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ABSTRACT

A medida que se profundizan los actuales procesos de integracion regional, y
una vez estabilizados los objetivos de intercambio comercial que los
caracterizan, surgen asociados a ellos la incégnita sobre el desarrollo humano,
politico y social. Cualquier esfuerzo por identificar las agendas y modalidades
de participacion y los problemas de la misma, no deja de ser un esfuerzo que
vale la pena realizar.

En este trabajo en particular, deseamos destacar los desafios de la
democratizacién y los procesos de integracion. ¢ Como afecta la crisis de
representacion a la participacion de la sociedad civil en los procesos de
integracion regional?. En otras palabras ¢ existe una relacion entre crisis de
representacion y avances o retrocesos en la integracion regional?.

En una primera parte abordaremos la relacion entre democracia,
representacién y democraticidad en los procesos de integracién regional. En
una segunda parte abordaremos las modalidades de representacion y
participacion de la sociedad civil en los procesos de integracion regional. En

esta parte del trabajo, y teniendo como referencia el planteamiento de la
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seccion anterior, se identificaran los actores y sus a&mbitos de influencia para
paliar —o no- la poca o nula participacion en el proceso de toma de decision

Finalizaremos con unas breves conclusiones.

Introduccién

A medida que se profundizan los actuales procesos de integracionregional, y
una vez estabilizados los objetivos de intercambio comercial que los
caracterizan, surgen asociados a ellos la incognita sobre el desarrollo humano,
politico y social de estas “estructuras leviatanicas”, generalmente
intergubernamentales, consecuencia de la ampliacion no tanto horizontal -con
la incorporacién de nuevos socios- sino mas bien vertical —o profundizacién-
reflejada en la incorporacion de las respectivas sociedades civiles a la nueva

realidad regional.

Estudiar las agendas y los procesos de participacion de la sociedad civil en
cualquier actividad politica, y mas precisamente en el &mbito politico, no es
tarea sencilla. Ciertamente los estudios de la misma a nivel nacional reflejan
cierta complejidad. Cada realidad nacional, conforme a su experiencia, genera
sus propias modalidades de participacion.

A su vez, el factor temporal suele ser una variable que juega en contra de

cualquier estudio debiéndose tener en cuenta la dinamica social, para evitar

Lic. Quadrana Sebastian G.



CRISIS DE REPRESENTACION Y PROCESOS DE NTEGRACION REGIONAL Poshilidades para la participacion de la Sociedad Civil

caer en analisis estaticos La sociedad civil va mutando de acuerdo a la
problematica que va viviendo y adapta o reacomoda sus mecanismos de

participacion.

No obstante lo anterior, cualquier esfuerzo por identificar las agendas y
modalidades de participacion y los problemas de la misma, no deja de ser un

esfuerzo que vale la pena realizar.

La década del noventa representd, en lo que refiere a la sociedad civil — y en
particular a la sociedad civil de los paises latinoamericanos- un doble desafio.
Por un lado, con el repliegue de las dictaduras y los gobiernos de facto, tuvo la
ardua mision de reconstituir los mecanismos y practicas democraticos. Por

otro, el nuevo contexto propiciado por los procesos de integracionregional y su
impacto sobre las realidades nacionales.

Somos conscientes de que estos no son los Unicos desafios. La lucha contra la
pobreza y la exclusién o por el trabajo y la desocupacién, la reforma politica, el
medio ambiente, los derechos humanos, la proteccion de los derechos
indigenas, entre otros, son temas cada vez mas presentes en las agendas de

los diversos actores de la sociedad civil.

En este trabajo en particular, deseamos destacar los dos primeros desafios, la
democratizacion y los procesos de integracion regional que debe afrontar la
sociedad civil porque creemos que estan intimamente vinculados. Esto es asi,
ya que mucha de la literatura reciente hace hincapié en que los procesos de

integracién regional y los procesos de democratizacién son como una via en
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doble sentido: la integracion fortalece a la democracia y esta fortalece a la
integracién, una porque permite a la sociedad civil participar y la otra porque

permite el fortalecimiento de la participacion misma.

Sin embargo, la literatura ha venido siguiendo y comentando la “crisis de
representacion” que vive la sociedad civil, observada en a) unaumento en el
descreimiento hacia los representantes y los resultados de la democracia
como sistema de distribucion de lariqueza, b) el aumento de la corrupcion
reflejadas por ejemplo en el Latin bardmetro, c) los magros resultados
econdémico-sociales luego de la “década perdida” y d) en la pérdida de
protagonismo de los partidos politicos; todos ellos afectan negativamente a la
democracia y a las promesas que ella traia sobre el mejoramiento de las

condiciones objetivas de vida de la poblacion

Estos dos procesos que “parecen ir de la mano” —democracia e integracion
regional por un lado y crisis de representacion por el otro- la cuestion de fondo
que nos moviliza a realizar el presente estudio es la siguiente ¢ Como afecta la
crisis de representacion a la participacion de la sociedad civil en los procesos
de integracion regional?. En otras palabras ¢ existe una relacion entre crisis de
representacidn y avances o retrocesos en la integracion regional?.

