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Resumen

El concepro de governance es amplio v sin limites
precisos. Si bien surge en los ‘70 para dar cuen-
ta de las dificultades crecientes que se
anteponen a los gobiernos al momento de
implementar su decisiones en un mundo cada
vez mas complejo y con actores multiples {(gober-
nabilidad); en la actualidad, se lo utiliza para
identificar los requisitos de un “buen gobierno”,
entendido como aquel que asegura no sélo la
eficacia decisional sino también la legitimidad
cemocrética de sus decisiones.

En este trabajo se analiza la aplicabilidad del
concepto en el ambito regional, a través de la
experiencia de la Unién Europea y la del MER-
COSUR, siendo este ultimo un proceso que
hasta el momento presenta niveles de integra-

cion poco profundos.
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Abstract

[Regional Governance: Notes for an
analysis of MERCOSUR]

The concept of governance is wide and has no
precise limits. Even if it appears for the first time
during the seventies to notice the emerging diffi-
culties that governments face ar the moment of
implementing decision in a complex world and
with multiple actors (governance), at present, it
is used to identify the requirements of a “good
government”, which is the one that assures not
only de decisional efficacy but also the demo-
cratic legitimacy of such decisions.

This work aims at analyzing the applicability of
the conceprt at the regional level, through the
experience of the European Union and the
MERCOSUR, being this last one a process thar,
up to now, presents an integration level not so

deep.
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Introduccion

En los ultimos veinte afios, el concepto de governance ha inundado la literatura aca-
démica y politica de manera equivoca' y bajo distintas acepciones (gobernancia
politica, social, democratica, regional o global, etc.). Se trata de un concepto con
limites pocos precisos cuyo sentido se ha ido ampliando con el tiempo y como con-
secuencia de las transformaciones que se sucedieron desde los afios 70 hasta
nuestros dias.

En la actualidad no solo se utiliza este término para describir la compleji-
dad decisoria que trajo la tecnificacion y la globalizacion creciente, sino también
con un proposito normativo como el de prescribir una serie de requisitos y reco-
mendaciones para alcanzar lo que se define como “buen gobierno”. No por
causalidad el término aparece y se populariza en el contexto de América Latina,
de la mano del Banco Mundial y a través de las llamadas reformas de “segunda
generacion”?

Pero mas alla de los cambios experimentados a lo largo de estos ultimos
cuarenta anos, el concepto de gobernancia aparece en la literatura para diferenciar-
se de la forma tradicional de gestionar la “cosa” publica centrada en la figura
formal del gobernante elegido por el voto ciudadano. Se trata de una vision alter-
nativa de gestion que se caracteriza por practicas cada vez mas descentralizadas y
menos jerarquicas de inclusion de demandas y de toma de decision, en la que par-
ticipan distintos actores con recursos y capacidades diferentes.

El objetivo de estas paginas es desarmar la amalgama de sentidos que se le
han ido adosando al término de gobernancia con el correr de los afos; senalar
algunas falacias en su interpretacion y evaluar su utilidad para el analisis de los
proceso de integracion regional de caracter no profundo, como es el MERCOSUR
en su etapa actual. El supuesto que surge del debate teorico y practico sobre gober-
nancia regional, centrada basicamente en el ejemplo de la Union Europea, es que
para lograr una gobernancia de caracter regional se requiere una buena y solida
base a nivel nacional. Si los paises que componen la regién no cumplen con los
requerimientos minimos de buen gobierno a nivel doméstico, dificilmente el blo-
que pueda arrogarse eficacia decisional y legitimidad democratica.

1 Este término ha sido traducido al castellano como gobernabilidad, gobernanza, gobernancia, buen gobierno,
entre otros. Para algunos autores estos términos no son indiferentes sino que tienen implicancias distintas,
que como veremos a lo largo del articulo oscila entre dos extremos, uno preocupado por la capacidad de
una gestion (eficacia) y el otro por la capacidad democritica de la misma (representacion).

