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LA EXPERIENCIA DE INTEGRACION EUROPEA
Y EL POTENCIAL DE INTEGRACION
DEL MERCOSUR

ANDRES MALAMUD* y PHILIPPE C. SCHMITTER**

Introduccion

La experiencia en curso en Europa para integrar, de manera pacifica y volunta-
ria, naciones previamente soberanas en una Unica organizacion transnacional, la
Unién Europea (UE), es hasta hoy el intento mas significativo y trascendente efectua-
do en materia de regionalismo. Es, por ende, el que mas ensefianzas puede brindar
para las regiones del mundo que inician este proceso complejo sin precedentes.

Suele afirmarse que el Mercado Comun del Sur (Mercosur) es, después de la
UE, el proyecto de integracion regional que ha alcanzado mayor desarrollo. Formal-
mente, el Mercosur es una union aduanera que aspira a convertirse en un mercado
comun, aunque manifiesta el compromiso de fomentar también una eventual integra-
cion politica. Sin embargo, tltimamente las palabras tendieron a alejarse de los he-
chos, en lo que se ha denominado un caso de “disonancia cognitiva” (Malamud,
2005b). Una de las razones de este fenémeno es la insuficiente comprension de la
experiencia de integracion europea.

En este articulo procederemos, en primer lugar, a analizar las teorias de la inte-
gracién propuestas para explicar la integracion europeay que pueden ser Utiles para
entender este proceso en otros lugares del mundo. En segundo lugar, expondremos
una serie de ensefianzas que podrian extraerse de tal experiencia. En tercer término,
haremos una presentacion somera de los quince afios de vida del Mercosur. En cuar-
to lugar, reflexionaremos —criticamente— sobre la aplicacion posible de las teorias y
ensefianzas derivadas de la UE. Finalmente, esbozaremos unas modestas propues-
tas que pueden contribuir a la integracion del Mercosur -y mas alla.

PARTE |. Teorias que deben examinarse?!

Hay un Unico instrumento que puede ayudarnos a transferir los conocimientos y
ensefianzas derivados de una experiencia de integracion regional a otra: la teoria.

* CIES-ISCTE, Lisboa. Direccion electronica: <andres.malamud@iue.it>.
** European University Institute, Florencia. Direccidn electrénica: <philippe.schmitter@iue.it>.
1 Esta parte contiene fragmentos tomados de Schmitter (2004).
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Sélo si entendemos los conceptos generales, las hipotesis verificadas y los procesos
observados durante la experiencia europea podremos comprender mejor las condi-
ciones para el éxito del Mercosur. Y aln asi, dadas las diferencias sustanciales de
normas culturales, experiencias histéricas, estructuras sociales, ubicacién geoes-
tratégica y regimenes politicos, hay abundantes motivos para ser prudentes en esa
transferencia.

Por desgracia, no existe ninguna teoria prevaleciente acerca de por qué y como
funcioné la integracion en Europa. Es sorprendente que un proceso que ha sido
estudiado en sus detalles méas concretos continle generando tantas controversias
abstractas. Acerca de los hechos, o aun de las motivaciones de los actores, hay rela-
tivamente pocas discrepancias, pero todavia no contamos con ninguna teoria capaz
de explicar adecuadamente la dinamica (y aun la estatica) de un proceso de cambio
tan complejo en la relacién entre naciones antes soberanas, por un lado, y por el otro,
economias, sociedades y sistemas politicos cada vez mas interdependientes.

La teoria 0, mejor dicho, el enfoque en el que méas nos basaremos en la Parte ||
para formular las ensefianzas que este proceso ofrece al Mercosur es el llamado “neo-
funcionalismo”. Su acento esta puesto en el papel de los actores no estatales —en
especial la “Secretaria” de la organizacion regional y las asociaciones de intereses y
movimientos sociales creados en la region—-. Sin embargo, los paises miembros si-
guen siendo actores centrales en este proceso. Fueron ellos los que fijaron las condi-
ciones del acuerdo inicial, aunque no determinaron en forma exclusiva la direccién y
magnitud del cambio subsiguiente. Mas bien, funcionarios regionales, junto a un
conjunto cambiante de intereses y pasiones autoorganizados, han procurado sacar
partido de los inevitables “efectos indirectos” (spillover) y “consecuencias no desea-
das” que tienen lugar cuando los paises acuerdan asignar a una entidad cierta res-
ponsabilidad supranacional para cumplir una tarea acotada, y luego descubren que
el cumplimiento de esa funcidn tiene efectos externos sobre otras actividades de
€s0s mismos paises. Segln esta teoria, la integracion regional es un proceso intrin-
secamente esporadico y conflictivo, en el cual, en condiciones democréticas y de
representacion pluralista, los gobiernos nacionales se ven cada vez mas imbricados
en los asuntos regionales, y terminan por resolver sus conflictos concediendo mas
autoridad y mayores facultades a las organizaciones regionales que ellos mismos
han creado. A la larga, los ciudadanos de esos paises comienzan a depositar mas 'y
MAs sus expectativas en la region, y la satisfaccion de tales expectativas aumenta la
probabilidad de que la integracion econémico-social tenga “efectos indirectos” en la
integracion politica (Haas, 1958, 1964)2.

Para quienes estudian la Comunidad Econémica Europea (CEE) / Comunidad
Europea (CE) / Union Europea(UE), el neofuncionalismo no es incontrovertible en
cuanto a su capacidad de explicar ex post o de comprender ex ante el sinuoso
camino seguido por Europa para su integracion. En verdad, ha sido la teoria mas
frecuentemente incomprendida, caricaturizada, ridiculizada y rechazada. Entre los
politélogos de América del Norte, en la medida en que existe una teoria predominan-
te, es la que ellos llaman “intergubernamentalismo”, probablemente porque la mayo-
ria de los estadounidenses que analizaron la UE la enfocaron desde la perspectiva

2 En por lo menos dos ocasiones, Haas (1971, 1975) renegd de su propia cracién. Mas recientemente,
Schmitter procur6 revivirla en el articulo antes citado.
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de las relaciones internacionales, donde la ortodoxia y el neorrealismo reinantes se
trasladan casi sin modificaciones a la jergay las premisas del intergubernamentalismo.
Desde esa perspectiva, el mensaje es simple: el poder importa, y el poder del esta-
do, aunado a los intereses nacionales, tiene una importancia absoluta. El rumbo y
ritmo de la integracion regional estara determinado por la interaccion de naciones
soberanas, que no sélo controlan el comienzo del proceso sino también todas sus
etapas subsiguientes. Que el proceso avance, retroceda o se estanque dependera
de célculos tocantes al interés nacional y al poder relativo que puede ejercerse ante
una cuestion concreta. No se concibe que este proceso transforme la naturaleza de
sus paises miembros; mas ain, su finalidad es fortalecerlos, no debilitarlos (Hoffmann,
1966; Moravcsik, 1998).

Los europeos, en cambio, tendieron a estudiar la UE con mayor frecuencia
desde la perspectiva de la politica comparada, y esto contribuye a explicar por qué
optaron por otras teorias —aln cuando no se pusieran de acuerdo sobre cual es la
mas apropiada-. Por ejemplo, después de la Segunda Guerra Mundial el enfoque
adoptado fue el del federalismo (Burgess, 1989), tomado en su mayor parte de la
experiencia norteamericana. Durante mucho tiempo fue considerado un enfoque mar-
ginal, un elemento de ilusién ideoldgica, hasta que fue revivido cuando la UE convo-
co la Convencion sobre el Futuro de las Instituciones Europeas y redacto el llamado
Tratado Constitucional, posteriormente frenado por los referendos populares de Francia
y los Paises Bajos. Un cuarto enfoque “general” que actualmente goza de bastante
aceptacion en Europa pone énfasis en el caracter regulador de las politicas de la UE.
Curiosamente, se inspira en gran parte en Estados Unidos, mejor dicho, en la prac-
tica de este pais de establecer “organismos reguladores independientes”, aunque
proyecta sus ideas y observaciones al plano supranacional. Tiene en comun con el
neofuncionalismo la atencién prestada a los micro- y meso-intercambios entre los
actores subnacionales, eludiendo el énfasis exclusivo del intergubernamentalismo
en los tratados o el del federalismo en las constituciones, pero niega toda posibilidad
de transformacion. La regulacion supranacional se considera un imperativo tecno-
créatico generado por economias y sociedades sumamente interdependientes, y no
como algo que pueda modificar la naturaleza basica o la autonomia de la politica
nacional (Majone, 1996).

No obstante, como se aprecia en la Figura 1, a la hora de explicar laintegracion
regional y de extraer de ella ensefianzas generales hay varios otros candidatos. En
especial desde que la UE fue relanzada, a mediados de la década de 1980, con el
Acta Unica Europea?3, se ha vuelto nuevamente el foco de animadas especulaciones
tedricas. No pasa un afio sin que alguien proponga una nueva teoriay, lo que es aun
mas sorprendente, se las ingenie para convencer a algin grupo de académicos a
publicar un volumen colectivo alabando sus virtudes. En los Ultimos afios se han
sucedido -y han encontrado algun lugar en el esquema de la Figura 1- el “analisis de
los regimenes internacionales”, el “enfoque regulador”, el “intergubernamentalismo
liberal”, el “andlisis de redes de politicas publicas”, la “tesis de la fusion”, la
“gobernancia (governance) multinivel”, el “institucionalismo”, el “racionalismo”, el
“constructivismo”, el “reflectivismo” y el “posmodernismo”.

3 El Acta Unica Europea, firmada en Luxemburgo y La Haya, entré en vigor el 1 de julio de 1987. Introdujo
las adaptaciones necesarias para completar el mercado Unico.
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FIGURA 1
Neo-neofuncionalismo
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Estas disputas sobre conceptos y premisas no son puramente académicas.
Como veremos, a partir de estas teorias o enfoques podrian extraerse en otras regio-
nes del mundo ensefianzas muy distintas. Una de las principales tareas de cualquier
investigador que evalle las perspectivas de integracién del Mercosur consiste en
seleccionar la teoria o teorias de la Figura 1 mas adecuada para las peculiares con-
diciones de su “region” embrionaria.

