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RESUMEN


La integración regional se presenta actualmente como un proceso irreversible dentro del capitalismo globalizado. En este contexto a la básica integración económica con predominio del mercado se suma el papel que los Estados nacionales deben cumplir. Dentro de un proceso de integración se presenta como su máxima instancia la conformación de instituciones supranacionales.


Nos preguntamos si el Mercosur se encuentra con alguna posibilidad de llegar en términos mediatos a la actuación de instituciones supranacionales mas allá del discurso que desde el poder se brinda.

PONENCIA

1. El marco teórico


Sabemos que cuando un grupo de Estados toma la decisión de iniciar la constitución de un modelo de cooperación y/o integración no solo se propone disminuir hasta eliminar las trabas y barreras arancelarias y no arancelarias para el intercambio comercial, sino que aspira a que el proceso de integración avance hacia otros ámbitos sociales, culturales y políticos. El proceso de integración procura cumplir determinados objetivos que van desde la reconstrucción de los estados miembros; el desarrollo económico nacional y regional, una mejor inserción a nivel continental y mundial; una posición competitiva, etc. Si los Estados parte de un modelo de integración solo pretenden la cooperación económica no es indispensable una gran coordinación y compatibilización de las legislaciones locales, pero si  pretenden avanzar hacia un Mercado Común, para evolucionar  en la integración política, social y cultural es indispensable dotar a tal proceso de instituciones con facultades adecuadas para el logro de los fines perseguidos.


Frente al estudio político de los procesos de integración regional se distinguen dos escuelas: la intergubernamentalista y la funcionalista. La primera plantea que el avance de la integración regional es el resultado de negociaciones entre los países integrantes, donde cada miembro negocia a partir de sus intereses nacionales. La funcionalista por su parte señala que el avance de la integración es el resultado de un proceso donde la institución fundado por un grupo de Estados, con un propósito determinado, adquiere relevancia como instancia de expandir la cooperación hacia otras áreas previamente excluidas del acuerdo integracionista.


Dentro de un proceso de integración se plantea lo relativo a su institucionalización para dar forma jurídica a la decisión política de avanzar en tal camino y la etapa final de institucionalización es la creación de órganos supranacionales. La estructura institucional ha ser adoptada puede ser de naturaleza intergubernamental o supranacional.


La estructura intergubernamental se caracteriza por poseer órganos donde los gobiernos son los actores protagónicos y casi exclusivos, estando integrados por funcionarios de los estados miembros, que mantienen una relación de dependencia o subordinación con éstos y están sujetos a su poder disciplinario
. Esta estructura trae aparejada múltiple complicaciones especialmente respecto a la incorporación, aplicación y cumplimiento de la normativa por parte de cada país
. Sumando a ello la ausencia de un adecuado sistema de solución de controversias. 


En el caso de la naturaleza supranacional las organizaciones disponen de órganos capaces de decisión autónoma y de ejecutar sus resoluciones directamente en el territorio de los estados miembros. En el interior de una organización supranacional los Estados aceptan una limitación de su soberanía y someterse en ciertos ámbitos determinados a la autoridad de las instituciones centrales o comunes, las cuales pueden adoptar decisiones, generalmente por mayorías, vinculante no solo para los Estados miembros sino también para los sujetos privados. Los funcionarios de tal organización tienen cierta autonomía respecto de sus Estados de orígen, y el poder de la organización se ve reforzado por la función judicial,  que garantiza el respeto y la aplicación directa del derecho comunitario. 

 
El origen de la llamada supranacionalidad muchos lo encuentran en la creación de la Comunidad Europea del carbón y del Acero por el Tratado de parís en 1951, en su artículo 92 punto 2 que en la versión francesa se refería, al mencionar las facultades de la Alta Autoridad que en el cumplimiento de sus deberes no solicitaría ni atendería instrucciones de gobierno ni organismo alguno, absteniéndose de todo acto incompatible con el carácter supranacional de sus funciones. Posteriormente el artículo 92 del Tratado de la CECA fue modificado, eliminándose la expresión "supranacional". Sin embargo, a lo largo de las décadas de integración europea, sin lugar a dudas el proceso se ha ido profundizando, y si bien los Tratados fundacionales de la CEE no consagran expresamente, por ejemplo, la primacía del Derecho Comunitario sobre el nacional, fue el TJCE quien lo consagró y el cual ha ratificado y garantizado este carácter supranacional de la CEE y del derecho comunitario.


Es indudable que la supranacionalidad entra en directo conflicto con el concepto de soberanía clásica y por ende con la figura del estado nación en cuanto a sus fronteras cerradas, autosuficiente, de escaso relacionamiento externo.


