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Resumen

Bajo el titulo "Los aspectos sociales de la integracién" este nimero de la serie "Politicas
Sociales” redne cinco trabajos que recogen las primeras reflexiones de la CEPAL sobre
esta teméatica, en sus multiples dimensiones.

Se inicia con un trabajo de Gert Rosenthal, titulado "El proceso de integracion y las
politicas sociales” donde el autor, entre otros temas, privilegia el de la movilidad de la
mano de obra, la retribucién del factor trabajo y las migraciones transfronterizas. El trabajo
de Armando Di Filippo y Rolando Franco titulado "Aspectos sociales de la integracion
regional”, examina los procesos de la globalizacién y regionalizacién mundial y hemisférica
de los mercados y sus repercusiones sociales en América Latina. El trabajo de Eduardo
Bascuian y John Durston, "Globalizacién, tratados comerciales y autodesarrollo indigena
en América Latina", examina las relaciones entre los conceptos y fenémenos de la
integraciéon econdmica, la globalizacién extraeconémica y el autodesarrollo indigena. El
trabajo de José Ignacio Porras, titulado "Una revisién critica a la teoria de la integracion
regional”, pone de relieve que la integracién es un tema relevante a la ciencia politica
desde la perspectiva tanto de los estudiosos del ambito local —la construccién del Estado
Nacién—, como para los del internacional —Ia integracién regional.

Finalmente, el trabajo de Eduardo Palma, titulado "Actualizar las variables de la integra-
cién", reitera la necesidad de replantear el tema en sus multiples dimensiones que ademas
de la econdmica vy la politica, incluye la social y la de seguridad mutua.



INTRODUCCION

La CEPAL registra una larga y conocida trayectoria en el estudio y estimulo de los proce-
sos de integracién latinoamericana que se remonta al momento fundacional de los
primeros acuerdos en la década de los sesenta. Asimismo ha cumplido recientemente un
papel pionero en el replanteamiento de esta nueva fase de la integracién regional.

Para el &mbito latinoamericano la CEPAL ha desarrollado una linea de estudios
sobre el regionalismo abierto que ha operado como un punto de referencia importante en
los foros internacionales donde se debate el tema de la integracién y se suscriben los
compromisos para el futuro (CEPAL, 1994). Esa expresién ha sido incorporada como
concepto a declaraciones del Grupo de Rio, y suele ser mencionada por importantes
personeros en diferentes foros regionales, hemisféricos e interregionales.

El proceso de integracién latinoamericana bajo las nuevas condiciones del "regio-
nalismo abierto”, se verifica en el &mbito de un esfuerzo por posicionarse competitivamen-
te en.una economia mundial crecientemente globalizada. Puede observarse el avance
simultaneo de tratados de integracién unidimensionales o de alcance limitado, cuya
finalidad es la liberalizacién de los mercados de bienes, servicios y factores productivos
(con excepcién de la fuerza laboral); y de tratados de integracion multidimensionales o
profundos que ya han alcanzado la fase de uniones aduaneras, y suscrito compromisos
para establecer mercados comunes, avanzando en la formulacién de polfticas coordinadas,
armonizadas o incluso conjuntas. '

Dentro de las formulaciones de la. propia CEPAL, el concepto de regionalismo
abierto se inscribe en el marco mas amplio de las nuevas modalidades de desarrollo en
economfas abiertas, profundizando en las transformaciones productivas que —respetando
las preocupaciones por {a equidad — son requeridas para competir en este mundo crecien-
temente globalizado.

El enfoque integrado de politicas que propugna CEPAL pone especialmente de
relieve la importancia de los aspectos sociales, no sélo en la defensa de la equidad sino
también, y simultdneamente en la promocién de la productividad, la competitividad y, en
suma, el desarrollo. La integracién econdmica de América Latina ha experimentado una
intensa reactivacion a partir de los afios noventa en el contexto de un proceso de desarro-
llo caracterizado por una mayor interdependencia econémica internacional y una importan-
te transformacion en el papel de los Estados nacionales. Los sistemas de politicas sociales
latinoamericanos comenzaron a transformarse profundamente a partir de los afios noventa
acompaséandose a las estrategias de desarrollo, qué privilegian la apertura econémica, un
mayor protagonismo del sector privado en la asignacién de los recursos, y una redefinicién
delas funciones esenciales del Estado, con la introduccién de intensas reformas institucio-
nales orientadas a desregular y descentralizar tanto los procesos econémicos en general
como las prestaciones pUblicas en particular. Estas tendencias son congruentes con los
procesos de globalizacidn, e incidiran indudablemente en las modalidades que asuma la
integracién regional en su dimension social.



Esta compilacién expresa las primeras reflexiones de la CEPAL sobre los aspectos
sociales de la integracién, tal como ellos se plantean, o empiezan a perfilarse, en los
nuevos escenarios histéricos emergentes.

Se inicia con un trabajo de Gert Rosenthal, titulado "El proceso de integracién y
las politicas sociales". Tras relatar someramente los avances (hasta el momento de la
elaboracién de su trabajo en 1993) del proceso de integracién en América Latina, el autor
se refiere entre otros temas, a uno que ha concitado la atencién de los estudiosos de la
integracién en otras latitudes: la movilidad de la mano de obra, la retribucién del factor
trabajo y las migraciones transfronterizas. También explora la forma en que los compromi-
sos de integracién pueden influir sobre el logro de los objetivos convencionales de la
politica social: mayor equidad, mayor participacién en el proceso de adopcién de decisio-
nes, y menor marginacion. Se interroga por ltimo sobre la funcionalidad de los procesos
de integracién respecto a los objetivos de una politica de transformacién productiva con
equidad.

El trabajo siguiente preparado por Armando Di Filippo y Rolando Franco se titula
"Aspectos sociales de la integracion regional”. Examina los procesos de la globalizacion
y regionalizacién mundial y hemisférica de los mercados y sus repercusiones sociales en
América Latina. En ese contexto, plantea los rasgos especificos de la integracién latino-
americana desde una perspectiva que trasciende los aspectos puramente econémicos. Se
incluye un somero examen de las cldusulas sociales de los principales acuerdos, y algunas
reflexiones preliminares sobre los aspectos politico-institucionales de la integracién
latinoamericana.

