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La democratizacién de los procesos de integracién:
recientes evoluciones del MERCOSUR
en perspectiva comparada

Olivier Dabeéne”

Histéricamente, el tema de la democracia ha sido siempre vinculado con los proce-
sos de integracién por dos grandes razones. De un lado, porque en varias regiones
del mundo y en ciertas épocas se ha buscado utilizar la integracién econémica para
alcanzar metas politicas, tales como la paz y la democracia. La integracién regional
se inicia en esos casos en una coyuntura politica muy particular —guerras, crisis,
transiciones— donde puede aparecer como un instrumento politico. Este es el caso
de Europa, y también, lo vamos a ver, del Mercado Comuin del Sur (MErcOSUR) o de
Centroamérica. De otro lado, porque también en ciertas coyunturas precisas, surge
una preocupacién por el llamado déficit democrético de un proceso de integracién y
se buscan modalidades para subsanarlo.

Voy a tratar ambos temas en este articulo. El primero, sobre la integracién y la de-
mocracia, mereceria mucho mds que las pocas lineas que le voy a consagrar. Voy a
limitarme a revisar dos dimensiones: la defensa de la democracia como un tipo de
régimen y la calidad de la democracia vista a través de la participacién de la sociedad
civil. El segundo, sobre la democratizacién de la integracién, lo voy a examinar mas
detenidamente, también revisando dos dimensiones, o mejor dicho, dos instrumen-
tos de la democratizacién del MERCOSUR: el Parlamento y los fondos estructurales.

Mi objetivo es evaluar el grado de democratizacién de un proceso de integracién
como el MERCOSUR, teniendo en mente el caso —no el modelo— europeo. Claro
que, por falta de espacio, solamente haré alusién al ejemplo europeo y no un andlisis

comparativo.

*  Profesor de Ciencias Politicas en el Instituto de Estudios Politicos de Paris, Francia.
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1. Integracién y democracia

En ciertos contextos histéricos precisos, la integracién econémica se concibe como
un instrumento para lograr metas politicas. Este es claramente el caso de Europa des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, donde bajo la influencia del ideario funcionalis-
ta,' se lanza un proceso de integracién para consolidar la paz. También es el caso de la
Europa de los afios 1970-1980, cuando se trata de consolidar la democracia en Euro-
pa del sur, y, luego, en los afios 1990, en los paises de Europa central y oriental.

Ese tipo de instrumentalizacién politica de la integracién econémica estd intima-
mente vinculado con una crisis o un trauma fundador. No voy a demostrar esta
hipétesis, pero no me cabe la menor duda que solamente cuando existe una voluntad
de superar un trauma, encontramos una disposicién de parte de diferentes gobiernos
a incidir en un proceso que puede traducirse a la postre en cesiones de soberania.

En América Latina encontramos semejantes circunstancias histéricas en ciertos casos
de transiciones hacia la democracia. Asi, por ejemplo, en los afios 1983-1985, las
transiciones hacia la democracia en Argentina y Brasil son procesos que conllevan
mucha incertidumbre. Basta con recalcar que en Argentina, los militares, humillados
después de la guerra de las Malvinas, se deshacen del poder en medio de una gravi-
sima crisis econdmica. Nadie apuesta mucho por la permanencia del gobierno del
presidente Radl Alfonsin, que se encuentra en apuros frente al caos. La transicién en
Brasil no tiene el mismo cardcter dramdtico. Sin embargo, la muerte de Tancredo Ne-
ves le resta legitimidad y confianza al que asume la presidencia. José Sarney tampoco

se encuentra en 1985 en una situacién envidiable frente a la crisis econémica.

Es decir, tenemos dos paises enfrentando un dificil proceso de instalacién y consoli-
dacién de la democracia, los cuales van a buscar mecanismos de defensa colectiva de
la misma. Tal como lo cuenta un testigo de la época:

Hacia 1984, se podia tener una clara nocién de la debilidad de la situacién institucional.
De manera tal que el fortalecimiento de la democracia, era un tema al cual se le dedi-
caba horas de reflexién. Y una de las ideas fundamentales que nacié de esas discusiones
era, efectivamente, la de tratar de generar lo que se podria llamar una red de proteccién
democrdtica en América latina. Lo que habia que hacer era crear mecanismos no post
mortem sino mecanismos que fortaleciesen la afirmacién de la democracia naciente. El
episodio decisivo fue la visita de Tancredo Neves a Buenos Aires. Hubo un almuerzo
en Olivos, debe haber sido a fines de 1984. En ese almuerzo se hablé de este tema, se
hablé de la idea del fortalecimiento de las democracias que se estaban instalando, de

1

Plasmado en el famoso libro de David Mitrany, A Working Peace System, Londres: Royal Institute of In-
ternational Affairs, 1943.
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los peligros que, indudablemente, de uno y otro lado se veian, y de la idea de tratar de
armar algo. O sea, ideas sobre esto habia habido mucho antes, pero el primer episodio
concreto, en el cual estaban presentes un presidente electo y uno en funciones, fue éste.
Y de alli la idea encarna. Tanto en Argentina, como en Brasil, habfan pistas para avanzar
hacia un mecanismo, tal vez no de integracién todavia, pero si de construccién de una
red de seguridad democrética.?