Para dilucidar estos interrogantes, utilizaremos la siguiente metodologia. En
una primera parte abordaremos la relacion entre democracia, representacion y
democraticidad en los procesos de integracion regional. EI motivo principal de
dicha seccion es formalizar y tratar de establecer —de existir- conexiones

causales entre los conceptos anteriormente citados. En una segunda parte
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abordaremos las modalidades de representacion y participacion de la sociedad
civil en los procesos de integracion regional. En esta parte del trabajo, y
teniendo como referencia el planteamiento de la seccién anterior, se
identificaran los actores y sus ambitos de influencia para paliar —o no- la poca o
nula participacién en el proceso de toma de decisién Finalizaremos con unas

breves conclusiones.

Nuestra unidad de analisis sera el MERCOSUR. La eleccion esta basada , en
primer término, dado que en lo que respecta a los procesos de integracién es el
que se considera de mayor éxito y al mismo tiempo ha logrado-mediante
practicas que pueden considerarse “democracias maduras”- mantener la
estabilidad democratica, tanto al interior del bloque, como en los propios paises
integrantes del MERCOSUR —recordemos la crisis paraguaya o la destitucién
del Presidente De la Rua. En segundo lugar, la problematica referida a la
democraticidad, la participacion de la sociedad civil, la representacién y las
asimetrias de poder esta presente en cualquier esquema de integracion —adn
en los de estadios mas avanzados como la Union Europea. En cuanto a la
dimensién temporal, se considerara la década de los noventa, por ser elinicioy

el desarrollo propio de la experiencia del proceso del MERCOSUR.

|- Democracia, crisis de representacion y procesos de integracion

regional.

Mucho se discute y se ha discutido sobre la democracia. Es asi que podemos

encontrar definiciones que parten desde distintos enfoques: el filoséfico, el

Lic. Quadrana Sebastian G. 5



CRISIS DE REPRESENTACION Y PROCESOS DE NTEGRACION REGIONAL Posbilidades para la perticipacion de la Sociedad Cvil

econémico, el politico, el social, el cultural, entre otros. Esta necesidad de
definir el concepto se presenta a la hora de entender como se vinculan
procesos sociales entre si y cuales son sus consecuencias. Es de este modo,
que el término democracia ha ofrecido un “marco” para el analisis y ha sido
punto de partida o de referencia de distintos enfoques en diversas disciplinas

de la ciencia social.

Un interesante analisis de la relacién de la democracia con la integracion la
realiza Alvaro Tirado Mejia. Este autor se sumerge en las distintas
aproximaciones a la democracia y extrae alguna “tipologia” o “democracia con
adjetivos” *. De esta forma, su andlisis intenta establecer relaciones causales
entre democracia social e integracion o democracia econémica e integracion.
La diferencia que presenta con las definiciones clasicas de democracia —como
la de Schumpeter o la poliarquia de Dahl- es que estos subtipos de
democracias no se desprenden de una concepcion pragmatica-procedimental,
sino mas bien de un fuerte contenido filoséfico-moral. Segun el autor “si la
democracia politica se basa en la igualdad juridico-politica y la democracia
social, fundamentalmente, sobre la igualdad de «status»,” (Tirado Mejia, [1997],
p.13).

Desde esta perspectiva, cualquier mejora que tienda a la “igualdad” favoreceria
a la propia integracién. No obstante, y mas precisamente en el caso del
MERCOSUR, si tenemos en cuenta este criterio de igualdad, se pierden de
vista dos caracteristicas fundamentales. Primero las asimetrias estructurales -
reflejadas en las caracteristicas propias de cada Estado Parte- que en principio

atenta contra cualquier intento de establecer una igualdad -por lo menos de
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facto. Segundo, los problemas de redistribucion —de poder, de riqueza, entre
otros- en los que se ven envueltos los procesos de integracién regional.

Sin embargo, que la democracia fortalezca los procesos de integracién deviene
justamente de esta aproximacion desde lo filosofico-moral, propiciada por el
autor citado. El dato viene dado por el acuerdo que existe, tanto en la
comunidad académica como en el conjunto de la poblacion, y en el caso de
Latinoamérica mas presente aun, en que el retorno a la democracia-en su
version de igualdad juridico-politica- posibilitd la concrecién de acuerdos de
integracién regional “exitosos” — a diferencia de aquellos de las décadas del "60
y ‘70, bajo regimenes militares. Como diria el autor citado “con la
generalizacion del régimen democratico en Ameérica Latina se logra superar la
inestabilidad politico-institucional, que ha sido uno de los obstaculos
tradicionales para la integracién. En el pasado reciente el predominio de
regimenes autoritarios hacia imposible que los dirigentes politicos y sociales
opositores a esos regimenes comprometieran su accion con los ideales de
unidad regional o subregional, puesto que sutarea inmediata era acceder a la

democracia.” (Tirado Mejia, [1997], p.15, el subrayado es nuestro).