2 Conocidas como las “condicionalidades de segunda generacion”, el Banco Mundial exigia para el desembol-
so de nuevos prestamos la inclusion de medidas y mecanismos que aseguraran la vigencia de los tres
requisitos basicos de un buen gobierno: garantizar la seguridad de los ciudadanos y el derecho a la ley (esta-
do de derecho), gestionar de manera correcta y equitativa los gastos publicos (buena administracion) y, por
tltimo, el formado por funcionarios responsables de sus actos e imputables (accountability y transparencia).
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Si bien este analisis parte de reconocer fuertes deficiencias de buen gobier-
no a nivel nacional, la idea que trasciende es que una reforma institucional a nivel
regional que se proponga mejorar los pardmetros de participacion, transparencia
y rendicion de cuenta a nivel del MERCOSUR, podra generar un efecto de derra-
me hacia el ambito nacional.

El articulo esta divido en tres partes: en la primera se pasa revista al desa-
rrollo de la teoria de la governance, identificando los cambios mas relevantes del
paradigma. En la segunda parte, se analizan las claves analiticas con las que se ha
puesto a prueba el concepto en el ambito internacional, en especial a través de la
Union Europea, que es lejos el que mas ha avanzado. Para, por ultimo, entrar de
lleno en el MERCOSUR, identificando sus principales déficit decisionales y
potenciales ejes de una reforma institucional, centrada en el concepto de gober-
nancia democratica.

1. La evolucién de un concepto: avances y tensiones

El concepto de “gobernancia” aparece en las ciencias politicas de los afios 70 para
dar cuenta de las crecientes dificultades con que se enfrentan los gobiernos a la
hora de poner en marcha las politicas publicas en el ambito nacional. Estas difi-
cultades explicaban, por la complejizacién técnica, la combinacion de distintas
arenas de intervencion (nacionales o subnacionales) y la emergencia de nuevos
actores en el escenario nacional en un contexto de bienestar social.

En sus comienzos, este paradigma estuvo asociado a una vision de tipo top
down (de arriba hacia abajo), en la que se destacaba la preocupacion sobre como
mejorar la capacidad de direccion y de planificacion de los gobernantes. Las reco-
mendaciones para alcanzar la gobernabilidad de los sistemas politicos hablaban de
la importancia de una planificacién previa o de la posibilidad del gobierno de con-
tar con la mayoria parlamentaria, al momento de su puesta en marcha.

Rapidamente este paradigma sufrié su primer gran cambio al incorporar
la perspectiva de los destinatarios —bottom up (de abajo hacia arriba)- en el analisis
del proceso decisional. En efecto, los estudios demostraron que el éxito de una
politica publica no solo dependia de las caracteristicas y capacidades de decisores
de las politicas (gobiernos); sino también de la conformidad y aceptacion parcial
de sus destinatarios (sujetos de las politicas) con los objetivos de la iniciativa y con
el marco regulatorio de la politica sectorial. (Mayntz, 1998)

La investigacion sucesiva contribuyd atin mas a minar las bases del para-
digma originario de gobernancia politica, al advertir que se trataba tanto de
resistencias externas como de dificultades del propio estado, incapaz de controlar
eficazmente el centro del poder politico, que parecia fragmentarse cada vez mas.
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Esta desilusion abrio espacio a la busqueda y al estudio de formas alternativas de
gestion publica no estatal. El término de gobernabilidad (politica) hasta entonces
usado, paso a ser reemplazado por el de gobernancia (social), societal governance, que
englobaba mejor la problematica tedrica en cuestion.

La busqueda se orienté en dos direcciones: una regida por el principio
regulador del mercado v la otra por el de la autorregulacion horizontal. La prime-
ra vision tuvo un desarrollo rapido y lineal como consecuencia de los hechos que
marcaron el final de los afios ochenta: el avance del conservadurismo inglés y la
caida del socialismo. Con Tatcher y Reagan al gobierno, la ideologia neoconserva-
dora se presenté como alternativa de crecimiento y de eficacia economica bajo la
forma de una oleada de desregulacion y privatizaciones bastante extensa. Pero asi
como llego, perdio rapidamente adhesion, por las contradicciones que el capitalis-
mo generaba con los principios democraticos.