La Declaracién de Iguazi (30 de noviembre de 1985) sefiala, en su noveno punto,
que se deben hacer esfuerzos regionales para «[...] encontrar soluciones duraderas, que
permitan a sus gobernantes dedicarse a la tarea primordial de asegurar el bienestar y
desarrollo de sus pueblos, consolidando el proceso democratico de América Latina».?

La Cumbre de Foz de Iguazi marca el inicio de un acercamiento entre Argentina
y Brasil, simbolizado por la inauguracién del puente Tancredo Neves y la toma de
medidas de confianza mutua en el plano militar.

Entre 1986 y 1990, muchas declaraciones insisten en este enfoque de la integracion,
que se caracteriza por su légica circular: la integracién va a traer crecimiento econé-
mico y prosperidad, la prosperidad, a su vez, va a consolidar la democracia, y, por fin,
la democracia facilitard la integracién.

El ejemplo europeo constituye el telén de fondo de esta concepcién; en particular,
son ilustrativos los casos de Espafia y Portugal que lograron en pocos afios consolidar
sus regimenes democrdticos y cerrar la brecha con el resto de Europa en materia de
desarrollo.

A principios de los afos noventa, por varias razones, una cierta inflexién se puede
percibir en la concepcién de la integracién imperante en el futuro Mercosur. Los
cambios politicos internos, con las elecciones de Carlos Menem en Argentina, Fer-
nando Collor en Brasil y Luis Alberto Lacalle en Uruguay, tienen un doble significa-
do: se aleja la perspectiva de una ruptura del orden democrético y se registra un giro
neoliberal. En el plano internacional, la iniciativa para las Américas del presidente
estadounidense Bush (7 de junio de 1990) constituye una sugerencia de un enfoque
mucho mds comercial de la integracién. De ahi que cambia la metodologia de la in-
tegracién vislumbrada. El enfoque pasa a ser menos estructuralista y més liberal.

No debe pues sorprender que el Tratado de Asuncién (26 de marzo de 1991) sea des-
politizado. No incluye ninguna mencién a la defensa de la democracia ni a cualquier
otro objetivo politico, y lanza una dinidmica de integracién meramente negativa,

2 AcHARD, Diego, Manuel FLORES Siiva y Luis Eduardo GONZALEZ. Las élites argentinas y brasilesias frente

al MErRCOSUR. Buenos Aires: BID — INTAL, 1994.
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previendo cldsicamente la eliminacién de los obstédculos al comercio entre los cuatro
Estados miembros —Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay— que buscan conformar
una unién aduanera. La tinica ambicién politica, nada despreciable por cierto, se
encuentra en el grado de integracién —mercado comin— y en la zona geogréfica
—el «sur—.

Ahora bien, por esas paradojas que la historia suele ofrecernos, el tema de la defensa
de la democracia vuelve a la agenda del MERCOSUR, a raiz de un intento de golpe de
Estado en Paraguay, el 22 de abril de 1996. Para prevenir todo riesgo en el futuro, el
MERcosuUr adopta el 24 de julio de 1998 una cldusula democritica.

La preocupacién mercosuriana por la defensa de la democracia no se plasmé tnica-
mente en el Protocolo de Ushuaia, sino también, desde el principio, en una voluntad
de vincular a la sociedad civil con el proceso de integracién. De ahi, modalidades de
participacién institucionalizados, con el Foro de Concertacién Econémico-Social
(FCES), con el sector empresarial y los sindicatos. No me voy a referir a este aspecto
que ha sido ya ampliamente comentado.® Basta con decir que la experiencia ha sido
hasta la fecha decepcionante para los actores de la sociedad civil.

Mds interesantes son las iniciativas de dichos actores que pueden integrarse «sin pedir
permiso», de manera espontdnea. El protagonismo esponténeo de los actores de la
sociedad civil es siempre una prueba de que un proceso de integracién genera una di-
ndmica que derrama mads alld de los érganos oficiales. En el caso del MERCOSUR, este
derrame no deja de impresionar. Son muchas las iniciativas espontdneas que nutren
la dindmica integracionista «desde abajo», involucrando numerosos tipos de activi-
dades, desde el deporte —la Copa MERCOSUR de fiitbol— hasta el arte —Bienal del
MErcosur—. Algunas de esas iniciativas exigen ser asociadas a la institucionalidad
del MErcosUR. Ese es el caso de la red de mercociudades —138 ciudades—:® otras

no, como el Grupo de Montevideo —18 universidades de la regién—."