Todas estas teorias sobre la integracion regional pueden ubicarse dentro de un
espacio de dos dimensiones formado por las siguientes variables:

1. Ontologia: La teoria presume un proceso que reproducira las caracteristicas
existentes de sus paises miembros y del sistema interestatal del que forman
parte, 0 bien presume un proceso que transformara la naturaleza de estos ac-
tores nacionales soberanos y sus relaciones reciprocas; o bien

Epistemologia: Las pruebas reunidas para controlar estos procesos se centran

primordialmente en acontecimientos politicos espectaculares, o en intercam-
bios socioeconémicos y culturales prosaicos.
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En la Figura 1, el espacio a que nos referimos ha sido llenado por diferentes
“ismos” de la vida real, aplicados en diferentes momentos y con diferentes perspec-
tivas disciplinarias para explicar la dinamica (y estatica) de la UE. Es légico que
encontremos al funcionalismo y a sus neo- y neo-neoversiones en el angulo inferior
derecho. Su ontologia es transformadora, por cuanto presume que tanto los actores
como “el juego que juegan” cambiaran significativamente en el curso del proceso de
integracidn; su epistemologia deriva de la observacion de intercambios normales,
gradualesy (en general) poco notorios entre una amplia gama de actores. Su antago-
nista historico, el realismo, con sus versiones intergubernamental pura e interguber-
namental liberal, estd en el sector diametralmente opuesto, ya que sus premisas
basicas son que los actores dominantes contintan siendo naciones soberanas que
persiguen sus propios intereses, y controlan el ritmo de cambio y los resultados
obtenidos mediante revisiones periddicas de las obligaciones reciprocas consigna-
das en los tratados. El federalismo es otra opcion transformadora, pero también él se
apoya en “episodios” en los que una multitud de actores (no sélo sus respectivos
gobiernos) acuerdan adoptar un nuevo esquema constitucional. En el sector diame-
tralmente opuesto se halla lo que podriamos llamar “regulacionismo”. Este comparte
con el intergubernamentalismo el supuesto de la continuidad bésica de los actores,
sélo que esta un poco desplazado hacia arriba por el nivel en que se produce la
regulacion. Sin embargo, en él los estados permanecen inmutables, e inmutables
también son sus motivaciones y la influencia predominante que ejercen en el proce-
so. Desde el punto de vista empirico, el enfoque del regulacionismo difiere por el
hecho de que, como el funcionalismo, hace hincapié casi exclusivo en los intercam-
bios socioeconémicos y en el manejo “normal” de sus consecuencias.

En el centro de la Figura 1 encontramos un enorme espacio ocupado por algo
amorfo, el “institucionalismo”. La mayor parte de los aportes teéricos recientes sobre
la integracion europea, y regional en general, proclaman con orgullo que son ins-
titucionalistas... y de inmediato se apresuran a advertir al lector que hay muchas
variantes de “eso0”. Segln Schmitter (2004), son seis: 1) un institucionalismo “racio-
nal”, que a grandes rasgos se superpone con el intergubernamentalismo liberal por
su insistencia en los actores unitarios, los calculos marginalistas y los compromisos
creibles; 2) uno “legal”, que destaca la gradual injerencia federalista de las decisio-
nesy antecedentes juridicos; 3) uno “histérico”, que pone el acento en la estabilidad
de las identidades y en el hecho de que las instituciones dependen de su trayecto-
ria previa, pero no es insensible a procesos de cambio menos invasivos; 4) uno
“epistémico”, centrado en torno de las comunidades normativas y profesionales que
se agrupan alrededor de determinados problemas o debates e influyen en la elabo-
racion e implementacion de las regulaciones; 5) uno “politico”, que ubica como posi-
ble fuente de transformacion la red interpersonal de los politicos mas prominentes y
la relativa autonomia que éstos tienen respecto de sus seguidores; y, por ultimo, 6)
uno “sociolégico”, que coincide en parte con el neo-neofuncionalismo por su énfasis
en la formacién de una clase transnacional, en las asociaciones sectoriales y profe-
sionales, y en los cuestionamientos generados por los movimientos sociales mundia-
les y regionales.

Puede discutirse si cualquiera de estos enfoques o todos ellos merecen el pres-
tigioso titulo de “teoria”. El institucionalismo, como tal, tiene apenas un contenido
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minimo (la frase “las instituciones importan” parece resumirlo y agotarlo), pero alguno
de sus subtipos tienen al menos el derecho a ser rotulados como “enfoques”.

En el centro mismo de ese espacio amorfo de la Figura 1 llamado “instituciona-
lismo” aparece la “gobernancia multinivel” (Multi-Level Governance, MLG). Puede
definirsela como un acuerdo tendiente a tornar vinculantes las decisiones, en el que
participan una multiplicidad de actores publicos y privados politicamente indepen-
dientes (aunque interdependientes en otros aspectos), en distintos niveles de juris-
diccion territorial y en un proceso mas o menos continuo de negociaciones, delibera-
ciones e implementacion. Ademas, en este acuerdo no se le asigna a nadie una
competencia exclusiva en materia de politicas publicas ni se establece entre estos
distintos niveles una jerarquia estable de autoridad.

Es oportuno sefialar el caracter “policéntrico” y los “mudltiples niveles” de la UE
afin de incluir, junto a la dimension territorial, la funcional. La “gobernancia policéntri-
ca” (Poly-Centric Governance, PCG) puede definirse como un acuerdo para adoptar
decisiones vinculantes sobre una multiplicidad de actores, que delega su autoridad
respecto de las tareas funcionales en un conjunto de organismos dispersos y relati-
vamente auténomos, no controlados (de jure o de facto) por una Unica institucién
colectiva.

La MLG ha pasado a ser el r6tulo méas aceptable y omnipresente que es dable
asignar a la UE contemporanea. jHasta sus propios politicos lo usan! Probablemen-
te, la popularidad de que goza entre los tedricos pueda atribuirse a su neutralidad
descriptiva y, por consiguiente, su presunta compatibilidad con virtualmente cual-
quiera de las teorias institucionalistas y alin con varias de sus predecesoras mas
extremas. Para los politicos, la frase tiene la singular ventaja de evitar el controvertido
término “estado” (sobre todo en la expresién “estado supranacional”) y, en conse-
cuencia, suena mucho menos amenazadora y ominosa. Por ejemplo, el surgimiento,
en el proceso de integracion europea, de la MLG mas la PCG se explica en parte
apelando a casi cualquiera de las teorias de la Figura 1.

PARTE Il. Ensefianzas que pueden ser —con prudencia— transferidas

Las ensefianzas esbozadas han sido extraidas, fundamental aunque no exclu-
sivamente, de una lectura neofuncionalista del sinuoso curso seguido por la integra-
cién europea. Creemos que este enfoque brinda la mejor comprension de sus proce-
sos a largo plazo, con una importante advertencia: el comienzo de la integracion
regional exige, a todas luces, un acuerdo explicito entre los estados. Es innegable
que las instituciones y la competencia que ellos confieren a dicho acuerdo inicial-
mente tendran efectos permanentes en su trayectoria posterior. Ademas, es posible
que los paises signatarios de dicho tratado fundacional tengan la expectativa de que
éste proteja y aun fortalezca su soberania, sin transformarlos. Lo que pase después,
una vez que el proceso de integracion se ha iniciado y ha comenzado a producir
consecuencias deseadas y no deseadas, es otra cuestion.

1. La integracion regional es un proceso, no un producto. Una vez iniciada, la
integracion pacifica y voluntaria de naciones soberanas puede proseguir en una
multitud de direcciones y generar efectos secundarios y terciarios no imaginados por
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quienes la pusieron en marcha. Precisamente por tratarse de un acontecimiento poco
frecuente, nadie puede predecir hasta donde llegara ni cuales seran sus resultados.
Por otra parte, cuando los estados nacionales se han comprometido a conformar una
“regidn”, es muy probable que sobre la marcha cambien sus motivaciones para ello.
Tal vez al principio los muevan razones de seguridad y geoestratégicas (es lo que
sucedio con Europa occidental), pero luego encuentren otras aplicaciones a su “ope-
racion conjunta”; por ejemplo, que busquen la prosperidad econémica o, mas re-
cientemente, la unidad de su accionar politico —elemento éste mas conflictivo-. No
hay ninguna garantia de que el esfuerzo inicial tenga éxito (de hecho, la mayoria de
los intentos de integracion regional fracasaron). De acuerdo con las condiciones
prevalecientes en los paises miembros y entre ellos, puede haber tanto “efectos
indirectos” (spill-over) como “efectos reversibles” (spill-back), para emplear la jerga
del neofuncionalismo. No obstante, en ciertas condiciones (que Europa occidental
parece haber cumplido), es mas probable que los actores resuelvan los conflictos de
intereses derivados del proceso de integracion ampliando las funciones y aumentan-
do las facultades de sus instituciones supranacionales comunes. Este es, en esen-
cia, el nucleo del enfoque neofuncionalista.

2. La integracion regional tiene que empezar en algun lugar, y lo mejor, en las
circunstancias contemporaneas, es que lo haga en un area funcional de visibilidad
politica relativamente escasa, que pueda manejarse por separado y generar benefi-
cios significativos para todos los participantes. Luego de experimentar sin éxito con
unaruta “directa” hacia la integracion, por via de las instituciones politicas y militares
comunes, los europeos intentaron un segundo enfoque indirecto, y éste (bien o mal)
funciond. En la actualidad es probable que el punto de partida deba ser otro —los
europeos comenzaron con el carbén y el acero, pero hoy esta combinacién ni siquie-
ra es concebible-. La estrategia a seguir ha sido bien captada en la concisa frase de
Jean Monnet: “Petits Pas, Grands Effets”, que puede traducirse como “Dar pequefios
pasos que originen grandes efectos”. Lo importante es fijarse una tarea concreta que
sea posible manejar en conjunto con pocas polémicas iniciales, pero suficientemente
ligada a otras areas de posible cooperacién conjunta como para generar efectos secun-
darios en éstas. El juego consiste en que los conflictos suscitados al tratar de cumplir
dicha tarea inicial se resuelvan en forma positiva. En el caso de la UE, la integracion
sectorial fue seguida por la liberalizacion del comercio y por la Politica Agricola Co-
mun (PAC), y s6lo mas tarde por la integracion monetaria. En otros lugares del mundo
la secuencia puede ser diferente, pero lo importante es partir de algo que exija co-
operacion a fin de resolver problemas concretos de modo positivo. Es poco probable
que la liberalizacion del comercio produzca, por si sola, tales “efectos indirectos™.

3. La integracion regional es impulsada por la convergencia de intereses, no por
la creacion de una identidad. Las regiones internacionales son creaciones artificiales.
No hay que descubrirlas, hay que producirlas. Algunos grupos de naciones con

4 Schmitter (1970a, pag. 243) ha definido esta “hipétesis de los efectos indirectos” (spill-over effects) de
la siguiente manera: “Las tensiones del entorno global y/o las contradicciones generadas por el desempefio (de
la organizacién) dan origen a resultados imprevistos en busca de los objetivos acordados. Es probable que estas
frustraciones y/o insatisfacciones promuevan la busqueda de medios alternativos para alcanzar las mismas me-
tas, o sea, que induzcan a revisar las respectivas estrategias ampliando la jurisdiccion de los 6rganos regionales”.
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mucho en comin en materia de lengua, religién, cultura y experiencia histérica han
sido las menos exitosas en cuanto a la creacién y desarrollo de organizaciones de
integracion regional; podemos citar como ejemplo el Medio Oriente y el Norte de
Africa, los paises de Africa occidental y de Africa oriental, y los de América Central y
del Sur. Irénicamente, fue Europa, con su multiplicidad de lenguas, sus culturas na-
cionales sumamente arraigadas y su tragica experiencia de enfrentamientos arma-
dos, la que llegé mas lejos —aunque debe advertirse que su proceso de integracion
regional se ha vuelto muy controvertido, y nadie sabe alin déonde, cuando y con quién
acabara-. Si algo demostr6 la UE es que puede crearse una “Europa sin europeos”.
Quienes preveian que el esfuerzo concertado por resolver los problemas concretos,
aumentar la interdependencia econémica o facilitar la comunicacién social més alla
de las fronteras nacionales haria declinar las identidades nacionales y provocaria
una transferencia de lealtades hacia el nivel regional han sido frustrados. Por cierto
que la notoriedad de ciertas identidades nacionales ha disminuido (salvo cuando se
trata de partidos de fatbol) y que los europeos parecen haberse acostumbrado a sus
mltiples identidades concéntricas, que tanto descienden al nivel subnacional como
ascienden al supranacional. También es cierto que los estilos de vida, las modalida-
des de comportamiento social y las normas que rigen la actividad politica han tendi-
do a converger dentro de Europa. Puede discutirse si esto ha sido producto del
proceso de integracion o de una difusién mundial mayor, que tiene como eje a Esta-
dos Unidos. Es posible que aquellos que preveian un desplazamiento de las lealta-
des a nivel supranacional, como Ernst Haas, se hayan decepcionado; quienes sélo
preveian un desplazamiento de la atencién hacia la UE estaran satisfechos, ya que la
integracioén crea un foco de interés duradero y significativo. Nadie sabe con certeza
si el regionalismo trascendera las identidades nacionales, cuando y como; entretan-
to, lo importante es que los europeos hoy saben, comprenden y aceptan que muchos
de sus intereses so6lo pueden defenderse mediante procesos que sobrepasan las
fronteras nacionales.

