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S PUEDE UNA MAYOR INSTITUCIONALIZACION
AYUDAR AL MERCOSUR?

a experiencia histérica
demuestra que los procesos
de integracién regional no
son, en general, fruto de la
pasion de los pueblos sino de
la voluntad politica de sus
gobernantes. Es precisamente
esta firme voluntad politica la que guié hacia la
institucionalizacién a la Unién Europea, referencia
inevitable de cualquier experiencia integradora. En
este caso, cualquier andlisis medianamente riguroso
debera reconocer el papel fundamental que en las
idas y venidas de la integracién en Europa han
jugado las instituciones como instancias a través de
las cudles se ha avanzado en el proceso, se han
consolidado las conquistas obtenidas y se ha apuntado
el camino a seguir.
La experiencia integradora en América del Sur
presenta caracteristicas diferenciadas respecto al
proceso de integracion que condujo a la constitucién
de una Unidn Europea. Es destacable la tradicional
resistencia a crear instituciones comunes y a
transferir hacia las mismas, parcelas de soberania o
competencias explicitas que impliquen una reduccién
de margenes en politicas y dreas de actuacién
normalmente vinculadas a la accién exclusiva de
los Estados. El Mercosur es un buen ejemplo de
ello, y parte de las dificultades experimentadas en
el proceso asi como la existencia de un cierto
estancamiento pueden ser achacables a la ausencia
, precisamente, de instituciones que intermedien en
los conflictos y asuman el coste que la diplomacia
presidencial ha tenido que cargar cada vez que ha
estallado una crisis. Como recordaba el ex-
presidente espafiol, Felipe Gonzalez, “todos os
sistemas complexos requerem fusiveis. Se o primeiro
falha, sempre se pode acionar o segundo ou o
terceiro. Mercosul precisa de instancias
intermedidrias que busquem chegar a acordos,
permitindo aos presidentes decidir, porém somente
como tltimo recurso”. (Blitica Externa, vol.8 niimero
2 setembro 1999 pp.4243
La obra que comentamos intenta incidir exactamente
en la importancia de las instituciones en cualquier
proceso de integracién que se precie de buscar la
integracion real, mas alla de rétulos y retdricas
efectivistas que bajo la etiqueta de integrar en
realidad se limitan a ser arreglos de caracter
intergubernamental.
Podemos dividir la obra Mercosur, desafio politico
en dos grandes bloques temdticos. El primero -
objeto de esta recensi6n - estarfa compuesto por las
aportaciones de aquellos autores e institutos de

investigacion que presentan argumentos sélidos y
convincentes a favor de una mayor integracién en el
Mercosur. Ya el segundo bloque se dedica a
examinar lo que deberian ser algunas politicas
comunes del Mercosur como la politica de
competencia o las politicas de integracion fronteriza.
En el primer bloque, Raul Bernal-Meza presenta la
aportacién mds sélida y argumentada de la necesidad
de una profundizacién en la institucionalizacién del
Mercosur, y ello porque en su opinién la creacion de
érganos supranacionales es precisamente uno de
los componentes estructurales de un proceso de
integracion. Tras una primera parte de cardcter mds
tedrico-abstracto centrada en la categorizacién del
Mercosur como un subsistema internacional a partir
de los presupuestos de la teoria de los sistemas
internacionales y en consideraciones sobre la
necesaria diferenciacién entre cooperacion e
integracion, Bernal parte para el abordaje de la
institucionalidad. La voluntad politica de los Fstados
que forman parte del proceso de integracion
considerado se manifiesta en algin momento en la
opcidn a favor de la creacién de una estructura
institucional constituida por 6rganos supranacionales
u organos intergubernamentales. Fsta necesidad de
institucionalizacion parte de la constatacién de que
ésta es “fundamental para la integracion y la
cooperacién macroecondémica” generando a su vez
lo que Bernal denomina “el circulo virtuoso que
vincula integracién con interdependencia econdmica’.
En otras palabras, sin institucionalizacion no hay
integracion o por lo menos hay carencia de voluntad
politica de integrarse. Fundamentada la necesidad
de establecer estructuras institucionales sélidas y
analizada la importancia de éstas en algunos bien
sucedidos procesos de integracién se procede a
aplicar estas realidades al caso del Mercosur, y es
aqui donde encontramos el meollo de la cuestion:
puede una mayor institucionalizacién ayudar al
Mercosur?Existe voluntad politica de crear 6rganos
con algunos rasgos supranacionales?Cuales son los
impedimentos de orden constitucional interno que
obstaculizan este tipo de institucionalizacion?.
Algunas respuestas encontramos en las tltimas
paginas del estudio del profesor Bernal que nos
dejan como conclusién una mirada prospectiva hacia
el futuro del Mercosur y la inquietante cuestion de
los limites de un proceso de integracién donde -
como ya sefialg algdn analista — “dos y dos no son
cuatro”, es decir, donde Uruguay y Paraguay se
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muestran mds dispuestos a caminar hacia la
supranacionalidad, en cuanto Brasil y Argentina se
aferran al mantenimiento del status quo.

Desde una perspectiva diferente, ya sea por su enfoque
metodoldgico, ya sea incluso por tratarse de un instituto
de investigacién que hasta su extincién reciente fue
auspiciado y mantenido por la Comisién Furopea,
IRELA (Instituto de Relaciones Europeo-
Latinoamericanas) completa el andlisis con un estudio
pormenorizado a partir de un enfoque comparativo
de las estructuras institucionales de la Unién Europea
y del Mercosur. Considerando el proceso de formacion
del Mercosur y la opcién intergubernamental elegida
para -a partir del Protocolo de Ouro Preto - consolidar
su actual estructura institucional, IRELA llega al
andlisis de la crisis actual del Mercosur extrayendo
interesantes reflexiones sobre su manifestacion en el
funcionamiento de las instituciones. El diagnéstico es
claro segtin este estudio pues la escalada de conflictos
argentino-brasilefos vivida a lo largo del ano 1999
fue favorecida por la existencia de déficits en el nivel
institucional. Ciial seria la mejor alternativa para
Mercosur?Con intencién propositiva, IRELA presenta
algunas sugestiones de reforma que podemos
condensar en la idea del necesario gradualismo como
premisa de dos reformas:

1- Fortalecimiento de los mecanismos de negociacién
y toma de decisiones, sea en el nivel gubernamental
sea en el nivel interno de cada pais.

2- Huir de planteamientos maximalistas a la hora
de introducir modificaciones estructurales que
introduzcan tensiones como consecuencia de cesiones
forzadas de soberania  en grados de
supranacionalidad no deseados.

Con estos presupuestos, IRELA propone tres planos
de reforma que podemos sintetizar en la conduccién
estratégica e impulso politico, en iniciativa,
preparacion técnica y ejecucién de lo acordado y en
la solucién de controversias e interpretacion
normativa acordada. El resultado seria un disefio
institucional equilibrado, funcional a los intereses
de las partes y con capacidad instrumental de limitar
acciones unilaterales discrecionales que socavan el
proceso y minan la intrinseca necesidad de
coordinacién y unién que deben estar en la base de
cualquier iniciativa de integracion.

Mercosur presenta hoy varios nudos gordianos, uno
de ellos el de la mayor institucionalizacién . La
tentacién puede ser cortarlos irreflexivamente en
vez de proceder a la minuciosa tarea de desanudarlos.
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