La segunda alternativa, la de las formas cooperativas y horizontales de
autorregulacion social, tuvo un recorrido mas lento y erritico pero su contribu-
cién al paradigma de la gobernancia fue mas fértil. La discusion comenzo con el
estudio y analisis de las formas y actores tradicionales -el autogobierno local y el
tercer sector- pero vird enseguida hacia modelos de cooperacion social mas inno-
vadores, a los que para diferenciarlos se los llamo gobernancia moderna (modern
governance), como son las redes publico/privado de politicas (policy networks) y los
gobiernos privados (Streeck y Schmitter, 1995). En los primeros, el estado es una
parte importante, como lo eran en las negociaciones neo-corporativas del pasado.
Sin embargo, a diferencia de éstas, se incluye ahora la idea de mecanismos ligeros
no convencionales, con racionalidades multiples y legitimidades diferentes. En los
gobiernos privados, en cambio, el estado esta ausente y los privados subordinan su
actividad a regulaciones auto-impuestas y, en general, voluntarios (como son, por
ejemplo, los estaindares empresariales) de tipo social (social corporate responsability).

En este ir y venir de ideas acerca de nuevas formas de gobernancia social,
sin embargo, se introducen dos supuestos equivocados que siguen presentes en el
debate de la gobernancia en la actualidad. El primer malentendido consiste en
considerar a la autorregulacion social como antagénica o excluyente de la jerar-
quia estatal. Para varios autores, a medida que aparece uno, desaparece el otro.” La
investigacion empirica ha demostrado, en cambio, que todo nuevo fendmeno de
autorregulacion social o de formacion de redes solo puede tener lugar en un cua-
dro institucional reconocido por el estado, y es el estado quien en definitiva no
solo ejerce una funcion de legitimacion, sino que a menudo apoya la emergencia

3 Desde distintas perspectivas, los analistas —en la formacion de las politicas a nivel nacional y subnacional
(Koiiman, 1993; Rodhes, 1997); en la arena europea (Bulmer, 1994) y en el ambito de las relaciones inter-
nacionales (Rosenau y Czempuiel, 1992) - coinciden en sefalar que la nota distintiva de los nuevos tiempos
es la pérdida de conduccion por parte del estado, que aparece como débil, semisoberano.

48



Mercedes Botto / Gobernancia regional: notas para un andlisis sobre el MERCOSUR

de las varias formas de autogobierno.’ Se trataria entonces de principios ordena-
dores diferentes que, a menudo, resultan amalgamados y cuya combinacién
-autorregulacion a la sombra de la autoridad publica- puede ser mis provechosa
que cualquier otra forma pura de governanza.

El segundo malentendido consiste en considerar a la cooperacion horizon-
tal y la negociacién como un sinénimo de democracia directa. Sin embargo, los
estudios empiricos sobre las modalidades de produccion de decisiones en las policy
networks y formas de cooperacion horizontal entre actores privados a nivel nacio-
nal demostraron serios déficit en materia de responsabilidad (accountability) y
legitimidad democrética que caracteriza a los actores privados que participan en
ellas. Si no se reconoce esta tension, se corre el peligro de que la teoria de la gober-
nancia conduzca inadvertidamente a una revitalizacion de los viejos modelos
corporativos.