Por otro lado en lo que respecta a la relacion entre democracia e integracion
“en el plano politico, la integracion favorece la consolidacién democratica al
generar nexos de solidaridad entre los gobiernos que llevan a cabo procesos
de integracion” (Tirado Mejia, [1997], p.16). Esta es una de las “manos” de este
proceso de dos vias, que se ve reflejada en el hecho que “los gobernantes
democraticos tienden a proponer —y basarse en- valores como la paz, la

solidaridad, la cooperacion, la legalidad, etc., mientras que las dictaduras se
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basan en conceptos tales como soberania a ultranza, el uso de la fuerza, la
eficacia por encima de la ley y la guerra, todo lo cual es contrario a la ideay a

la practica de la integracion” (Tirado Mejia, [1997], p. 16).

Lo anterior permite establecer un continuum que puede caracterizarse en la

siguiente ecuacion:

Democracia (régimen democratico) + estabilidad institucional = Integracion

Regional

Sin embargo, en el analisis que proponemos efectuar, la concepcion sobre la
democracia es diferente: se vuelve procedimental.

A los fines practicos, en este trabajo se tendra Unicamente presente la
definicion procedimental de democracia. El motivo de la eleccion de la misma
es que esta relacionada a los mecanismos de seleccién de los representantes
gubernamentales, actores preponderantes, por no decir excluyentes, en
procesos de integraciéon como el MERCOSUR que son netamente de caracter
intergubernamental. Por otro lado, los mecanismos anteriormente citados son
indicadores de los intereses y de los canales de representacion de los mismos,
entre los cuales figuran desde los partidos politicos hasta las modalidades de
protesta y contestacion social a través de distintos movimientos sociales.

A su vez ycomo se vera mas adelante, esta definicion nos permitird acercarnos
a la crisis de representacion. Como se intentara enfatizar, la crisis de
representacién tiene una mayor relacion con los procesos de seleccion del

“gobierno representativo” y su legitimidad.
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Una vez que indagamos sobre como obtener una definicion lo mas precisa
posible sobre que entendemos por democracia, nos introduciremos en ciertos
aspectos probleméticos que debe enfrentar la misma en lo que se refiere a
procesos de integracion.

Estos problemas se conocen como déficits, los cuales seran presentados a

continuacion.

La. El déficit democratico en los procesos de integracion reqgional.

Mas alla de las bondades que aparentemente puede brindar la democracia al
fortalecimiento del proceso de integracion, el mismo enfrenta ciertos déficit. Asi
lo expresa Jorge Grandi “a pesar de los grandes avances de la integracion
logrados en los dltimos afios en la regidn, es necesario tener presente que se
ha partido de una base con importantes déficit acumulados de las Ultimas
décadas que se han sumado a los emergentes por la propia dinamica actual’
(Grandi, [1998], p. 93).

El autor enumera siete déficit, a saber a) déficit de direccionalidad, b) déficit de
gestionabilidad y de gobernabilidad, c) déficit democratico y social, d) déficit de
capacidades juridico-institucionales, e) déficit de seguimiento-monitoreo y
evaluacion, f) déficit de informacién y comunicacion y g) déficit de formacién.
Por la problemética a ser abordada por el presente trabajo, tendremos en
consideracion el déficit democratico y social por estar, en principio, relacionado
con la problemética de la crisis de representacion y la participacion de la

sociedad civil en proceso de integracién de manera mas directa.
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Antes de continuar con el analisis, es pertinente definir que se entiende por
déficit democratico en el proceso de integracion regional. Segun Grandi “el
déficit democratico se advierte en el protagonismo, en ocasiones excluyente,
de los actores gubernamentales en la formulacion de una direccionalidad,
orientacion y liderazgo, negociacion y ejecucion de los procesos de integracion
y en la escasa o nula participacion de otros agentes.” (Grandi, [1998], p. 96).
Al decir del autor considerado, al excluir a ciertos actores-y en el caso del
MERCOSUR aquellos no gubernamentales- en el proceso de formulacion,
negociacion, internalizacion y evaluacién del proceso, se generaria una crisis

de legitimidad que atentaria contra el proceso mismo.