El trabajo de Eduardo Bascuian y John Durston, "Globalizacién, tratados comer-
ciales y autodesarrollo indigena en América Latina", examina las relaciones entre los
conceptos y fenémenos de la integracién econdémica, la globalizacién extraeconémica y
-el autodesarrollo indigena. En ese contexto aborda algunas de las implicancias de los
acuerdos comerciales multilaterales para el autodesarrollo indigena, y concluye formulando
algunas opciones estratégicas frente a estas tendencias.

El trabajo de José Ignacio Porras, titulado "Una revision critica a la teoria de la
integracién regional”, pone de relieve que la integracién es un tema relevante a la ciencia
politica desde la perspectiva tanto de los estudiosos del 4mbito local —la construccion del
Estado Nacién—, como para los del internacional —la integracion regional. El autor
plantea una revisién critica del concepto de integracién. Su objetivo no es tanto ofrecer
una definicién, sino entregar algunas herramientas para quien emprenda tan compleja
empresa.

Por ultimo el trabajo de Eduardo Palma, titulado "Actualizar las variables de la
integracion”, reitera la necesidad de replantear el tema en sus multiples dimensiones que
ademas de la econémica y la politica, incluye la social y la de seguridad mutua. En esta
perspectiva multidimensional, formulada preferentemente desde el 4ngulo de la ciencia
politica, el proceso de integracién alude a la conformacién de un nuevo sistema politico,
econémico y social. Una tesis central de su contribucidn expresa que "es mas realista
afirmar que el sustrato politico de la integracién es fundamental para consolidar los logros
y las metas econémicas, sociales y culturales que negar su caracter politico, autonomizan-
do los avances en ciertas dreas y de este modo exponiéndolos a riesgos serios de involu-
ciéon".



Capitulo |

LOS PROCESOS DE INTEGRACION REGIONAL Y LAS POLITICAS SOCIALES

Gert Rosenthal
Introduccién

{Qué se puede decir sobre los vinculos entre la integracién econémica y las politicas
sociales? Para desbrozar el camino y llegar a proposiciones concretas, cabria considerar
varios temas cruciales. Primero, y como telén de fondo, relataré muy someramente o que
esta sucediendo con los compromisos de integracién en América Latina y el Caribe. En
segundo lugar, comentaré sobre el tema social que mas atencién ha concitado en el
contexto de los procesos de integracién en otras latitudes, aunque no en América Latina
y el Caribe, es decir su vinculo con materias laborales: la movilidad de la mano de obra,
la retribucién del factor trabajo y las migraciones transfronterizas. En tercer término,
trataré de aclarar qué se entiende por "politicas sociales” en un contexto méas amplio; a
fin de relacionarlo con las propuestas que formularé a continuacién. Y, en cuarto lugar,
analizaré cdmo pueden incidir los compromisos de integracién en el logro de los objetivos
convencionales de la politica social: mayor equidad, mayor participacién.en el proceso de
adopcidén de decisiones y menor marginacioén y exclusién. Finalmente, formularé algunas
propuestas para que los compromisos de integracién que hoy se asumen sean funcionales
con respecto a una politica de transformacién productiva con equidad.

I. EVOLUCION RECIENTE DE LA INTEGRACION

En los Gltimos afios, y en marcado contraste con el contexto en que se enmarcaban los
esquemas formales de integraciéon econdémica en los afios ochenta, han proliferado
acuerdos de diversa indole, que revelan una gran heterogeneidad, tanto en sus modalida-
des como en su configuracién geogréfica. Existen acuerdos bilaterales y multilaterales,
algunos entre paises con niveles de desarrollo y dimensiones econémicas similares, y otros
en los que la situacién de las partes es marcadamente dispar (véanse los cuadros |-1 y |-
2). El denominador comun de estos esquemas es que tienden a facilitar el comercio, la
inversién y la cooperacién. De hecho, tanto la inversién privada como el comercio
reciproco entre paises latinoamericanos han crecido notablemente a partir del inicio de la
década.

Incluso ha surgido un fendmeno inédito: en este periodo se abrié la posibilidad de
dar un alcance hemisférico a los acuerdos de libre comercio. En esa direccién apunta el



Tratado de Libre Comercio (TLC) de Norteamérica entre México, Canadd y Estados Unidos,
y también la llamada "Iniciativa para las Américas”. Es mas, la posibilidad de acceder al
mercado estadounidense sobre bases estables, predecibles y, a la vez, reciprocas contribu-
y6 de manera significativa a la renovacién del interés en los acuerdos de libre comercio
en América Latina y el Caribe.

Estos acuerdos tienen otro denominador comun que los distingue de los primeros
intentos de integracién subregional en América Latina y el Caribe: mediante ellos se
procura facilitar la insercidn internacional de los pafses, mas que crear nlcleos de creci-
miento dindmico basados en la demanda interna. También se podria decir que con los
nuevos compromisos de integracién se procura complementar los ingentes esfuerzos que
se observan en todos los pafses por impulsar la competitividad internacional. Estos
compromisos se asumen en el marco de una politica de intensa liberalizacién comercial,
lo que significa, por una parte, que los clasicos costos de la desviacion de comercio se
reducen considerablemente pero, por otra, que las preferencias concedidas a los deméds
participantes en un proceso integrador tienden a perder importancia relativa.

En los dltimos afios se ha comenzado a reconocer, tanto en circulos académicos
como gubernamentales, que el ideal de una economia internacional abierta, sin barreras
artificiales al intercambio de bienes y servicios, no excluye necesariamente los compromi-
sos de integracién y que éstos incluso podrian facilitar su concrecién. Este es un plantea-
miento plausible. Desde un punto de vista conceptual, los compromisos de integracién
pueden contribuir a la realizacién de las tareas mas importantes previstas en la agenda
prioritaria del desarrollo regional. Este punto de vista se basa en argumentos bien
conocidos, entre los que destacan el aporte potencial de los mercados ampliados. al
incremento de la eficiencia (como resultado de economias de escala y de la eliminacién
o disminucién de rentas monopdlicas), a la innovacién y al progreso técnico, asi como su
influencia en los niveles de inversién.