En todo caso, aun cuando no exige participar en la institucionalidad de la integra-
cién, los actores de la sociedad civil involucrados en algin tipo de actividad transna-
cionalizada suelen lamentar el cardcter cerrado y poco participativo del proceso de
toma de decisién comunitario.

4 Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democritico en el MERCOSUR, la Republica de Bolivia y la

Reptiblica de Chile.
> Véase, por ejemplo, GRANDE, Jorge y Lincoln Bizzézero. «Hacia una sociedad civil del MEercosur.
Viejos y nuevos actotes en ¢l tejido subregional». Inzegracién & Comercio, septiembre-diciembre de 1997.

¢ Véase: <http://www.mercociudades.org>.

7 Véase: <http://www. grupomontevideo.edu.uy> .
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2. La democratizacién de la integracién

Sin embargo, esta critica recurrente no recibe generalmente mucha atencién, porque
muchas veces domina entre los burdcratas o los técnicos encargados de la integracién
un enfoque planificador que busca més bien alejarse del debate publico. Ese fue el
caso de Europa durante sus primeros tiempos, bajo la fuerte influencia de Jean Mon-
net, el padre de la planificacién en Francia.

Se necesita un momento de crisis para que surja una voluntad de profundizar la integra-
cién y para poder dar un salto cualitativo susceptible de eliminar el déficit democrético
de un proceso de integracién. En el MERCOSUR, un momento importante fue la crisis
argentina, que coincidié con el décimo aniversario del Tratado de Asuncién (TA).

Frente a la eventualidad del aniquilamiento de una década de esfuerzos de inte-
gracién, los gobiernos manifiestan una voluntad colectiva de emprender una reac-
tivacién del proceso que pase por una reforma politica. Dicha reaccién colectiva
fue facilitada por la armonfa politica que caracteriza la regién después del giro a la
izquierda que representan las elecciones entre 2002 y 2004 de Lula (Brasil), Kirchner
(Argentina) y Vazquez (Uruguay).

La Cumbre de Ouro Preto I, diez afios después de la de 1994 y celebrada en la
misma ciudad brasilefa que dio sus instituciones definitivas al MERCOSUR, fue una
oportunidad para lanzar la reforma politica, con dos proyectos importantes: el Par-
lamento del MERCOSUR y los fondos estructurales. Vale la pena detenerse sobre esos
dos mecanismos de democratizacién.

La idea de crear un Parlamento del MERCOsUR surge al inicio del proceso. De hecho,
el articulo 24 —y Wltimo— del Tratado de Asuncién contempla la creacién de una
Comisién Parlamentaria Comin (CPC), sin darle mucha importancia. Durante la
tercera reunién de parlamentarios de los cuatro paises —diciembre 1991—, se insta-
lala CPC y se habla de la creacién de un Parlamento para acelerar la integracién en-
tre los pueblos. También se aprueba el reglamento interno, cuyo articulo 3 menciona
que la CPC tendrd un «[...] cardcter consultivo, deliberativo y de formulacion de
declaraciones, disposiciones, y recomendaciones». Menciona también el «[...] desa-
rrollo de actividades necesarias para facilitar la futura instalacién del Parlamento del
MEercosur». Desde el inicio, pues, hay un cierto desfase entre la voluntad de crear
un Parlamento y la poca importancia que se le atribuye a la CPC.

En el Protocolo de Ouro Preto (POP, 17 de diciembre de 1994), se incluye la CPC
como un érgano subalterno, sin capacidades de decisién. La CPC, «brgano represen-
tativo dc los Parlamentos nacionales» (art. 22), emite meras recomendaciones al
Consejo del Mercado Comin, por intermedio del Grupo del Mercado Comin (art.
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26). Sin embargo, ningin érgano prevé en su estatuto consultar al CPC, de tal ma-
nera que el cardcter consultivo no se desarrollé.

El hecho de que los tratados no tengan previsto un papel importante para la CPC,
en teorfa, no deberfa haber imposibilitado que dicha comisién cobrase importancia.
El caso europeo nos demuestra que la asamblea inicial, creada en el seno de la Co-
munidad del Carbén y del Acero, supo progresivamente conquistar influencia dentro
de la institucionalidad de la Comunidad Econémica Europea (CEE), gracias a la
elaboracién de su reglamento interno. Ciertos mecanismos importados de las précti-
cas parlamentarias —interpelacién de ministros, preguntas escritas al Ejecutivo con
obligacién de respuesta, etcétera— permitieron que la asamblea disponga de infor-
macién y adquiera influencia politica, antes de convertirse en Parlamento en 1976.%

En el MERCOSUR, por ausencia de tradiciones parlamentarias en los pafses miem-
bro, no encontramos semejantes condiciones favorables y no debe sorprender que la
CPC se mantuviera muy discreta. El tema del Parlamento desaparece de la agenda
del MERCOSUR por algunos afios hasta la XIV Reunién Plenaria de la CPC (6-8 de
diciembre de 1999). Con motivo de la XV reunién, la CPC crea en su seno un grupo
técnico sobre el Parlamento.?