En el caso del MERCOSUR, el problema del déficit democratico parece ser
agudo por varias razones y que pueden englobarse en dos conjuntos. Un
primer conjunto de cuestiones, abarca los déficit acumulados en las distintas
realidades nacionales tras lo que se conoce como “la década perdida”, donde
con la adopcion de programas economicos contenidos dentro del “Consenso de
Washington”, el proceso de pauperizacién, marginalizacion y exclusion social
comienza a intensificarse y lleva a cuestionar por un lado la eficiencia de las
autoridades y por otro a soslayar los temas de agenda social que estén

circunscriptos al area subregional

El segundo conjunto de cuestiones incluye la propia estructura juridico-

institucional surgida del proceso negociador del MERCOSUR, que tiende a

evitar estructuras burocraticas y promueve instancias minimas de concertacion
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y decision —recordemos su estructura netamente intergubernamental,
representada por el Consejo Mercado Comun (CMC), Grupo Mercado Comun
(GMC) y Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM)-, que no dan lugar a la
participacidon de actores no gubernamentales en las instancias propias de
decisién. A esto debemos sumar el hecho de que otros érganos del
MERCOSUR, donde no intervienen directamente los Poderes Ejecutivos,
tienen meramente una caracter consultivo y declamativo. Tal es el caso de la
Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) y el Foro Consultivo Econdémico y
Social (FCES). El caracter meramente declamativo y consultivo de dichos
organos, no permite una influencia directa en el proceso, ya que los trabajos
elaborados por los mismos no poseen caracter vinculante ante las instancias
decisorias. Encontramos que los actores no gubernamentales carecen tanto
del acceso a la informacién necesaria como a la formacion.. Como bien sefala
Tirado Mejia “es claro que si no existen mecanismos adecuados de
participacidén que canalicen los intereses de la sociedad civil, los procesos de
integracion seguiran el rumbo tecnocratico que los ha caracterizado desde
hace varias décadas” (Tirado Mejia, [1997], p. 20).

No cabe duda que contar con mecanismos adecuados es un prerrequisito para
un apropiado didlogo entre los sectores de la sociedad politica y la sociedad
civil: no puede haber integracion sin participacion. Debe existir una verdadera

integracién y no una mera incorporacion 2

I.b. Democraticidad y crisis de representacién

Lic. Quadrana Sebastian G. 11



CRISIS DE REPRESENTACION Y PROCESOS DE NTEGRACION REGIONAL Posbilidades para la perticipacion de la Sociedad Cvil

Al momento de evaluar el funcionamiento de los regimenes democraticos de
aguellos Estados que forman parte de un proyecto integrativo, se hace
necesario contemplar aquellos factores que hacen a la democraticidad y como
ella puede ser reconocida en los procesos de integracion regional. En palabras
de Tirado Mejia “en el caso especifico de los procesos de integracion en
América Latina, el grado de «democraticidad» de la integracion tiene que ver
con la representatividad y la legitimidad de los negociadores, asi también como
con la participacion de la sociedad civil en los procesos de decision durante las
negociaciones sobre integracion” (Tirado Mejia, [1997], p. 20, el subrayado es
nuestro).

De lo anterior se desprenden algunos de los factores a tener en cuenta. Sin
embargo, cabria realizar algunas consideraciones de lo que parece ser una
relacion triangular. No podemos estar mas de acuerdo que sin legitimidad, no
puede existir la representatividad. Por otro lado, la relacién entre participaciony
representatividad, no parece del todo clara. La participacion puede ser una
condicion suficiente, pero no necesaria de la representatividad. A su vez puede

existir representatividad sin participacion. Para esquematizar
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Representatividad

T\\ S o
\\\ \\_A
Legitimidad < Participacion de la
Sociedad Civil
Condicién necesaria—, Condiciéon suficiente - >

Ahora bien, como se anoté con anterioridad la literatura tanto sobre
democracia, como sobre integracion regional, hacen mencién de dos

fendbmenos: el déficit democratico y la crisis de representacion.

En lo que respecta a la crisis de representacion se ha investigado mucho. Las
conclusiones de porgue se producen dicha crisis son variadas y abarcan desde
los mecanismos propios de la democracia hasta problemas de cultura politica.
Un autor que critica esta postura sobre la crisis de representacién es Bertrand
Manin. Segun Manin, no estamos frente a una crisis de representacion, sino a
una metamorfosis de la misma, “asistimos menos a una crisis de la
representacién en si que a una crisis de aquella forma particular de gobierno

representativo” (Manin, p.11)

Lo que queremos puntualizar, es que la representacion no se encuentra en

crisis, sino que al modificarse los mecanismo de representacion -y en la
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actualidad de los partidos politicos, por las ONG’s-, los actores buscan nuevos

canales para la politizacién de la agenda social.

Habitualmente se dice que existe déficit democratico en los procesos de
integracién cuando no existen — o son muy precarios- indicios claros de
participacion de la sociedad civil que permitan traducirse en mecanismos de

contencién que permitan amortiguar las asimetrias.

Estamos convencidos que el problema es mas profundo. Aln a pesar de los
muchos intentos realizados y que se viene realizando, no se ha logrado
afianzar la participacion civil. Y esto se debe a dos motivos intimamente
ligados. Por un lado, la modificacidén de los canales de participacién. Aparecen
de este modo ONG's, fundaciones y hasta Universidades, que adquieren una

funcién de agenda setting.

