Déficit democratico y social en los procesos de
integracion’

Jorge Grandi

1. Desafios y déficit(s) pendientes e interdependientes

Los grandes cambios mundiales ocurridos en los altimos diez afios, en
especial ia potenciacién de los multiples y simultaneos desafios de inte-
gracion y globalizacion han tenido un impacto econdémico, politico y so-
cial sin precedentes. Las cuestiones sociales y politicas quedaron
relegadas en un inicio y hoy recuperan un lugar central en el debate v la
agenda mundial.

Enla agenda de la Unién Eurcpea (UE), del G-7,y durante las ti-
mas Asambleas del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BM) la inflacion, el déficit fiscal y la deuda externa han dejado
de ocupar su primer lugar para cederlo a otros temas como el desempleo,
el deterioro del capital social, la pobreza y marginacion, y otros tépicos
de orden social, asi como el fortalecimiento de las instituciones, la de-
mocracia y la gobernabilidad en general.

El fomento del didlogo entre Estado y sociedad civil y el incre-
mento de la participacion ciudadana que propone el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), se suma a la propuesta de la Organizacion para
la Cooperacidén y el Desarrollo Econdmico (OCDE) retomada en la 52°
Asamblea del FMI y el BM sobre el ejercicio de un “buen gobierno”
como condicidn previa al otorgamiento de créditos. El papel central que
le han otorgado a la gobernabilidad democrética y a los asuntos sociales
el Circulo de Montevideo y la Cumbre [beroamericana confirma la ten-
dencia anteriormente mencionada.

Es en este contexto en formacion que planteamos analizar dos de
las asignaturas pendientes que registra gran parte de los procesos de in-
tegracion y los nuevos regionalismos: el déficit democratico y el muy
intimamente asociado déficit social. En Europa estas asignaturas han

1 Las opiniones expresadas son preliminares, se realizan a titulo personal y no com-
prometen a las del centro en el que ¢l autor presta sus servicios.
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llegado a afectar la credibilidad de un proceso con mas de cuarenta afios
de existencia y con resultados muy positives en su conjunto. En esa re-
gion ya se ha iniciado un profundo debate y se esté procesando una re-
formulacion.

En el regionalismo impulsado por Estados Unidos también se ha
manifestado un interés y preocupacién por parte de partidos, empresa-
rios, sindicatos y organizaciones ambientalistas para una mayor partici-
pacién en las decisiones del Acuerdo de Libre Comercio de América del
Norte (ALCAN), v lo mismo han manifestado algunas organizacicnes de
la sociedad civil a nivel de las negociaciones del Acuerdo de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA) y en el plano de las negociaciones multi-
laterales.

En América Latina la cuestion del déficit democréatico y del défi-
cit social en los procesos de integracion ha sido someramente sefialada,
timidamente abordada por los actores politicos y sociales, y poco anali-
zada.* Abordar los temas vinculados a los déficits sefialados presenta
ciertos inconvenientes que intentaremos superar. Uno de ellos es que al
utilizar estos conceptos-realidades, deberia poder encontrarse su opues-
to, es decir, su superévit. Ello resulta dificil por no decir practicamente
imposible encontrar en el mundo un superavit en los dos casos plantea-
dos. Otro de los problemas que se presentan es referirse a los dos déficits
tomando como Gnica referencia la experiencia europea, debido a las di-
ferencias de todo orden con las realidades de la region. Nos parece, sin
embargo, un importante punto de partida para abordar estos problemas
siempre que se tenga en cuenta su necesaria reformulacién y adaptacidn.
Las preguntas e interrogantes primaran, sin duda, sobre las repuestas en
este nuevo y complejo campo de reflexién y accion.

Estos conceptos-realidades complejos de definir, fueron sin du-
das inspirados por e} debate y las reformulaciones que se acentuaron en
la Unién Europea a partir del acuerdo de Maastricht. Insuficiencia de de-
mocracia en las instituciones comunitarias, falta de transparencia en los
procedimientos de toma de decisidn, debilidades de los parlamentos, ex-
cesivo poder de ciertos paises miembros, pero sobre todo déficit demo-
cratico de parte del ciudadano comin que se siente impotente para

2 Grandi, Jorge, “Los siete desafios y los siete déficits de la integracién para América
Latina, Sinfesis, N°24, Madrid, 1996; Grandi, Jorge y Lincoln Bizzdzero, Hacia una
Sociedad Civil del MERCOSUR, Integracién y Comercio”, INTAL, N°3, Buenos Aires,
1997, Serbin, Andrés, “Globalizacién, Déficit Democratico y Sociedad Civil en los
Procesos de Integracién”, paper; Mellado, Noemi y Ali, Maria Luciana, “Opinidn de los
sectores sociales sobre el Mercosur y sus alternativas”, Aportes para la Integracion La-
tinoamericana, ailo I, N°2, diciembre 1995.
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influir sobre decisiones tomadas muy lejos de su entorno pero que inci-
den en su cotidianeidad han sido las expresiones reiteradas en Europa en
estos tltimos afios. En otros contextos, tal como ha sido sefialado, el uso
conceptual e instrumental de estos déficits debera ajustarse a las realida-
des particulares, atin cuando el binomio participacion-cohesion social y
econémica se mantiene inalterable, ya que constituye el cimiento, el
sustento esencial de un proyecto comun interestatal de larga duracién.

En realidades como la de América Latina, el déficit democratico
ha sido interdependiente con el social y 1a falta de uno de ellos siempre
se ha acentuado en forma asociada al ofro aunque, en otras regiones del
mundo su nivel de interdependencia ha sido distinto, ello no invalida
nuestro enfoque de abordarlo en forma conjunta. El aumento generaliza-
do de las desigualdades y las exclusiones en el mundo, asi como el pro-
fundo cambio estructural v dindmico de estas incide en las formas de
representatividad y participacion de la ciudadania en todos los espacios
y niveles.

El Banco Mundial en un reciente informe sobre un programa de
reformas para América Latina y el Caribe en la préxima década’® subraya
la importancia de incrementar la responsabilidad y la transparencia en
los procedimientos de toma de decisidn. Ese enfoque, sin embargo, se li-
mita al espacio nacional. La pérdida de poder del ciudadano frente a fe-
noémenos como los regionalismos y la globalizacién y su limitado
margen de maniobra para limitar los efectos del ambiente externo es
consecuencia, entre otros, de la pérdida de poder del Estado nacional ¥
de una consecuente erosion de la democracia interna no habiéndose ain
construido alternativas para gestionar y gobernar estas nuevas realida-
des.

En la declaracion de la Segunda Cumbre de Presidentes del AT.CA,
en abril de 1998 en Santiago, se puede percibir esta preocupacién de par-
te de los altos mandatarios, al reiterar en el texto frases como “El proce-
so del ALCA serd transparente”, “alentamos a todos los sectores de la
sociedad civil a participar en el proceso”, “nos comprometemos a pro-
mover una participacién mas activa de la sociedad civil”.

La organizacion de una Cumbre Hemisférica de la Sociedad Civil
paralela a la Cumbre de Presidentes, sumada a la creciente militancia de
algunas organizaciones para participar en forma activa en este proceso
alertd, sin duda, a los gobiernos y les llevo a crear un grupo de trabajo es-
pecifico en el marco de los grupos negociadores del ALCA recientemente

3 Burki, Perry, World Bank Latin American and Caribbean Studies, {The Long March
5, 1997).
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creados en Buenos Aires. Latinobardmetro, en una encuesta realizada a
nivel hemisférico constataba que m4s de las tres cuartas partes de los la-
tinoamericanos entrevistados se manifestaban a favor de la integracién
econdmica en la regidn, sin embargo, una igual parte no percibe los be-
neficios econémicos de estos procesos y la relacion de éstos con la de-
mocracia.

En este nuevo y cambiante contexto, América Latina vive hoy
uno de sus mayores desafios desde su proceso de independencia: como
salir de su subdesarrollo, acentuado en su década perdida, cémo consoli-
dar definitivamente su democracia e integrarse al mismo tiempo a nivel
social, nacional, subregional, regional, hemisférico e internacional en
un contexto mundial en mutacién constante. Atenuadas las viejas quere-
llas de optar entre integrarse hacia dentro o hacia afuera, el dilema actual
es cOmo integrar todas estas dimensiones o “desafios” en un inico me-
gadesafio pluridimensional que, en corto plazo, sin perder los objetivos
de largo plazo, nos encamine a una integracion global teniendo en cuen-
ta una escena internacional que no esta libre de contradicciones.

Para afrontar este megadesafio que se intentara més adelante en-
cuadrar, y a pesar de los importantes avances registrados en la region, es
necesario encarar con urgencia “grandes déficits” de los que adolece
América Latina, en el marco del proceso actual de integracion: déficit de
direccionalidad; déficit de gestién y gobernabilidad; déficit democratico
y social; déficit de capacidades juridico-institucionales; déficit de segui-
miento, monitoreo y evaluacidn; déficit de informacion y de formacion.

Consciente de que estos desafios y estos déficits son susceptibles
de ser interpretados como una simplificacién y contener algunas omi-
siones, vale la pena remarcar que el compromiso con la accion pragméti-
ca y concreta en favor de la integracion regional nos levo a correr el
riesgo de que este andlisis, ain preliminar, pueda ser entendido como de
“rapida” fundamentacion conceptual y metodolégica en términos mas
rigurosamente académicos.

Asumido el riesgo y aclarado el compromiso, se pretende profun-
dizar en este trabajo ambos déficits, el democratico y el social en espa-
cios integrados, pero centrandolo en un contexto de desafios multiples y
simultaneos y en el marco de los otros déficits anunciados ya que en la
realidad la mayor parte de estos son intimamente interdependientes.

Las “prioridades™ de integracién en esta década han adquirido un
caracter pluridimensional y los acuerdos encaminados a la materializa-
cion de zonas de libre comercio, uniones aduaneras o mercados comu-
nes se ven acompafiados de una decidida apertura a la economia
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mundial, un profundo proceso de modernizacion y redimensionamiento
del Estado y un riguroso ajuste de la economia. La “opcidén™ que preva-
lece en la regidn se orienta hacia una integracién muitiple y simultinea
con un alto grado de pragmatismo. Esta opcidn se inspira en modelos
muy diferentes tomando elementos de lo que podriamos lamar la light
integration (zona de libre comercio) y de la hard integration (mercado
Unice o unidn politica o monetaria).

Por lo general, parece haberse optado, al menos en el corto plazo,
por “un no modelo”, que intenta superar la zona de libre comercio, aun-
que sin tener la ambicién de configurar mercados comunes. Este modelo
hibrido es heterodoxo y resulta muy eficaz en el corto plazo para el logro
veloz de masas criticas y la ereccion de pilares en torno a los cuales se
pueden construir posteriormente procesos mas sdlidos y lograr objetivos
mads ambiciosos de mediano y largo plazo.

Este proceso que algunos han llamado de “regionalismo abierto”
{CEPAL) se produce en un contexto internacional en el cual la reestructu-
racion del orden mundial vigente desde la postguerra no termina de cris-
talizarse. En todo caso, la conformacién de grandes bloques comerciales
como el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (ALCAN o
NAFTA, por su sigla en inglés), el Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), ¢l drea econdmica de] Sudeste asiaticoy Japdn, la re-
vigorizacién de la construccion europea con la creacién de la Unidén Eu-
ropea (UE), profundizada en lo econdémico y monetario y ampliada a
otros paises, se suma a una amplia gama de proyectos de regiones eco-
némicas integradas de nueva generacidn en los paises en vias de desa-
rrollo. Esta conformacion de megabloques que constituye una respuesta
del Estado-nacion frente a los limites del entorno y que se percibe como
una de las caracteristicas mas destacadas del nuevo ordenamiento inter-
nacional, estd acompafiada de Ja emergencia de nuevos actores y el de-
clive relativo de otros.