La regionalización, la formación de bloques de países pertenecientes generalmente a una región geográfica definida, en procura de objetivos comunes, por medio de la reducción y/o eliminación de las trabas al comercio intrazona y el avance hacia la consolidación de un modelo de integración, aparece hoy como una respuesta a la globalización, como una vía que hallan fundamentalmente los países menos desarrollados para lograr una posición mas competitiva en un mundo fuertemente globalizado, para dar respuestas a necesidades de la población que exceden muchas veces las posibilidades que aisladamente tendrían, en procura del desarrollo económico social de las regiones, del bien común, por medio de la explotación de los recursos y medios propios, sin que esto implique la pérdida  de soberanía de los Estados que integran tal proceso. Por el contrario, son éstos quienes en ejercicio de tal soberanía deciden ceder, delegar parte de sus competencias y facultades, en ciertas cuestiones determinadas, a una entidad comunitaria, voluntaria y soberanamente creada por ellos, por entender que ello será beneficioso para las respectivas naciones que la integran y para sus ciudadanos.


No debemos olvidar que no solo por medio de la creación de organismos supranacionales un Estado limita en ciertos ámbitos sus facultades, sino que cada vez que se celebra un Tratado internacional, los estados se autoimponen limitaciones en procura de beneficios o con el afán de garantizar la protección y el respeto a escala internacional de intereses y derechos que consideran de importancia. Por ello podemos concluir que al formar parte de un proceso de integración los Estados delegan alguna de sus facultades y competencias en materias determinadas que entienden beneficiosas en cuanto a su tratamiento a escala comunitaria y tal delegación será mayor o menor según el grado de intensidad que haya alcanzado tal proceso. Resulta evidente que los paises miembros del Mercosur han delegado facultades mínimas a comparación de los estados europeos.

2. El MERCOSUR

La historia de la integración latinoamericana es larga e incluye reiterados fracasos y algunos éxitos. Cada uno de los intentos por lograrla responden y respondieron a la necesidad de ampliar mercados externos, lograr industrializarse, revalorizar mercados internos y negociar en común. Cabe destacar que el Mercosur responde además al contexto de la globalización y a los avances y presiones del ALCA

Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay suscribieron el 26 de marzo de 1991, el Tratado de Asunción. A través de este acuerdo de integración económica regional se da origen al proceso de construcción del Mercosur. El objetivo primordial del Mercosur será la integración de los cuatro estados parte, a través de la libre circulación de bienes, servicios y factores productivos, el establecimiento de un arancel externo común y la adopción de una política comercial común, la coordinación de políticas macroeconómicas y sectoriales y la armonización de legislaciones en las áreas pertinentes.

La lógica interna del planteo del Mercosur se basa en:

I. El Tratado de Asunción es la continuidad del Tratado de Montevideo de 1960 y del firmado en 1980 (ALADI) por los cuales se favorece la cooperación aduanera y los mecanismos de pago acumulados por la ALALC y la ALADI.

II. El Mercosur está fuertemente influenciado en su enfoque y metodología por la asociación entre dos "global traders", Brasil y Argentin que tienen un comercio fuertemente diversificado.

III. El Mercosur no pretendió entablar una relación exclusiva ni excluyente entre sus socios. En principio fue parte de estrategias nacionales de alianzas múltiples en el escenario mundial del capitalismo globalizado.

IV. El objetivo a mediano plazo es acentuar la coordinación macroeconómica para poder atacar el problema de las asimetrías económicas que afectan la competitividad relativa de cada economía regional y generan fuertes resistencias internas.

3. Instituciones

La segunda etapa del Mercosur se inicia en 1994 con el Protocolo Adicional al Tratado de Asunción firmado en Ouro Preto. A través de este Tratado se constituye la estructura institucional de Mercosur y se lo dota de personería jurídica internacional. En el mismo se establece el objetivo de constituir una unión  Aduanera que se instituiría en el paso previo a la creación de un mercado común, modificándose así el cronograma preestablecido en el Tratado de Asunción. Se inicia una etapa en la cual se espera concretar la consolidación y profundización del proyecto de construcción de un mercado único que genere un mayor crecimiento de las economías de los Estados parte, aprovechando las ventajas de la especialización, las economías de escala y el mayor poder negociador del bloque. En 1995 se estableció un Arancel externo común en el comercio con terceros paises.


EL Mercosur cuenta, desde el Protocolo de Ouro Preto, con una estructura compleja de organismos que representan diferentes niveles de decisión: presidenciales, ministeriales y técnicos que, a su vez, poseen vínculos verticales (jerárquico) y horizontales (de coordinación).

Dichas instituciones no tienen una vigencia indefinida, es decir, está previsto que las mismas pueden ser rediscutidas, en cualquier momento en cuanto a su alcance y funciones, por los paises miembros a través de una conferencia diplomática.

Podemos decir que el Mercosur cuenta con dos grupos de órganos: decisorios y no decisorios. Los primeros toman las decisiones a partir de iniciativas propias o en base a las recomendaciones remitidas por los segundos. Los organismos que cuentan con funciones ejecutivas - legislativas son: el Consejo del Mercado Común (CMC)
, el Grupo del Mercado Común (GMC)
 y la Comisión de Comercio del Mercosur (CCM)
. Por su parte los organismos no decisiorios son : la Comisión parlamentaria conjunta (CPC)
 , el Foro Consultivo Socio Económico (FCES)
.; el Foro de Consulta y Concertación Política (FCCP)
; la Comisión Sociolaboral (CSL)
. La Secretaría Administrativa (SAM) organizada como soporte operacional es responsable de proveer servicios a los otros cuerpos del Mercosur. Es el único de carácter permanente y supranacional estando  a cargo de un Director electo por GMC.