Por otro lado, en la propia agenda de integracién no figura de manera clara
sobre lo que “debe ser” el MERCOSUR. Sdlo hay menciones a la

profundizacion del proceso

Lo anterior nos lleva a diferenciar dos procesos distintos. El primero
relacionado a la participacion. El segundo con la democracia. En el primer
caso, debemos contemplar la participacién como politizacién® de la agenda de
la sociedad civil. Politizar la agenda, en cierta medida es encontrar lo
propiamente politico y movilizador. Segun Karl Schmitt, lo politico se encuentra

en toda aquella relacién que se puede enmarcar en el binomio amigo-enemigo®
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MODALIDAD DE
|POLITIZACION ACTORES REPRESENTACION

Cuestiones de politica
|Politica exterior, Merocratas y

Seguridad y Economia Tecnoburocracias  Estructura Intergubernamental

Internacional
Cuestiones Sociales
IMercado Laboral, Prevision Sindicatos, Patronales,

Social, Politicas Sociales, empresarios, ONG’s Estructura Supranacional

Migraciones partidos politicos

Fuente: Elaboracion propia
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En un proceso asociativo, como es la integracion regional, ¢cémo se puede
buscar ésta oposicion?. Politizar la cuestién social o la participacion e n estos
términos podria, en principio, dificultar cualquier intento integrativo.

Para evitar este obstaculo, proponemos el siguiente esquema analitico.
Podemos encontrar dos vias de politizacion, la una por cuestiones de politica —
politica exterior y seguridad y economia internacional. En este nivel, los actores
relevantes son los merdcratas (Hirst, [1996]), las tecnoburocracias y el nivel
politico de los Estados. En el MERCOSUR, corresponderia a una modalidad de

representacion intergubernamental.

La podemos observar en el nivel gubernamental e intergubernamental durante
las reuniones de los 6rganos con capacidad de decision —-CMC, GMC y CCM.
La otra por cuestiones sociales —Mercado de Trabajo, prevision social,
migraciones, politicas sociales, entre otras. Los actores relevantes: sindicatos,
patronales, empresarios, ONG’s, partidos politicos. Son los conocidos actores
de nivel secundario, en érganos del MERCOSUR —-CPC o FCES-como en
ambitos informales. Poseen poca capacidad para incidir en la estructura
decisional, lo hacen si mediante practicas lobbistas a nivel nacional.

Corresponderian a este nivel instancias de representacion supranacional.

En cuanto a la democracia. El problema que aqui se puede vislumbrar, y
asociado al proceso mismo de integracion, es la creacion de una ciudadania.
Ello conlleva una mayor complejidad. Sin embargo, no podemos dejar de lado
los intentos que se han llevado a cabo para su constitucion. La creacién de un

Documento de Identidad MERCOSUR, la agilizacién de los tramites
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migratorios, el acuerdo firmado de residencia por cuestiones laborales, el
creciente impulso para la creacion de un Parlamento Regional y la eleccion
directa de sus miembros, son ejemplos de pequefios pasos hacia el

reconocimiento de una ciudadania no estatal o paraestatal.

No obstante los citados logros, y teniendo como referencia a la Union Europea
(UE), el problema de la democraticidad, la democracia y la ciudadania en los
procesos integrativos*, no esta tan relacionada a la eleccién de los diputados a
nivel regional, o la movilidad de los factores de produccidn, sino mas bien con
la construccidn y constitucion de una Constitucion o Carta Fundamental. No es
necesario realizar la aclaracion de que la ciudadania se encuentra plenamente
reconocida no solo con el ejercicio de derechos, sino con la proteccion de los
mismos. E histéricamente, la funcién de la Constitucion es ser esa base de
derechos, deberes y protecciones de los individuos a los cuales se les

reconoce como ciudadanos.

Podemos ir, por tanto, aproximando una primera conclusion. Los procesos de
restauracion democratica, permitieron el afianzamiento de procesos de
integracién “exitosos”. Sin embargo aun quedan muchos déficit acumulados,
sumandose aquellos nuevos por la propia dinamica del proceso de integracion.
El grado de democraticidad, puede medirse por la presencia de cierta
participacion civil y representatividad en la conduccién del proceso. Ahora bien,
como se sefald, uno de los problemas asociados con la democracia es la crisis

de representacion.
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Il. Modalidades de representacidn, actores y participacion civil en el

MERCOSUR

Hasta aqui veniamos analizando la problemética relacionada con la
democracia, la crisis de representacion y la participacién de la sociedad civil en
los procesos de integracion, reconocimos las complejidades y propusimos

algunos esquemas analiticos para abordarlos.

Una vez que, aunque sea de una manera no muy exhaustiva, hemos
identificado aquellos factores que importan para una correcta evaluacion de la
democraticidad en los procesos de integracion regional, nos queda adn

explorar los agentes que forman parte de la trama del proceso asociativo.