2.  Los limites del Estado-nacion

El escenario se torna mas complejo tanto en la sociedad internacional,
como en los procesos internos. A la dindmica de transformaciones del
escenario internacional vienen a sumarse otros factores de orden inter-
no, tales como una crisis generalizada del sistema politico, principal-
mente de lJos partidos politicos, una deslegitimacién de la
representatividad parlamentaria, un cuestionamiento de los liderazgos
tradicionales, un replanteamiento de las modalidades y de los canales de

[427]



ESTUDICS INTERNACIONALES

accién politica. Ello tiene como consecuencia un ahondamiento de la
crisis y de los limites del actual Estado-nacién como entidad capaz de
afrontar los nuevos problemas de orden econdmico, politico, social y de
seguridad que emergen como producto de la creciente internacionaliza-
cidn de la economia y de la resultante supranacionalizacién del poder
politico.

El Estado-nacién se ve puesto en entredicho en su integridad por
dos movimientos que operan simultineamente. El primero, hacia “arri-
ba”, remite a la transnacionalizacién del poder politico en sus diversas
formas: supranacionalidad, intergubernamentabilidad o internacionali-
dad. El segundo, hacia “abajo”, apunta al auge del nivel subnacional, es
decir, a la corriente favorecedora de la descentralizacion o transferencia
de competencias sobre servicios esenciales hacia las provincias y muni-
cipios (descentralizacion fiscal, educativa, sanitaria) que tiende a exten-
derse progresivamente hacia ofras é4reas (promocién industrial,
comercial o de inversiones). Como consecuencia del accionar de ambas
fuerzas, se deriva un desgarramiento o “perforamiento” del rol clésico
del Estado-nacion y una incontestable pérdida de su capacidad de in-
fluencia, situdndolo en competencia abierta entre y con estos dos niveles
emergentes.

Las condiciones de gobernabilidad y 1a capacidad de definir poli-
ticas son cada vez mas limitadas para el tipo de Estado-nacién que he-
mos conocido en estos ultimos siglos. El Estado-nacién continia siendo
el protagonista en el guidn del escenario internacional actual, pero el pa-
pel que jugd histéricamente tiende a distribuirse en una gran cantidad de
actores “secundarios” y otros principales, emergentes o reemergentes.

Ademas de la internacionalizacién de la produccion, de las finan-
zas y de la informacion; las decisiones en materia de defensa, politica
exterior, politica monetaria y fiscal, social y de politica econdmica en
general dependen cada vez méis de centros de decisién supraestatales,
que adoptan la forma de organismos o figuras internacionales el FMI, el
BM, la OCDE, la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), supranacio-
nales (UE) y otras instancias més informales como las “cumbres™ mun-
diales.

El surgimiento de cuestiones de cardcter transnacional o trans-
fronterizo como son el narcotrafico, la contaminacién ambiental, la in-
migracién, el terrorismo, los fanatismos étnicos-tribales y religiosos y
las revueltas urbanas o rurales asi como la corrupeidn parecen ser parte
de una misma logica de globalizacion que tiene efectos que trascienden
a los Estados y se multiplican a escala planetaria perforando el Estado-
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nacion, confundiendo lo local y lo global. Ello ha hecho que surjan tér-
minos como “glocal” con el fin de entender esta nueva realidad emer-
gente.

Resumiendo, podemos decir que se diluye el poder y la identidad
del Estado y los gobiernos nacionales pierden margen de maniobra para
adoptar decisiones y para instrumentar sus politicas. Los tres niveles: el
internacional-supranacional-intergubernamental; el nacional y el sub-
nacional compiten y se confunden tanto en la préctica como en la teoria,
sus fronteras se debilitan y las formas de solucionar o encarar problemas
o conflictos se “diversifican”, El Estado-nacién actual se presenta en
este contexto, como se ha mencionado en otras ocasiones, como dema-
siado grande para afrontar ciertas cuestiones y demasiado pequefio para
afrontar otras.

3. ;Regionalizacién versus internacionalizacién o
globalizaciéon?

El proceso de regionalizacion se desarrolla simultaneamente a una cre-
ciente internacionalizacién y globalizacion de la produccion vy las finan-
zas. Estos desarrollos estan acompaiiados por una revolucion cientifica
y tecnoldgica que no tiene precedentes en cuanto a su inmediato impacto
sobre las formas de transporte, comunicacidn, informacion, transmisién
de datos y flujos de personas, dinero y bienes. La ampliacién de las eco-
nomfas de escala muestra la limitacion de los mercados nacionales y en
ciertos casos regionales en este nuevo proceso. Un mercado global, un
mundo cada vez més interdependiente, parece entrar en contradiceion
relativa con el surgimiento de grandes megabloques que podrian regio-
nalizar en profundidad los mercados y crear espacios econémicos inte-
grados o semiintegrados.

En este contexto econdmico mundial que se esta disefiando se ad-
vierten otras paradojas. Las disparidades econémicas entre paises ricos
y pobres continian ensanchéandose, en tanto la ideologia econdmica
tiende a homogeneizarse con una practica supresion del debate sobre
modelos y conceptos y una equiparacién cuasi unauvime del recetario de
politicas econdémicas. La preeminencia del neoliberalismo y la promo-
cién del libre comercio cohabita con un aumento de las practicas neo-
proteccionistas evidenciadas por un conjunto de medidas y barreras no
arancelarias, formas de proteccionismo sectorial, practicas de bilatera-
lismo econdémico e incremento de las represalias comerciales de distinto
tipo. Los resultados de la Ronda Uruguay del GATT atenuaron, por el
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momento, la posibilidad de que el sistema de comercio internacional
acentle una tendencia hacia la fragmentacién de megabloques comer-
ciales y una nueva Ronda del Milenio tendrd entre otros el cometido de
impedirlo.

Pese al relativo buen desenvolvimiento econémico de los paises
mias desarrollados agrupados en la OCDE como de los nuevos paises in-
dustrializados, persisten las dificultades para mantener los niveles de
crecimiento en los proximos afios en muchos de ellos. El futuro es in-
cierto, sobre todo cuando es sabido que el proteccionismo y los regiona-
lismos cerrados estan estrechamente vinculados a la recesién
economica.

Lo mas paraddjico del actual sistema internacional parece ser que
el movimiento cuasi generalizado hacia la integracion sconémica en
grandes bloques va acompaifiado paralelamente de una internacionaliza-
cién y mundializacién creciente sin entrar aparentemente en grandes
contradicciones. Es en este escenario que surgen nuevas opciones y po-
sibilidades para las distintas regiones y actores del sistema internacio-
nal.

Con respecto a la regién latinoamericana, todo parecia indicar
que América Latina como un todo tendia a ocupar en ese orden en for-
macion una posicion cada vez mas periférica. A pesar de las evidencias
de ello en algunos aspectos, se perfila un retorno emergente de América
Latina en la escena internacional de los noventa y unas buenas perspec-
tivas de afianzamiento para el 2000, impulsados por la nueva dindmica
de los procesos de integracion en la region.

4. Los nuevos procesos de integracion en
América Latina

Esta década puede ser contemplada como el decenio del resurgimiento
de la integracion en América Latina. La integracion se ha vuelto noticia
v ha irrumpido con fuerza en la vida cotidiana del ciudadano comin, en
las universidades, en los programas electorales de los partidos politicos,
en la estrategia de los sindicatos y del sector empresarial, y en el disefio
de las nuevas constituciones.

Los esquemas de integracion de las décadas pasadas estaban cen-
trados en las estrategias de sustitucion de importaciones, marcada inter-
vencién de los gobiernos sin un papel activo otorgado a los agentes
econdmicos y sociales y partidos politicos, un papel pasivo de la inver-
sién extranjera, y limites a la afluencia de capitales fordneos. La
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profunda crisis economica de América Latina en la década de los ochen-

ta ha sido un factor retardatario de la integracién, pero al mismo tiempo

ha sido un importante estimulo para su revigorizacidn en los noventa en
la forma de esquemas mas flexibles y viables.

¢ Cuales son las condiciones y los aspectos principales que moto-
rizan la nueva integracion? Qué variables han hecho posible la adopcién
de un nuevo “no modelo” de integracién, de cardcter pragmatico, abier-
to y heterodoxo? A continuacién se enuncian algunos de los que consi-
deramos los principales:

» Incorporacion de la integracion a la agenda principal de trabajo y ne-
cesidad aceptada de la urgencia, perentoriedad y automaticidad en los
plazos de su ejecucidn;

« similar percepcion de vulnerabilidad e incertidumbre frente a un sis-
tema internacional en evolucion constante;

» incentivo de la Iniciativa de las Américas y del ALCA para definir y
mejorar posiciones;

« creciente interdependencia intrarregional;

« el incremento de la internacionalizacidn y de la globalizacion;

+ creciente gravitacién de cuestiones transfronterizas y transnaciona-
les;

- profundizacion de la crisis y de los limites del actual Estado-nacién;

+ consolidacion democratica;

» la gradual convergencia y similitud de las politicas econémicas y co-
merciales en la region;

« similares programas de reforma y modernizacion del Estado;

- andlogas secuelas socio-econdémicas de la década perdida; y

« cuasi-eliminacién de las hipdtesis de conflicto.

Por estas y otras condiciones y variables que no vale la pena aqui
enumerar, el planteamiento actual de la integracién se hace desde una
perspectiva radicalmente distinta de la que cominmente se sostuvo en
las décadas pasadas. El economicismo vy las estrategias casi exclusiva-
mente comercialistas del pasado basadas en la sustitucién de importa-
ciones son reemplazadas por una estrategia mas abierta al exterior y con
necesidades de contenido global.

Una integracion mas ambiciosa y profunda —limitada geografica-
mente y con metas de corto plazo que no se contrapone o excluye de
otros esquemas y que puede al mismo tiempo ser preparatoria o comple-
mentaria de esas otras iniciativas menos ambiciosas pero mas amplias
geograficamente y realizables a largo plazo como la Zona de Libre Co-
mercio de América del Sur (ALCSA) propuesta por Brasil o el Area de
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Libre Comercio de las Américas (ALCA) emanada de la “Cumbre” de las
Américas de diciembre de 1994— esta denotando con claridad su dife-
rencia con los modelos excluyentes y ortodoxos del pasado.

Esta nueva modalidad de integracion en la regién plantea un con-
junto de retos y desafios, algunos especificos y otros globales. Solucio-
nar los problemas internos y simultdneamente orientarse hacia afuera, al
tiempo que disefiar los ejes por donde pasarén sus principales proyec-
ciones exteriores en el futuro préximo es el dilema de la region. La su-
matoria de fuerzas que trascienda los limites actuales del Estado-nacién
en los asuntos politicos, econémicos-comerciales y sociales que éste no
pueda afrontar en forma solitaria parece ser una de las soluciones.