Cuadro I-1

ACUERDOS SUBREGIONALES

Acuerdo Mercado Comuin CARICOM MERCOSUR
de Cartagena Centroamericano
Fecha de 26 de mayo de 1960 | 13 de diciembre de 1960 | 4 de julio de 1973 | 26 de marzo de 1991
suscripcién
Vigencia Indefinida 20 afios, con prérroga Indefinida a/ Indefinida
indefinida
Arancel externo
comiin X X X X
Normas de
origen X X X X

a/ En el Tratado no se sefiala fecha de expiracién, de lo que se infiere que su vigencia es
indefinida.
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Cuadro 1-2

ACUERDOS BILATERALES

Pafses o acuerdos Aflo de suscripcién Desgravaci6n de lista Desgravacién general
positiva con excepciones

AR-UR (ACE N° 1) 1982 X

BR-UR (ACE N° 2) 1982 X

AR-EC (ACE N° 3) a/ 1984 X

CH-UR (ACE N° 4) 1985 X

ME-UR (ACE N° 5) 1986 X b/ X b/
AR-ME (ACE N° 6) 1986 X

AR-BR (ACE N° 7) ¢/ 1986 X

ME-PE (ACE N° 8) 1987 X

AR-PE (ACE N° 9) 1988 X

AR-VE (ACE N° 10) d/ 1988 X

AR-CO (ACE N° 11) 1988 X

AR-BR (ACE N° 12) ¢/ 1988 X

AR-PA (ACE N° 13) 1989 X

AR-BO (ACE N° 19) 1989 X

AR-BR (ACE N° 14) 1990 X
BO-UR (ACE N° 15) 1991 X

AR-CH (ACE N° 16) 1991 X

CH-ME (ACE N° 17) 1991 . ) X
BO-PE 1992 X
AR-VE (ACE N° 20) 1992 X

AR-EC (ACE N° 21) © 1983 X

BO-CH (ACE N° 22) 1993 X

CH-VE (ACE N° 23) 1993 :X

a/ Acuerdo absorbido por el Acuerdo de Complementacién Econémica (ACE) N° 21.

b/ Uruguay tiene una lista positiva para desgravar las importaciones que proceden de
México, pero en el caso inverso la lista es negativa.

¢/ Acuerdo absorbido por el ACE N° 14,

d/ Acuerdo absorbido por el ACE N° 20.
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Entre la plétora de acuerdos adoptados en los Ultimos tiempos se distinguen al
menos cuatro tipos de convenios que se clasifican segln el grado de compromiso de las
partes. La categoria méas simple comprende los acuerdos de desgravacion de una lista de
productos, a los que se otorga tratamiento arancelario preferencial con respecto a produc-
tos similares provenientes .de terceros paises. Los acuerdos de la segunda categoria
apuntan a la desgravacion comercial amplia y, por lo tanto, la negociacién se centra en
las listas de excepciones y no en las de productos que se desea liberalizar. Esto se
traduce en la creacién de una zona de libre comercio carente de disposiciones comunes
de proteccién frente a terceros, complementadas por normas de origen para los productos
gue son objeto de libre comercio.

La tercera categoria incorpora a la zona de libre comercio un arancel comun, a fin
de evitar las distorsiones de precios relativos derivadas de las diferencias de costos
atribuibles a tarifas arancelarias, sobre todo en el caso de pafses con un alto grado de
comercio reciproco y estructuras econdmicas similares. En el cuarto tipo de acuerdos, se
agrega a la zona de libre comercio y al arancel comdn un programa de armonizacién de
politicas macroecondémicas, con el fin de evitar distorsiones de los precios relativos
derivadas de diferencias de costos imputables al tipo de cambio, los subsidios a la
exportacién, los niveles de tributacién y las tasas de interés.

Los convenios descritos no tienen una estrecha relacién con la politica social. Sin

embargo, suelen complementarse con actividades mdas puntuales de cooperacién, entre
otras la realizacién de proyectos conjuntos destinados a mejorar la infraestructura y los
servicios de transporte, y los sistemas de generacion y distribucién de energfa eléctrica,
investigacién tecnoldgica y capacitacién de recursos humanos, sobre todo en 4reas de aita
especializacién, todo lo cual ofrece beneficios potenciales obvios para las partes involucra-
das.
: Asimismo, la aplicacidn de los acuerdos suscritos se ve facilitada por la adopcién
de programas concretos y permanentes de promocién del comercio y las inversiones. En
los dltimos tiempos los encuentros empresariales, las actividades de divulgacién y las
entidades de fomento han contribuido a promover las inversiones conjuntas y a intensificar
el intercambio comercial entre diversos paises de la region, junto con ampliar la participa-
cioén de distintos grupos sociales en el proceso.

Ii. LA INTEGRACION Y LA POLITICA LABORAL

Cuando se considera la coordinacién de polfticas sociales en el marco de un proceso de
integracién, no se puede dejar de plantear el tema de los vinculos entre las politicas
laborales y los acuerdos multilaterales. Este tema ha sido objeto de estudios y de expe-
riencias concretas en la Comunidad Europea, pero constituye una asignatura pendiente en
la agenda de investigacion de América Latina y el Caribe.

La relacién entre el desarrollo del comercio y las condiciones de trabajo es objeto
de interés desde hace varias décadas (Charnovitz, 1988). Ese interés se ha reflejado en
diversos intentos, en su mayoria infructuosos, por vincular el tema de los derechos
laborales a la politica comercial a nivel muitilateral. Pese a la amplia gama de vinculos
entre las corrientes de comercio, la inversién y las migraciones, por una parte, y las
condiciones de trabajo, por otra, el tema esti virtualmente ausente de las normas de
comercio internacionales.

En este contexto, revisten particular importancia los problemas de transicién y de
ajuste y las consideraciones sobre la competencia desleal. En cuanto a los primeros y su
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relacién con los mercados de trabajo, aln existen serias dificultades en la teoria econémi-
ca para determinar con precision los efectos de la integracién. En particular, el supuesto
de pleno empleo de buena parte de la teoria microeconémica tradicional elimina de
antemano uno de los posibles efectos de los procesos de transicion y ajuste, y parte de
la base de que los cambios en las estructuras econémicas derivados de las modificaciones
del patrén de especializacion se llevan a cabo sin fricciones. En todo caso, la integracidn
{no sélo regional, sino también a nivel internacional} exige realizar la tarea nada sencilla
de promover este proceso de reestructuracion, lo cual en buena parte depende de politicas
nacionales destinadas a facilitar la incorporacién y el retiro de empresas de diferentes
sectores, junto con la promociéon de mecanismos financieros y de capacitacion que
faciliten la reconversién productiva.