En esta seccion, por consiguiente, nos abocaremos a los actores del
MERCOSUR.
Cuando se describe al MERCOSUR, y mas si se intenta de una perspectiva no

economicista, uno podria anotar diferentes posturas.

Podemos hallar autores como Mdnica Hirst, quien sostiene que “un analisis
politico del MERCOSUR debe partir de su caracterizacion como un proceso
intergubernamental, sobre el han influido dos tipos de factores, los exdgenos y
los endégenos” (Hirst, [1996], p.189, el subrayado es nuestro). Por otro lado,
Jorge Grandi [1998] plantea que “las cuestiones sociales y politicas quedaron
relegadas en uninicio y hoy recuperan un lugar central en el debate y la

agenda mundial” (Grandi, [1998], p. 83, el subrayado es nuestro).
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Lo anterior nos da la idea de que abordar al MERCOSUR desde lo social no

puede, ni debe descuidar ambas facetas: la politica y la social.

Sin embargo, los autores que realizan analisis sobre el MERCOSUR reconocen
gue existe por lo menos dos tipos —y hasta a veces mas- de actores y &mbitos
de participacién

.En este sentido Mdnica Hirst sefala que “se pueden identificar dos tipos de
actores en el MERCOSUR, los del primero y los del segundo nivel. Se trata de
una diferenciacion en el grado de participacién determinada por condicionantes
econdmicos y politicos y por el formato institucional del propio proceso

asociativo.

En el primer nivel se ubican la burocracia, los grupos empresarios y las
maximas dirigencias politicas; en tanto que en el segundo nivel se sitdan los
partidos politicos, organizaciones sindicales y movimientos sociales” (Hirst,

[1996], p.190).

Por su parte, Bizzozero y Grandi [1997], intentan realizar un “mapeo” mas
exhaustivo. Para ello, proponen un método.”"En un proceso de integracion, el
hecho de analizar el mapeo de actores implica tener en cuenta los circulos de
influencia en los distintos Estados Parte y su capacidad de trascender lo
nacional (...) En el proceso de integracion del MERCOSUR se puede
categorizar a los actores en tres circulos de influencia (...) En un primer circulo
de influencia se encuentra, a nivel nacional, las dirigencias gubernamentales, la

tecno-burocracia ministerial y los grupos empresarios. A nivel subregional, las
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dirigencias gubernamentales se expresan en la Cumbres Presidenciales yen la
institucionalidad del MERCOSUR (...) Un segundo nivel (...) esta constituido por
el Parlamento, los partidos politicos, las centrales sindicales, las asociaciones
que representan a los pequefios y medianos empresarios, y las entidades
subnacionales (...) En el tercer circulo de influencia se encuentran las
organizaciones sociales en general (...) Asi resulta una orientacion
metodoldgica a manejarse con estos dos ejes de referencia: el que se refiere al
nivel de actuaciéon (nacional-subregional) y al grado e influencia (primero al

tercer circulo de influencia)” (Bizzozero y otros, [1997], pp. 36-37).

La metodologia anteriormente presentada, es una vuelta de tuerca al andlisis
realizado por Monica Hirst, en el cual se puede precisar de una manera mas
esquematica y clara, el posicionamiento de los actores, segun dos variables: el
potencial de influir —-medido por recursos de poder, que incluyen, recursos
econdmicos y politicos- y el eje de actuacion —nacional o subregional. (ver

cuadro 1)

Esto, esqueméaticamente se puede presentar en la siguiente matriz

El aporte que podemos realizar a lo planteado, es la introduccion de una nueva
variable: la politizacion de la agenda social y mas precisamente, en las
cuestiones sefaladas en la seccién anterior del presente trabajo -cuestiones de
politica y sociales .

A primera vista esta parece ser una variable inteligible. Sin embargo, creemos

se puede operacionalizar.
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Para evaluar cuan politizada esta una agenda, proponemos lo siguientes
indicadores. En primer lugar el tiempo de visibilidad de la cuestion en los
medios de opinién publica y el tiempo de suresoluciéon — o tiempo 0. En
segundo lugar, como otro indicador referencial puede considerarse a la
cantidad de participantes en la agenda —medidos en términos numéricos. En
tercer lugar, la importancia de los actores involucrados —partidos politicos,
ONG’s nacionales, regionales e internacionales, sindicatos, empresariado,
sector gubernamental.

Un punto para entender la importancia de la politizacion de una agenda para la
participacion de la sociedad civil, lo expresa Hirst [1996] citando a Nye quien
“lamaba la atencion sobre el hecho de que la politizacién ocurre cuando un
ndmero mayor de grupos se involucran en funcion de los efectos de la
expansion de transacciones, vinculaciones anteriores, o la formacién de
coaliciones deliberadas. Cuanto mayor es este nUmero, mayor es la posibilidad
de interpretaciones divergentes sobre el interés comun en un proceso de
integracion. La ampliacion de los poderes de instituciones centrales no
solamente se torna mas visible para la opinidon popular sino también estimula la
accion de los grupos que se oponen a la integracion, incluyendo a los
burdcratas nacionales, preocupados por un avance sobre sus poderes” (Hirst,
[1996], p.204).