5. Los desafios multiples y simultaneos de la
integracion

Como hemos podido apreciar someramente existe una gran diferencia
entre las necesidades, problemas, medios y objetivos que tiene que
afrontar actualmente y en el futuro préxime la integracion y los que te-
nian que encarar los esquemas de integracién pretéritos que ya demos-
traron su inoperancia e incapacidad para afrontar los nuevos desafios.

Existe un sinnimero de desafios que los paises latinoamericanos .
tienen planteado en materia de integracién en el horizonte del afio 2000,
cuyas caracteristicas mas importantes procurc englobar, ciertamente sin
pretension exhaustiva:

1)  El desafio de la integracidn social que entronca con la
adopcién de politicas efectivas de desarrollo econdmico sostenido y de
integracion social de todos los sectores de la sociedad que han sufrido un
relegamiento histérico acumulado y que han visto, por lo general, agra-
vada su situacién de marginalizacion en la década pérdida de los ochen-
ta con un fuerte impacto adicional motivado por las politicas de ajuste de
los noventa. Esto conlleva la necesidad de desarrollar eficaces politicas
de transformacién productiva, promocion de la inversién interna y ex-
franjera, saneamiento de las finanzas piblicas y reformulacion del gasto
social, con una atencion prioritaria a la salud, la educacién y a la forma-
cidn y capacitacién de recursos humanos con especial énfasis en la re-
conversidén y en la reinsercion,

Sino se aborda la tendencia actual hacia una acentuacion de las
desigualdades, que en algunos casos ha ilegado a puntos extremos de ex-
clusidn, se crea el riesgo de que se consoliden sociedades duales 0 a va-
rias velocidades. Los riesgos de una mayor desintegracién social estén a
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lavista sino se incorporan con urgencia reformas sociales a las reformas
economicas emprendidas. El desafio es lograr equidad y solidaridad con
crecimiento, competitividad y empleo. Para todos los procesos de inte-
gracion en marcha en la region el primer desafio es sin duda la integra-
¢ién social a nivel nacional y de la region integrada con un importante
nivel de cohesion social y econémica.

2) El desafio de la infegracién nacional-territorial, que
remite a la necesidad de politicas activas en favor de las regiones mas
atrasadas, habitualmente las més castigadas por la década pérdida, rege-
nerando el tejido social rural y promoviendo una reconversion de los
sectores primarios e industriales que mantienen técnicas de produccidn
obsoletas u oferta productiva limitada. Se advierte la necesidad de ate-
nuar efectos no deseados provocados por la transferencia de ciertas
competencias en educacion, salud y otros sectores a las provincias o re-
giones o los desequilibrios regionales que pueden surgir en ocasiones
como consecuertcia del rapido desmantelamiento de las barreras arance-
larias y no arancelarias.

Ademas, resulta necesario disminuir el impacto de los movimien-
tos de concentracidn geografica y de deslocalizacion de la produccidn
que junto al proceso de reconversién tiene efectos no deseados sobre el
crecimiento de ciertas areas en detrimento de ofras.

Por otra parte, deberdn encararse esfuerzos suplementarios de di-
versificacién en regiones monocultivadoras o monoproductoras. Resul-
ta también de gran importancia afianzar el despegue de los ya iniciados
procesos de descentralizacidn, en especial en lo que concierne a 1a fisca-
lidad y 1a promocidn del comercio y de las inversiones, en las provin-
cias, regiones y municipios. El desafio de la “integracién
nacional-territorial” serd sin dudas crucial en una época en que la acele-
racién del cambio provoca desequilibrios y en algunos casos exclusidn
de ciertas regiones. El histérico y fuertemente arraigado centralismo, el
olvide de regiones lejanas, la droga v el narcotrafico, ciertos movimien-
tos guerrilleros y una geografia compleja militan en contra de una inte-
gracion territorial-nacional. Los riesgos de una desintegracion territorial
estan a la vista y por ende sera otro de los desafios para los procesos de
integracién actuales.

Sin embargo, es menester hacer hincapié que a partir de la fuerte
reduccidn del “Estado de Bienestar”, el ambito local y provincial tiende
a prefigurase como un territorio de recuperacidn de iniciativas solida-
rias. Las historicas relaciones entre centro y periferia que han primado al
interior de nuestros pafses pueden ademas reproducirse en otra escala, a
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nivel de los espacios integrados, provocando concentraciones geografi-
cas o virtuales de gran dinamismo en detrimento de otras dreas, lo cual
provocaria riesgos en la sustentabilidad de los proyectos de integracién.

3) El desafio de la integracién subregional, que impone
la creacion de 4reas econdmicas integradas como el MERCOSUR, el Gru-
po Andino, el Grupo de los Tres. Estos procesos tienen distintos niveles
de ambicidén en sus objetivos v disimiles plazos de cumplimiento de los
mismos, pero todos tienen en comin calendarios de negociacién y eje-
cucidn precisos y perentorios. La exigencia que ha demandadc esta
agenda tanto para los equipos de formulacion, negociacion y ejecucion
como para el sector productivo ha sido muy importante.

La automaticidad y el ritmo en la caida de los aranceles y en la
aplicacién de otros mecanismos de liberalizacidn comercial estin gene-
rando grados de demanda y exigencias desconocidas por su intensidad
para los actores piblicos y privados. Por afiadidura, a los efectos del
ajustado cronograma vienen a sumarse otros. Cuando el modelo co-
mienza a ser exitoso, se generan nuevas tensiones, inherentes tanto al
propio proceso de profundizacién, como a la dindmica de ampliaci6n al
producirse un efecto de atraccion en relacion a potenciales socios.

Asignaturas pendientes, como la coordinacién de politicas ma-
croecondmicas que confiere mayor estabilidad y seguridad al proceso y
ademas mejora la capacidad de negociacién frente a terceros, muestran
que la conciliacidn entre las dos tensiones puede ser compatible y hasta
potenciadora del proceso. Sin embargo, por lo general, estas dos tensio-
nes entran frecuentemente en contradiceidn y generan frenos e incorpo-
ran mayores conflictos y demandas cruzadas que tendrdn que
“gestionarse” con alto nivel de eficiencia y eficacia.

4) El desafio de la futura integracion regional, que toma
varias formas mas o menos excluyentes: la que podriamos llamar la “di-
mension ALADI” que implica asociar los procesos en curso y examinar
su grado de sincronia y la compatibilidad de sus objetivos para examinar
su futura articulacidn o convergencia a nivel de los once Estados miem-
bros de dicha Asociacidn; el ALCSA, propuesta brasilefia que tiene como
meta una liberalizacién muy significativa del comercio entre los paises
de América del Sur hacia el afio 2005; 1a similar y ya iniciada propuesta
de los paises andinos de crear una zona de libre comercio con los paises
del MERCOSUR u otras de corte mas bolivariano como la propuesta recu-
rrentemente preconizada por el Parlamento Latinoamericano que se
plasma en constituir una renovada Comunidad Latinoamericana de Na-
clones que asocie a todos los paises de la region.
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Ante esta multiplicidad de iniciativas, el auténtico perfil que ad-
quiera la integracién regional precisard de un esfuerzo por conciliar
tiempos y ordenar las prioridades en lo que constituird un gran desaffo.
La voluntad de armonizar los ritmos y los objetivos de integracion de los
distintos paises y subregiones debera contrastarse también a la luz de los
polos de atraccion que se proyectan desde los paises y bloques del mun-
do desarrollado para la constitucién de alianzas econdmicas, ya que al
ALCA, se suma el acercamiento de la UE hacia el area, en particular, ha-
cia el MERCOSUR vy la mirada atenta de Japdn y los paises del Sudeste
asiatico.

5) El desaffo de la integracién hemisférica; que viene a
estar propiciado en sus inicios por la Iniciativa para las Américas y por
los efectos de aproximacion de las politicas incentivadas por el denomi-
nado Consenso de Washington y la manifiesta aspiracion de una amplia-
cién o confluencia del tratado de libre comercio a otros paises o con
otros acuerdos de integracidn, aspecto que ha estado presente en la
“cumbre” hemisférica convocada en Miami. En esta reunién se concretd
por primera vez un “ Plan de Accidn” que tiene como objetivo preparar
los trabajos para concretar en el 2005 un Area de Libre Comercio de las
Américas.

Este programa de actuacion esta suscitando algunas dificultades
internas para el gobierno de Estados Unidos porque la administracién
Clinton ya no dispone de facultades para poner en practica un procedi-
miento acelerado de aprobacién de los acuerdos internacionales por el
Congreso (fast-track); ha quedado en minoria en el Congreso y en el Se-
nado, mientras la oposicion interna al ALCAN va en aumento en las pro-
pias filas del Partido Democrata. Por el lado latinoamericano aun
persisten diferencias en cuanto a las decisiones a afrontar: modalidad
del ingreso al ALCA, los periodos de ingreso y de adaptacién escalona-
dos para los distintos paises y la convergencia o compatibilidad de dicho
prayecto con los procesos de integracion en marcha acelerada en la re-
gidn.

La no aceptacién por la region latinoamericana de que el ALCA
sea una “propuesta superadora” de las restantes iniciativas de integra-
¢ién en curso ha marcado el inicio de las negociaciones y ha sido acepta-
do en principio por el ejecutivo estadounidense, Sin embargo
congresistas norteamericanos y otros sectores continflan pronunciando-
se a favor de que Estados Unidos negocie acuerdos de libre comercio
por separado con cada pais latinoamericano y no en forma global o aten-
diendo a las singularidades de los esquemas subregionales. Queda
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asimismo por resolver coémo se “integrardn” o conciliaran en este desa-
fio hemisférico la zona de libre comercio que se propone constituir el
Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC), en el que parti-
cipan Estados Unidos, México y Chile y la posible Zona de Libre Co-
mercio entre la UE y el MERCOSUR.

Desde la Cumbre de Miami, los Ministros de Comercio del he-
misferio se han reunido en cuatro ocasiones para formular y ejecutar un
plan de trabajo para el ALCA, en junio de 1995 en Denver, en marzo de
1996 en Cartagena, en mayo de 1997 en Belo Horizonte, y en marzo de
1998, en San José de Costa Rica. En lareunién Ministerial de Belo Hori-
zonte, se acordd que las negociaciones sobre el ALCA deberian iniciarse
en marzo de 1998, durante la Segunda Cumbre Presidencial de las Amé-
ricas en Santiago de Chile.

En esta Cumbre Presidencial se instruye a los Ministros Respon-
sables del Comercio que inicien las negociaciones correspondientes al
ALCA de acuerdo con la Declaracién Ministerial de San José, de marzo
de 1998. Se reafirma la determinacion de concluir las negociaciones del
ALCA amds tardar en el afio 2005 a lograr avances concretos para finales
del presente siglo, y a que este Acuerdo constituya un compromiso tini-
co (single undertaking).

6) El desafio de la integracion internacional o lo que la
CEPAL ha denominado “regionalismo abierto”; que se manifiesta en el
imperativo aceptado de realizar esfuerzos conducentes a mejorar la in-
sercion internacional de los paises de la region e incorporarse a merca-
dos globalizados o a ofros bloques econémicos que sean funcionales con
los planes de integracion subregional o regional.

El “regionalismo abierto” permite a los paises de la region adqui-
rir compromisos multiples que no se limitarian a la regién latinoameri-
cana vy contemplaria la adopcidn de compromisos comerciales
simultaneos de libre comercio con el ALCAN, la Unién Europea y otros
bloques econdmicos o paises, principalmente del Asia-Pacifico, en un
contexto de amplio multilateralismo. Este concepto requiere ser exami-
nado con mayor detenimiento y algunos expertos y operadores dudan de
su aplicabilidad. El concepto es muy Gtil para describir la realidad actual
del escenario econdmico internacional pero no aborda los instrumentos
Yy mecanismos necesarios para “gestionarlo™.