El trauma de la crisis argentina puede explicar el surgimiento de una voluntad de
reactivacién y profundizacién de la integracién via su reforma politica. A partir del
afio 2000, son muchas las reuniones, seminarios y recomendaciones que contemplan
la creacién del Parlamento.

El 6 de octubre del 2003, se firma un acuerdo interinstitucional Comisién Parlamen-
taria (CPC)/Consejo del Mercado Comtin (CMC), como primera fase del proceso
de instauracién del Parlamento, previendo reforzar la participacién de los parlamen-
tos nacionales en la «[...] conformacién de un orden juridico del MERCOSUR ». En
ese marco, la CPC debe servir de «[...] laboratorio real y efectivo para perfilar el
futuro papel del Parlamento regional».

El acuerdo, también llamado Enmienda Alonso, estipula que el CMC se compromete
a «[...] consultar e] CPC para todos los temas que requieren la aprobacién legislativa
para su incorporacién en los ordenes juridicos de los Estados miembros» (art. 1). La
CPC, por su lado, se compromete a «[...] impulsar, a través de sus secciones naciona-
les, un trabajo responsable de internalizacién de la norma MErcosur» (art. 2).

8 Véase MAGNETTE, Paul. Contriler UEurope. Pouvoirs et responsabilités dans ['Union Européenne. Bruselas:

Editions de I'Université de Bruxelles, 2003 ; y Costa, Olivier. Le Parlement Européen, assemblée délibérante.
Bruselas: Presses de I'Université de Bruxelles, 2000.

®  Véase Fundacién Konrad Adenauer, CPC (eds.). Hacia el Parlamento del MERCOSUR. Una recopilacién de
documentos. Montevideo: Fundacién Konrad Adenauer, 2004.
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Las intenciones eran seguramente buenas. Se trataba de «potenciar el papel de la
CPC», previamente a la creacién del Parlamento, siguiendo la pauta europea ya men-
cionada. Pero nada de eso ocurrié. La Enmienda Alonso quedé sin efecto.

El 15 diciembre de 2003, el CMC aprueba su programa de trabajo para 2004-2006,
en el cual se prevé la creacién del Parlamento para fines del 2006. Luego, en julio
del 2004, la CPC presenta un proyecto de Parlamento, con un papel muy modesto.
No se contempla por ejemplo la eleccién de los parlamentarios. De hecho, sobre esta
cuestidn, el caso europeo ofrece un ejemplo muy ambiguo.

Desde 1979, la eleccién de los parlamentarios europeos por sufragio universal con-
tribuyé indudablemente a otorgarle al Parlamento de Estrasburgo un fuerte peso po-
litico, pero la caida constante de la participacién electoral demuestra una desastrosa
falta de interés del ciudadano europeo que le quita representatividad y legitimidad.
Tampoco se contempla el tipo de funciones recomendadas por la Fundacién Frie-
drich Ebert (FEsur) y formuladas durante un importante seminario en agosto de
2004," tales como, por ejemplo, la cldusula obligatoria de informacién, una inter-
vencién decisiva en el proceso de toma de decisién, el poder de control del presu-
puesto y la obligacién de rendicién de cuentas por parte de los érganos, la capacidad
de convocar a las autoridades, etcétera.

En la Cumbre de Ouro Preto, celebrando el décimo aniversario del Protocolo de
Ouro Preto (POP) de 1994, se adopta la curiosa decisién 49/04 que da «continuidad
a la creacién del MERCOSUR». Durante la cumbre, se registran resistencias a la idea de
crear un Parlamento elegido por sufragio universal, en un ambiente de confrontacién
por pleitos comerciales entre Argentina y Brasil. Finalmente, el Protocolo constitu-
tivo del Parlamento del MERCOSUR se adopta el 9 de diciembre de 2005, recogiendo
algunas de las prerrogativas recomendadas por los partidarios de la opcién parlamen-
taria. Sus principales caracteristicas son las siguientes:

Art. 1 Constitucién

~ Estard integrado por representantes electos por sufragio universal

Art. 2 Propésitos

— Contribuir a consolidar la integracién latinoamericana mediante la profundizacién y
ampliacién del MERCOSUR

Art. 4 Competencias

— Efectuar pedidos de informes u opiniones por escrito a los érganos

— Invitar a representantes de los érganos para informar y/o evaluar el proceso de inte-
gracién

¥ Véase FesUr «Desafios institucionales para ¢l MErcosUur. Las Relaciones entre Estados, Instituciones