Por tanto como continua Hirst “se torna decisiva la creacion de nichos politicos
positivos, tanto en los diferentes &mbitos nacionales, como en el nivel
supranacional, que apoyen el proceso de interdependencia estimulado por los

nuevos vinculos econémico-comerciales” (Hirst, [1996], pp. 204-205).
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Teniendo en cuenta lo anterior, por tanto, tendremos que una participacion
eficaz estara compuesta entonces por recursos —tanto econémicos como
politicos- el &mbito o circulos de influencia —nacional o subregional- y la

politizacion de la agenda —sea cuestion de politica o cuestion social.

En lo que respecta a la modalidad de representacion, no podemos evitar que la
misma sea de nivel agregado. En efecto, toda participacién de la sociedad civil
se efectla a través de algun agregado politico: partido politico, ONG, entidades
sindicales, cAmaras empresariales, etc.

La segunda observacion en lo que respecta a las modalidades de
representacion es la existencia o no de instancias supranacionales. En este
sentido, muchos analistas ven con buenos 0jos dos nuevos institutos: el
Protocolo de Olivos, que da origen al Tribunal Permanente del MERCOSUR y
elimpulso dado a la creacién de un Parlamento Regional. M4s alla de estos
datos, creemos que aun falta mucho para alcanzar una ciudadania que permita
evitar el déficit democratico

Una ultima observacion y relacionada a los circulos de influencia es la
formalidad o informalidad de los canales de patrticipacion. En este sentido, por
formalidad entendemos a aquellos canales representativos de intereses y por lo
tanto legitimos, sean institucionales —como el Foro Consultivo Econdémico
Social (FCES) — o no —ONG’s con cierto poder de lobby a nivel nacional.

Un ejemplo bastara para explicar lo anterior. Bizzozero, plantea ciertas
consecuencias de la participacién, en dos ambitos distintos. Por un lado, el
trabajo de las centrales sindicales y las cAmaras empresariales enel FCES.

Por el otro lo que llama la “participacion ciudadana como corrector de
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desequilibrios a través de la ciudad”, y en el caso del MERCOSUR a traves del

as Mercociudades.

En el primer caso encontramos que “la institucionalizacion de los sectores que
hasta ese momento habian incidido y participado en el proceso sin definicidén
de sus posibilidades de accion y competencias definidas, en particular las
camaras empresariales y las centrales sindicales, provocé modificaciones de
estrategias de accién y ajuste en las prioridades teméaticas y en las propuestas
en los distintos escenarios. Ese fue el caso de las centrales sindicales con la
definicién de sus prioridades en el Sub-Grupo de Trabajo y en el Foro
Consultivo Econémico Social”®

En lo que respecta a las ciudades, Bizzozero sefala que “la agenda social
desde la perspectiva de las ciudades mantiene las l6gicas correctoras de los
viejos regionalismos, pero también propone la concrecion de mecanismos de
capacitacion a nivel funcional, de cooperacidn con sectores de la sociedad y de
participacién del ciudadano. En definitiva, las Mercociudades toman en lo micro

las necesidades macro de responder a los desafios de los nuevos

regionalismos y la globalizacion”®

No queriamos dejar de destacar que, aun cuando la participacion civil no esta
del todo institucionalizada o en su defecto lo deseablemente institucionalizada,
en esta Ultima media década, importantes avances en lo que se refiere a la
estructura institucional del MERCOSUR, ha comenzado a funcionar.

Al respecto es interesante resaltar la creacion del Foro de Consulta y

Concertacion Politica (FCCP), las Reuniones Especializadas (Ciencia y
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Tecnologia, Turismo de Municipios e Intendencias, de la Mujer, entre otras) que
en su conjunto conforman nuevas estructuras de cooperacion e intercambio de
proyectos y experiencias y otros foros dependientes del Grupo Mercado

Comun.

Sin embargo, en lo que respecta a canales tradicionales de representacion —
partidos politicos principalmente- alin no se pueden observar desarrollos
similares. Tal como indicara Hirst [1996] “los partidos politicos de los paises del
MERCOSUR no cuentan con redes interpartidarias en la subregién. Tampoco
existe una afinidad ideolégica y/o programatica que estimule este tipo de
interaccion. Cada pais tiene una estructura propia y sus programas no
encuentran correspondencia politico-ideolégica en los otros paises, lo que
explica la dificultad para crea una trama de intereses y posiciones comunes
que no se limite a la defensa de la democracia” (Hirst, [1996], pp. 198-199)..
Ill. Conclusién

Cuando nos enfrentamos a democracias jovenes, como el caso de las
latinoamericanas, los analisis que se realizan de las mismas suelen ser

sobremanera e xhaustivos.