7)  El megadesafio de la integracién global, que significa
la compatibilizacién de los retos precedentes con las urgencias de corto
plazoy con los objetivos a largo plazo, en un contexto mundial que emi-
te sefiales confusas o a veces contradictorias, que impone que se evite
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plantear en términos de dilema los esfuerzos de adaptacién a un mundo
cambiante vy la necesidad de afrontar los singulares problemas de orden
doméstico.

Las teorias o practicas de los circulos concéntricos pierden relati-
vamente su capacidad instrumental al existir una importante simultanei-
dad en el desarrollo de los procesos, la llamada “geometria variable”
puede servir como un instrumento complementario pero no soluciona
todos los problemas. El dilema esté sujeto a como conciliar en forma si-
multdnea los niveles de ambicion deseados con los tiempos que se fijen
entre dos fuerzas no excluyentes pero dificiles de compatibilizar como
son la profundizacién y ampliacidn de los procesos de integracién.

6. Déficit(s) y capacidades de respuesta

Para abordar el “megadesafio pluridimensional de la integracién glo-
bal”y como materia de reflexion para avanzar en la direccién propuesta,
se propone partir de algunos de los grandes “déficits” de la integracién
en la region latinoamericana.

Se pretende situar estos déficits mas alla de los parametros econd-
micos o comerciales que suelen presidir la evaluacién de estos procesos
que son, ademds, donde normalmente se concentran los debates y los
anélisis. Hemos seleccionado un término usualmente utilizado en el len-
guaje econdémico con el objeto de describir las falencias que adolecen
los procesos de integracion de la region y que en general no atraen la
atencion que, a nuestro juicio, éstos se merecen. Muchos de estos défi-
cits se presentan en la realidad en forma conjunta o interdependiente,
Por ello serdn abordados juntos o separados, en singular o en plural y sin
respetar demasiado la “gramatica”.

Podriamos denominar al conjunto de ellos, déficits de capacida-
des de respuesta, los cuales cabe asociar estrechamente al aumento de
las exigencias que se derivan de una integracién heterodoxa, multiple y
simultinea. Estos déficits no se presentan sélo al operador piblico ya
que el operador privado (empresas, sindicatos y organizaciones socia-
les) y la sociedad civil en general también tienen que dar respuestas a
una creciente demanda y exigencia para formular y gestionar la crecien-
te interdependencia, la diversidad, la complejidad, la incertidumbre, la
inestabilidad y el cambio constante que implica esta integracion pluridi-
mensional.

Cuando se fijan objetivos ambiciosos y sobre todo un cronograma
de ejecucidn exigente se requieren, ademas de voluntad y apoyo
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politico, importantes recursos humanos y materiales. Aumentar las ca-
pacidades de respuesta y crear otras adicionales para afrontar Jos multi-
ples desafios que exige la telarafia de acuerdos existentes no se logra en
un corto plazo. Para ello es necesario un programa preparatorio con una
estrategia v tiempos bien calibrados con los distintos cronogramas de
ejecucion.

A pesar de los grandes avances de la integracion realizados en los
(ltimos afios en la regién, es necesario tener presente que se ha partido
de una base con importantes déficits acumulados de las tltimas décadas
que se han sumado a los emergentes por la propia dindmica actual. El
primero de los déficits a remarcar se refiere 2 lo que podria denominarse
“déficit de direccionalidad™, que estd intimamente relacionado a la defi-
nicién o indefinicidn de los objetivos estratégicos y que se manifiesta en
ocaslones en la imprecision de los fines buscados, los deseados y los de-
clarados y las metas objetivamente realizables. E] desarrollo de un pro-
grama de accion con disefio estratégico que combine un alto grado de
precision con la flexibilidad que requieren los tiempos actuales se pre-
senta como prioritario.

El segundo déficit que podria llamarse “déficit de gestionabilidad
y de gobernabilidad™ se presenta a tres niveles. El primero de ellos es el
déficit de gestion y de gobernabilidad nacional, que suele percibirse
como una inadecunacion de los sistemas de organizacion tecnoburocrati-
cos entre las entidades pablicas nacionales y entre éstas y las provincia-
les o estaduales, asi como los déficits de gobernabilidad originados entre
estas entidades y la sociedad civil. La capacidad de coordinacion entre
estos actores para construir la posicion negociadora en un proceso de in-
tegracion, asi como la rapida adaptacién nacional a los resultados de la
negociacion se presenta como vital para un proceso de negociacion con-
tinuado como es la integracién. Esto hace que la articulacién sea cada
vez mas compleja y dificil entre la administracion piblica central, los
Ministerios de Relaciones Exteriores o Comercio que normalmente co-
ordinan la posicién negociadora, y por otra parte, los Ministerios de
Economia, Industria, Hacienda, Bancos Centrales y los niveles estadua-
les o provinciales y también municipales. El déficit de gobemabilidad
que se presenta entre el aparato del Estado y sectores activos de la socie-
dad civil como las confederaciones empresariales, las Camaras de Co-
mercio, los sindicatos y las restantes organizaciones sociales es
creciente, dado el desborde provocado por la misma vitalidad del proce-
so de integracion.
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También consideramos la existencia de un déficit de gestién y de
gobernabilidad a nivel intra-proceso, es decir el originado por la interac-
cién de los actores nacionales piiblicos y privados y las instancias comu-
nes, coordinadas o intergubernamentales, existentes al interior de un
procese de integracion. La ausencia o debilidad de mecanismos y proce-
dimientos de gestidén y de gobernabilidad bien consolidados y precisos
para articular todos los procesos de formulacién, negociacién y ejecu-
cidén entre actores profundamente heterogéneos, por un lado, y las difi-
cultades emergentes de la existencia simultdnea de una zona de libre
comercio, una unién aduanera en consolidacién y un mercado comin
previsto en corto plazo, por el ofro, puede transformar este déficit en un
obstaculo crucial. Un nivel de interdependencia en incremento acelera-
do y los desbordes naturales imponen la necesidad de acercar, armoni-
zar, coordinar y crear posiciones comunes en forma permanente y los
nuevos desafios emergentes hacen que las instituciones, ain incipientes,
o bien el sistema que se dispone actualmente no estén adaptados a las
nuevas necesidades. Una vez superada la etapa de transicién e instalados
en la de consolidacion la integracion negativa va dejando lugar a la inte-
gracidn positiva y a una mayor unidad de accion.

En un tercer nivel ubicamos el “déficit de gestion y de gobernabi-
lidad” que podriamos [lamar inter-procesos, que se expresa en la dificil
cohabitacion de la mirfada de esquemas y programas de integracion en
curso, cuya compatibilidad reciproca en el plano de los compromisos
asumidos por las partes pone en serio riesgo la de por si ardua labor de
articulacién y convergencia que instituciones como ALADI vienen pre-
conizando. ;Cémo se articulard la nueva telarafia de acuerdos? ;Cémo
vamos a gestionar o gobernar o hacer converger, o hacer compatibles el
Pacto Andino, el MERCOSUR, el Grupo de los Tres, el ALCSA, el ALCA'y
los mas de treinta acuerdos bilaterales de libre comercio y de integracién
fronteriza que ademas funcionan a distinto ritmo y niveles de ambicion?
{C6mo se podran armonizar o articular las ya iniciadas relaciones entre
estos procesos y los de otras regiones integradas del mundo? ;Cdmo
funcionard en este entramado de acuerdos lo muitilateral, la arquitectura
global? En definitiva se trata de un puzzle de alta complejidad dificil de
gestionar y gobernar.

El “déficit democritico y social” es el tercero de los déficits al
cual queremos hacer referencia. El déficit democratico es aquel relacio-
nado con la limitada participacion o marginalizacion de actores en los
procesos de integracion, que, en América Latina, aunque ain no se ha
manifestado en forma explicita, existe en forma latente. Cabe tener en
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cuenta que, ello tampoco fue patente en Europa, hasta el momento en
que se puso de manifiesto, durante la crisis provocada por la aprobacién
del Tratado de Maastricht, que evidencid que cuarenta afios de evolu-
cién y desarrollo de un modelo de integracién podian verse destruidos,
en cuanto la ciudadania no se sintiera participe en el disefio de esa nueva
etapa del proceso de integracion. Encarar hoy activamente este déficit a
pesar de su limitada manifestacién seria muy conveniente para prevenir
posibles futuros bloqueos en el dindamico proceso de integracion que
vive la regién. El déficit social de la integracién es el provocado por el
mismo proceso 'y que se acumula al déficit social histérico, al déficit de
la “década perdida” y al déficit social provocado por efectos de las poli-
ticas de ajuste. La infegracién tiene altos beneficios pero tiene también
costos y los sociales son proporcionalmente importantes en el inicio del
proceso. ;Cémo evaluarlos y evitar desequilibrios entre los costos y be-
neficios?; ;como distribuirlos?; ¢ por sector, por pais, por regién?; jcon
qué recursos? Ellas son, entre otras, las necesarias respuestas para paliar
este déficit de muy alta sensibilidad incrementado, ademas, por el im-
portante nivel del desempleo actual.

El cuarto déficit, el llamado “déficit de capacidades juridico-ins-
titucional”, se diferencia del déficit de gestidn y de gobernabilidad. Es-
tos Ultimos pueden ser abordados sin entrar en el debate sobre
intergubernamentalidad versus supranacionalidad, el cual si es de insi-
tucionalidad, aunque sea un falso dilema ya que estas no se presentan en
forma pura en ninguna experiencia conocida. jCudnto de uno y cudnto
de otroy en qué momento? Ese es el verdadero o mas productivo debate.
El debate que no es posible dejar de abordar cuanto antes es el déficit de
capacidades juridicas. Este déficit estd enmarcado en la relacién exis-
tente entre lo negociado y pactado y lo cumplido. La agenda de la inte-
gracion es actualmente muy dindémica y existen dificultades en cumplir,
o internalizar lo pactado en forma répida y efectiva. Para ello necesita-
mos capacidades juridicas nacionales y conjuntas o comunes para cum-
plir cabalmente lo pactado y que Estado y sociedad civil se sientan
respaldados y protegidos juridicamente. L.os mecanismos de solucidn de
controversias tendran que perfeccionarse en forma y tiempo; los proce-
dimientos complejos y las demoras son signos inequivocos de inseguri-
dad juridica, déficit central y vital a superar en un proyecto asociativo de
alta complejidad como es la integracidn.

El quinto es el “déficit de seguimiento-monitoreo y evaluacion”
que en forma permanente deberian realizarse al menos a los dos acuer-
dos subregionales mas activos en la region. En ambos no se ha realizado
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un seguimiento y un monitoreo sistemético del proceso y menos alin un
sistema de evaluacién permanente. Existe una limitaday poco elaborada
memoria histérica del proceso negociador a nivel nacional y a nivel co-
mun, La Secretaria Administrativa del MERCOSUR todavia no cumplia
esa funcion hace unos afios en el nacimiento de! Tratado de Asuncién y
tampoco la ejercitd sistematicamente la Junta del Acuerdo de Cartagena
(JUNAC). Esta tltima, al tener una estructura institucionalizada, logré
una politica de seguimiento y monitoreo mas permanente, pero no por
ello suficiente. S6lo a partir de Ourc Preto, la Secretaria Administrativa
del MERCOSUR se ha consolidado como una Secretaria Permanente, con
lo que podré atacar estos déficit de seguimiento-monitoreo y evaluacién
cuando se dispongan de mas recursos financieros y humanos comunes
para abordarlos. De igual modo la flamante Secretaria de la Comunidad
Andina tiene como uno de sus primeros objetivos superar estos déficits.