2. La aplicacion del concepto a escala internacional

De manera paralela, a mediados de los afos 80 y principios de los 90 el concepto
de gobernabilidad comienza a ser usado en las relaciones internacionales. Los pri-
meros en hacerlo fueron los especialistas en la construccion Europea, que se
inspiraron en el concepto de gobernancia a niveles miltiples (multilevel governance),
para analizar y entender el complejo juego de las decisiones comunitarias, que
incluye las instancias de Bruselas, las de los estados nacionales y los ambitos loca-
les y regionales. De manera més reciente, ya entrados los ‘90, el concepto se
traslada a escala mundial (governanza global-global governance) para justificar la
existencia de un “orden global”, caracterizado por la emergencia de centros de
poder concurrentes, en el que prevalece un orden sin que exista una autoridad for-
mal. (Maggi y Messner, 2002)

Los anilisis de la gobernancia regional y global hacen su eje en la multi-
plicidad y diversidad de los actores, lo que los asocia a la descripcion nacional y
lleva a pensar la gestion de los asuntos regionales e internacionales no como una
actividad interestatal sino como un proceso de negociacién/interacciones entre
grupos heterogéneos, con capacidades distintas. Sin embargo, las diferencias entre
la Union Europea (UE) y la globalizacién saltan a la vista. Mientras en el primer
caso estamos frente a la creacion de una nueva estructura trasnacional en la que
es posible identificar un input y un output en el proceso decisorio, en el escenario

4 En el caso de las redes, mas atn, el estado participa v disfruta de un status especial y diferenciado, contro-
lando los instrumentos cruciales de intervencion (como son, por ejemplo, el derecho de ratificacion legal
y el derecho de imponer sus decisiones, en los casos donde los actores sociales no lleguen a ningtn con-
senso).
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mundial, en contraste, coexisten muchos regimenes con estructuras y procesos dis-
tintos (ejemplo, los modelos de mercado, las dinamica no lineales de los sistema
ecologicos, etc.) sin posibilidad de identificar algiin sujeto con autoridad o potes-
tad directiva. Interesante de resaltar es que a medida que disminuye la evidencia
empirica, el uso del concepto de governance se hace mas normativo.’ (Smouts,
1998).

No faltan evidencias para demostrar que la UE es mucho mas que un régi-
men, un marco contractual o una drea de negociacion; sin embargo, no es una
federacion, en la que el nivel nacional y/o subnacional son facilmente subsumi-
dos en una estructura superior a la manera de un estado federal. De este modo, si
bien la mayoria de los estados miembros han alcanzado niveles altos de gobernan-
cia nacional, persisten en el proceso decisorio regional algunos déficit y
problemas, a saber (Mayntz, 2002):

* Déficit participativo: muchos actores y mecanismos considerados vitales para la
gobernancia se encuentran ausentes de la estructura de autoridad supranacio-
nal. Asi, por ejemplo, la existencia de gobiernos privados se limita a un numero
reducido de empresas o estindares transnacionalizadas; las formaciones tripar-
titas o triangulares que si se mantienen fuertes a nivel nacional, no tienen
contrapartes a escala regional; los partidos politicos y las organizaciones sindi-
cales estin débilmente representadas a nivel europeo.

* Déficit decisorio: La elaboracion de leyes comunitarias se basa exclusivamente
en la competencia técnica de la Comision Europea, que prevalece en la toma de
decisiones. Este criterio técnico, sin embargo, resulta insuficiente a la hora de
legitimar cualquier intervencion sobre temas en que las posiciones nacionales
divergen (lo que generalmente ocurre con las de caracter distributivo) y, en con-
secuencia, esas decisiones terminan bloqueadas. Esto no ocurre en los sistemas
politicos nacionales, donde las decisiones con efectos distributivos son tolera-
das por la existencia de mecanismos de representacion democraticos, que aun
no estan presentes en la UE.

* Déficit social: la presencia de una tecnocracia poderosa (estigmatizada en el
Consejo Europeo) y la transferencia creciente de las competencias legislativas y

5 Muchos estudiosos y politicos hablan de una “governanza mundial” caracterizada como un conjunto de
procesos por los cuales las reglas colectivas internacionales son elaboradas, decididas y legitimadas, puestas
en practica y controladas” (Rosenau, 1992; Pascal Lammy y Kaki Laidi, 2002). Sin embargo, este orden es
mas una utopia que un hecho. Si bien hoy dia se puede hablar de mecanismos que regulan algunas esferas
del orden internacional -principalmente aquellas vinculadas con la economia y las técnicas- no es
suficiente para afirmar que existe un consenso global.
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reguladoras de los estados nacionales hacia las sedes comunitarias abre una bre-
cha cada vez mayor entre los responsables gubernamentales de Bruselas y la
ciudadania europea. La apatia, el desinterés y el malestar de la opinion pablica
a nivel nacional, muchas veces promovidos por la puja electoral interna, ponen
en crisis la legitimidad democratica del proceso y de las politicas comunitarias