El debate sobre la atraccién de inversiones o la competencia desleal en el 4mbito
comercial, que podria derivarse del mantenimiento de condiciones de trabajo o de salarios
a niveles muy bajos, es fuente de controversia {Charnovitz 1992). Por una parte, hay
quienes argumentan que los paises que establecen normas laborales estrictas o salarios
altos lo hacen voluntariamente, y que por lo tanto no debieran considerarse victimas de
pafses con normas menos estrictas o salarios més bajos. Es mads, las diferencias se
consideran como un elemento inherente de la divisién del trabajo y de la especializacién
a nivel internacional. Quienes sostienen la opinidn contraria consideran que las diferencias
entre paises pueden dificultar la adopcién de mejores normas o salarios, puesto que los
paises que mds avancen en esa direccién quedardn en desventaja en los mercados
mundiales.

Por consiguiente, el primer planteamiento, que puede aplicarse por igual a procesos
subregionales de integracién y al contexto internacional, lleva a negar la necesidad de
establecer un vinculo entre la politica comercial y las condiciones laborales. Esta posicién
también puede conducir, aunque no de manera inevitable, a afirmar que la armonizacién
en el dmbito social entra en conflicto con la soberania de cada pais, que favorece el
proteccionismo disfrazado, que en el caso de los paises econdmicamente més rezagados
la pobreza constituye un obstaculo para mejorar las condiciones sociales y que la intensifi-
cacion del comercio conducird a un perfeccionamiento gradual y automatico de las normas
laborales sin que para ello sea necesario suscribir acuerdos subregionales internacionales.

En cambio, el segundo razonamiento suele conducir a propuestas que conlievan
diversos tipos de armonizacién en el ambito laboral o social. No niega necesariamente la
posibilidad de que las normas y las condiciones laborales sean utilizadas con propdsitos
proteccionistas, pero sefala que la adopcién de estdndares mas altos se da de manera
automdtica ante el incremento del comercio y del ingreso.

En la practica se ha avanzado muy poco en el establecimiento de un vinculo
directo entre la politica comercial y las condiciones laborales en el &mbito multilateral. Sin
embargo, algunos gobiernos lo han hecho unilateralmente, como lo ilustra el caso de los
Estados Unidos, que prohibié la importacién de articulos en cuya produccién participen
menores. A nivel bilateral, la Iniciativa para la Cuenca del Caribe y el sistema generalizado
de preferencias de los Estados Unidos también impone condiciones al comercio al supedi-
tar el acceso preferencial a su mercado al respeto de los derechos laborales en el pais
exportador.

Por otra parte, puede argumentarse que la armonizacién es més factible o justifica-
ble entre un nimero limitado de pafses, dado que en tal caso facilita la solucién de
controversias de manera mas efectiva y predecible, ademas de servir para consolidar una
coalicién que permita suscribir acuerdos mas amplios de integracién. Por lo tanto, la
bisqueda de un acuerdo sobre normas laborales paralelo al TLC de Norteamérica, y la
adopcién de un acta social que consagra derechos sociales fundamentales en la
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Comunidad Europea (pese a la oposicién del Reino Unido) tienen como uno de sus
objetivos lograr el apoyo o evitar la oposicién sindical a los procesos de integracién en su
conjunto.

La posibilidad de vincular la politica comercial o de integracién a las condiciones
laborales también surge del fenémeno de las migraciones. La teorfa econdmica tradicional
considera que el comercio de bienes puede, bajo ciertas condiciones, ser un sustituto de
las corrientes migratorias, por cuanto permite que un pais que cuenta con abundante mano
de obra se especialice en la produccién de bienes que supongan un uso intensivo de ese
factor, lo que evita las migraciones y contribuye a que se reduzcan las divergencias entre
las remuneraciones pagadas en distintos pafses. El bajo nivel de comercio redundarfa en
un aumento de las migraciones y mayores posibilidades de tensiones sociales.

Si bien esta sustitucién entre comercio y migraciones puede darse en el largo plazo
y constituye una de las justificaciones del TLC de Norteamérica, en la practica no agota
la gama de interacciones entre migracién e integracién econémica. Por lo tanto, pueden
coexistir con esta tendencia de largo plazo otros fendmenos estacionales como las
migraciones transfronterizas, en los perfodos de cosecha en paises vecinos, fenémeno que
ha ido adquiriendo una importancia creciente en América Latina. En este caso la regla-
mentacién de las condiciones de trabajo puede ser un complejo tema de negociacién,
como lo ejemplifica el caso de los haitianos que emigran a la RepUlblica Dominicana.

Las diferencias en los salarios también pueden ser motivo de preocupacién en lo
que se refiere a las corrientes migratorias mas permanentes, particularmente en el contex-
to de una integracién en que se contemple un posible acuerdo sobre la libre circulacién de
trabajadores, como en el MERCOSUR. La magnitud del incentivo para emigrar que se
derive de las diferencias salariales dependerd de otros factores, como el idioma (importan-
te en Europa, por ejemplo), las variaciones en la demanda y la oferta de mano de obra a
consecuencia del mismo proceso de integracion, y la existencia de redes que faciliten el
contacto entre inmigrantes ya establecidos y posibles emigrantes. Ademads, la aplicacién
préactica del principio de no discriminacién en razén de la nacionalidad implica una normati-
vidad compleja, especialmente si se contempla la posibilidad de lievar a cabo un proceso
gradual y de establecer excepciones para distintas categorias de trabajadores (Ramos
Olivera, 1993).

En sintesis, por el hecho de suponer corrientes reciprocas de comercio, inversiones
y migraciones, la integracién puede estar estrechamente vinculada al tema de las condicio-
nes de trabajo. Aparte de los efectos de estas corrientes en el empleo, cuya magnitud es
dificil de precisar, existen diferencias importantes de opinién sobre la importancia y las
implicaciones de la existencia de condiciones laborales heterogéneas en los diversos
paises.

lil. POLITICA SOCIAL EN EL MARCO DE UN ENFOQUE INTEGRADO

El vinculo entre los compromisos integradores y la politica social se puede abordar de
distintas maneras, de acuerdo a la definicién que se dé al término "politica social”. En
" este sentido, los economistas suelen prestar especial atencién a las contraposiciones
(trade-offs) entre las politicas destinadas a lograr crecimiento y las destinadas a lograr
equidad. El planteamiento ortodoxo considera que el crecimiento antecede a la distribu-
cién aun cuando la experiencia de América Latina y el Caribe sugiere que el crecimiento
econdémico no conduce necesaria y autométicamente a la equidad.