4. La integracion regional puede ser pacifica y voluntaria, pero no es lineal ni esta
exenta de conflictos. La estrategia neofuncionalista (que en la jerga europea se cono-
ce como “el método Monnet”) implica centrarse lo mas posible en cuestiones de
menor visibilidad y menos polémicas, que puedan separarse de la actividad politica
normal, vale decir, la de los partidos. Cada vez que se plantean conflictos de intere-
ses, se los descompone y reagrupa en “paquetes de tratativas”, los cuales prometen
beneficios para todos y compensan a los potenciales perjudicados con beneficios
colaterales en otros ambitos. Independientemente de las normas formales, se pone
el mayor empefio en alcanzar un consenso, incluso ahora que la votacion por mayo-
ria calificada se esta aplicando a un nimero cada vez mayor de cuestiones. Sino es
posible llegar a una solucién, simplemente el aspecto decisorio del proceso de inte-
gracion quedara hibernando durante un tiempo indefinido. En el interin, el aumento
del intercambio continuara produciendo sus efectos deseados y no deseados, y a la
postre los participantes volveran ala mesa de negociaciones. Lo mas notorio de este
proceso ha sido la negociacion periédica de nuevos tratados; pero, por importante
que sea, es solo la manifestacion superficial de un proceso mucho mayor, que ha
promovido el intercambio entre individuos, empresas y asociaciones virtualmente en
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todos los campos de la vida social, econdmica y politica, dando como resultado la
creacion en Europa de un gran nimero de entidades publicas y privadas. Ahora
bien: que esta estrategia perdure es problematico. La UE se ha quedado sin ambitos
de escasa visibilidad para la coordinacion politica, y los problemas que hoy enfrenta
(v. gr., la armonizacioén fiscal, los requisitos relativos al otorgamiento de visas y al
derecho de asilo, la politica de seguridad) pueden suscitar muchas controversias. La
creciente dificultad para ratificar los tratados ya aprobados por todos los paises
miembros es un claro signo de “politizacion” y de la forma en que ésta ha penetrado
en la actividad partidaria.

5. La integracion regional debe comenzar con un pequefio numero de paises
miembros, y a partir de alli anunciar que esta abierta a otras adhesiones. Por otra
parte, es conveniente que el grupo inicial constituya una “zona central”, para emplear
el término de Karl Deutsch; o sea, que estos paises sean contiguos en el espacio y
tengan un alto grado de intercambios reciprocos. Si la zona funcional y los paises
miembros son bien elegidos, esto dara como consecuencia un mayor incremento de
los intercambios entre ellos y un tratamiento discriminatorio de los que han quedado
fuera. Siempre y cuando esos paises coincidan en cuanto a la distribucion de los
beneficios y no generen en su seno facciones permanentes (lo cual no es facil), su
“éxito” relativo atraera a los paises vecinos que en un principio no se sumaron a la
“regién”. El procedimiento para la incorporacion de nuevos miembros impone una
seria responsabilidad a las instituciones, aunque por otro lado es un simbolo mani-
fiesto de que vale la pena unirse a la region. Particularmente decisiva es la capaci-
dad para proteger lo ya adquirido al ampliarse, y no diluir el conjunto acumulado de
obligaciones mutuas, como manera de satisfacer los intereses especificos de los
nuevos miembros. Importa recordar que estas regiones no son “preexistentes” en un
sentido social, cultural o econdmico, sino que han sido creadas politicamente a partir
de una “materia prima” existente.

6. La integracion regional abarca, inevitablemente, naciones de muy diverso ta-
mafio y poder. Tratdndose de un proceso voluntario, los paises miembros mas gran-
desy poderosos no pueden imponer su voluntad como lo harian si fueran un sistema
imperial. Deben respetar la presencia de miembros méas pequefios y débiles, y sus
derechos. Como minimo, esto implica adoptar firmes garantias para su continuidad,
vale decir, que el proceso de integracion no signifique que terminen “amalgamados”
en entidades mayores; esto parece exigir que las unidades menores estén siste-
maticamente sobrerrepresentadas en las instituciones regionales. Por otra parte, los
paises mas pequefios tienen un papel positivo que desempeiiar en el proceso de
integracion, en especial cuando pueden actuar como “estados tapdn” entre los de
mas envergadura. No es casual que al ingresar a la UE paises menores y menos
desarrollados, sus ciudadanos se encuentren entre los mas fervorosos defensores
del bloque.

7. Sin embargo, la integracion regional exige liderazgo, o sea, la existencia de
actores capaces de tomar iniciativas y dispuestos a pagar por ellas un precio despro-
porcionado. La experiencia europea sugiere que este papel es cumplido mejor por un
duopolio (Francia y Alemania) que por un poder hegeménico Unico (Alemania) o por
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un triopolio (Francia, Alemania y Gran Bretafia). Ademas, pese al respeto que nos
merecen el neorrealismo y el intergubernamentalismo, resulta crucial que estos lide-
res regionales acepten no utilizar a pleno su poder inmediato, sino aplicarlo a una
estrategia de largo plazo que legitime a la entidad en su conjunto. Por fortuna para la
integracion europea, la potencia hegemonica (Alemania) acababa de sufrir una ca-
tastréfica derrota en la guerra y de entrada se mostro inclinada a aceptar un papel
menor. Francia, que en el pasado también fue una gran potencia, ha tenido mas
dificultades para ello, y su tendencia a priorizar sus intereses nacionales ha puesto
reiteradamente en peligro el logro de consenso.

8. La integracién regional requiere una Secretaria con poderes limitados pero
que puedan llegar a ser supranacionales. Esta entidad no debe ser percibida como
un instrumento de uno de los miembros (hegemonicos), pero debe poseer cierto
grado de control sobre la agenda del proceso en su conjunto. La Comision de la UE
se compone de miembros seleccionados mediante un procedimiento poco claro,
que deriva de la designacion por parte de los estados miembros, pero se presume
que, una vez aprobados, deben fidelidad al proceso de integracién supranacional y,
por ende, no deben seguir instrucciones del organismo que los ha elegido. Los datos
existentes sugieren que, por deficiente que haya sido el procedimiento de designa-
cion, los integrantes de la Comision tienden a adoptar una perspectiva “colegiada” y
a actuar como agentes supranacionales. Ademas, en circunstancias notoriamente
inusuales, el presidente de la Comisién no sé6lo puede hacer valer sus facultades
respecto de la sancion de nuevas medidas, sino también ejercer un papel proactivo
en cuanto a la determinacion de tales medidas.

9. El proceso de integracion exige que los paises miembros sean democraticos.
Practicamente todas las teorias sobre la integracién europea han dado por sentado
esto, como lo hicieron también los precursores de dicha integracion en la practica
hasta comienzos de la década de 1960. En ese momento, la solicitud de ingreso a la
CEE de la Espafia de Franco los llevo a estipular expresamente que un requisito para
ello era que en el pais existiera “democracia interna”. En el Tratado de Amsterdam
(1998) este requisito se ampli6é hasta abarcar la vigencia de los derechos humanos y
del estado de derecho. Obviamente, al transferir a otras regiones las ensefianzas
europeas, ya no se puede darlo por sentado. Casi todas las demas regiones del
mundo incluyen paises no democraticos. La necesidad de que los paises miembros
sean democraticos proviene de al menos tres razones: 1) Sélo los gobiernos que
cuentan con una fuerte legitimidad dentro de sus respectivas sociedades estan en
condiciones de realizar los “compromisos creibles” indispensables para concertar
acuerdos, ratificarlos de manera rotunday supervisar su eventual implementacion. 2)
La presencia de gobiernos democraticamente responsables es una seguridad mas
de que ninguno de ellos recurrira a la fuerza para resolver sus disputas. Por mas que
los paises poderosos se sientan tentados a obtener concesiones amenazando a los
miembros recalcitrantes mas débiles, es poco probable que sean apoyados por su
ciudadania. 3) Silos neofuncionalistas estan en lo cierto, un elemento clave para que
avance el proceso de integracion es la creacion de asociaciones de intereses y mo-
vimientos sociales transnacionales, asi como su participacion en la elaboracién de
las politicas transnacionales. Sélo en las democracias los ciudadanos cuentan con
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las libertades necesarias para organizar estas formas de accion colectiva y estable-
cer vinculos con otras a través de las fronteras nacionales.

10. La integracion regional es posible atin cuando los paises miembros tengan
diferentes niveles de desarrollo y de riqueza per capita. En los comienzos de la CEE,
sélo Italia era un pais marcadamente mas pobre y menos desarrollado que el resto.
La posterior incorporacion de Irlanda, Grecia, Portugal y Espafia ratific la capaci-
dad de la UE para adaptarse a esta fuente evidente de tensiones y reaccionar al
respecto. Mediante una combinacion de politicas -medidas selectivas al momento
del ingreso, financiamiento regional y estructural, subsidios agropecuarios-y la pro-
pia dinamica de los mercados competitivos mas grandes, promovié un patrén que
podria denominarse “convergencia hacia arriba”. Los paises miembros (e incluso
sus regiones subnacionales méas pobres y menos desarrolladas) que ingresaron a la
UE en condiciones menos favorables tendieron luego a tener un mejor desempefio, y
su nivel de vida convergio hacia arriba hasta alcanzar la norma de la UE —en un caso,
el de Irlanda, incluso la superd-, sin que por ello menguara notablemente el desem-
pefio de los paises mas favorecidos. El reciente agregado de otros diez paises miem-
bros va a constituir una severa prueba para este patron. Las diferencias iniciales de
pobreza y subdesarrollo de estos paises son mayores que las de aquellos que se
sumaron en el pasado, y en ciertos casos esto se complica debido a las diferencias
estructurales en sus relaciones administrativas y de propiedad, derivadas del pasaje
del socialismo “realmente existente” al capitalismo “realmente existente”. Pero a pe-
sar de las premisas doctrinarias segun las cuales la integracién en un mercado am-
pliado tendria que ahondar, inevitablemente, la brecha entre los paises ricos y los
pobres —ver al respecto la historia nacional de Italia y de Espafia—, hasta ahora la UE
ha probado lo contrario. La integracion regional no sélo es capaz de afrontar las
diferencias econdmicas entre los paises en el punto de partida, sino de reducirlas
con el correr del tiempo.