El sexto, el “déficit de informacién y comunicacion”, es nodal ya
que si este no se supera en forma permanente pone al proceso en cons-
tante riesgo de crisis. Cuando queremos construir una posicién negocia-
dorardpida, efectivay eficiente y perdurable en el tiempo en el marco de
un proceso de integracion sélido y con respaldo y que no sea resistido
por los sectores econémicos, politicos y sociales involucrados, el déficit
de informacidn y comunicacion tendré que ser abordade en forma rapi-
da, simultidnea y permanente a distintos niveles. El primero de elios a
abordar seréa el déficit de informacidn y comunicacién al interior de la
agencia o ministerio coordinador y el generado por la articulacion entre
éste y los otros ministerios del Estado central. El otro nivel identificable
es aquel generado por la articulacion entre estas agencias centrales y las
entidades provinciales, estaduales y municipales. El tercer nivel de in-
formacidn y comunicacion estd enmarcado por la compleja marafia de
instituciones oficiales y la sociedad en su conjunto, principalmente los
sectores econdmicos. La superacién del déficit de informacién y comu-
nicacién implica entonces coordinarse mejor hacia adentro y abrirse, ser
transparentes, hacia afuera. Mejorar los canales y el “didlogo” entre los
principales actores involucrados es la clave central, ademas, para mejo-
rar la direccionalidad, la gestion y la gobernabilidad y el déficit demo-
critico que, al mismo tiempo, son clave fundamental para consolidar un
proceso de integracién en evolucién constante.

El Gltimo déficit al que haremos mencidn es el “déficit de forma-
cién”. Este estd intimamente relacionado a todos los otros déficits sefia-
lados anteriormente, sobre todo al de direccionalidad. Sin claridad de
direccionalidad estratégica podremos abordar con dificultad el déficit de
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formacién que tenemos hoy, pero no el que tendremos que superar en las
distintas etapas de integracién. La region parte ademas con un déficit de
formacién de cuadros pablicos y privados acumulado en las Gltimas dé-
cadas. Articular las distintas etapas de la integracion propuestas en la re-
gibén que van desde una zona de libre comercio hasta un mercado comin
con el proceso de profundizacion y ampliacién y los ritmos y los modos
de formacion que serdn necesarios constituird también uno de los facto-
res claves de la consolidacion del proceso de integracion,

El sector privado, la administracion piblica y la sociedad civil en
su conjunto tendran que prepararse para afrontar simultdneamente las
demandas y exigencias de una zona de libre comercio, una unioén adua-
nera y un mercado comin, ya que en la realidad se presentardn durante
un tiempo en forma combinada. Probablemente, la agenda no se pueda
cumplir como estaba predeterminada, pero si el objetivo es un mercado
comun hay que prepararse para ello, y uno de los elementos esenciales
para prepararse para este gran desafio es la formacién. Las academias
diplomaticas, los institutos nacionales de administracién puiblica, las
universidades, las escuelas de negocios y otras instifuciones de forma-
cion, tendrén que coordinarse para compatibilizar y aprovechar los esca-
sos recursos disponibles y afrontar este fundamental y central déficit de
capacidades de respuesta,

En este marco superar los déficits democratico y social para
afrontar los multiples y simultaneos desafios de integracion se presenta
por lo tanto como clave, prioritario y variable basica de la que dependen
en gran medida los otros déficits.

7. Déficit democratico y social

El déficit democratico se advierte en el protagonismo en ocasiones ex-
cluyente de los actores gubernamentales en la formulacién de una direc-
cionalidad, orientacién y liderazgo, negociacién y ejecucién de los
procesos y la escasa o nula participacién de otros agentes que gravitan
sobre un proceso de integracion, lo que conlleva en ciertas ocasiones un
serio riesgo de elitizacidn de los mismos con posible aumento de oposi-
cién a los procesos de integracién. Muchas veces mds por sentimientos
de marginalizacién o limitada participacion que por diferencias sustan-
ciales con el proyecto como lo confirman encuestas seriamente realiza-
das en la Union Buropea, MERCOSUR y otras regiones integradas,

El déficit social de la integracidn se acumula al déficit social his-
térico, al déficit de la “década perdida” y al déficit social originado por
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ciertos efectos de las politicas de ajuste, La integracién regional tiene al-
tos beneficios pero tiene también altos costos y los sociales ocupan un
importante lugar. El evitar profundos desequilibrios y dar respuestas
para paliar este déficit es de vital importancia para la continuidad y per-
durabilidad de todo proceso ambicioso de integracién.

Los déficits democratico y social ocupan un lugar central en la re-
lacién entre el Estadoy la sociedad, la gobernabilidad es su nexo. La ar-
ticulacion de la gobernabilidad con la direccionalidad “politica” y la
gestionabilidad “tecnoburocratica” forman un todo orgénico e interde-
pendiente. Cada uno en la blisqueda de sus valores supremos, el mayor
desafio consiste en cémo conciliarlos y equilibrarlos. Definir o identifi-
car en cada uno de los niveles de integracion, el nacional, el subregional
y el internacional el grado necesario de coordinacidn de la direccionali-
dad, gobernabilidad y gestionabilidad més adecuada permitiria garanti-
zar, en alguna medida, por medio de un reordenamiento y reasignacion
permanente de funciones y de competencias, sean éstas en forma centra-
lizada o descentralizada entre los distintos niveles, un méximo posible
de transparencia, participacién, legitimidad, confianza, responsabilidad,
conduccién y liderazgo, consenso, credibilidad y eficiencia y eficacia.

El grado de déficit democratico y social soportable depende del
nivel de ambicion de los procesos de integracién. Estos procesos son,
como se ha seflalado, elitistas en sus orfgenes, En su concepcion y for-
mulacion los procesos se inician por un grupo reducido de altos funcio-
narios y expertos que cuentan con apoyo politico e instrucciones
generales. La participacién de otros sectores va ampliandose a medida
que avanza y se materializa el proyecto. Lo que nace en principio como
una iniciativa de gobierno, de arriba hacia abajo y cargado de alta volun-
tad politica tiene que transformarse posteriormente en una iniciativa
sentida por la sociedad civil en su conjunto, que es en definitiva la fuerza
motriz que tendra que asumir la materializacién del proyecto y el impac-
to socio-econdémico.

Este proceso de apropiacion del proyecto por parte de la sociedad
civil no es automatico y mucho menos permanente, como lo ha demos-
trado el sorprendente aumento de la oposicion al acuerdo de Maastricht.
El secreto, pues, parece estar entonces en cémo articular en forma crea-
tivay continua los actores centrales del proceso, el Estado y la sociedad
civil. El surgimiento de nuevas fronteras entre estos actores y el replan-
teo permanente de sus roles asf como un proceso de declinacién de los
actores clasicos y la emergencia de otros nuevos dificultan el andlisis y
la durabilidad en la validez de los resultados de un programa de
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participacién. Asumidos los riesgos, y pretendiendo hacer una inicial in-
cursidn en esta problematica, se abordard en la forma siguiente:

Desde el Estado:

En gran parte de los sistemas presidencialistas que detentan un ejecuti-
vo fuerte se manifiesta en general un limitado papel de los congresos al
definir los lineamientos de las relaciones politicas econdmicas y comer-
ciales exteriores y se acentla el caracter intrinsecamente cerrado del
proceso de adopcidn de decisiones, formulacidn y negociacion en estos
campos. El alto grado de centralizacién histérico de los sistemas unita-
rios y federales de la region incrementa sustancialmente esta tendencia.
Por otra parte, el aumento del peso de los asuntos econémicos en las re-
laciones internacionales en detrimento de los asuntos politicos, el en-
cuadre creciente al que estan sujetos los Estados y sus poderes por los
organismos econdmicos y financieros internacionales y la propia con-
vergencia que exigen los procesos de integracion y globalizacion limi-
tan los margenes de maniobra del Estado, y desequilibran la relacion
entre los poderes haciendo necesario en algunos casos una “republicani-
zacion del Estado” o la biisqueda de un nuevo equilibrio entre lo tres po-
deres.

En este marco general, lo puramente interestatal e interguberna-
mental no es suficiente para generar relaciones solidas y duraderas entre
pafses a medida que avanza la construccién de procesos de integracion
ambiciosos. La interdependencia generada limita las decisiones toma-
das Gnicamente en base a preferencias de la sociedad nacional, ya que
una decisién de uno de estos paises tiene un impacto directo en la socie-
dad de los otros paises miembros. Una articulacion intersocietal estable
y duradera tiene por lo tanto que acompaifiar a los otros poderes (sobre
todo al gubernamental), para fortalecer el proceso. Esta articulacién ser-
vira de base a la construccion de una futura “sociedad civil” regional o
subregional que complemente y no sustituya a la nacional.

Desde la sociedad civil:

Ademas, de la dificultad propia de definir qué es y hasta dénde llega lo
que entendemos por sociedad civil, podemos decir que ésta es hoy cada
vez mas compleja, heterogénea y cambiante. En particular en América
Latina la sociedad civil ha sido histdricamente débil y el cambio acelera-
do del medio en que vivimos provoca ademas reaccion inmediata o de-
safeccion de la ciudadania frente a ciertos temas considerados
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complejos, lejanos o imposibles de influir, La falta de rapidos y fluidos
canales de participacidn social, de operadores y ejecutores sociales mas
proactivos se suma a los nuevos campos de actuacidn del ciudadanoc y
los nuevos problemas que emergen en el plano local, provincial-esta-
dual, nacional, regional y global. El concepto de ciudadano trabajador-
empresario se ve revitalizado por el de ciudadano consumidor-cliente y
la revalorizacion de la llamada “calidad de vida” reorientan las formas
de participacion y organizacidn de la sociedad civil para influir en la de-
finicidn de los “nuevos temas™ emergentes.

Repensar el papel del ciudadano como eje de la reforma del Esta-
do, de la integracion y de la globalizacion es también replantear los te-
mas originados por la unidad y diversidad de identidades y culturas que
la nueva situacion provoca. La internacionalizacion y la globalizacion
nos incorporan al mismo tiempo a un mundo multicultural y a un mundo
més unificado y homogeneizado marcado por un “estilo californiano de
vida” trasmitido por TV satélite e Internet. Estos mundos se comple-
mentaran o entraran en conflicto con el de las identidades nacionales, re-
gionales y locales. Los riesgos de que se produzca un “choque de
civilizaciones” como lo plantea Huntington aumentan. Las tecnologias
sobre todo la telematica estan produciendo importantes diferencias has-
ta entre las generaciones de una misma familia y habitantes de un misma
ciudad o pals y homogeneidad en intereses, gustos y preferencias con
otras personas que viven en otras partes del mundo, pero que tienen ac-
ceso a la misma informacién.