Hoy sabemos que las politicas que se ocupan del crecimiento y aquellas que se
ocupan de los efectos distributivos pueden ser complementarias. Uno de muchos ejem-
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plos es la inversién en recursos humanos, que contribuye tanto a la eficiencia productiva
como a la equidad.

Sobre la base de estos conceptos, la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe viene proponiendo, desde 1990 un enfoque que ha definido como Transforma-
cion productiva con equidad. (CEPAL, 1990; 1992a). No es del caso analizar en detalle
ese planteamiento, con la excepcién de algunos aspectos que se relacionan con esta
exposiciéon. Cabrfa mencionar, primero, que la transformacién productiva —es decir, una
expansién econémica sustentada en la incorporacién deliberada y sistematica de progreso
técnico— es indispensable para superar la pobreza y lograr un mayor nivel de equidad.
Es bien sabido que sin crecimiento no se crean los puestos de trabajo necesarios para
atacar frontalmente el problema de la pobreza. Pero el crecimiento no es lo (nico que
interesa; lo importante es que el crecimiento eleve cada vez mas la capacidad competitiva
en los mercados internacionales, y que sea capaz de generar empleo productivo y de
asegurar la sostenibilidad (y sustentabilidad ambiental) del proceso, y de facilitar la
distribucién de los frutos del desarrollo entre los distintos estratos de la poblacidn.

En segundo lugar, cabe decir que la transformacién productiva es de carécter
sistémico, puesto que exige la adoptién simultdnea de un conjunto de medidas al interior
de las empresas y en el entorno en que éstas se inscriben. La falla de cualquiera de los
elementos del sistema —ya sea la eficiencia a nivel de las empresas, la infraestructura
portuaria o el sistema de educacién nacional — repercute sobre los demas, dificultando asi
el logro de la anhelada competitividad internacional.

En tercer lugar, la transformacién productiva no es sostenible en el tiempo sin
cohesién social, la que, a su vez exige mayor equidad. Tampoco se puede aspirar a mayor
equidad sin crecimiento econémico, para lo cual se necesita una transformacién producti-
va. Por consiguiente, la transformacién productiva y la equidad se refuerzan mutuamente.

Por eso, se insiste en la necesaria complementariedad de las politicas orientadas
a una mayor eficiencia y un mayor crecimiento, por una parte, y aquéilas que tienen como
meta lograr mayor bienestar y una mejor distribucién del ingreso, por otra. En ese mismo
orden de ideas, crecimiento y equidad son productos tanto de la politica econémica como
de la social; ninguna de las dos son neutras en términos distributivos y ambas influyen en
la capacidad de crecer. De ahi se deriva el enfoque integrado de la CEPAL.

Por ultimo, una de las premisas implicitas en la propuesta es que la formulacién
y la aplicacién de estrategias y politicas econémicas deben darse en un contexto demo-
cratico y participativo. Cabe reiterar, en relacién con esto, la necesidad de que los
diversos sectores de la sociedad suscriban un conjunto minimo de acuerdos sobre el
contenido, alcance y secuencia de las polfticas, con el fin de retroalimentar la consecucién
del objetivo de mayor equidad.

IV. INTEGRACION ECONOMICA Y POLITICA SOCIAL

Aquellos que parten de la definicién mds limitada que establece una nitida diferencia entre
la politica econémica, la eficiencia y el crecimiento de la politica social y la equidad
terminan afirmando que la integracién econdmica contribuye a la eficiencia y al crecimien-
to, en tanto que lo social —con excepcién de la ocupacion generada por el mayor
crecimiento— habrd de abordarse a nivel de cada pais. Lo contrario, sostienen, serfa
pedirle al proceso méas de lo que puede dar.

En cambio, si se acepta el enfoque integrado ya descrito, {a integracién econémica
contribuye a la transformacién productiva con equidad, en tanto que importantes aspectos
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de la politica social aplicada a nivel de cada pais inciden en el contenido y el alcance de
los compromisos de integracién.

Lo anterior significa que en el andlisis de los procesos de integracion regional y las
politicas sociales hay que tener en cuenta dos tipos de politicas y sus interrelaciones: las
politicas destinadas a impulsar la integracién y las politicas nacionales destinadas a
impulsar el desarrollo en cada pais. En otros términos, se podria decir que si la politica
publica nacional logra avances simultdneos en materia de crecimiento y de equidad,
entonces, por definicién, la integracion intrarregional es funcional con respecto a ambos
objetivos, aun cuando sélo contribuya a una mayor eficiencia productiva.

En ese sentido, como ya se sefial6, los beneficios clasicos que se atribuyen a los
mercados ampliados establecidos a partir de los compromisos de integracion son el
incremento de la productividad derivados de las economias de escala, la eliminacién o
disminucién de rentas monopélicas y el efecto que ejercen en los niveles de inversion.
Todo esto adquiere ain més validez en el contexto de los afios noventa, ante la disminu-
cién de los costos potenciales que trae consigo la integracién vinculada a la politica de
liberalizacién comercial.

Por otra parte, en el marco del enfoque sistémico de la competitividad internacional
mencionado anteriormente, los procesos subregionales de integracién contribuyen no sélo
a realzar la eficiencia de las empresas, sino también del entorno en que éstas se inscriben.
Las medidas binacionales o multinacionales que se adopten en el &mbito de la infraestruc-
tura portuaria, energética y de transportes, en la formacién de mercados de capital, en la
innovacién tecnolégica y en la capacitacion de recursos humanos pueden contribuir en
gran medida a la eficiencia. Ya existen numerosos ejemplos exitosos de ese potencial que,
sin embargo, esté lejos de aprovecharse plenamente.