11. La integracion regional es basicamente un proceso enddgeno, pero puede
volverse vulnerable a fuerzas exégenas, en especial en sus primeras etapas. Una vez
que un subconjunto de estados nacionales concuerdan en crear una “region” acep-
tando ciertas obligaciones mutuas y dotando de facultades especificas a una enti-
dad comun, su posterior éxito o fracaso dependera fundamentalmente de los inter-
cambios entre los paises miembros, amén de la influencia de otros actores no nacio-
nales dentro de sus fronteras y, cada vez mas, fuera de ellas. Evidentemente, cuan-
tos mas poderes se otorguen desde el principio a la organizaciéon regional, mas
importante sera el papel del liderazgo interno. No obstante, la experiencia europea
sugiere que en sus primeras etapas la integracion regional puede depender mucho
de poderes externos. Mas concretamente, es dudoso que el proceso de integracion
pudiera iniciarse en 1952 con la Comunidad del Carbén y el Acero, o en 1958 con la
Comunidad Econémica Europea, sin la intervencién benigna de Estados Unidos.
Aqui resultan particularmente pertinentes la perspectiva “realista” y su pariente, el
“intergubernamentalismo”. Pareceria ser que en el sistema mundial existe una confi-
guracién de poder e intereses que determina si, y cuando, un actor hegemonico
exogeno preferird que sus rivales estén integrados y no dispersos. A primera vista,
esto parece contradecir la clasica doctrina de “Divide y reinaras”; o sea, cuanto mas
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fuerte sea una entidad politica, mas deseara que sus contrincantes estén divididos,
no que se junten para contraponerse a su dominio. Es obvio que en la década de
1950 el temor a la Union Soviética era la principal motivacion de Europa occidental;
pero ahora esta motivacion ya no existe (ni ha sido reemplazada aun por el temor a
China), con lo cual el corolario parece claro: hoy es mucho menos probable que Esta-
dos Unidos vea con simpatia los movimientos en pro de la integracion regional —al
menos, aquellos que no puede controlar o en los que no puede participar.

12. Hasta consolidarse, la integracion regional es un consumidor de seguridad
internacional, no un productor. Con el objeto de dar sentido a esta afirmacion, es
preciso trazar un distingo entre los pactos de defensa regional y las organizaciones
de integracion regional. Los primeros son normalmente el producto de una potencia
hegemonica que difunde su capacidad de defensa hasta abarcar la de sus subordi-
nados (v. gr., Estados Unidos y la OTAN, la Union Soviética y el Pacto de Varsovia) y
se destinan a proteger la soberania externa de sus paises miembros por medios
militares; el propésito de las segundas, en cambio, es suplantar o, al menos, hacer
confluir la soberania interna de los participantes eliminando las barreras que se opo-
nen a sus intercambios econémicos, sociales y politicos. En Europa occidental, la
pertenencia a una u otra de estas entidades no fue coincidente, y decididamente
tampoco fue obligatoria. En sus primeras décadas de vida, la CEE/CE/UE tuvo la
fortuna de prosperar “ala sombra de la OTAN”, y por consiguiente no necesito agre-
gar el problema de la seguridad externa a su agenda, de por si problematica. Al caer
el muro que separaba Europa oriental de Europa occidental y terminar la Guerra Fria,
el papel de la OTAN se ha vuelto cada vez mas ambiguo y los miembros de la UE han
empezado a tomar sus propias medidas de seguridad colectiva. Dada la enorme
dificultad de esatarea, ha sido oportuno que sus instituciones regionales “civiles” ya
estuvieran bien establecidas y contaran con el reconocimiento —aunque no siempre
con la simpatia— de todos. Mucho mas decisiva aun para el éxito de la integracion
regional es la existencia entre los paises miembros de lo que Karl Deutsch (Deutsch
et al., 1957) llamé una “comunidad pluralista de seguridad”. Esta no requiere que
haya instituciones formales comunes, como seria una alianza militar (de hecho, pue-
de existir con miembros aliados y otros neutrales), pero siimplica el firme y confiable,
aunque informal, entendimiento mutuo de que en ninguna circunstancia los miem-
bros recurrirdn a la fuerza militar para resolver sus disputas, ni amenazaran con
hacerlo. Una parte de esta garantia mutua es que haya “democracia interna” en
todos los paises miembros (ademas del respeto por el estado de derecho), pero
dicho entendimiento mutuo sélo se torna creible en la practica diaria de las tratativas
y la busqueda de consenso dentro de las organizaciones regionales.

PARTE Ill. Pasado y presente del Mercosur

La integracion de América Latina tiene una larga historia si nos atenemos a la
retorica politica convencional, pero pocas realizaciones concretas. La primera tenta-
tiva importante para promoverla tuvo lugar en 1960 con la creacion de la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Debido a su deficiente actuacion, dos
décadas més tarde fue sustituida por la Asociacién Latinoamericana de Integracion
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(ALADI)®, con resultados algo mejores pero, de todos modos, no muy notables. Tam-
bién hubo varios intentos de integracion subregionales, como el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), en 1960; el Pacto Andino y la Comunidad del Caribe, en
1969; y el Mercosur en 1991. Los tres primeros tuvieron algunos logros iniciales, pero
luego se estancaron o decayeron; por el contrario, el Mercosur ha sido considerado
el caso mas exitoso de integracion en la region (Campbell, 1999; Roett, 1999).

El Tratado de Asuncién, firmado el 26 de marzo de 1991 entre la Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay, cre6 formalmente el Mercosur. El Protocolo de Ouro
Preto, acordado el 17 de diciembre de 1994, puso fin al periodo de transicién y dio al
Mercosur una estructura institucional, que habria de permanecer virtualmente intacta
en la década siguiente. Ademas, el Protocolo confirié al Mercosur personeria juridica
internacional y definié sus fundamentos legales. Sin embargo, y pese a sunombre, el
Mercosur no llegé a ser un mercado comun. En el mejor de los casos, establecio un
esquema para una union aduanera que deberia entrar en funcionamiento a principios
del nuevo siglo.

El Tratado de Asuncion y el Protocolo de Ouro Preto, junto con otros tres proto-
colos®, constituyen el esqueleto institucional y la espina dorsal juridica del Mercosur.
Tratan tanto de la integracién econémica (contenido) como de la estructura organizativa
(forma), pero no de otros aspectos que cobraron gran relevancia en la UE, como la
ciudadania regional, la cohesién social y la toma democrética de decisiones. Curio-
samente, empero, estas cuestiones estuvieron y siguen estando presentes en casi
todos los debates acerca del Mercosur.

Los presidentes y ministros de relaciones exteriores de los paises del Mercosur

” o«

suelen referirse a él como una “alianza estratégica”, “un destino mas que una elec-
cién”, “el eje dinamico de la integracion sudamericana” y aun “la mas trascendental
decision politica de nuestra historia” (ver Malamud, 2005b). Los funcionarios de menor
rango tienden a usar al respecto un lenguaje menos pomposo, pero son las principa-
les autoridades de estos paises, y en particular los presidentes de los dos principa-
les, quienes han definido la imagen publica del Mercosur. Paraddjicamente, los dos
padres fundadores de este bloque (los ex presidentes Alfonsin y Sarney) siguen
defendiendo vigorosamente la idea de su creacidn, al par que se han vuelto criticos
severos de su evolucién. Alfonsin (2001, pag. 7) lamenta que “otros actores, con
otras ideas, relanzaran el proceso de integracion en la década de 1990”. Segun él, el
propdsito del esquema de integracion que ély Sarney trazaron en la década de 1980
era “crear una verdadera comunidad, y no una mera asociacion [econémica]” (Alfonsin,
2001, p4g. 6).

En los Gltimos tiempos, y en particular después de las crisis financieras globales
de 1995-1999, el Mercosur llego a ser considerado como una asociacion de paises
en vias de desarrollo incompatible con el area de libre comercio hemisférica promo-
vida por Estados Unidos (cf. Alberti, Llenderrozas y Pinto, 2006; Malamud, 2005b).
Para laizquierda, cobré un caracter “épico” como instrumento para promover objeti-
vOos sociales, y no meramente econdémicos. Su batalla ha sido por la creacion de un

5 La ALALCy la ALADI incluyeron a los diez paises de América del Sur, mas México y Cuba.

6 Ellos son el Protocolo de Brasilia (firmado en 1991, que establece un sistema de resolucién de contro-
versias), el Protocolo de Ushuaia (1998, que incorpor6 la clausula democratica) y el Protocolo de Olivos (2002,
que cre6 un tribunal de apelaciones permanente).
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“Mercosur politico” capaz de combatir el enfoque neoliberal de la integracion regio-
nal. El argumento es que los acuerdos originales firmados por la Argentina y Brasil en
1985-88 fueron pervertidos en la década de 1990, transformando lo que fuera una
iniciativa progresista de los respectivos estados en un proyecto conservador orienta-
do por el mercado. El retorno a sus propdsitos originales implicaria poner en primer
plano los objetivos politicos, o sea, priorizar las dimensiones sociales y representati-
vas de la integracion regional, en oposicién a sus finalidades comerciales y de inver-
sion. En este marco, se han hecho frecuentes referencias a la participacion de la
sociedad civil y a la creacion de un parlamento regional. Afirmamos que estas postu-
ras, por bien intencionadas que sean, desatienden las ensefianzas derivadas de la
experiencia europea que a la izquierda le gusta tanto invocar.

El Mercosur fue deliberadamente creado y mantenido como una organizacion
intergubernamental. Sus fundadores no querian repetir los fracasos de otros intentos
de integracion latinoamericana, en especial la experiencia del Pacto Andino. De ahi
que insistieran en que todas las decisiones debian tomarlas los funcionarios de los
paises, siendo la Unica regla el consentimiento unanime. Como en el Mercosur no
existe derecho comunitario y las decisiones regionales carecen de efectos directos,
para tener validez deben internalizarse en la legislacién de cada pais miembro. Tam-
poco existe una burocracia regional, motivo por el cual las politicas s6lo pueden ser
implementadas por las autoridades nacionales. La Unica area que quedo formalmen-
te excluida de la exigencia de consenso intergubernamental fue la relativa a la reso-
lucién de controversias, aunque en quince afios solo se recurrié nueve veces a los
mecanismos establecidos por el Protocolo de Brasilia -comparese con lo que suce-
de en el Tribunal de Justicia de la UE, que emite centenares de sentencias por afio-.
Como se ha sefialado en otro lugar, la integracién en el Mercosur resulta un tipo
extremo de intergubernamentalismo: el “interpresidencialismo” (Malamud, 2003,
2005a). Este ultimo es el resultado de aplicar una estrategia de politica externa, la
diplomacia presidencial, a partir de una estructura institucional doméstica, la demo-
cracia presidencialista. Su mecéanica consiste en recurrir a negociaciones directas
entre los presidentes cada vez que es preciso tomar una decisiéon importante o resol-
ver un conflicto critico. Hasta ahora, el escaso grado de interdependencia previa
asociado con la dinamica interpresidencial ha impedido que el Mercosur produzca
efectos indirectos significativos (Malamud, 2005c).