Comunes y Organizaciones de Ja Sociedad. Documento preparatorior. Montevideo: Fesugr, 2004.
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— Invitar al finalizar cada semestre a la presidencia Pro Tempore para que presente un
informe

— Emitir declaraciones, recomendaciones e informes

— Emidr dictimenes sobre los proyectos de normas

En el proceso de toma de decisiones, el Parlamento se queda con un perfil bajo,
limitdndose a acelerar la incorporacién de las normas comunitarias a las legislacio-
nes nacionales, lo que tampoco es nada despreciable. En conclusién, se plasma una
concepcién de un Parlamento que se podria calificar de funcionalista, en detrimento
de una concepcién mds democratizadora de la integracién que se derivaria de un
proceso de codecision del tipo europeo.

Dada la ausencia de tradicién parlamentaria en los Estados miembro del MErcOsUR
y dada la incapacidad de la CPC para adquirir influencia dentro de la institucionali-
dad del MERCOSUR, se pueden plantear dudas sobre la capacidad del MErcOsUR de
no lucir como una mera fachada democratica.

El Parlamento y la aceleracién de la incorporacién de las normas
en las legislaciones nacionales

Etapa | Actor Accidén

1 Organo decisorio Proyecto de norma

(CMC, GMC, CCM)

2 Parlamento Emite un dictamen (90 dias)

3 Organo decisorio Organo toma la decisién en | O no toma la deci-
(CMC, GMC, CCM) | conformidad con el dictamen | sién en conformidad

4 Poder Ejecutivo de los | Presenta la decisién ante los par- | Trimite ordinario
Estados partes lamentos nacionales (45 dias)

Pasando al otro instrumento de la democratizacién del MERCOSUR, se cambia el
enfoque de la democracia. De un enfoque sobre el proceso de toma de decisiones se
pasa a uno sobre el producto de las decisiones.

En este campo, se va a considerar que un proceso de integracién se democratiza con-
forme produce bienes comunes. No se trata mds de evaluar el grado de participacién
de la sociedad civil en la toma de decisiones sino de evaluar en qué medida la sociedad
civil se aprovecha de las decisiones tomadas. O, en otros términos, se trata de evaluar
si la integracién tiene una dimensién positiva y es capaz de fomentar la solidaridad.
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Una manera de medir tal dimensién redistributiva de un proceso de integracién es

analizar su capacidad para compensar las desigualdades de niveles de desarrollo en-

tre los Estados miembro. Claro que el ejemplo europeo viene inmediatamente a la

mente en materia de politicas de solidaridad en un proceso de integracion. Por falta

de espacio, no se puede evaluar aqui la magnitud de los logros de dichas politicas en

Europa. Basta con decir que el proceso europeo tiene la reputacion de haber sido un

éxito, permitiendo, gracias a los fondos estructurales, a las regiones de menor desa-

rrollo cerrar buena parte de la brecha que las separaba de las regiones desarrolladas. Y,

ademds, el ideal de solidaridad se ha ido consolidando, si se comparan, por ejemplo,

el Tratado de Roma y el Tratado de Maastricht.

Articulo 2 del Tratado de Roma
(25 de marzo, 1957)

Articulo 2 del Tratado de la Unién Europea
(7 de febrero, 1992)

«La Comunidad tendr4 por misién pro-
mover, mediante el establecimiento de
un mercado comun y la aproximacién
progresiva de las politicas de los Estados
miembros, un desarrollo armonioso de
las actividades econémicas en el con-
junto de la Comunidad, un desarrollo
continuo y equilibrado, una mayor es-
tabilidad, una creciente elevacién del
nivel de vida y un estrechamiento de las
relaciones entre los Estados miembros».

«La Comunidad tendr4 por misién promo-
ver, mediante el establecimiento de un mer-
cado comin y de una unién econémica y
monetaria y mediante la realizacién de las
politicas o acciones comunes contempladas
en los articulos 3 y 4, un desarrollo armonio-
so, equilibrado y sostenible de las actividades
econdmicas en el conjunto de la Comunidad,
un alto nivel de empleo y de proteccién so-
cial, la igualdad entre el hombre y la mujer,
un crecimiento sostenible y no inflacionista,
un alto grado de competitividad y de conver-
gencia de los resultados econémicos, un alto
nivel de proteccién y de mejora de la calidad
del medio ambiente, la elevacién del nivel y
de la calidad de vida, la cohesién econémi-
ca y social y la solidaridad entre los Estados
miembros».

Esta reputacién motivé que los Estados partes del MErRCOsUR incluyan en el Tratado

de Asuncién (TA) y en el POP, dos articulos sobre ese tema:

Los Estados Partes reconocen diferencias puntuales de ritmo para la Reptblica del Pa-

raguay y para la Repuiblica Oriental del Uruguay, las que constan en el Programa de

Liberacién Comercial (TA, art. 6).