La proliferacién de estudios sobre los procesos de redemocratizacion en el

area son un basamento importante para la teoria de la “integracion como una

doble via” donde la democracia afianza a la integracién y viceversa.
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A su vez, los estudios anteriormente citados dejan en claro ciertos problemas
gue viven las democracias latinoamericanas, entre ellas el problema de la crisis
de la representacion.

En el presente trabajo intentamos ver como podia afectar dicha crisis al
proceso de integracion , dado que la primera es vista como uno de las mayores
retos a la democracia actual. Esto nos llevo a interiorizarnos en los
mecanismos de seleccion de la propia democracia y ver como se producia una
cierta relacion triangular entre representatividad, legitimidad y participacion.
Ahora bien, todo lo anterior corresponde a los procedimientos del “gobierno

representativo”.

A su vez ycomo se mencionara la crisis de representacion es un problema que
se presenta “fronteras adentro”, ya que en procesos intergubernamentales, la
participacion de los “representantes” y actores de primer nivel -el
gubernamental-, son

los encargados de llevar adelante parte importante del proceso. Por todo lo
anterior, creemos que en realidad la crisis de representacién no afecta de
manera directa al proceso integrativo, sino mas bien afecta a la democracia

gue si es uno de los pilares donde se asienta el proceso.

No obstante, no creemos que exista una tal crisis de representacién, sino que
estamos de acuerdo con la tesis de la metamorfosis de los mecanismo de
legitimidad de los “gobierno representativos”. La incertidumbre que genera

cierta impasse en la participacion civil, es propia de todo procesos de transicion
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y afianzamiento de nuevos procesos y mecanismos de par6ticipacion. Esto
genera un vacio que no permite la politizacion correcta de la agenda social por
parte de los actores. Pero todo lo anterior es propio de la democracia como

sistema de gobierno.

Por otra parte, la sociedad civil aun no ha politizado totalmente la problematica
social. Solamente lo que se conoce como segundo sector —sindicatos y
camaras empresariales- tiene una clara conciencia de los problemas a ser
abordados y en cierta manera, son los que poseen una agenda menos
fragmentada y poseen cierta experiencia organizacional y de recursos para
lograr un participacion sino mas continua por lo menos mas activa que el
“tercer sector” . A su vez y recientemente en el caso argentino, ONG’s de
derechos humanos han comenzado un didlogo mas continuo con alguno de los
organos de la Seccién Nacional de la Comisién Parlamentaria Conjunta (CPC),
para ir interiorizandose de la como son tratados algunos temas desde el &mbito

parlamentario.

Lo que podemos agregar a lo anterior, y apoyando a las conclusiones de
trabajos anteriores, es la necesidad de fortalecer mecanismo de concertacion y
participacion. A los efectos, el tercer sector ha sido incorporado en las
reuniones del FCES, de las cuales fuera excluido hasta no hace mucho tiempo.
Una posible solucién es la reforma del Protocolo de Ouro-Preto y como se
mencionara anteriormente mejorar los canales de participacion a través de
instrumentos ad hoc como el Foro de Consulta y Concertacion Politica

(FCCP), las Reuniones Especializadas (Ciencia y Tecnologia, Turismo de
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Municipios e Intendencias, de la Mujer, entre otras) que en su conjunto
conforman nuevas estructuras de cooperacion e intercambio de proyectos y
experiencias y otros foros dependientes del Grupo Mercado Comun.

Por otra parte, los partidos politicos deben recuperar su rol programatico, para

lograr generar mecanismos de agenda setting sobre el MERCOSUR.
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ANEXOS DE CUADROS

Cuadrol UBICACION DE LOS ACTORES SEGUN NIVEL Y CIRCULO DE INFLUENCIA

Circulos de influencia
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Nivel

Nacional

Nivel

Nacional

Primero

Gobierno, tecno-

burocracia ministerial

Grupos empresariales
(trasnacionales, grupos

nacionales)

Cumbres presidenciales,
Institucionalidad central
MERCOSUR, Tecno-

burocracia de la integra-

cion (SGT, comisiones,
Comités técnicos, etc.)
Acuerdos e instancias

empresariales (CIM)

Segundo

Parlamento, Partidos

Politicos, Seccion Na-

cional del Foro Consul-
tivo, Asociaciones de
PYMES, centrales Sindi-

cales, regiones centrales

Com. Parlamentaria
Conjunta, Foro Consul-
tivo Econdmico Social,

Centrales Sindicales en la

subregion, Acuerdos de
regiones centrales

(fronteras y ciudades

Tercero

Org. Sociales, medios de

comunicacion; Fuerzas

Armadas; Universidad,
colegios profesionales,

regiones periféricas

Manifestaciones en el
ambito regional de Org.
sociales; Org. Y foros

regionales de colegios

Profesionales; redes uni-
versitarias y académicas

de educacién

Fuente: Bizzozero y Grandi, 1998, p.38 '
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