En los dltimos tiempos se han propuesto algunos proyectos destinados a reen-
cauzar al Mercosur en la senda de una integracion mas profunda. La creacion de la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) en
el afo 2000 y del Comité de Representantes Permanentes en 2003, el establecimien-
to de un Tribunal de Apelaciones en Asuncion del Paraguay, en 2004, y del Fondo
para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM), en 2005, son pasos que
apuntan en esa direccion. Mas adelante volveremos a ocuparnos de ellos.

PARTE IV. La UE y el Mercosur: reflexiones sobre las teorias y las ensefianzas

En las Partes | y Il, nuestro andlisis fue decididamente eurocéntrico. Nuestra
(discutible) premisa fue que, si el Mercosur desea avanzar hacia una mayor integra-
cion, podria aprender del patrén establecido por Europa, e incluso imitarlo. Ademas,
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hemos definido (subrepticiamente) la integracion en términos europeos, al decir que
es el proceso por el cual los estados nacionales “se mezclan, confunden y fusionan
con sus vecinos de modo tal que pierden ciertos atributos facticos de la soberania, a
la vez que adquieren nuevas técnicas para resolver sus conflictos mutuos” (Haas,
1971, péag. 6). A esta definicion clasica de Ernst Haas so6lo nos resta afiadir que lo
hacen creando instituciones comunes permanentes, capaces de tomar decisiones
vinculantes para todos los miembros. Otros elementos —el mayor flujo comercial, el
fomento del contacto entre las elites, la facilitaciéon de los encuentros o comunicacio-
nes de las personas a través de las fronteras nacionales, la invencién de simbolos
que representan una identidad comin- pueden tornar mas probable la integracion,
pero no la reemplazan.

Si partimos de estas premisas, el Mercosur, como hemos mostrado en la Parte
lll, no ha hecho grandes progresos hacia la integracion. Ha habido instancias de
cooperacion regional, de solidaridad y de identificacion, pero no se ha gestado un
legado institucional significativo ni se ha logrado reducir los “atributos facticos de la
soberania” a que alude Haas. S6lo distorsionando o modificando la definicion de la
integracion regional podria decirse que hubo un avance importante en tal sentido.

A veces se afirma que existe un patron de integracion “latinoamericano” (o
“asiatico”, o “africano”, para el caso es lo mismo) que, aunque no se asemeje al
patrén “institucional” europeo, permite resolver los problemas, consolidar la cohe-
sion y construir una identidad regional. No estamos de acuerdo. Creemos que es una
extension excesiva y equivoca de la definicion de “integracion regional”. A ésta debe
diferenciarsela conceptualmente de una simple colaboracién o cooperacion regio-
nal, no institucionalizada y, por lo comun, incierta.

Suponiendo que sea conveniente para los paises del Cono Sur profundizar la
integracioén regional, aunque hasta ahora se hayan hecho minimos progresos en esa
direccién, haremos aqui una serie de reflexiones sobre las teorias actuales de la
integracion (Parte I) y sobre las “ensefianzas” europeas (Parte 1), con vistas a formu-
lar propuestas concretas que podrian favorecer, en el futuro inmediato, la integracion
regional del Mercosur.

Reflexiones sobre las teorias

Es poco probable que el federalismo sea aplicable al Mercosur, por varios
motivos:

1. Algunos paises miembros (Brasil y Paraguay) prohiben expresamente en su
Constitucién cualquier delegacion de soberania en instituciones supranacionales.
Si bien éste no es un obstaculo insuperable, porque las constituciones pueden
reformarse, tampoco es desdefiable.

2. Las asimetrias existentes en cuanto a la magnitud de los paises miembros (so-
bre todo en su poblacidn) convertirian cualquier posible “federacién” en la en-
tidad mas hipertréfica que se pueda imaginar. Esto es asi porque uno de los
principios bésicos del federalismo, la igualdad de las unidades federadas, se
vuelve irreal cuando se tiene en cuenta que uno de los paises miembros cuenta
con mas de la mitad de la poblacion total del Mercosur. En efecto, la de Brasil es
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de alrededor del 80 % del total, y aunque todos los paises restantes de
Sudamérica se sumaran al blogue, seguiria siendo superior al 50 %.

3. Todas las federaciones necesitan poseer un “ndcleo” de atributos propios de un
estado, y ninguno de los miembros actuales esta preparado (todavia) para con-
ceder tales facultades a un posible gobierno regional.

4. Asi pues, el umbral es demasiado alto. Los paises miembros de la UE sélo
lograron comenzar a discutir el federalismo después de cincuenta afios de in-
tensa cooperacion y muy amplia interdependencia; y en el Gltimo y modesto
intento de plasmar este asunto en una Constitucion, fracasaron.

Tampoco el regulacionismo es una opcion para el Mercosur, por estos motivos:

1. El regulacionismo sélo se vuelve aplicable una vez que el nivel y grado de
interdependencia econdmica y social es muy alto, y el Mercosur esta lejos de
haber llegado a ese punto.

2. Dadala mayor dependencia de los paises del Mercosur respecto de potencias
“extrarregionales”, es probable que se vean obligados a ajustarse a las normas
y estandares elaboradas e impuestas por dichas potencias “hegeménicas”, o
sea, por Estados Unidos y la UE, o bien por instituciones internacionales como
la Organizacion Mundial de Comercio o el Fondo Monetario Internacional.

3. La politica reguladora depende mucho de tres factores, ninguno de los cuales
esta presente en el Mercosur: a) acatamiento confiable al estado de derecho; b)
relativa autonomia y profesionalismo de la burocracia oficial; y ¢) “comunidades
epistémicas” de especialistas que comparten premisas basicas y procedimien-
tos operativos.

4. En los paises democraticos, la eficacia de los organismos reguladores depen-
de decisivamente de que estén insertos en un contexto mas amplio de legitimi-
dad politica. Esto permite que grupos de expertos no electivos por las reglas
democraticas tomen decisiones vinculantes para todos, ya que en ultima ins-
tancia deben rendir cuentas ante parlamentos independientes, comisiones in-
vestigadoras, la prensa libre y los partidos politicos rivales. Al mismo tiempo,
estos grupos deberian estar exentos de sufrir la discrecionalidad del poder
ejecutivo, restricciones financieras arbitrarias y patronazgo. En la mayoria de
los paises del Mercosur es imposible garantizar que se cumplan estas condi-
ciones. Ademas, la retérica politica dominante no gira en torno del déficit
regulatorio a nivel regional, sino de un supuesto déficit democratico.

Esto deja sélo dos opciones viables para la integracion regional: el interguber-
namentalismo y el neofuncionalismo. Ambos enfoques/ estrategias tienen sus fallas,
y la aplicacién de cualquiera de ellas seria sin duda problematica; pero en una evalua-
cion provisional, la primera parece aln menos promisoria, por las siguientes razones:

1. Para el intergubernamentalismo, el punto de partida clasico (y aparentemente el
mas sencillo) es la creacion de un “area de libre comercio” (abreviémoslo ALC),
0, con mas ambiciones, una “unién aduanera” (UA).

7 A modo de comparacion, digamos que en la actualidad la federacién mas hipertréfica es la de la
Argentina, donde una sola de las provincias (Buenos Aires) alberga apenas el 38 % de la poblaciéon del pais. Sus
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a. Tanto las ALC como las UA son dificiles de negociar sector por sector. Suelen
incluir gran cantidad de prohibiciones y exenciones, y las disputas a que dan
origen barren con el entusiasmo y el impulso integrador que pudo haber
inicialmente (como atestiguan los Gltimos afios del Mercosur).

b. Ademas, en el presente contexto mundial, donde la liberalizacién del comer-
cio forma parte de agendas méas amplias como la de la OMC, los posibles
beneficios son limitados (también debido a la proliferacion, en muchos trata-
dos comerciales bilaterales, de clausulas relativas a la “nacion mas favorecida”).

c. Las “victimas” del desplazamiento producido por el comercio regional estan
concentradas, y amenudo hay entre ellas buenas conexiones politicas, mien-
tras que los “beneficiarios” estan dispersos y peor organizados.

d. La “légica” de las ALC (no tanto de las UA) consiste en incluir la mayor can-
tidad de socios regionales posible, mientras que la l6gica de una integracion
regional o internacional eficaz requiere concentrarse en un pequefio nimero
de participantes iniciales y compartir primero los beneficios obtenidos entre
ellos, antes de expandirse.

e. No existen datos histéricos concluyentes acerca de que las ALC tiendan a
convertirse en UA, y luego en uniones monetarias 0 mercados comunes.
Experimentos realizados con las ALC en América Latina (Schmitter, 1970b) su-
gieren que, si es que sobreviven, lo hacen encerrandose en si mismas en vez
de extenderse hacia ambitos de elaboracién de politicas mas amplios. Tal
vez sea facil ponerlas en marcha, pero es poco probable que se expandan has-
ta abarcar asuntos monetarios o una mayor movilidad de los trabajadores.

f. Las ALC parecen particularmente susceptibles a la cuestiéon del tamafio rela-
tivo de los paises miembros. Los paises mas grandes y con mayores merca-
dos internos son casi siempre acusados de explotar a los menores —sobre
todo por el intercambio “desigual” entre bienes manufacturados y materias
primas-. Si al tamafio se le agrega el nivel de desarrollo (o sea, si los paises
mas grandes son también los mas ricos), los conflictos se vuelven alin mas
dificiles de manejar.

2. Elintergubernamentalismo es muy sensible al papel contradictorio de la poten-
cia hegemonica. Por un lado, la potencia hegeménica (o las potencias hegemoé-
nicas, si hay una suerte de cohegemonia, como la que existi6 entre Francia y
Alemania en el seno de la UE) tiene que estar interesada en tomar la delantera
y pagar una cuota desproporcionada de los costos; por otro lado, debe tener
mucho cuidado para que, una vez establecido el acuerdo y cuando éste empie-
za a generar beneficios inevitablemente desiguales, no se piense que explota a
los demas palises. ¢Por qué razén, entonces, una potencia hegeménica que
podria dominar una region e imponerle sus propias reglas va a preferir delibe-
radamente subutilizar su poder y cederles tanto a sus socios minoritarios?

3. Basado en acuerdos entre estados, no es probable que el intergubernamen-
talismo origine efectos indirectos y, por lo tanto, una mayor integracion —a me-

contrapartes brasilefia (San Pablo) y alemana (Rin Septentrional-Westfalia) le van muy en zaga, con el 22 %,
mientras que en Estados Unidos, California apenas alcanza el 12 %. Ni siquiera la gigantesca Rusia tenia mas del
60 % de la poblacién de la federacion soviética.
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nos que exista alguna condicion exégena o conmocion externa-. Si los gobier-
nos participan de estos acuerdos en forma racional y voluntaria, una vez que
tienen plena conciencia de sus costos y beneficios y han excluido toda posible
consecuencia indeseada, es poco probable que, ante un desempefio insatis-
factorio o una distribucion desigual de los beneficios, acepten aumentar su
grado de compromiso y elaborar un nuevo tratado, méas incluyente. Su reaccion
probablemente serd congelar su nivel de compromiso, o bien retirarse del acuer-
do, como hizo Chile en 1976 cuando abandond el Pacto Andino.