Reafirmando los principios y objetivos del Tratado de Asuncién y atentos a la necesidad

de una consideracién especial para los paises y regiones menos desarrollados del MEr-

cosur (POP).

75
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Sin embargo, se trata de menciones vagas, sin ningn dispositivo previsto. Uruguay y
Paraguay se beneficiaron de plazos alargados para la liberacién comercial, pero los Estados
partes, en la 16gica de la integracién meramente negativa, nunca contemplaron un meca-
nismo redistributivo, hasta que decidieron reactivar el proceso en 2004, en el marco de
una inédita convergencia politica entre los presidentes Lula, Kirchner y Vizquez.

La influencia europea se hizo sentir, pero también pesé la queja permanente de los
paises pequenos de no beneficiarse del proceso de integracién. De hecho, en diez
afios de integracién, las desigualdades no han disminuido.

Asimetrias en el MERCOSUR: comparacién entre 1992 y 2004

Argentina Brasil Paraguay Uruguay
PIB en 1992 21,7 49 1 1,3
PIB en 2004 17,6 53 1 1,1
Exportaciones en 1992 20,6 61,9 1 2,9
Exportaciones en 2004 21,1 59,3 1 1,8

Mediante la decisién 19/04 del CMC, se crea el Grupo de Alto Nivel sobre la Con-
vergencia Estructural y el Financiamiento del Proceso de Integracién (Gancerr). El
GANCEFI estd compuesto de miembros del Comité de Representantes Permanentes
(CRPM), encabezado entonces por el presidente Eduardo Duhalde, representantes

de las cancillerias y de los ministerios de Economia y representantes de la Secretaria
Administrativa del MErRcosUR (SAM).

A pesar de las buenas intenciones, sorprende que el GANCEFI mezcle dos problemas
distintos: encontrar fuentes estables de financiamiento para la SAM y luchar contra
las asimetrias.

En cuanto a las asimetrias, el MERCOSUR enfrenta un problema muy particular que
tiene que ver con las caracteristicas de los paises. Brasil es, a la vez, el pais mds rico y
con las regiones més pobres. Ello implica que es dificil imaginar que pueda aceptar
un dispositivo redistributivo comunitario donde seria a la vez el mayor contribuyente
y el mayor beneficiario.

Los debates en el seno del GANCEFI pusieron en evidencia diferentes preocupaciones
de los Estados partes, con algunos temas en comin, como, por ejemplo, la genera-
cién de empleos.
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Preocupaciones de los diferentes Estados partes en las negociaciones del Gan-
CEFI

~ Fomentar el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos desarro-
lladas.

— Reconvertir las regiones gravemente afectadas por el declive industrial.

— Combatir el desempleo de larga duracién y facilitar la insercién profesional
de los jévenes y de las personas expuestas a la exclusién del mercado laboral.

— Facilitar la adaptacién de los trabajadores y trabajadoras a las muraciones
industriales y a la evolucién de los sistemas de produccién.

Argentina

— Fomentar la integracién productiva y el desarrollo industrial homogéneo.
— Potenciar la inversién en infraestructura para la maximizacién de la competi-

tividad regional.

— Generacién de empleo y formacién de mano de obra.
— Seguridad alimenticia y agricultura familiar.
Infraestructura social.

— Cooperacién transfronteriza.

Asimismo, Brasil resalt6 que la seleccién de proyectos deberd seguir los siguien-
Brasil tes criterios: . . .

(a) zonas de menor desarrollo relativo y/o de mayor desempleo relativo, con vistas a
la reduccién de las desigualdades intraregionales y entre los Estados partes.

(b) presentar dificultad de acceso al crédito o a otras formas de financiamiento
nacional.

(c) generar un fuerte impacto social-local en la generacién de empleo y en la
activacién de la economia regional.

Propuso disefiar un mecanismo de seleccién de proyectos sobre la base de crite-
rios que los hagan elegibles en funcién a los objetivos previstos para dichos fon-
dos conforme al documento «Consideraciones sobre los fondos estructurales»

(anexo — DT 3/04).

Los proyectos que se seleccionen deben tener las siguientes caracterfsticas:
— Medibles.

— Realizables a corto plazo.

Paraguay — Con resultados econémicos cuantificables.

— Tener incidencia en la generacién de empleo directo.

— DPerdurables.

— Visibles.

— De interés econémico para los socios.

— Complementar iniciativas que estén siendo realizadas en otros foros del MERr-
COSUR.

— Evitar la duplicacién de tareas que se realicen en otros foros.

— Cooperacién transfronteriza.
Uruguay — Definir costos de funcionamiento de los érganos de la estructura institucio-

nal del MERCOSUR, en particular la SM, CRPM y TPR.