Ademaés, hay otros aspectos muy importantes de los compromisos de integracion
que redundan indirectamente en la politica social: la armonizacién tributaria y la coordina-
cién de politicas relacionadas con el gasto social. El principal instrumento redistributivo
de la region, en efecto, es la politica fiscal. Ese instrumento se debilit6 en general durante
los afios ochenta, y al parecer llegé a un punto de inflexién a fines de la década. Por una
parte, ante los efectos de la globalizacién de la economfa, muchos gobiernos han impulsa-
do reformas impositivas que tienden a ampliar la base de recaudacién, normalmente a
costa de la progresividad del sistema. Por otra, las restricciones financieras de los
gobiernos y las empresas publicas se reflejaron en una reduccién de los coeficientes del
gasto social en relacién con el PIB, en una proporcién importante de pafses. Aunque los
compromisos de integracién no influyen en gran medida en esta tendencia, de alguna
manera la refuerzan, debido a la necesidad de un minimo de armonizacién de los sistemas
impositivos de los palses participantes en una unién aduanera o incluso en una zona de
libre comercio. Convendria, por lo tanto, incluir en la agenda de los procesos de integra-
cién avanzados programas de armonizaci6n, tanto de la estructura y el nivel de los
ingresos como de los servicios sociales basicos que se consideran indispensables en cada
sociedad.

V. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

1. El anélisis de los vinculos recfprocos entre compromisos de integracién y politica
social puede ofrecer importantes aportes, ya que los problemas que se plantean en el
proceso de eliminacién de barreras arancelarias al comercio de bienes y servicios cuando
existen importantes diferencias en las politicas salariales, laborales y elementos estrecha-
mente relacionados con la competitividad son muy similares en el contexto subregional e
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internacional. Cuando menos, interesa determinar si esas diferencias constituyen obstacu-
los al avance de los procesos de integracion y globalizaciéon; méas productivo ain seria
determinar cdmo pueden contribuir la integracién y la globalizacién al logro de los objeti-
vos de la politica social en cada pais.

2. Este tema ha sido objeto de escasos estudios que, de hecho, han incidido en forma
relativamente limitada en la integracion latinoamericana y caribefia. Sin embargo, la
informacién de que se dispone en la region y la experiencia mas amplia de la Comunidad
Europea, sobre todo en el dmbito laboral, permiten deducir que constituye un tema
importante de investigacién para el futuro inmediato.

3. Al igual que en el dmbito global, el régimen de mayor competencia que se da en
un espacio econémico ampliado podria tener efectos adversos en lo que respecta a las
condiciones laborales (remuneraciones y prestaciones), de no existir una base minima de
acuerdos entre las partes, es decir normas laborales de aceptacién comin. La falta de
dicha base puede dar origen a conflictos comerciales en que una parte acuse a otra de
establecer condiciones laborales inaceptables —una especie de "dumping” laboral— con
argumentos anélogos a los utilizados en caso de incumplimiento de normas ambientales.
Estos son temas que guardan estrecha relacién con la politica social, que tienen claras
implicaciones transfronterizas en un proceso de integracién y también a nivel internacional
y que, ademds, estén intimamente ligados al fenémeno de las migraciones.

4, Sin embargo, hay otra cara de la moneda: la mayor productividad y el mayor
dinamismo econdémico derivados de un proceso de integracién exitoso podrfan conducir
tanto a la creacién de nuevos puestos de trabajo como a alzas salariales vinculadas con
una ¢reciente productividad. Este aspecto positivo es el que deben fomentar las politicas
publicas.

5. El hecho de que se dé ese fenémeno, y, en general, de que los procesos de
integracién regional contribuyan al logro de la equidad, depende no s6lo del contenido y
del alcance de los compromisos vinculados con aquellos procesos, sino también del
contenido y el alcance de la politica piblica de cada pais. Esto significa que no hay
relaciones de causalidad precisas entre los compromisos de integraciéon y el impacto
distributivo de los procesos integradores y de globalizacién. Para que esos acuerdos
tengan efectos positivos serd necesario ocuparse de ambos planos: el nacional y el
multinacional. Lo mismo es vélido en el plano internacional.

6. En un contexto mas amplio, si los rezagos sociales se consideran parte integral del
desarrollo de cada pals, y no un fenémeno que se puede mitigar o superar con enfoques
parciales, se lograrfa un avance en el sentido de que el desarrollo latinoamericano y
caribefio en esta nueva etapa de su historia podra abocarse simult4dneamente a mejorar su
competitividad internacional, como elemento dinamizador de las economfas, y de una
mayor equidad, en beneficio de toda la poblacién de la regi6n.

7. Asi como en el pasado la integracién econémica fue un elemento importante del
modelo de sustitucién de importaciones, hoy también puede ser un componente funda-
mental del modelo que procura la competitividad en el mercado internacional, y de una
politica de transformacién productiva con equidad. Incluso cabe sospechar que los
posibles beneficios de la integracién son superiores a los que sugeriria un anélisis estéatico
de la creacién y la desviacién de comercio, ya que el impacto de los espacios ampliados
en la innovacién y la asignacién mas adecuada de recursos, a nivel de empresas y también
del sistema en que estén insertas, sin duda contribuiria a elevar la productividad y la
eficiencia.

8. Los convenios de integracién vigentes en Ameérica Latina y el Caribe se caracteri-
zan por su diversidad puesto que abarcan desde acuerdos relativamente sencillos con
pocos requisitos formales hasta iniciativas de constitucién de uniones econdémicas
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avanzadas. Por lo tanto, no se pueden hacer afirmaciones de validez universal. En los
procesos mas profundos, hay espacio para abordar de manera conjunta materias sociales
tradicionales, como la educacién y la salud. Ya existe una larga tradicién al respecto a
nivel internacional, como lo atestiguan la existencia de la UNESCO, la Organizacién
Mundia!l de la Salud y la Organizacién Panamericana de la Salud, que encontrarfa un eco
mas fructifero ain en paises de una misma regién (salud) y con una cultura comun
(educacién).

9. Las finanzas publicas son otro dmbito importante en el que se entrecruzan los
compromisos de integracién y la politica social de los distintos pafses. En los procesos
de integracién avanzados, en los que pueden realizarse programas de armonizacién
tributaria y del gasto publico, cabria incluir también los objetivos redistributivos.