Asi pues, nuestra evaluacion provisional del intergubernamentalismo, sobre todo
en su forma extrema de interpresidencialismo, es que no resulta descartable, pero si
dudoso respecto de su eficacia para profundizar la integracion regional. Implantarlo
formalmente es sencillo —tratados que presuntamente establecen ALC han sido fir-
mados con frecuencia, tanto dentro de ciertas regiones como entre ellas—, pero no
genera resultados efectivos. Muchos de estos tratados de libre comercio nunca se
pusieron verdaderamente en practica, o bien, si esto sucedio, rara vez (0 nunca)
originaron mayores niveles de integracion regional.

Por lo dicho, el neofuncionalismo es la estrategia mas promisoria, aunque no
necesariamente la mas sencilla, para avanzar en la integracion del Mercosur.

Reflexiones sudamericanas sobre las ensefianzas europeas

1. La integracion regional es un proceso, no un producto. Al analizar la integra-
cion regional en el Mercosur, nunca debemos pensar que sabemos exactamente
hacia dénde estamos yendo. No sélo es desconocida /a finalidad politica sino que
también lo son /as finalidades econémicas o sociales. El proceso de integracion re-
gional es incierto e impredecible; sin embargo, debe ser pacifico, voluntario y, sobre
todo, transformador. El proceso debe modificar las motivaciones y céalculos de las
naciones, ampliar las tareas funcionales que son capaces de cumplir en forma colec-
tiva, expandir las facultades y la capacidad de las instituciones regionales, y estimu-
lar asociaciones de intereses y movimientos sociales entre los distintos paises. En
este sentido, uno de los principales problemas de las ALC y las UA es que “parecen”
autosuficientes... y tal vez lo sean. El denominado “regionalismo abierto”, que se
basa en la creacién de una serie de ALC, hace poco o nada por promover la integra-
cién. Como se ha sefialado en reiteradas oportunidades, en el Mercosur todavia es
indispensable encontrar, mas que una finalidad, un foco (Bouzas, 2002; Mercosur,
2004), vale decir, una clara agenda de prioridades, metodologias y programas de
accion.

2. La integracion regional tiene que empezar en algun lugar, y lo mejor, en las
circunstancias contemporaneas, es que lo haga en un area funcional de visibilidad
politica relativamente escasa, que pueda manejarse por separado y generar benefi-
cios significativos para todos los participantes. Para avanzar en la integracion es im-
prescindible promover la resolucién colectiva de los problemas concretos de modo
positivo. Esa es la principal leccidon enunciada por David Mitrany (1946), el teérico
original del enfoque funcionalista. La tarea no consiste Gnicamente en eliminar obs-
taculos (integracion negativa) sino en crear politicas comunes para regular y distri-
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buir los beneficios (integracion positiva) (Scharpf, 1996). En lo que atafie a la distri-
bucion de los beneficios, el mejor procedimiento, desde luego, es el 6ptimo de Pareto,
donde todos ganan y nadie pierde; pero carece de realismo. La distribucion de bene-
ficios puede ser (y casi siempre es) desproporcionada, pero es fundamental asegu-
rar que, a largo plazo, sea ecuanime. Debe alentarse a los participes para que pien-
sen en términos de beneficios absolutos, mas que relativos. Es esencial elegir un
area funcional que sea en principio incontrovertida, “separable” e “interconectada”.
Por “separable” entendemos que pueda tratarsela por separado y generar suficien-
tes beneficios por si misma; por “interconectada”, que genere efectos secundarios
atendibles y sea capaz de promover coaliciones positivas mas alla de las fronteras.
La liberalizaciéon del comercio es una forma de integracion negativa, y es poco pro-
bable que tenga efectos indirectos y promueva una mayor integracién regional.

En el Mercosur hubo al principio un caso de integracion exitosa en el area de la
energia nuclear (Hirst y Bocco, 1989; Milanese, 2004). Sin embargo, como antes
habia sucedido con Euratom, no tuvo efectos indirectos. Por tal razén, sera decisivo
encontrar el equivalente del “carbon y acero”, las areas por las que empezo la UE a
comienzos de la década de 1950. Un area funcional podria ser el transporte, o, mejor,
el transporte y la energia (dos areas funcionales muy interrelacionadas). En abstrac-
to, estas dos areas parecen satisfacer todas las condiciones antes mencionadas:
dan lugar a comparativamente pocas polémicas, son separables y estan interconec-
tadas. Es alentador, entonces, que uno de los proyectos mas sustanciales lanzados
en los dltimos tiempos (el IRSA, ya mencionado) se centre especificamente en estas
dos éareas.

3. La integracion regional es impulsada por la convergencia de intereses, no por
la creacion de una identidad. No existen “regiones internacionales”, ain cuando una
potencia colonial pueda crearlas y administrarlas. El hecho de que un conjunto de
paises tengan una lengua y religibn comunes no parece servir de mucho; por el
contrario, como muestra Hispanoamérica, esos denominadores comunes no han
impedido la fragmentacion y el conflicto. También debemos tener mucho cuidado
con laidea de “complementariedad” de los economistas. La integracion regional es
un proceso intrinsecamente dinamico, que genera nuevas especializaciones impre-
vistas y nuevas divisiones del trabajo. De ahi que los esquemas comerciales
preexistentes tal vez no sean un buen indicador de las posibilidades de generar
nuevas formas y niveles de interdependencia.

Es importante, asimismo, que los estados nacionales se unan entre si con mo-
tivaciones convergentes, aunque no sean idénticas. Pueden “entregarse” a la inte-
gracion por diferentes razones y con distintas expectativas. Esto permitira conformar
en el futuro “paquetes de tratativas” que incluiran una variedad de concesiones reci-
procas entre los participantes. Por otra parte, no parece que un aumento sustancial
de la comunicacion social entre los paises tenga un efecto automatico sobre la inte-
gracion, como supone Karl Deutsch. Cierto es que la menor comunicacién puede
originar identidades separadas, pero eso no significa que la mayor comunicacién
genere integracién. Contrariamente a lo que podria suponerse, la existencia de inten-
so0s antagonismos entre las naciones, siempre y cuando haya buenos motivos para
superarlos, puede ser Util. Después de décadas de rivalidades y negligencia mutua,
en el Mercosur ha comenzado a emerger algo parecido a una conciencia regional.



22 ANDRES MALAMUD Y PHILIPPE C. SCHMITTER

No obstante, hay pocas pruebas de que esta conciencia impulse por si sola la inte-
gracion —pese a las declaraciones de algunos altos funcionarios, segun los cuales lo
Unico que separa a los argentinos de los brasilefios es el futbol-. La identificacién o
lealtad con la regién en su conjunto no es un requisito de la integracion, sino un
producto eventual de ésta. Dicho en otras palabras, puede lograrse mucho ain antes
de que surja una identidad o lealtad comin. Cardoso (1997) reconoci6 esto al afirmar
que laintegracion sudamericana se apoyaba en tres pilares: el comercial y econémi-
co, el de la infraestructura fisica y el de la energia. Aunque también mencion6 la
identidad regional y una dimension politica, no lo hizo en cuanto pilares sino como
elementos complementarios. Esta concepcién ha sido posteriormente cuestionada
por el gobierno de Lula.

4. La integracion regional puede ser pacifica y voluntaria, pero no es lineal ni esta
exenta de conflictos. Desde el principio, todos los participantes deben admitir la
existencia de conflictos. Pero esto no basta: tienen que suponer que tales conflictos
van a ser resueltos pacificamente. En verdad, la existencia de conflictos es inevita-
ble, y, ala vez, aprovechable, ya que sin ellos la integracion regional no avanzaria.
Mucho mas importante es responder a la siguiente pregunta: ;Qué método se em-
plearé para resolver esos conflictos? ¢ Quién “cocinara” la formula triunfante? Uno de
los trucos que la experiencia europea puede ensefiar es el uso de los conflictos (que
normalmente versan sobre la desigual distribucién de los beneficios) para ampliar,
en lugar de reducir, los alcances y el nivel de la autoridad regional (supranacional)
comun. Muchos conflictos —aunque no todos— pueden resolverse aumentando las
facultades de la Secretaria regional, expandiendo los alcances de las actividades
comunes, 0 ambas cosas, al par que se compensa en forma colateral a los perjudi-
cados. La regla de unanimidad es decisiva en las primeras etapas de la integracion
para tranquilizar a los posibles perjudicados (sobre todo si son participes muy des-
iguales), pero a medida que el proceso avanza tiende a transformarse.

Hay dos maneras tipicas de resolver pacificamente los conflictos cuando se
producen: mediante procedimientos formales o informales. Los primeros requieren
algun tipo de institucionalizacion, en especial que el estado de derecho se mantenga
gracias al accionar de una justicia autonoma; los segundos pueden prescindir de
esto. En la UE prevalecen los procedimientos formales; en el Mercosur es al revés.

5. La integracion regional debe comenzar con un pequefio numero de paises
miembros, y a partir de alli anunciar que esta abierta a otras adhesiones. La CEE
comenzo originalmente con seis miembros, pero siempre estuvo abierta a nuevas
incorporaciones. No debe pensarse que una exclusion inicial es definitiva, pero en el
comienzo es conveniente que el nUmero de miembros sea pequefio para la toma de
decisionesy los fines distributivos. Es crucial que el “éxito” se traduzca en ampliacio-
nes posteriores. Al elegir nuevos paises miembros, hay que tener en cuenta dos
elementos: contiguidad espacial (“zona central”) e intercambios iniciales relativa-
mente importantes. Esto Ultimo importa porque incrementa la “envidia” de los de
afuera. Al admitir nuevos paises, debe imperar la regla de la unanimidad junto con la
de la tolerancia. También es Util a veces mantener una ambigliedad deliberada res-
pecto de los limites de la “region”. El Mercosur dejé desde el vamos la puerta abierta
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para los restantes miembros de la ALADI y promovio el ingreso de Chile en el menor
lapso posible. El propio nombre del bloque (Mercado Comun del Sur, que no lo restrin-
gia nia Sudamérica ni al Cono Sur) fue elegido con vistas a abrirse a nuevas incorpo-
raciones. En sus primeros afios, el Mercosur acepté a Bolivia y Chile como miembros
asociados, y mas tarde a Per(, Venezuela, Colombiay Ecuador en igual caracter. En
diciembre de 2004 se fund6 en Cuzco la Comunidad Sudamericana, que reunio a los
doce paises de América del Sur —los diez “latinos” mas Guyana y Surinam-. Aunque
es formalmente independiente del Mercosur, todo el mundo sabe que éste le ha
servido de nucleo.

6. La integracion regional abarca, inevitablemente, naciones de muy diverso ta-
mafio y poder. Los conflictos de intereses que resultan claves en el proceso de inte-
gracion tienden a basarse en el tamafio relativo y el nivel de desarrollo de los paises.
Esto debe establecerse mediante normas institucionales, con una sobrerrepre-
sentacion de los paises pequefios y programas especiales para los menos desarro-
llados. ElI mejor resultado posible es la “convergencia”, por la cual los miembros
econdmicay politicamente mas débiles crecen mas rapido y se sienten mas seguros
con respecto a los mas fuertes. La cuestion espinosa es cOmo se hara para asegurar
que estos Ultimos acepten esa redistribucion del ingreso y el poder. Resulta crucial
que las sentencias o laudos judiciales sean validos a nivel regional (v. gr., el Tribunal
de Justicia Europeo). Ello contribuye a asegurar que los grandes actores no dominen
a los pequerios. Ademas, la Secretaria de la entidad regional debe desempenfiar un
rol proactivo controlando las iniciativas y creando coaliciones donde estén tanto los
fuertes como los débiles. Mediante procedimientos como un namero igual de repre-
sentantes, la presidencia rotativa y el lugar donde se instalan las oficinas regionales,
se compensara simbolicamente a los paises pequefios con situaciones que los favo-
rezcan.