4. ¿Qué hacer con el Mercosur?

Sabemos que las instituciones mencionadas anteriormente no han resultado efectivas en cuanto a  la toma de decisiones y reconocimiento efectivo. Durante el 2002, el Mercosur realizó avances tenues tratando de transformar la Secretaría Administrativa en una sede capaz de efectuar estudios posibles. Sin embargo, esto tuvo el efecto de un espejismo ya que , mientras no exista la decisión política de los estados parte para crear una institución con capacidad para generar iniciativas que logren superar el estancamiento al que han arribado las negociaciones oficiales, esto no podrá llevarse a cabo..

El mecanismo de aprobación por consenso como procedimiento intergubernamental no es satisfactorio. En coordinación de las negociaciones con terceras partes ha podido operar con relativo éxito, sin embargo a nivel interno, sigue sin poder avanzar en la creación del mercado único mediante la homogeneización en las legislaciones.

En el corriente año se cumplirán  trece años del inicio del Mercosur, sus paises miembro han pasado por sucesivas crisis políticas, económicas y conflictos sociales. Sin embargo, aún los discursos oficiales siguen hablando de la necesidad de unidad política, económica, comercial y cultural. 

Consideramos que sin la adaptación de las estructuras institucionales a un proyecto regional es muy difícil cuando no, imposible, llegar a una nueva dimensión de la integración. Hay que considerar además la participación de los ciudadanos a través de un parlamento de elección directa pues, sin la participación de la sociedad civil de los países miembros es compleja la concreción del proyecto. El No al ALCA que se escuchó en la Argentina a finales del 2003, no debe ser entendido como un Si al Mercosur sin ningún tipo de condicionamiento, sino mas bien como el deseo de participación  inmediata en las decisiones regionales.

La institucionalización del Mercosur es el proceso mas urgente a llevar a cabo. Conocemos las asimetrías legislativas, los regímenes diferentes en materia tributaria, incentivos a la producción, o las políticas financieras de organismos públicos. Son éstas y otras asimetrías las que han dado y siguen dando origen a permanentes conflictos que impiden considerar los beneficios estratégicos de la integración distrayendo los esfuerzos que deberían concretarse en definir las características de la inserción del Mercosur en la economía mundial.

:

� Las normas emanadas de los órganos con poder decisorio son obligatorias y deben ser incorporadas a los ordenamientos jurídicos nacionales cuando sea necesario mediante los procedimientos previstos en cada legislación y deben ser incorporadas a los ordenamientos jurídicos nacionales a través del procedimiento previsto en cada legislación nacional. (Artículo 42 del Protocolo de Ouro Preto para el caso del Mercosur)


� Recordemos el caso del buque "Santos Dumont" donde en el fallo del presidente del Supremo Tribunal Federal de Brasil devolvió sin cumplimentar una petición de la justicia Federal Argentina que solicitaba el embargo de mercaderías e interdicción del buque Santos Dumont, anclado en el puerto de Belem. La solicitud tenía por objeto garantizar el pago de las deudas contraidas por el armador en Buenos Aires. El pedido de la justicia argentina se realizó basándose en el Protocolo de Ouro Preto. Sin embargo, el presidente del Supremo Tribunal Federal de Brasil afirmó que no podía autorizar la ejecución de la medida porque el protocolo de medidas cautelares firmado en Ouro Preto aún no estaba vigente en Brasil, ya que faltaba que fuera promulgado por un decreto del Presidente de la República.


� Es el nivel mas elevado de organización está encargado de los aspectos políticos del proceso de integración. Su objetivo es la implementación final del Mercado común.


� Es el órgano ejecutivo del Mercosur. Los Subgrupos de trabajo que abordan problemas específicos dependen de él.


� Fue creada en 1994 por el Protocolo de Ouro Preto.y se encarga de controlar la implementación de los instrumentos de política comercial común.,


� Fue creado por el Tratado de Asunción con fines informativos. A partir del Protocolo de Ouro Preto es el órgano representativo de los Parlamentos de los países del Mercosur. Se encuentra dividido en subcomisiones tales como, comerciales, aduaneras, económicas, sociales ,ambientales, culturales, laborales educativas, de seguridad y municipales.


� Fue creado por el Protocolo de Ouro Preto como órgano de representación de los sectores económicos y sociales. Tiene como función principal producir recomendaciones al GMC.


� Creado por el CMC en 1998 como órgano auxiliar. Se encuentra integrado por altos funcionarios de las cancillerías y tiene la función de sistematizar la cooperación política entre los estados parte además, de producir recomendaciones al CMC.


� Creada en 1999 por el GMC es un órgano tripartito y auxiliar de carácter promocional y no puede emitir snaciones. Su objetivo es fomentar y acompañar la aplicación de la Declaración Sociolaboral.