Mientras el paradigma de la gobernancia se circunscribio al ambito nacio-
nal, el debate en torno a la tension entre legitimidad técnica (eficacia) y
legitimidad democritica (representacion) estuvo postergado, basicamente por dos
razones: en primer lugar, por el supuesto de la representatividad democratica de
los gobiernos nacionales, elegidos por el voto directo de la ciudadania. En segun-
do lugar, por la participacion directa de los actores sociales y econdmicos (a través
de las redes y regulaciones privadas). Al rrasladarse las decisiones al ambito regio-
nal, el debate se abrié con virulencia y la crisis del modelo se hizo presente tanto
en términos de eficiencia decisional como de legitimidad democratica.

En la actualidad, la principal preocupacion de la Comision Europea
Bruselas esta en revertir el estado generalizado de escepticismo y desconfianza de
la ciudadania en las instituciones regionales. En tal sentido, la Comisién propuso
una reforma institucional en el mediano y largo plazo, conocida como el Libro
Blanco de la Gobernabilidad.’ La propuesta identifica una serie de principios de
“buen gobierno” y especifica los instrumentos para alcanzarlos: 1) abrir las institu-
ciones comunitarias a través de una mayor transparencia e informacion sobre
como funcionan, usando para ello un lenguaje accesible al gran publico; 2) dar
participacién a la ciudadania, a través de la creacion de canales de participacion
directa en el proceso decisorio de las instituciones; 3) hacer mds responsables a los
actores en la ejecucion, a través de clarificar el propio papel en el proceso deciso-
rio; 4) asegurar la eficacia de las acciones comunitarias, a través del
establecimiento de objetivos claros para cada programa y/o institucion; 5) impri-
mir coherencia de las acciones comunitarias a través de la armonizacion de las
distintas politicas y acciones comunitarias que tengan un mismo objetivo general.

Ademas de estos principios, la propuesta de la Comision Europea avanza
sobre acciones concretas como: 6) estructurar un didlogo con la sociedad civil, a
través de un codigo de conducta para consultas populares; 7) tomar en cuenta los
saberes y experiencias practicas de los actores regionales y/o locales en los que se
refiere a sistemas administrativos; 8) establecer la confianza de la opinion publica
sobre como se usan los saberes técnicos (ejemplo, frente a las crisis medioambien-
tales o sanitarias como fue la de la “vaca loca”); 9) creacion de agencias europeas
de regulacion, aproximando la toma de decision a los sectores que son afectados.

(Ventura, 2004: 19)

6 COM 428, 25 de Julio de 2001, http://www.europa.eu.int.




ESTUDIOS = N* 18 (Otofio 2006) 45-55

Para los estudiosos del tema, el Libro Blanco constituye un importante
avance en el debate europeo, ya que logro sacar la discusion de la gobernancia del
ambito estrictamente académico y politico y presentarlo en sociedad. Estd atn por
verse si esta reforma institucional es capaz de ponerle limites a las reglas del mer-
cado y avanzar sobre las decisiones de caricter distributivo.

3. Lecciones para el MERCOSUR

Si bien el MERCOSUR es un proceso de integracion regional, los problemas de
gobernancia que presenta son bien distintos a los europeos. Mientras en la UE
existen instituciones regionales que avanzan al margen de un proceso de legitima-
cion ciudadana, en el caso de la integracién mercosurefia existe un profundo
déficit de perspectiva regional y de voluntad colectiva, que se manifiesta principal-
mente en los ejecutivos pero también se trasmite en la forma de participacion de
los actores no tradicionales que -como los parlamentos, las corporaciones y la pro-
pia sociedad civil- sigue privilegiando los intereses nacionales por sobre la
busqueda de un espacio regional.