La transicién entre dos siglos y la globalizacién que estamos vi-
viendo nos abre el camino a otros territorios de organizacion, solidari-
dad y cooperacidn entre la sociedad civil, el ciudadano y el Estado de un
mismo palis y entre paises. Los riesgos de este movimiento, de esta tran-
sicién desregulada, de apertura indiscriminada y anarquica y destruc-
cidn creativa son importantes. Los riesgos y desafios en este campo son
variados, restaurar la comunidad de pertenencia y solidaridad sin caeren
tribalismos o limpiezas étnicas, superar la crisis de la familia, superar ias
cuestiones culturales originadas por una reemergente y constante migra-
cion y movilidad laboral, las megaciudades y sus barrios-paises y el
efecto multicultural y al mismo tiempo homogeneizante de Internet. En
resumen, significa plantearse el salir de la crisis del modelo de “crisol de
razas” con una cultura dominante que primd en los Gltimos siglos, con

4 Ohmae, Kenichi, De {'Etat Nation aux Etats Régions. (Paris: Dunod, 1996), pp.
38-40; Heid David, Democracy and the Global Order. (London: Nemo, Philippe, Polity
Press, 1996), p. 235.
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otro modelo que tendrd que convivir con distintas culturas, en un mismo
espacio real y virtual.?

La reformulacion y el fortalecimiento de la actual sociedad civil
tienen que estar acompafiados de la emergencia de una nueva ciudada-
nia multidimensional complementaria a la nacional. Algo asi como pre-
pararse para ser sociedad civil y ciudadano global al mismo tiempo que
sociedad civil y ciudadano regional, nacional, provincial o estadual, y
local. Algunas de ellas ya existen y tendremos que reformularlas, y otras
no existen y tendremos que inventarlas o crearlas. Este proceso resulta
ser en la actualidad mas apremiante que nunca en un contexto de inte-
gracién miltiple y simultdnea marcada por una globalizacidn sin prece-
dentes.

Con respecto al déficit democrdtico:

LLa simultaneidad y convergencia en la consolidacién de los procesos de
democratizacidn en la regidn ha sido fundamental a la hora de definir los
actuales procesos de integracion regional. Sin embargo, la relativa hete-
rogeneidad de los actores politicos, las diferencias de desarrollo econd-
mico y social entre los paises y la falta de familias politicas, sindicales y
organizaciones empresariales han impedido, en algunas ocasiones, el lo-
gro de rapidas y agiles posiciones comunes. La creacion de mecanismos
de construccion de confianza mutua e incremento de consensos podrian
estimular y retroalimentar el proceso.

Lasnuevas organizaciones creadas sobre todo a nivel subregional
en los noventa superan en niimero y calidad las conformadas a lo largo
de toda la historia. Sindicatos, industriales y comerciantes, organizacio-
nes sectoriales, consumidores, empresas de servicios, universidades,
ONGs y en forma todavia incipiente los partidos y otras organizaciones
sociales van tejiendo mallas MERCOSUR, Andinas, centroamericanas y
caribefias. La necesidad de cerrar ain mas el tejido de la malia va en au-
mento a medida que el proceso se profundiza y se amplia a otros pafses
incrementindose cuantitativa y cualitativamente las relaciones con otras
regiones integradas.

El estudio de mecanismos democraticos comunes o de apoyo mu-
tuo para superar crisis organicas y estructurales asi como crisis coyuntu-
rales de orden econdmico, social y politico se presenta como un factor
aglutinadory de consolidacion del proceso. La defensa de la democracia
en el marco de la integracién es fundamental como criterio politico de

5 Kymlicka, Will, Ciudadania multiculiural, (Barcelona; Paidds, 1996), p. 13-23.
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solidaridad comn. En este sentido, incluir una cldusula democrética
como reaseguro y medida preventiva en los acuerdos de integracion es
fundamental a la hora de amarrar la consolidacién democratica a la con-
solidacidén econdmica que brinda un proceso de integracion.

En este marco de ideas podria sostenerse que si la reforma del Es-
tado pone més el acento en las reglas que gobiernan sus relaciones o en
la redefinicion de sus misiones y sus pautas de articulacion con la socie-
dad que en la mera transformacién de su burocracia o en la actuacién del
Estado como afirman,® deberia ser acompafiada esta reforma de una re-
forma de la “Sociedad Civil”, reformular el concepto de lo “civico” y
generar una nueva responsabilidad (accountability) compartida. En ese
sentido, la crisis de representatividad y participacion seria mas bien una
crisis de sociedad que una crisis de una institucién u organizacion.

El papel del gobierno, la burocracia, el parlamento, y la justicia
asi como la de los partidos depende de su inferpretacion por la sociedad
y de la legitimidad de sus actos tomados en el marco de un proceso inte-
grativo. La no legitimidad de los actos, en este sentido, resulta ser al fi-
nal de cuentas el origen por excelencia de todo déficit democratico. Dos
instituciones mas acenfuadamente que las otras tendrian que redisefiar
su papel y revitalizar su participacion en estos procesos para disminuir
este déficit: el parlamento y los partidos politicos.

El pape! de los parlamentos en los procesos de integracion es difi-
cif de definir con claridad. La tendencia es que los parlamentos partici-
pan cada vez menos en los procesos de integracién y en las relaciones
exteriores en general. Esta tendencia en favor de los Ejecutivos acent(ia
el déficit democratico. Dotar a los legislativos de sistemas de informa-
cién y andlisis y comunicacion con las agencias y actores involucrados,
de apoyo técnico a las comisiones especializadas, y tener en cuenta en
las reformas constitucionales la interdependencia que existe hoy entre el
planoe local, nacional, regional y global, e incorporar la dimensién parla-
mentaria en todo acuerdo de integracién, pueden ser formas de paliar es-
tas tendencias pero su efecto es de mediano plazo.

La ausencia de agrupaciones politicas y sociales militantes de la
integracidn a favor o en contra asi como el escaso debate entre maxima-
listas y minimalistas que ha acompafiado siempre este tipo de proceso
constituyen fendmenos notorios en la region. Superada la rigidez ideo-
légica de la post Guerra Fria, pocos partidos han incorporado en forma

B Ogzlak, Oscar, “Estados Capaces: Un desafio de la Integracion”, Documentos de
Trabajo de CEFIR, 1996, p. 7; y Echebarria, Koldo, “Nuevas Fronteras del Estado y la
Administracion Pblica”, Documentos de Trabajo del CEFIR, 1996, p, 12
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militante una posicion en contra o a favor de la integracién, y todo pare-
ce indicar, salvo raras excepciones, que los desacuerdos son més tacti-
cos que estratégicos, al menos aparentemente. El “consenso” de fuerzas
politicas y motrices es fundamental para el sustento de todo proceso de
integracidn pero éste tiene sus riesgos cuando es pasivo o reactivo y no
proactivo.

Las causas de esta tendencia son diversas. Sin embargo, algunas
se pueden explicar por la profunda crisis de identidad que viven los par-
tidos, manifiesta entre otros por su rigidez organizativa y en ocasiones
por el déficit democratico interno, por las tendencias actuales hacia can-
didatos sin partido, creacién de partidos ad hoc y coaliciones o agrupa-
ciones mas o menos permanentes de gran niimero de pequefios partidos
y facciones. Por otra parte, los partidos actuales tradicionales o nuevos
tienen menos programas electorales concretos y son cada vez maés pro-
gramaticos, inspirados en intereses difusos de centro para atraer todas
las tendencias.

La crisis Ilega en un momento de cuasi nula reforma ¢ moderniza-
¢ién sobre todo cuando ésta es comparada con otras formas de organiza-
cidn social que s{ han sufrido profundas transformaciones en la tltima
década. La pérdida del monopolio de expresion e intermediacion ciuda-
dana ha sido producto entre otros factores de la limitada reaccién a los
cambios tecnoldgicos y al efecto de éstos en las nuevas formas de orga-
nizacidn social. La creciente interdependencia entre los niveles de orga-
nizacién y relacién entre lo subnacional, nacional, regional y global no
ha sido suficientemente tomada en cuenta.

Cuando la irreversibilidad del proceso integrativo esta confirma-
da por la realidad del mercado, el reaseguro que otorga el entrecruza-
miento de los intereses econdmicos y comerciales y los altos niveles de
interdependencia generados, hace que la propia sociedad civil actie y
garantice el cumplimiento y la vigilancia de la gestion y de la gobernabi-
lidad del gobierno y el Estado de Derecho del proceso democritico en su
propio pafs y en los otros paises que participan en el mismo proceso de
integracion. Sin embargo, estas acciones no resultan ser suficientes. Un
papel renovado y proactivo entre parlamentos nacionales, instancias co-
munes y partidos politicos es condicién fundamental aunque no {nica
para la superacién del déficit democritico y la consolidacion de estos
procesos.

Mantener el consenso, la confianza y la legitimidad de un proyec-
to de integracidn es una tarea titdnica dada la necesaria continuidad y
permanencia del desafio y el mantenimiento de resultados que en
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general se manifiestan en el mediano y largo plazo. No asumir los costos
de la integracion por la via de explicar decisiones que pueden ser consi-
deradas impopulares como “causas o efectos” que imponen los “otros™
transfiere responsabilidades que no son transferibles y acentda una ten-
dencia que el ciudadano puede sentir sobre la integracién como un pro-
ceso que lo aleja cada vez maés del centro de decisién que afecta su
cotidianeidad.

La idea-fuerza necesaria para poder hacer avanzar un esquema de
integracion no puede fundamentarse solamente en los beneficios econé-
micos del proceso ya que los mismos son limitados y més bien de eleva-
dos costos en su inicio. Los inminentes costos y beneficios globales y
sectoriales en el corto y el largo plazo imprimen a la arquitectura de la
integracion la necesidad de mantener un alto grado de transparencia so-
bre la negociacion y sus impactos, asi como un alto grado de participa-
cién de los actores afectados. Esto es fundamental a la hora de
determinar las actitudes en favor o en contra de la integracién y es nece-
sario saber que todo proceso de integracidn tarde o temprano involucra
al aparato del Estado y a la sociedad civil. Para que este proceso tenga la
perdurabilidad, continuidad y estabilidad necesaria para consolidarse
resulta necesaria una bisqueda permanente de un equilibrio de partici-
pacion de todas las fuerzas politicas, sociales y econdmicas.

Con respecto al déficit social:

E! debate nacional que se genere sobre los ganadores y los perdedores
de este proceso asi como la busqueda de mecanismos para reducir el
costo social tiene que ir acompafiado en cierto momento del desarrollo
de una institucionalidad o instrumentos por el que se obtengan y asignen
recursos con otros criterios que los meramente nacionales. Estos debe-
rian permitir evaluar los costos sociales provocados directa o indirecta-
mente por el proceso y los sectores o regiones a los cuales asignarles
recursos.

El desarrollo de una cultura y un accionar solidario extranacional
imprime un concepto de cohesion econdmica y social regional (integra-
cion social), que se agrega al nacional conformando un cimiento de esta-
bilidad esencial y bésico de todo proyecto ambicioso y de larga duracion
como es la integracion. Es més realista en los primeros afios evitar los
desequilibrios excesivos entre los costos y los beneficios originados por
el proceso de integracion que pautar la distribucion de los beneficios.
Las diferencias de desarrollo existentes, el déficit social acumulado de
la década perdida y las politicas de ajuste acentfian el impacto y los
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problemas de distribucién de costos y beneficios. Sociedades duales, a
dos o tres velocidades y excluyentes despiertan el fantasma de la desin-
tegracion social.