Fuente: IV Reunién del Grupo de Alwo Nivel sobre la Convergencia Estructural y el Financiamiento del
Proceso de Integracién (GANCEFI), ayuda memoria 03/04, 20 de octubre de 2004.
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Sobre la base de los trabajos del Gancerr, el CMC decide —decisién 45/04— crear
el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (Focem) que debe fi-
nanciar o cofinanciar proyectos que se enmarcan en uno de los cuatros programas
siguientes:

Programa 1: reducir desequilibrios y asimetrias regionales y nacionales.

Programa 2: mejorar la competitividad regional y nacional.

Programa 3: promover las condiciones de desarrollo social.

Programa 4: financiar los 6rganos de la estructura institucional del Mercosur.
Las negociaciones durante el afio 2005 llegan a dos decisiones importantes.

La primera (CMC/DEC 18/05), la «Integracién y funcionamiento del Fondo parala
convergencia estructural y el fortalecimiento de la estructura institucional del Mer-
COSUR», llama la atencién por diversas razones:

— Se considera el principio de solidaridad como una condicién para la profundiza-
cién de la integracién.

— Sin embargo, el MErCOSUR también debe preocuparse de su competitividad y su
consolidacién institucional.

— Esa es la razén por la cual se crea un Fondo (Focem) destinado a financiar los
cuatro programas.

El FoceM estéd dotado de un aporte anual de cien millones de délares. Los aportes
respectivos de los paises son proporcionales a los PBI: Brasil: 70%, Argentina: 27%,
Uruguay: 2%, Paraguay: 1%. Por otra parte, los financiamientos otorgados por el
FoceM se distribuirdn segiin una reparticién precisa: Paraguay: 48%, Uruguay: 32%,
Argentina: 10%, Brasil: 10%. Cada pais debe aportar 15% del financiamiento de un
proyecto. En lo que se refiere a los programas, se precisa que los financiamientos irdn
durante los cuatro primeros afos prioritariamente al programa 1 —y en particular a
los proyectos de infraestructura—, y el programa 4 podrd contar con un méximo de

0,5% del Fondo.

La segunda decision (CMC/DEC 24/05) se refiere a la aprobacién del reglamen-
to del Focem, elaborado por el Gancerr. El reglamento menciona, y vale la pena
insistir sobre este punto, que serd administrado por la Secretarfa del MErcOsUR, lo
cual puede contribuir a fortalecer este érgano ubicado en Montevideo. La Secretaria
serd dotada de una unidad técnica y tendrd contrapartida en cada Estado parte. Las
unidades técnicas nacionales tendrdn a su cargo la preparacién de los proyectos y la
administracién de los fondos, una vez aprobados.

Por fin, cabe mencionar que los programas a ser financiados son objetos de delimita-
ciones muy precisas, tal como consta el articulo 30 de dicha decisién:
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SECCION 111
OPERACIONES EN EL MARCO DEL FOCEM

CAPITULO I
PROGRAMAS A SER FINANCIADOS

Articulo 30 - Programas a ser financiados
El FoceM desarrollard los siguientes Programas:

I) Programa de Convergencia Estructural: los proyectos dentro de este programa debe-
rdn contribuir al desarrollo y ajuste estructural de las economias menores y regiones me-
nos desarrolladas, incluyendo el mejoramiento de los sistemas de integracién fronteriza
y de los sistemas de comunicacién en general. El Programa comprenderd los siguientes
componentes:

i) Construccién, modernizacién y recuperacién de vias de transporte modal y multi-
modal que optimicen el movimiento de la produccién y promuevan la integracién
fisica entre los Estados Partes y entre sus sub-regiones.

ii) Exploracidn, transporte y distribucién de combustibles fésiles y biocombustibles.

iii) Generacién, transporte y distribucién de energia eléctrica.

iv) Implementacién de obras de infraestructura hidrica para contencién y conduccién
de agua bruta, de saneamiento ambiental y de macrodrenaje.

I1) Programa de desarrollo de la Competitividad: los proyectos encuadrados dentro de
este programa deberdn contribuir a la competitividad de las producciones del MERCOSUR,
incluyendo procesos de reconversién productiva y laboral que faciliten la creacién de co-
mercio intra-MERCOSUR, y proyectos de integracion de cadenas productivas y de fortaleci-
miento de la institucionalidad publica y privada en los aspectos vinculados a la calidad de
la produccién —estdndares técnicos, certificacién, evaluacién de la conformidad, sanidad
animal y vegetal, etcétera—; asi como a la investigacién y desarrollo de nuevos productos
y procesos productivos. El Programa comprenderd los siguientes componentes:

i) Generacién y difusién de conocimientos tecnolégicos dirigidos a sectores producti-
vos dindmicos.

ii) Metrologia y certificacién de la calidad de productos y proceso.

iii) Trazabilidad y control de sanidad de animales y vegetales y garantia de la seguridad
y de la calidad de sus productos y subproductos de valor econémico.

iv) Promocién del desarrollo de encadenamientos productivos en sectores econémicos
dindmicos y diferenciados.

v) Promocién de la vitalidad de sectores empresariales, formacién de consorcios y gru-
pos productores y exportadores.
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vi) Fortalecimiento de la reconversién, crecimiento y asociatividad de las Pymes, su
vinculacién con los mercados regionales y promover la creacién y desarrollo de
nuevos emprendimientos.

vii) Capacitacién profesional y en auto-gestién, organizacién productiva para el coope-
rativismo y el asociativismo e incubacién de empresas.