10. Por ultimo, se podria considerar el tema de la movilidad de las personas entre un
pafs y otro en los procesos de integracion y a nivel internacional, que entrafia problemas
muy peculiares de caracter econémico, social y politico, por lo que sélo se consigna como
otra 4rea en la que se entrecruzan la politica nacional y los compromisos de integracién.

18



Capitulo i

ASPECTOS SOCIALES DE LA INTEGRACION REGIONAL

Armando Di Filippo y Rolando Franco

Sintesis

1. Los aspectos sociales de la nueva integracién en que se han embarcado los paises
de América Latina y el Caribe s6lo pueden entenderse insertdndolos en el marco de la
integracién mundial y hemisférica de los mercados. De aqui surge la necesidad de distin-
guir entre los aspectos sociales de la integracién econémica ("mercadista”), y los aspectos
sociales de la integracién ("a secas”) més aplicable al plano regional y subregional por su
multidimensionalidad atin no totalmente vigente, pero si potencial.
2. La Seccién | examina la integracién econémica mundial entendida como sinénimo
aproximado de los procesos de globalizacién con creciente movilidad internacional de
mercancias, servicios, tecnologia, y capitales, incluidos los temas de los ajustes macro-
econémicos y las reformas estructurales. Los aspectos sociales se vinculan a las diferen-
cias de costos laborales entre el norte y el sur y a su impacto sobre las oportunidades de
trabajo en los paises desarrollados.

Desde el punto de vista regional, el impacto social de su integracién "mercadista”
a esta economia globalizada se relaciona con las tendencias a la reestructuracién ocupa-
cional derivadas de la racionalizacién y la descentralizacién del sector publico, de la
revolucién gerencial y productiva consecuencia de la aplicacién de las tecnologfas de la
informacién, y de las reformas laborales y previsionales que la acompanan.
3. La Seccién Il examina la integracién econémica hemisférica, entendida como un
sin6nimo aproximado de los procesos de regionalizacion, en el marco de las orientaciones
estratégicas y normativas del regionalismo abierto. El enfoque que se plantea en el &mbito
social es esencialmente el mismo de la secci6n anterior y, constituye una especificacion
al 4rea de América, de los problemas del relacionamiento norte-sur ya examinados en el
ambito de la integracién econémica mundial.
4, La seccién Hl analiza el proceso de integracién en el eje sur-sur entre paises
latinoamericanos con mayor "cercania" geogréfica, idiomética, cultural y de niveles de
vida. En este escenario parece plausible plantear un proceso de integracion que trascienda
los aspectos econémicos.

5. La seccién 1V examina sucintamente las cldusulas sociales contenidas en los trata-
dos, y las limitaciones de la institucionalidad en que se apoya el proceso de integracion.
6. La seccién V aborda aspectos politico-institucionales de la cooperacién e integra-

ci6n, y su vinculo con las politicas sociales.
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I. LA INTEGRACION ECONOMICA MUNDIAL
1. Rasgos y caracteristicas

a) La revolucién tecnolbgica y el nuevo escenario mundial

Existe hoy una creciente integracién econémica mundial facilitada por una revolu-
cién tecnolégica que esta modificando las formas de producir y las relaciones empresaria-
les en el plano internacional. Las tecnologias de la informacién, y los avances en el
transporte son el elemento internacionalmente articulador de otros saltos tecnol6gicos en
el ambito de la biotecnologia, de las fuentes de energia, y de los nuevos materiales.

Estos procesos tecnolégicos pueden tener impactos laborales y ambientales, al
reducir radicalmente la demanda de trabajo no calificado, de materias primas, y de energia
por unidad producida, al mismo tiempo que posibilitan la relocalizacién de las sucesivas
fases de una cadena productiva en diferentes pafses y regiones del planeta. En particular
el abaratamiento de las telecomunicaciones y el transporte (Banco Mundial, 1995, p.51),
han facilitado el desarrollo de tecnologias "blandas"”, vinculadas a nuevas modalidades de
organizacién productiva (existencias cero, calidad total, just in time, etc.) y de vinculacion
interempresarial (unidades més pequefias y flexibles que operan en redes, establecen
alianzas transitorias, y se benefician de la espectacular reduccién de restricciones de
tiempo y de espacio).

En los escenarios descritos se redefine la especializacién productiva y la division
internacional del trabajo, generando un salto cualitativo en el proceso de integracién
productiva mundial. Cuanto mayor es la cantidad y variedad de factores productivos, de
productos, y de servicios que se desplazan internacionalmente, y més convergentes se
vuelven las normas que regulan dichos movimientos, mayor es el grado de integracion
econémica de los palses involucrados.

b) Pafses desarrollados, la reestructuracién ocupacional

El avance de las tecnologias de la informacién, est4 afectando profundamente la
estructura de las ocupaciones y de las remuneraciones en los paises desarrollados. Reich
(1994) propone un nuevo criterio clasificatorio del trabajo en tres grandes grupos: los
servicios rutinarios de produccién, los servicios personales, y los servicios simbélico
analfticos.

Los servicios rutinarios de produccion incluyen a las operaciones manuales en las
sucesivas fases de la produccién material, y a las actividades administrativas simples,
incluyendo la digitacién de terminales de computadoras para procesamiento elemental de
datos. En 1990, abarcaban un cuarto de los empleos estadounidenses y su nimero tendia
a disminuir.

Los servicios personales también incluyen tareas simples y repetitivas (camareros,
empleados de hoteles, secretarias, peluqueros, azafatas, etc.) en directo contacto o
interaccion con los clientes. En 1990 representaban un 30% de la fuerza laboral estado-
unidense y su nimero aumentaba rapidamente.

Los trabajadores incluidos en las dos categorias anteriores, representan méas del
50% de la fuerza laboral estadounidense, comparten una calificacién baja o media y
perciben salarios con dispersiones importantes pero que, en promedio, son bajos y tienden
a disminuir su participacién. Existen otros grupos no calificados en la agricultura, la
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minerfa y los servicios publicos o burocraticos cuyas remuneraciones también son bajas
y en descenso.