La simultaneidad de los procesos internos, con los procesos de
desregulacién y regulacidn regional configuran un contexto de alta com-
plejidad en tensidn constante con las fuerzas de la globalizacién. Este
estimula a su vez procesos, por un lado, convergentes y homogeneiza-
dores en ciertas dreas y divergentes y disimiles en otras. La bisqueda de-
senfrenada por una competitividad global incrementa las diferencias y
los desacuerdos entre los paises que participan en un proyecto comun,
Compartir o ponerse de acuerdo, en este contexto, sobre cuestiones
como dumping social, clausulas sociales o cohesidn social se torna cada
vez més dificil y necesario. Conciliar los binomios solidaridad y compe-
tencia y distincidn e igualdad en un contexto de integracién es ain més
complejo que conciliarlos a nivel nacional.

Para abordar esta cuestidn tendriamos que encontrar respuestas a
algunas preguntas basicas como: jqué grado de integracién?, ;qué mo-
delo de sociedad ?, ;qué nivel de solidaridad nacional y regional quere-
mos o estamos dispuestos a aceptar?, y ;qué costos estamos dispuestos a
pagar?

Las diferencias de las que partimos entre pajses en términos de
historia, raices, consolidacion y experiencia politica; niveles de desarro-
lio y cohesién econdmica, social, humana, cultural, religiosa, geografica
y climatica; y grados de integracion territorial, as{ como sentimientos y
percepciones sobre el presente y futuro son importantes. Sin embargo,
éstas coexisten con otras muy importantes que compartimos y tenemos
en comdn. En este marco de diferencias y similitudes nos queda saber
qué es lo que deseamos, podemos y o deberiamos hacer juntos y qué es
lo que deseamos, podemos o deberfamos hacer separados,

Algunas preguntas que pueden disefiar y orientar el camino y con-
tribuir al debate en curso sobre este tema son las siguientes:

£Como paliar los efectos negativos, los costos, y cdmo distribuir
los beneficios del crecimiento y el derrame originado por un proceso de
integracién?

¢ Qué nivel de armonizacion, mutuo reconocimiento o estandares
minimos a la libre circulacidn de bienes, servicios, capitales y también
factor trabajo o personas son necesarios o aceptables?

¢Qué programas compartidos o comunes en campos como los de
enfermedades endémicas, medio ambiente, narcotrafico y otras cuestio-
nes sin frontera son necesarios o aceptables?
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¢, Qué nivel de diferenciacién y/o de uniformidad cultural, social,
politica y econdmica se desea y cudl es la que va o podria darse?

¢A qué nivel de integracion de nuestras sociedades civiles pode-
mos o queremos llegar?

Estas preguntas parecen conducir a otras, como un paso interme-
dio y necesario para iniciar la bisqueda de respuestas:

¢ Cuales son las fuerzas motrices de la integracidén y cémo partici-
pan éstas en este proceso?

Intentaremos dar respuesta a las dos Giltimas interrogantes.

El retiro o repliegue relativo de algunos de los actores tradiciona-
les y la emergencia de nuevos y renovados en la escena regional modifi-
ca las clasicas formas de presion caracterizadas por oportunismos,
proteccionismos y resistencias al cambio. Los mecanismos de represen-
tatividad y participacion, las formas de relacionarse y la metodologia del
didlogo se modifican también en forma profunda.

Empresarios y sindicatos, aparato del Estado y organizaciones
politicas y socio-econémicas tradicionales han visto surgir, ademas de
los cambios referidos, el llamado “tercer sector”, un verdadero tercer pi-
lar del mundo moderno, bisagra entre lo publicoy lo privado. La prolife-
racion de organizaciones sociales y organizaciones no gubernamentales
de carécter local, provincial o estadual, nacional, regional, internacional
y global se ha multiplicado en los tltimos afios. Las mujeres, jovenes,
desempleados, consumidores, ecologistas, el ciudadano Internet y los
municipios, provincias, entidades estaduales, regiones o zonas fronteri-
zas entre otros, han irrumpido en la escena como nuevos actores emer-
gentes.

(Cuales son las nuevas formas de relacién, participacién y repre-
sentacién que son necesarias en un proceso integrativo?

Una respuesta inmediata es sin dudas: depende del grado de pro-
fundizacién y ambicién del proyecto comin. Sin embargo, en la reali-
dad los caminos y objetivos trazados se modifican a medida que avanza
el proceso lo cual conlleva transformaciones continuas en las formas de
relacidn, participacién y representacion.

La multiplicacion de las relaciones entre los actores y las instan-
cias que participan en un proceso de integracion es cuasi infinita. Es por
ello que se necesitardn reglas, renovados y nuevos caminos, construc-
cién de puentes y autopistas reales y virtuales en forma permanente a
medida que aumente el trafico.
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Las formas de participacién se veran también afectadas por este
movimiento permanente, Instrumentary fomentar mbitos y nuevas for-
mas de participacidn, negociacién y discusién entre empresarios, sindi-
catos, consumidores y otros actores del “tercer sector” y gobierno de un
mismo pais y entre los paises participantes de un esquema de integra-
ci6n serd esencial para mantener el espiritu integrador. Temas como
competitividad y empleo, reconversion y formacion, medio ambiente y
calidad de vida son esenciales a la hora de definir criterios comunes.

La cuestion de la representatividad es también central para el
avance de estos procesos. Los comités econdmicos y sociales nacionales
y regionales clasicos y los foros consultivos son instancias importantes,
pero no suficientes dadas las transformaciones econdmicas y organiza-
cionales producidas en la @ltima década. Un complemento como puede
ser una mesa de trabajo nacional de permanente consulta entre las partes
“tradicionales” y los nuevos actores que estan representados a nivel na-
cional, que podrian estar al inicio representados por un colectivo comiin.
En este marco, la representatividad de los nuevos actores emergentes no
sindicalizados u organizados de forma tradicional estarfa solucionado.
Sin embargo, esta forma tendra que ser flexible y abierta y sujeta a per-
manentes cambios que acompafien el desarrollo del proceso.

La preferencia por el /obby y las relaciones directas ya instaura-
das y tradicionales de los grupos de presion y de interés y de otros acto-
res individuales y organizados poderosos, no tiene que excluir otras
formas novedosas y menos individualistas, que genera el &ambito comiin
institucionalizado de un acuerdo de integracion. Las formas de relacién
que crean estas entidades mds o menos comunes no reemplazan las cla-
sicas, sino las complementan y completan creando consenso, confianza
mutua y aumento del poder de negociacion, que termina siendo mayor
que lo que darfa la suma de las partes.

Los parlamentos nacionales y las instancias parlamentarias
subregionales y regionales tendran también, en este contexto, que po-
tenciar formas de representatividad alternativas y de mayor permanen-
cia en tiempo y espacio que las desarrolladas hasta la actualidad.

Los niveles de ambicién y los desafios multiples y simultaneos de
integraci6n sumados a los déficits acumulados y los emergentes ponen
el déficit democratico y al social en alta tension. Un sistema que coordi-
ne un buen grado de direccionalidad, gestionabilidad y gobernabitidad,
en suma de institucionalidad, se convierte en vital a la hora de hacer fun-
cionar en forma permanente un conjunto de interaccién humana tan
complejo como es el que se genera en un proceso de integracion.
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Como propuesta, aunque puede parecer abstracta a simple vista,
se buscara construir un soporte para la accién que permita atenuar los
déficits abordados.

8. A modo de conclusion

De un circulo vicioso a un circulo virtuoso

A modo de conclusién, y como propuesta, se intentaré partir de un ima-
ginario tridngulo cuyos tres lados serdn llamados direccionalidad, ges-
tionabilidad, gobernabilidad. Estos tres lados sostendrén el “circulo de
coordinacién” que ha sido hasta el presente sobre todo vicioso y que de-
beria transformarse en un circulo de tipo virtuoso, que permita disponer
de nuevas capacidades para gobernar nuestro presente y futuro proxime.

Dror’ nos da algunas pistas para que podamos centrar un debate
cuando se refiere al déficit de capacidades para gobernar. La gobernabi-
lidad es un concepto complejo de definir y unarealidad compleja de rea-
lizar. Esta se manifiesta principalmente en la relacién Estado-sociedad
civil. En el marco de un proceso de integracion, conocer como funciona
esa relacion entre los aparatos de los Estados y las sociedades civiles na-
cionales de los paises miembros de un proceso de integracion y de otros
que no lo son es fundamental para la perdurabilidad de los mismos. La
gobernabilidad en un proceso de integracién deberia entonces plantear-
se como de actuacion diferenciada dependiendo en qué nivel, dimension
o fase actle. Al menos pueden ser identificables tres posibles, por lo que
podriamos llamarle gobernabilidad “trifésica™.

Sin definirlo como gobernabilidad, Oszlak subraya que hoy los
Estados latinoamericanos afrontan un replanteo de las reglas de “juego
que gobiernan sus relaciones con la sociedad civil, as{ como con otros
Estados y sociedades nacionales”.?

Lareforma del Estado que se estd procesando, estd intimamente
relacionada con este proceso de redefinicion de gobernabilidad que lla-
mamos “trifasica”. El redisefio del Estado sostiene Echebarria,” serfa in-
suficiente si no es capaz de romper las limitaciones de la “razdn
nacjonal, buscando razones regionales y globales™.'® En este orden de

7 Dror, Yehezkel, ponencia preparada para el Seminario-Reunién de Orientacién
“Horizontes Estratégicos de la Integracién. Opciones para el Siglo XX!I”, organizado
por ¢l CEFIR, Montevideo, 12 y 13 de noviembre de 1996.

8 Oszlak, Oscar, op. cit., p. 2.
§ Echebarria, Koldo, op. cit., pp. 5-6.
10 Dror, al hacer referencia al nivel regional, Ia [lama la razén de Europa.
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ideas, el autor expresa que reforma e integracion responden a una légica
comin ya que son la dimensién interna y externa de la crisis del Estado
nacional.

En este marco de miltiples desafios podria sefialarse que, si por
una parte podria ser necesario cada vez menos Estado, por la otra tendria
que desarrollarse cada vez més gobierno o més gobernabilidad a distin-
tos niveles para poder afrontar los desafios que implica la integracion
multiple y simultanea. Las condiciones que afectan la gobernabilidad
son multiples e interdependientes. Escoger dentro de ese aspecto sélo a
aquéllas en que puede influir una institucién determinada no constituye
un buen enfoque, segln opina Tomassini.''

En este marco coincidimos con Echebarria cuando sostiene que el
Estado se presenta como una pluralidad de instituciones, que represen-
tan a diversos poderes, funciones y ambitos territoriales y que se ejerce
cada vez mas en procesos interorganizativos e interinstitucionales en los
que se entrecruzan las actuaciones. De esta forma, la interdependencia
resultante provoca que los aspectos criticos se sustancien en las fronte-
ras de las entidades concurrentes y no en el interior de una sola adminis-~
tracion. El aufor sostiene que la gestion de las fronteras y de las
transacciones entre instituciones se convierte en una dimensiodn critica
de la reforma del Estado. En el caso de la integracion este esquema se
potencia de forma casi infinita y compleja al incorporar otros niveles al
nacional-subnacional como son el subregional-regional y el global-in-
ternacional y otros actores extranacionales.

El desarrollo de politicas ptblicas de integracidn, las institucio-
nes, los aspectos juridicos y las cuestiones econdmicas y comerciales
han monopolizado practicamente la atencidn, el debate y la préctica,
pero muy poco o nada se ha trabajado en cuales son las capacidades ne-
cesarias para materializarlas.