Existe una amplia literatura acerca de los problemas y déficit de gobernan-
cia en el MERCOSUR (Grandi, 1998; Ventura, 2004; Caetano, 2004, entre
otros). Con las claves tedricas y metodolégicas que nos aporta este paradigma teo-
rico, el analisis del caso europeo, reagrupamos sus deficiencias en dos grandes
grupos. El primero de ellos se vincula con la eficacia decisional; el segundo con la
legitimidad democratica de sus decisiones.

En cuanto al primer grupo, las diferencias entre la Union Europea vy el
MERCOSUR saltan a la vista. Mientras en la Union Europea existe una estructu-
ra de gobierno supranacional, en el MERCOSUR se trata tan solo de una
estructura intergubernamental, conformada por técnicos y burocracias nacionales.
Por otra parte, mientras en la Unién Europea prevalece la construccion de consen-
sos por mayoria simple, en el MERCOSUR todas las decisiones son tomadas por
consenso, lo que si bien asegura el consenso entre las partes, dificulta el avance
hacia politicas comunitarias.

No obstante ello, el principal déficit del MERCOSUR en la materia no
estd en la falta de decisiones, sino en el escaso grado de efectividad de éstas. Una
vez aprobadas las decisiones por el Consejo Mercado Comun (CMC), miximo
organo ejecutivo del bloque, estas decisiones pasan al ambito nacional para su
internalizacion y es alli donde el proceso se interrumpe (Secretaria Administrativa
del MERCOSUR: 2004). A pesar del creciente nimero de mecanismos estableci-
dos para favorecer su internalizacion (la existencia de plazos, la notificacion de su
seguimiento y la reduccion en el numero de contrapartes) no existen mecanismos
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vinculantes y, en consecuencia, la legislacion regional queda a la merced de las
pujas de los actores nacionales.

El segundo grupo de problemas se vincula con el déficit de legitimidad
democrética que caracteriza el proceso decisorio y se manifiesta de muy distintas
formas. En primer lugar, y al igual que en la UE, por la debilidad decisoria de las
instancias representativas en relacion a los érganos ejecutivos. En el caso del MER-
COSUR, esta deficiencia se ve agravada por la representacion no directa de la
ciudadania en la Comisién Parlamentaria, sino de las propias representaciones
nacionales. En segundo lugar, y para suplir el déficit democratico, se fueron
abriendo espacios de participacion directa de sectores organizados (empresarios,
sindicatos, tercer sector); pero al igual que en la Union Europea, esta participa-
cion termind encapsulando a los sectores con mayor poder de lobby en perjuicio
de la ciudadania. Esta deficiencia se ve a su vez agravada en el MERCOSUR por
la representacion de estos sectores a través de secciones nacionales, que dificulta
la perspectiva regional en sus propuestas. Por ultimo, la existencia de politicas de
informacién y de mecanismos de transparencia y rendiciéon de cuentas son practi-
camente inexistentes.

En efecto, la mayoria de los documentos importantes, sobre todo aquellos
que elaboran y discuten los érganos decisorios del MERCOSUR, se mantienen
como confidenciales. Segtin la resolucion GMC NO8 del afio 2005, todos los
documentos deben ser publicos; sin embargo, la norma especifica que cualquier
estado parte puede pedir su confidencialidad, sin explicitar el por qué, ni apare-
cer como responsable de su peticion.” Algo similar ocurre con las reuniones
gubernamentales. Con la tinica excepcién de un pequefio nimero de reuniones
especializadas, consideradas de impacto menor (como la de la Mujer, Agricultura
Familiar, de Altas Autoridades sobre Derechos Humanos, de Cooperativas y de
Autoridades Cinematogrificas), el resto de las discusiones se hacen a puertas
cerradas y en ellas no pueden participar formalmente los actores no gubernamen-
tales.