En el Mercosur, los dos paises mas pequefios (Paraguay y Uruguay) son suma-
mente vulnerables a la volatilidad econémica y los cambios politicos en sus vecinos
mayores. Aparte de estabilizarse a si mismos, la Argentina y Brasil necesitaran crear
mecanismos que redistribuyan los beneficios de la integracidn con vistas a favorecer
a sus socios mas débiles. Se ha dado un primer paso en este sentido con la creacion
del FOCEM, un conjunto de fondos estructurales que sera financiado principalmente
por los paises mas grandes a fin de beneficiar a los mas pequefios.

7. Sin embargo, la integracion regional exige liderazgo, o sea, la existencia de
actores capaces de tomar iniciativas y dispuestos a pagar por ellas un precio despro-
porcionado. Obviamente, esto se relaciona con el tema ya mencionado del tamafio y
nivel de desarrollo de los paises. Segun el patron europeo, que en este aspecto ha
sido afortunado, las dos lineas divisorias (la del tamafio y la del desarrollo) no coinci-
den sino que se entrecruzan. Algunos paises pequefios son ricos y algunos grandes
son (relativamente) pobres. En el Mercosur la situacion es méas complicada. Las pre-
guntas que exigen respuesta son: 1) ¢Por qué un pais hegeménico o par de paises
hegemodnicos aceptarian pagar un precio mas alto que los demas para pertenecer al
bloque? 2) ;De qué manera se puede lograr que no aprovechen las ventajas de que
gozan en materia de poder? En el caso de un dio hegemonico, la estabilidad es
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importante, pero a veces trae consigo molestias a los recién llegados. Por otro lado,
la existencia de un Unico pais hegemonico “imperial”, por “generoso” que sea, puede
tener efectos inhibitorios (como sucedi6é con Estados Unidos en el NAFTA). Dicho
esto, convengamos en que Brasil, por el porcentaje desproporcionado de la pobla-
cién que tiene y por su PBI, es el candidato natural a ejercer el liderazgo.

El debate sobre el liderazgo del Mercosur se ha venido desarrollando en Brasil
en las dos Ultimas presidencias. Cardoso y su ministro de Relaciones Exteriores, Luiz
Felipe Lampreia, consideraban que su pais no estaba en condiciones de pagar ese
precio, en tanto que Lula y Celso Amorim pensaban de otro modo: se inclinaron por
que Brasil tuviera un papel mas decisorio, tanto en la region como en el mundo, e
impulsaron la agenda de la integracion con mayor intensidad. Tal vez este curso de
accion fue, en definitiva, contraproducente: en los tres Gltimos afios, Brasil no pudo
lograr el apoyo unificado de sus socios del Mercosur para ninguna de sus apuestas
internacionales: designacion del secretario general de la OMC, nombramiento del
presidente del Banco Interamericano de Desarrollo y reforma de la carta organica de
la ONU para obtener una banca permanente en el Consejo de Seguridad. Aln no se
ha encontrado el justo equilibrio entre ambiciones y capacidades.

8. La integracion regional requiere una Secretaria con poderes limitados pero
que puedan llegar a ser supranacionales. En el caso de la UE, sus facultades funda-
mentales son: 1) control de la presentacion de nuevas propuestas; 2) control de la
distribucion de los cargos en su cuasi-gabinete (la Comision Europea); 3) discrecio-
nalidad presupuestaria; 4) capacidad para llevar a los paises miembros ante el Tribu-
nal de Justicia Europeo; 5) centralidad negociadora y de comunicacion, en especial
con referencia a los actores subnacionales (funcionales y territoriales); 6) estableci-
miento de alianzas con el Parlamento Europeo; 7) posibilidad de encargarse de los
“paquetes de tratativas” y del camarillismo o intercambios de favores entre los miem-
bros del bloque. El proyecto de fortalecer la Secretaria del Mercosur otorgandole
facultades técnicas ademas de las administrativas tuvo un buen comienzo, pero lue-
go no se situd a la altura de las expectativas, y hoy no existe una institucion regional
que posea ninguna de las facultades que acaban de enumerarse. La mayor prioridad
en el corto plazo seria, pues, establecer y financiar una Secretaria regional con poder
efectivo y procedimientos transparentes, como lo han sugerido algunos especialistas
(ver Pefia, 2005).

9. El proceso de integracion exige que los paises miembros sean democraticos.
Ello asegura que no utilizaran la fuerza uno contra el otro, sobre todo cuando la
integracion ya ha avanzado y las respectivas sociedades civiles se han entremezcla-
do. También es esencial que existan ciertas garantias sobre la legitimidad del gobier-
no y de una tendencia “centripeta/centrista” en la competencia partidaria, de modo
que los compromisos entre los partidos no sélo se mantengan sino que arraiguen en
las expectativas de los ciudadanos. Las diversas democracias del Mercosur se ha-
llan en distintos niveles de consolidacién; sin embargo, todos sus gobernantes sus-
tentan el vinculo entre la integracién regional y la democracia, como lo reflej6 el
Protocolo de Ushuaia (donde se agreg6 una clausula relacionada con la democracia)
y la accion decidida de todos los miembros en 1996 para apoyar la estabilidad de-
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mocratica en Paraguay (donde enfrentaba una seria amenaza) y mas tarde en Boli-
via, miembro asociado.

10. La integracion regional es posible atin cuando los paises miembros tengan
diferentes niveles de desarrollo y de riqueza per capita. La experiencia europea no
sélo indica que la integracion regional fue posible atin cuando los paises miembros
tenian distintos niveles de desarrollo, sino que ademas demuestra claramente que,
aun para los paises méas pobres y menos desarrollados, es posible la convergencia
hacia arriba. En otros términos, la integracién puede arreglarselas con las disparidades
que existan en el punto de partida, y también reducirlas a lo largo del tiempo. El
Mercosur estd compuesto por cuatro paises con distinto nivel de desarrollo y de
riqueza per capita; pero el principal problema es que dentro de los paises el nivel de
desarrollo no es homogéneo, lo que torna dificil justificar, ante los ojos de los menos
privilegiados, las transferencias entre paises. Esta situacion puede llevar a instrumentar
politicas de cuyos beneficios también puedan gozar ciertos grupos de los miembros
de mayor tamafio o mas ricos —ejemplo de ello es la poco exitosa Politica Agricola
Comdun en la UE.

11. La integracion regional es un proceso fundamentalmente endégeno, pero
puede ser muy vulnerable a factores exégenos, especialmente en sus etapas iniciales.
Como resulta evidente en la experiencia europea, la influencia externa (Iéase norte-
americana) puede ser decisiva en las etapas tempranas de la integracién. En el
Mercosur, donde la influencia de Estados Unidos ha sido histéricamente elevada
como consecuencia de la doctrina Monroe, la tolerancia y cooperacion de ese pais
podria revelarse crucial para el éxito del bloque regional. Hasta ahora, Estados Uni-
dos ha sido proclive o indiferente a los varios proyectos de integracién en América
Latina, pero es improbable que mantenga esa posicién con respecto a la mayor
iniciativa de integracion en la historia del hemisferio occidental. En estas circunstan-
cias, es aconsejable no confrontar sino comprometer a Estados Unidos a través de la
negociacién simultdnea del acuerdo continental que ese pais promueve.

12. Hasta consolidarse, la integracion regional es un consumidor de seguridad
internacional, no un productor. La integracion europea se basé desde el principio en
la existencia de una “comunidad de seguridad” compuesta por paises democrati-
cos. El Mercosur no es diferente en este aspecto: sélo incluye democracias, y los
conflictos violentos entre sus paises miembros estan descartados. Aunque la Argen-
tina y Brasil se consideraron histéricamente rivales, desde 1828 no han librado entre
ellos guerra alguna, y sus recientes procesos de democratizacién han promovido la
confianza mutua. Es verdad que ambos paises, junto con Uruguay, lanzaron una
sangrienta guerra contra Paraguay entre 1865 y 1870, pero desde entonces los
enfrentamientos violentos han estados ausentes entre los cuatro miembros del blo-
que, y hoy resultan impensables.

Los recientes acontecimientos habidos en la UE con respecto a la (no) ratifica-
cién del Tratado Constitucional, y en el Mercosur con respecto al (no) desarrollo de
instituciones comunes, sugieren que a la lista anterior de 12 “ensefianzas” hay que
agregarle otras tres:
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13. Laintegracion regional puede padecer una institucionalizacion excesiva, o al
menos precoz, o un déficit institucional. Virtualmente todos los estudiosos de la inte-
gracion transnacional coincidirian en que “las instituciones importan”, pero también
importan el momento de su creacion y su evolucién. La ensefianza 8 nos ayuda a
aclarar esta paradoja. La Secretaria inicial de una entidad regional debe incluir cier-
tos componentes supranacionales significativos para cumplir un papel proactivo. Por
definicién, esto significa que sus fundadores deben actuar “en forma precoz”, en el
sentido de estar “a la vanguardia” de las expectativas de los primeros paises miem-
bros. Pero luego deben pasar de ser proactivos a ser reactivos, y asegurarse de que
la expansion formal futura de estas instituciones sea la respuesta a una necesidad
ampliamente percibida de concretar nuevas iniciativas y asumir nuevas facultades a
nivel regional. El enfoque neofuncionalista es consciente de esta paradoja y conside-
ra que el momentoy la oportunidad en que se crea el bloque son variables intervinientes
cruciales. Aun sin establecer un umbral especifico, esto implica que s6lo es probable
que haya efectos indirectos cuando el mayor intercambio entre los miembros se haya
vuelto suficiente como para generar nuevos intereses y conflictos de intereses, asi
como mecanismos de accion colectiva transnacional. Por lo tanto, el proceso de
creacioén y posterior actualizacion de las instituciones no puede desvincularse del
propio proceso de integracion y de sus consecuencias indeseadas. El reciente fraca-
so para ratificar en la UE un ambicioso Tratado Constitucional no sélo demuestra el
escaso sentido de la oportunidad de quienes lo redactaron, sino también la dificultad
mas general de los promotores de la UE para convencer a una amplia proporcion de
la poblacion de los paises miembros de que esa expansion institucional era indispen-
sable. El Mercosur funciono razonablemente bien en sus primeros afios porque pre-
firid no reproducir las precoces y pretensiosas instituciones del Pacto Andino. Si
hubiera intentado hacerlo, la ineficacia de tales instituciones habria desgastado, inexo-
rablemente, la legitimidad del proceso de integracion. Por supuesto, si se pretende
que laregionalizacién avance, las instituciones comunes no pueden mantenerse sub-
desarrolladas, pero cualquier reforma de su jurisdiccion y autoridad debe efectuarse
en el momento oportuno, cuando las percepciones y necesidades lo justifican. Por
cierto, no deben reproducir meramente las practicas exitosas previas, como la de la
Unién Europea.