Partir de los siete grandes “déficits” a Ja hora de plantearse avan-
zar hacia los objetivos y desafios de la integracion ha permitido una
aproximacion al objetivo propuesto. Como ha sido mencionado, estos
déficits no atraen la atencién que se merecen y al presentarse en la reali-
dad en ocasiones en forma conjunta, interdependientes o dependientes
no son, por una parte, muy transparentes al andlisis, y por la otra, son di-
ficiles de superar. Muchos de ellos son parte de “déficits cronicos™ acu-
mulados en las Gltimas décadas en nuestras sociedades y Estados.

1 Tomassini, Luciano, “Gobernabilidad y Politicas Publicas en América Latina™,
Foro “Los caminos de América Latina: Estado, Mercado y Equidad™, paper BID, 1992,
p. 2.
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El objetivo no ha sido detectar e “inventariar” problemas o propo-
ner un “recetario”. La propuesta es, segin se indicd al inicio de este en-
sayo, identificar y desmenuzar someramente los centros neuralgicos en
cada nivel de desafio para crientarlos en acciones mas precisas de trans-
formacidn y cambio. Identificar los déficits principales y las necesida-
des generadas en cada nivel y en cada etapa del proceso podria orientar
la forma de mejorar las capacidades existentes, como generar las nuevas
y los pasos que podrian ser necesarios anticipar en desarrollar las capa-
cidades necesarias en un futuro préximo sin crear superavits. Se subraya
este Gltimo punto ya que es algo a tener muy en cuenta en la region en la
medida que en las décadas pasadas no se prestaba atencion a la relacion
costos-beneficios que implica generar capacidades. “Cuanto mas capa-
cidades mejor” eran pensamientos que primaban en el ambiente sin eva-
luar costos-beneficios v sobre todo sin tener en cuenta los enormes
costos que produce la capacidad ociosa.

Los déficits de capacidades de respuesta estin entonces relacio-
nados con el aumento de las exigencias de una integracién heterodoxa,
miltiple y simultdnea como la actnal y de un mundo cada vez mas glo-
balizado e internacionalizado que plantea distintas exigencias. Por una
parte, que las cuestiones internacionales se aborden en forma cada vez
mas especializada y sectorializadas y que, por la otra, los temas domésti-
cos se aborden de manera mas giobalizada e internacionalizada. Como
se ha indicado estos déficits no se presentan sélo para e] operador publi-
co ya que las empresas, sindicatos, organizaciones sociales y la sociedad
civil en general, también tienen que responder a una creciente demanda
y exigencia para formular y gestionar la creciente interdependencia, la
diversidad, la complejidad, la incertidumbre, la inestabilidad y el cam-
bio constante que implica esta integracién pluridimensional.

Para intentar delinear las necesidades emergentes, que se incre-
mentan dia a dia, partimos de ese “manojo” de capacidades como subra-
ya Best.'? Abordamos, por lo tanto los déficits que se presentan en la
realidad sin entrar en los detalles y la complejidad que implicaria abor-
dar déficits especificos por “accién”. Objetivo mas ambicioso que se
pretende encarar con posterioridad. El reto de la actual propuesta es que,
al identificar los déficits y diferenciar las singularidades de las capacida-
des necesarias para afrontar estos desafios de integracion de otros desa-
fios, se pueden definir con mayor precisién algunos mecanismos y

12 pest, Edward, “Capacidades para la Integracién en Europa y América Latina; un
marco conceptual para el andlisis comparativo”, Documentos de Trabajo del CEFIR,
1996.
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acciones necesarios para adquirir rdpidamente capacidades nuevas o re-
novadas. Esta es una tarea colectiva de todas las instituciones de forma-
cién involucradas a la que pretendemos contribuir.

La interdependencia en la que se encuentran estos déficits en la
realidad es muy compleja.

Es en este marco que se propone como instrumentos conceptuales
y précticos para abordar el “megadesafio pluridimensional de la integra-
cién global” partir de un esquema figurativo del tridngulo (figura A) que
representa junto con el sostenido circulo de coordinacién el centro neu-
ralgico de los déficits. La base estaria representada por la direccionali-
dad, déficit-variable que se interpreta como un concepto mas de orden
politico-estratégico en el que se intentan conjugar o medir, entre otros,
voluntad politica, consenso, unanimidad, coherencia, continuidad, cre-
dibilidad, conduccién y liderazgo del gobierno en definir la estrategia
para materializar una politica de Estado como es la integracidn. Esta
podria ser asimilada al escalon 8 y 9 de la escala de coordinacion de
Metealfe (figura B).”

Oftro de los lados del triangulo esta representado por la gestiona-
bilidad, déficit-variable que se interpreta como un concepto mas de or-
den tecno-burocratico en el que también se intentan conjugar o medir en
términos de eficiencia y eficacia y efectividad. Esta podria asimilarse a
los escalones del 1 al 6 de la escala. Bl otro lado que cierra el tridngulo
esta representado por la gobernabilidad, déficit-variable que se interpre-
ta como un concepto intermedio o puente entre Jos dos anteriores mas de
orden societal y donde se intenta conjugar o medir en términos de trans-
parencia, participacidn, legitimidad, confianza, sensibilidad, y respon-
sabilidad (accountability). Este ultimé escaldén es un agregado a la
escala de coordinacion, el nimero 10, escaldn y puente a la vez que per-
mite al aparato del Estado conectarse con el ambiente inmediato exterior
representado por la sociedad civil.

Concepto y realidad, es por lo tanto central para abordar el déficit
democratico y el social.™

Un circulo o circuito virtuoso (figura A) y sistémico rodearfa el
tridngulo haciendo interactuar sus lados representando la coordinacion
necesaria entre los déficit-variables anunciados. Este es el que mas se

13 71 es Metcalfe”, ponencia preparada para ¢l Seminario-Reunién de Orientacién
“Horizontes Estratégicos de la Integracion. Cpciones para el Siglo XX1*, organizado
por el CEFIR, Montevideo, 12 y 13 de noviembre de 1996.

¥’ Prat, Joan, “Gobernabilidad y Sector Piblico en Tiempos de Globalizacién®, po-
nencia presentada en el Foro “Los caminos de América Latina: Estado, Mercado y
Equidad”, PNUD y BID, Montevideo, Uruguay, 7 y 8 de octubre de 1996,

[456]



Jorge Grandi / Déficit democrético y sccial en los procesos de integracion

asimila al escalén 7 de la escala de Metcalfe (fijacion de parametros),
pero que ademds, cristaliza en sf los 10 escalones y es a nuestro modo de
ver el niicleo del centro neuralgico.

La gestionabilidad y gobernabilidad son dos caras o fases de un
mismo proceso Unico fuertemente interdependiente cuya base es la di-
reccionalidad. Si damos una lectura sistémica podriamos afirmar que al
interrelacionarse éstas en forma interdependiente crean y fluyen en un
halo o circuito de “corriente trifdsica®, en la que una modificacion o alte-
racion en alguna de ellas afecta a las demas. Este circuito retroalimenta-
do que nosotros llamamos coordinacion es el conductor en el que fluyen
corrientes alternas de comunicacion e informacion entre fuentes genera-
doras {direccionalidad, gestionabilidad, gobernabilidad) que en forma
también alternas son consumidoras-productoras de decisidn.

El proceso de coordinacion de estos tres déficits-variables de es-
tas tres fuentes mediante este conducto trifasico no funciona de la mis-
ma manera si se estd en el momento de formulacion, negociacién o
ejecucion. Por otra parte, sin embargo, la simultaneidad y la continuidad
de estos momentos son cada vez m4s frecuentes cuando el proceso de in-
tegracién se intensifica. Estos momentos decisionales circulan por un
circuito de corriente cada vez més continua y por medio de un fluido
conductor de informacion y comunicacion se asegura la retroalimenta-
cion del proceso. Como es sabido la formulacidn, negociacién y ejecu-
cién es la consecuencia de una multiplicidad de decisiones y los
mecanismos de informacién y comunicacién son los nervios centrales
de este sisterma. Estos son los que permiten actuar con mayor rapidez y
capacidad de reaccidn, fundamentales en un proceso continuo y de alta
complejidad como es la integracion.

La evaluacién, monitoreo y control mantiene el sistema en alerta
y permite corregir el rumbo, y verificar el grado de cumplimiento. Sin
embargo, su efectividad depende, ademas de la calidad técnica de los
andlisis, de cudndo se efectda y por quién se efectia. Estas técnicas de
seguimiento no actiian de igual forma en los momentos de formulacion,
negociacion y ejecucion, y los resultados varian segiin si Jos mismos son
efectuados por entidades publicas o privadas e independientes.

La coordinacién de todos los elementos:; direccionalidad, gestio-
nabilidad y gobernabilidad por una parte; formulacion, negociacion y
ejecucion por la otra; y evaluacién, monitoreo y control combinan situa-
ciones de cooperacidn y de conflicto, sentimientos antagonicos y/o aso-
ciativos enfre las partes involucradas. Lo puramente politico-estratégico
en la direccionalidad, lo puramente tecno-burocratico en Ia
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gestionabilidad y lo puramente societal en la gobernabilidad, constitu-
yen una divisoria dificil de definir en la realidad. Las funciones politicas
v de gestién administrativa se retroalimentan e interactian en forma
constante y no estén divididas en compartimientos estancos en un proce-
so de negociacién continua como es la integracién. Entre la neutralidad
tecnocratica y la razén de Estado existe una interdependencia de tipo
sistémica v la gobernabilidad es el cable a tierra de este sistema.

Si partimos de la base que este enfoque puede servir para ordenar
ideas y orientar ia accidn, podrfamos avanzar otro paso mas en el inten-
to, haciendo una extrapolacidn del esquema representado por el triangu-
lo y su circulo a tres niveles concretos (figura C). El nuevo esquema
propuesto de tres niveles lo rebautizarfamos con el fin de conjugar los
multiples desafios de integracin anunciados en la primera parte de este
trabajo.

Se denominaré nivel interprocesos al interregional-internacional
al que esta centrado en la relacion existente entre los procesos de inte-
gracidn. Se llamara nivel intraproceso al que se desarrolla al interior de
un proceso de integracion determinado, y nivel nacional al nacional-
subnacional al que hace hincapi€ en el interior de un pais parte o miem-
bro de un proceso de integracion.

El vértice superior del tridngulo quedaria semiabierto con el fin
de “conectarse” con otros tridngulos que representarian otros niveles in-
teractuables de circulos de coordinacién para los distintos niveles de
ambicidn y de complejidad del sistema. Se propone reagruparlos en tres,
aunque el grado de desagregacién de los niveles (representados por los
triangulos y los circulos) podrian multiplicarse segin los niveles de de-
safios de integracion.

Se utilizard en la medida de lo posible y de acuerdo a las realida-
des de laregién el concepto de subsidiariedad, utilizdndolo como instru-
mento de la practica que ayude a definir o identificar en cada uno de los
tres niveles propuestos la direccionalidad, gobernabilidad y gestionabi-
lidad mds adecuada. Esto podria garantizar, por medio de un reordena-
miento y reasignacion permanente de funciones y de competencias, sean
éstas en forma centralizada o descentralizada entre los distintos niveles,
un maximo de valor agregado de transparencia, participacion, legitimi-
dad, confianza, consenso, credibilidad, eficiencia, eficacia, que permita

superar a cada nivel de integracidn el déficit democrético y social exis-
tente.
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