4. A modo de conclusién

El concepto no aparece por capricho intelectual en los afios 70, sino para dar
cuenta de las dificultades crecientes que enfrentan los gobiernos a la hora de
poner en marcha las politicas publicas en el 4mbito nacional. Estas dificultades,

7 Solo las actas adquieren estado publico, a través de una pagina Web no actualizada o de un boletin oficial
extremadamente costoso. No ocurre lo mismo con los estudios, proyectos e informes anexos a las actas, los
que pueden mantenerse como confidenciales. Segtin la resolucion GMC N08/05, todos los documentos
deben ser publicos. Sin embargo, la norma especifica que cualquier estado parte puede pedir su confiden-
cialidad, sin explicitar el por qué, ni aparecer como responsable de su peticion.
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en gran medida, son fruto de la aparicion de actores, la sobrecarga de demandas,
la tecnificaciéon y la multiplicacion de los niveles de decision.

Para resolver estos problemas y asegurar la implementacion de una refor-
ma, en este nuevo contexto, ya no resulta suficiente que los gobiernos hagan una
buena planificacion ni que se aseguren la mayoria parlamentaria al momento de
aprobar la decisiones. Es necesario, en cambio, que se incluyan las visiones y las
perspectivas de los destinatarios y de los actores hasta ahora excluidos (bottom up).
Ademais de proveer una perspectiva distinta, estos nuevos actores publicos y priva-
dos (redes, gobiernos locales, etc.) pueden contribuir al disefio e implementacion
de las politicas con recursos, soluciones alternativas y hasta consensos privados.

Pero mas alla de asegurar la puesta en marcha de las decisiones, el status
de “buena gobernancia “(good governance) requiere del equilibrio entre la eficacia
decisional y la presencia equitativa de intereses. Si bien la busqueda de este punto
de equilibrio es el desafio de todo buen gobierno, las problematicas y los requisi-
tos varian seglin el Ambito de accion y las peculiaridades del contexto.

En el ambito nacional, donde surge y se desarrollo el concepto, el desafio
para alcanzar “el buen gobierno” consiste en la necesidad de regular los mercados
y garantizar la presencia de las visiones de los actores mas débiles en las redes
publico/privada (policy networks). En el ambito regional -centrado durante largos
anos en la experiencia europea- el problema de gobernancia consiste en reducir
el peso de las tecnocracias (ejecutivas o parlamentarias) a través de un mayor invo-
lucramiento ciudadano en los asuntos publicos regionales.

El problema se complica a nivel global: si bien la globalizacion trajo apare-
jada una mayor interconexién de los mercados, resulta dificil hablar de una
autoridad formal legitima y mucho menos de una sociedad civil global. Se puede,
en cambio, hablar de la emergencia de multiples centros de poder concurrentes
y/o de la superposicion de tipos de gobernancia diferente y superpuesta (ejemplo
de ello, la relacion entre los modelos de mercados y las dinamicas no lineales de
los sistemas ecoldgicos). Esta situacion ha dado pie a que algunos académicos y
organismos internacionales hablen de la existencia de un orden global sin autori-
dad formal, pero con consenso. Sin embargo, las manifestaciones y conflictos
crecientes (como los movimientos antiglobalizacion y/o terrorismo), demuestran
que el orden presente estd muy lejos de ser legitimo e inclusivo.

Si bien el MERCOSUR es un proceso de integracién regional, los proble-
mas de gobernancia que presenta son bien distintos a los europeos. Mientras en
la UE existen instituciones regionales que avanzan al margen de un proceso de
legitimacion ciudadana, en el caso de la integracion mercosureiia existe un profun-
do déficit de perspectiva regional y de voluntad colectiva. Una manera de
promover este debate consiste en acercar el MERCOSUR a la ciudadania y para
ello es condicion sine qua non el acceso a la informacion, la apertura de la parti-
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cipacion en las reuniones gubernamentales y la creaciéon de mecanismos de rendi-
cion de cuentas para las burocracias nacionales.
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