[T} Programa de Cohesién Social: los proyectos encuadrados dentro de este Programa
deberdn contribuir al desarrollo social, en particular, en las zonas de frontera y podrin
incluir proyectos de interés comunitario en 4reas de la salud humana, la reduccién de la
pobreza y el desempleo. El Programa comprendera los siguientes componentes:

) Implementacién de unidades de servicios y la atencién bisica en salud con miras a au-
mentar la esperanza de vida y, en particular, disminuir las tasas de mortalidad infantil;
mejorar la capacidad hospitalaria en zonas aisladas y erradicar enfermedades epide-
miolégicas y endémicas provocadas por la precariedad de las condiciones de vida.

ii) Ensefnanza fundamental, educacién de jévenes y adultos y ensefianza profesional
con miras a disminuir las tasas de analfabetismo y de desercién escolar, aumentar la
cobertura del sistema educativo formal en la poblacién, promocionar la educacién
destinada a cubrir las necesidades especificas de especializacién y la disminucién de
las disparidades al acceso de la educacién.

iii) Capacitacién y certificacidn profesional de trabajadores, concesién de micro crédi-
to, fomento del primer empleo y de renta en actividades en economias solidarias,
orientacidn profesional e intermediacién de mano de obra, con miras a la disminu-
ci6n de las tasas de desempleo y subempleo; disminucién de la disparidad regional
incentivando la creacién de empleo en las regiones de menor desarrollo relativo y
mejorar la situacién de los jévenes en el mercado de trabajo.

iv) Combate a la pobreza: identificacién y localizacién de las zonas mds afectadas por la
pobreza y exclusién social; ayuda comunitaria; promocién del acceso a la vivienda,
salud, alimentacién y educacién de sectores vulnerables de las regiones mas pobres
y de las regiones fronterizas.

IV) Programa de Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del Proceso de Inte-
gracién: los proyectos encuadrados dentro de este programa deberdn atender la mejora
de la estructura institucional de} MERCOSUR y su eventual desarrollo. Una vez cumpli-
dos los objetivos de los Proyectos, las estructuras y actividades que pudieran resultar,
seran financiadas en partes iguales por los Estados Partes. Los Proyectos dentro de este
Programa deberdn contribuir a aumentar su eficiencia y favorecer su evolucién

Indudablemente, el MErRcosUR ha dado un paso importante con la creacién del Focem.

Sin embargo, este Fondo abarca tres preocupaciones muy distintas: achicar la brecha

entre los niveles de desarrollo de los Estados partes y de las regiones; mejorar la com-

petitividad de la unién aduanera; y fortalecer la estructura institucional mediante un

financiamiento estable.
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Solamente el primero corresponde a una ambicién de solidaridad. El segundo, un
poco menos, y el tercero de ninguna manera. Salvo si se considera que la competiti-
vidad y la eficiencia institucional contribuyen a mejorar la «rentabilidad social» del
MERCOSUR —esta expresién figura en el articulo 32.e del reglamento del Focem—.

Ademds, el Focem tiene dos limites importantes. En primer lugar, la Secretaria del
MERCOSUR no goza de autonomia en el manejo del Fondo. La creacién de unidades
nacionales impide que pueda aparecer una dimensién supranacional en el MErco-
SUR; mds bien, al contrario, contribuye a consolidar su dimensién intergubernamen-
tal. En materia de bisqueda de una mayor solidaridad, y, por ende, de una democra-
tizacién del proceso, la dimensién supranacional presenta una garantia mayor de que
surja un bien comin del proceso de toma de decisiones. En segundo lugar, el Focem
moviliza pocos recursos, del orden de 0,023% del PBI regional por afio.

Claro, es muy pronto para concluir sobre el potencial democratizador del Parlamento
o del Focem. La préctica solo podrd aportar pruebas de la magnitud de los cambios
generados. Sin embargo, el examen que se hizo demuestra que ambos representan
pasos importantes, pero que se quedaron cortos. La falta de audacia tal vez haya sido
una de las caracteristicas decisivas del MErcosur desde el inicio, lo que, en materia
de democratizacién, no deja de sorprender en una regién del mundo que supo mos-
trarse muy creativa con las practicas de democracia participativa.