14. La integracion regional exige establecer acuerdos formales e informales, pero
a medida que progresa, los procedimientos normativos basados en principios
defendibles publicamente deben prevalecer cada vez mas sobre los acuerdos improvi-
sados, basados en la distribucién momentanea del poder. La UE ha tomado de sus
paises miembros un sistema de gobierno sumamente institucionalizado. Dirigentes
nacionales que rinden cuenta de sus actos en forma democratica toman decisiones
vinculantes para la regién mediante procedimientos formales (muy complejos, y has-
ta dificiles de entender), y se supone que las burocracias nacionales de los paises
implementaran tales decisiones de un modo predecible (e idéntico en todos los ca-
so0s). Pero este modelo de gobierno y administracién no surgié de la noche a la
mafiana ni se difundié en forma inmediata y mas o menos pareja entre todos los
paises miembros. Transferir este modelo a una region compuesta por sistemas poli-
ticos menos desarrollados es problematico, tanto mas si entre los participantes de
dicha regiéon hay una gran variabilidad en cuanto a la capacidad del estado y al
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imperio de la ley. La combinacion inicial de transacciones formales e informales esta
muy desbalanceada a favor de las segundas, y poco es lo que el proceso de integra-
cion puede hacer por si mismo para modificar esta situacion. Las fuentes reales de
podery conformidad permanecen ocultas, y rara vez se ajustan a las prescripciones
formales en materia de competencia de los tratados y protocolos. Como consecuen-
Cia, el efecto de las decisiones consensuadas que se dan a conocer al publico suele
sobreestimarse, y cuando esto se pone de manifiesto, contribuye a la desilusién con
el proceso de integracion como tal.

15. Analogamente, todo movimiento de integracion requiere una mezcla de re-
compensas materiales a determinados miembros y recompensas simbdlicas a la re-
gion en su conjunto, pero una vez que las transacciones se rutinizan (y, en lo posible,
se incrementan), las primeras deben prevalecer sobre las segundas. En Europa, la
exaltada retérica inicial acerca del logro de una identidad cultural comin, asi como
de la paz y solidaridad internacionales, pronto dio paso a objetivos y expectativas
bastante mas prosaicos, muchos de los cuales se cumplieron. Por cierto, mas ade-
lante se reavivo el elemento simbdlico (mas o menos en consonancia con la voluntad
de constitucionalizar el proceso), pero en la UE nunca hubo esa discrepancia entre
las palabras y los hechos que se ha vuelto caracteristica del Mercosur y de las expe-
riencias latinoamericanas de integracion en general. Incluso se acufié el término
“integracion-ficcion” para designar esta falta de realismo, lo cual contribuy6 a que la
poblacion de los paises miembros se tornara escéptica sobre el valor de la
regionalizacion.

Parte V. Unas pocas y modestas propuestas

Para concluir, esbozaremos una serie de propuestas que podrian contribuir a
promover la integracion en el Mercosur —y no soélo en él.

1. Seleccionar una o dos tareas funcionales. Dichas tareas deben ser separa-
bles, dificiles de realizar dentro de los limites de cualquiera de los paises miembros,
y capaces de generar beneficios concretos para todos ellos en un plazo relativamen-
te breve. Es mejor elegir dos tareas y no una sola, para negociar luego concesiones
reciprocas entre ambas.

1.1. Estas tareas “separables” deben ser suficientemente importantes como
para que, al satisfacerlas en forma colectiva, los actores generen nuevas difi-
cultades en areas interrelacionadas. Sera mucho mas facil explotar este “efecto
indirecto” si en el acuerdo original los paises participantes aceptaron estable-
cer una Secretaria relativamente auténoma, integrada por personal de todos los
paises miembros, y si la organizacion regional cuenta con cierta autoridad re-
gional minima, o sea que pueda tomar decisiones sin requerir de continuo el
apoyo de los paises miembros.

1.2. Asimismo, es méas probable que el “efecto indirecto” se produzca si las
tareas abarcan a una variedad de organismos estatales autbnomos —sobre todo,
que no sean los ministerios de relaciones exteriores, que normalmente trataran
de monopolizar las relaciones entre los paises—, conformados por personal téc-
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nico (presumiblemente mas permanente) y no por funcionarios politicos (por
ende cambiantes).

1.3. En el Mercosur, la infraestructura conjunta de energia y transporte parece
suministrar un conjunto de “funciones” apropiado y aparentemente separable.
En estas areas no se requiere un compromiso previo sobre una mayor integra-
cioén futura, y pueden generar por si mismas beneficios tangibles. Lo irénico es
que estas dos areas fueron algunas de las Ultimas sobre las cuales la UE logré
obtener consenso.

2. Seleccionar una zona central de paises contiguos con lineas internas de
comunicacion e intercambio y, si es posible, con motivaciones convergentes para la
integracion.

2.1. En el Mercosur, la energia, el transporte y, en general, la infraestructura
fisica se presentan como las areas de mayor atractivo para invertir. La infraes-
tructura transnacional de caminos y rutas (terrestres y acuaticas) necesita un
urgente mejoramiento para favorecer las transacciones, promover la interde-
pendencia de los paises y desarrollar cadenas de produccién conjuntas. Esto
exige crear fondos estructurales, y puede verse beneficiado por un mecanismo
como el de opting out (opcién de quedar afuera) vigente en la UE, que permite
alos paises renuentes no sumarse al bloque inicialmente, pero dejar las puertas
abiertas para una posterior inclusién.

2.2. Es preciso simplificar y facilitar el cruce de las fronteras y los procedimien-
tos aduaneros, en especial para aquellos habitantes de paises del Mercosur
que viven cerca de ellas. La diferencia entre estar (residir, negociar, trabajar,
estudiar o lo que fuere) de uno u otro lado de la frontera deberia reducirse a su
minima expresidn, y en este aspecto las facilidades de transito son decisivas.

3. Los organismos regionales deben estar distribuidos de manera tal que el
grueso de ellos estén ubicados en los paises menos privilegiados (léase los mas
pequefios), aunque el personal de la Secretaria provenga de todos. Esto se ha veni-
do cumpliendo relativamente bien desde el inicio.

4. Laintegracién avanzara ain mas sila tarea o tareas iniciales, y la delegacién
de autoridad, atraen la atencién de intereses no gubernamentales y los incentivan a
crear asociaciones transnacionales o movimientos sociales destinados a tener acce-
so a las deliberaciones de la Secretaria regional.

5. Conviene comenzar con proyectos de baja visibilidad politica a fin de no
granjearse la oposicion de Estados Unidos, que no tendra a partir de ahora las “incli-
naciones benevolentes” que manifesté en los casos de la Comunidad Europea del
Carbony del Acero y de la CEE. Sin embargo, hay que tratar de persuadir a Estados
Unidos de que alin estos empefios “de poca monta” pueden contribuir, a la larga, a
su objetivo mas amplio de que impere el libre comercio en la regién. No hay que
politizar ningn problema de integracién, ya sea en el orden nacional o internacional.

6. No debe permitirse que la “forma” prevalezca sobre la “funcién”. Tal vez sea
conveniente y hasta indispensable una coordinacién monetaria, pero en la etapa
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actual no es necesario ni factible contar con una moneda Unica. Del mismo modo, la
participacion y representacion de los intereses politicos y sociales puede ser positi-
va, pero la creacién de un parlamento regional no es la Unica manera de promover
este objetivo en la presente etapa.

7. Cualesquiera sean las tareas y facultades de la organizacion funcional, la
integracion mejorara en la medida en que los actores nacionales y regionales:

a. desarrollen relaciones de confianza mutua;

b. gocen de mayor consideracion dentro de sus respectivos gobiernos y en la
comunidad internacional,

C. extraigan de su propia cooperacion ensefianzas sobre la manera de resolver
los problemas;

d. generen retribuciones materiales significativas tanto para sus gobiernos como
para sus conciudadanos;

e.y, finalmente, todos los paises miembros participen en el organismo funcional
en un pie de igualdad formal -lo cual significa que los paises menores o0 mas
débiles pueden estar sobrerrepresentados—; mas importante audn, los bene-
ficios derivados de la cooperacion y de la mayor interdependencia deben
ser distribuidos de modo informal y no adjudicados proporcionalmente a los
paises mayores o mas fuertes —en otras palabras, el pais o paises hege-
moénicos deben estar dispuestos a subsidiar a los otros, aunque no sea en
forma manifiesta.

8. El liderazgo no debe proclamarse sino ejercerse. Los lideres tienen que pro-
ducir hechos, no (s6lo) palabras. Los actores sociales deben reclamar a los gober-
nantes algo méas que formular decisiones: su implementacién. S6lo habra efectos
indirectos cuando se produzcan hechos y engranajes, no por obra de la retéricay la
improvisacion.

Traduccion de Leandro Wolfson
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RESUMEN

La experiencia de integracion regional de la
Unién Europea (UE) ha sido la mas exitosa entre
todos los intentos realizados en este sentido. Es,
pues, la que mas probablemente pueda brindar
ensefianzas para aquellas regiones del mundo
que se estan iniciando en este complicado pro-
ceso. Por su parte, cabe afirmar que el Mercado
Comun del Sur (Mercosur) es, luego de la UE, el
proyecto de integracion regional que ha alcan-
zado un mayor grado de concrecién. El Mercosur
es una unién aduanera que aspira a convertirse
en un mercado comun, al par que expresa el
compromiso de fortalecer una eventual integra-
cion politica. Sin embargo, las palabras han ido
apartandose de los hechos. Uno de los motivos

tal vez haya sido la inadecuada comprension de
la experiencia de integracion europea. En el
presente articulo se analizan las teorias que han
sido formuladas para dar cuenta de dicho pro-
ceso de integracion y que pueden ser Utiles para
entender su desarrollo en otros lugares del mun-
do. Paralelamente, se exponen una serie de en-
seflanzas extraidas de la experiencia europea.
A continuacién se describe lo sucedido con el
Mercosur y se reflexiona (criticamente) sobre la
forma en que las teorias y ensefianzas de la UE
podrian aplicarsele. Se concluye esbozando al-
gunas modestas propuestas con el objeto de
promover la integracion en América Latinay otras
regiones.

SUMMARY

The experience of the European Union is the
most significant and far-reaching among all at-
tempts at regional integration. It is, therefore, the
most likely to provide some lessons for those
world regions that are just beginning this com-
plex process. In turn, the Common Market of the
South (Mecosur) is —arguably- the regional inte-
gration project that has reached the greatest level
of accomplishment after the EU. Mercosur is a
customs union that aspires to become a com-
mon market, while avowing the commitment to
strengthen eventual political integration. How-
ever, words have progressively tended to wan-
der far from deeds. One reason underlying this

phenomenon may be a misunderstanding of the
relevance of the European experience with inte-
gration. In this article, we discuss the theories
that have been developed to account for inte-
gration in Europe and may prove useful to under-
stand integration elsewhere and put forward a
set of lessons that could be drawn from the Euro-
pean experience. Subsequently, we introduce a
description of the experience of Mercosur and
reflect (critically) on how the theories and les-
sons drawn from the EU could be applied to
Mercosur. We conclude by sketching a few mod-
est proposals with a view to assisting integration
in Latin America —and beyond.
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