supranacionales, que
constituyen el punto de partida para sustentar el proceso y lograr una redefiniciéon
del modelo en sus aspectos cualitativos en pos de un modelo comprometido con
los intereses de la sociedad en su conjunto.

= Un proceso centrado en los intercambios comerciales y cuyo objetivo no va mas
alla que el de la Union Aduanera no necesita de mayores afinidades politicas.
Tampoco la funcionalidad juridico-institucional es un elemento clave para €l. No
obstante ello, debera enfrentar aquellos desafios vinculados con los aspectos
economico-comerciales que obstaculicen el perfeccionamiento de la Unién
Aduanera, a fin de evitar las crisis recurrentes, para lo cual deberan tenerse en
cuenta aquellas condicionalidades nacionales que entorpecen la toma de
decisiones.

= En un escenario alternativo, en el que se esté dispuesto a profundizar el proceso,
se impone un cambio cualitativo en el que gobiernos y actores sociales concerten
estrategias y politicas con miras a un proyecto de desarrollo regional conjunto,
equilibrado y armaonico.

Para ello, es necesario:



= |dentificar una agenda de intereses comunes, a partir de diagnosticos internos
precisos y prospectivos que permitan determinarlos. Esto supone un claro
consenso social y politico que avale las estrategias que se deriven de esos
intereses, las que deberan ser relativas a las prioridades regionales a largo plazo.

= Promover la participacion de la sociedad civil en su conjunto, para lo cual la
funcionalidad juridico-institucional se transforma en un elemento clave, de manera
que los o6rganos se conviertan en una herramienta impulsora y le otorguen
dinamismo propio al proceso.

= Crear instituciones democraticas y pluralistas y un sistema normativo adecuado
que faciliten la participacion activa y efectiva. Se deberan instrumentar acciones
gue no so6lo posibiliten la participacion formal, sino que realmente pongan en
vigencia un papel activo de la sociedad civil, con la presencia dinAmica de aquellas
organizaciones sociales y actores privados que representen la voluntad de los
sectores hasta hoy marginados.

= |nstrumentar mecanismos que permitan dar cabida no sélo a las formas
tradicionales de organizacion de los actores, sino también a los nuevos estilos de
organizacion social —tanto los surgidos en los Ultimos tiempos en torno a
reivindicaciones especificas como las redes conformadas entre actores de distintos
paises del MERCOSUR-.

Estas propuestas en torno a la participacion permitiran avanzar en las otras
dimensiones de la integracion solidaria. Resultara, entonces necesario redefinir el
modelo de integracién como un amplio proceso politico, social y cultural, mas alla de la
economia y los mercados, legitimandolo a través de la conciliacion de intereses y el
consenso popular. Con ello se lo viabilizar4 y se contribuird a la formaciéon de una
cultura integracionista que permita fortalecer el sentido de pertenencia regional de sus
poblaciones.