Los servicios simbélico analiticos son desemperiados, en su mayoria, por trabaja-
dores con titulos universitarios, que procesan o transforman objetos "simbélicos” (elabora-
dores de programas de ordenadores, gerentes, administradores, disefiadores industriales,
investigadores, asesores, corredores de bolsa, investigadores de mercado, especuladores
bursétiles y cambiarios, comunicadores sociales, etc.), que se suman a los tradicionalmen-
te existentes en las profesiones liberales (abogados, profesores, ingenieros, arquitectos,
médicos, etc.) cuyo rasgo comin es que son productores de conocimientos con aito valor
de mercado.

Esta reestructuracién ocupacional con profundas implicaciones sociales también
se estaria produciendo en otros paises desarrollados. Los trabajadores escasamente
calificados enfrentan el desempleo y/o una pérdida de participacién en el ingreso, generan-
dose una creciente desigualdad con los altamente calificados que acrecientan sus oportuni-
dades econdmicas. ‘

El impacto conjunto de las nuevas tecnologias en el orden internacional y en la
reestructuracion laboral, est4 afectando la especializacién productiva mundial y la divisién
internacional del trabajo.

c) Globalizacién y competitividad laboral

~ La globalizacién econémica puede ser entendida como la resultante de procesos
simulténeos y relacionados de internacionalizacién de las economias nacionales y de
transnacionalizacién de las empresas.

La internacionalizacién se refiere esencialmente al proceso de apertura de las
economias nacionales caracterizado por un crecimiento mas dindmico de las variables
externas (comercio, inversion, transferencia de tecnologfa, etc.) frente a las mismas
variables domésticas o internas.

La transnacionalizacién expresa la misma tendencia pero atendiendo a la racionali-
dad de las empresas y a sus modalidades operativas més recientes a nivel global.

Tanto los procesos objetivos de la produccién transnacionalizada como las nuevas
normas del multilateralismo global estén contribuyendo a la répida integracion de la
economia mundial.

Los principios bésicos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) son la no
discriminacion vy el trato nacional que, en este nuevo escenario mundial se aplican tanto
a los bienes comerciados internacionalmente, como a los servicios, la tecnologia, los
capitales y, en especial, a las filiales de las empresas transnacionales que se instalan en
otro pafs. No sélo afectan a las politicas comerciales aplicadas en la frontera sino también
a las regulaciones internas de la inversi6n directa extranjera, la propiedad intelectual y las
patentes tecnol6gicas, las compras gubernamentales, etc.

En el mundo desarrollado, el impacto de la giobalizacién sobre el empleo no
calificado tiene que ver, en primer lugar, con el comercio de bienes y con la pérdida de
competitividad de productos intensivos en trabajo no calificado, resuitante de la apertura
e interdependencia de las economias nacionales. Sin embargo, este impacto puede resultar
cuantitativamente infimo para economfas de gran tamafio y moderada apertura comercial.

A largo plazo, probablemente, el impacto internacional principal sobre los niveles
de actividad y empleo derivar4, no s6lo del comercio, sino también del producido por el
traslado de actividades y unidades productivas transnacionales hacia paises en desarrollo
buscando aprovechar fuerza de trabajo, infraestructuras, o regulaciones ambientales de
costo mas bajo. En actividades que no estédn ligadas a una localizacion ineludible {como
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la mineria o las basadas en otros recursos naturales), los empleos directos e indirectos
generados en estos lugares de destino de la inversién serén, al menos parcialmente, las
ocupaciones que podrian haberse creado en los pafses de origen de dichas casas matrices.

La apertura de las economias permite que esos productos ingresen a los paises
desarrollados con niveles de competitividad que no pueden ser enfrentados por las
actividades similares que se llevan a cabo con mayores costos (laborales, ambientales, o
infraestructurales) caracteristicos de los paises desarrollados.

Aunque éstos tienen costos por trabajador ocupado superiores a muchos paises
en desarrollo, sus productividades laborales (y totales) son tan altas que deberian poder
competir con aquellos bajos costos. Sin embargo lo histéricamente inédito de los nuevos
escenarios, es que muchos paises en desarrollo pueden reproducir las condiciones técnicas
necesarias para generar productividades comparables a las de los paises ricos pero
manteniendo costos sustancialmente mas bajos (Di Filippo, 1995).

Frecuentemente estos resultados se han logrado mediante la creacién de 4mbitos
especiales como las zonas francas procesadoras de exportaciones y las magquiladoras. Los
bajos salarios de los trabajadores en desarrollo también se aprovechan en otras tareas
vinculadas al procesamiento informético rutinario de informaciones efectuado por digitado-
res con escasa calificacion. Se trata fundamentalmente de servicios rutinarios de produc-
cion.

d) Las migraciones internacionales sur-norte

Muchos trabajadores del sur intentan competir "directamente” migrando a los
pafses desarrollados para incorporarse a sus mercados de trabajo. La respuesta ha sido el
establecimiento de normas restrictivas, en especial desde que se produjo la desaceleracion
en la creacién de empleo.

En el perfodo 1950-1970, los paises més desarrollados de Europa Occidental
recibieron migrantes de Portugal, Espafia, Italia meridional, Grecia, Turquia, Yugoslavia,
y Africa del Norte, que accedieron a las ocupaciones de menor calificacién y peor remune-
racién pero que implicaban aumentos (a veces enormes) respecto a los salarios vigentes
en sus lugares de origen. Sus derechos y garantias laborales y sociales nunca se equipara-
ron totalmente a las que disfrutaban los ciudadanos de los paises de destino, salvo dentro
de la Comunidad Europea en el caso de los oriundos de sus paises miembros. Finalmente,
con las tendencias recesivas de los setenta la capacidad de absorcién comenzé a declinar
y los migrantes sufrieron la reduccién de las oportunidades de empleo.

En resumen, la revolucién tecnolégica y el proceso de globalizacién estdn modifi-
cando la especializacién productiva, reduciendo la creacién neta de empleos y redistribu-
yendo las oportunidades de obtenerlos a nivel internacional. Hay tres mecanismos
fundamentales: el comercio internacional, las migraciones internacionales y la inversion
directa extranjera. Esta, a largo plazo, puede ser la mas importante porque de ella depen-
den las formas emergentes del comercio intrafirma e intraindustrial, en tanto que la
movilidad internacional de personas encuentra barreras institucionales cada vez maés
rigurosas.
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2. Impacto social en América Latina y el Caribe

a) Apertura, competitividad, ajuste estructural y empleo

La integracién de los palses latinoamericanos a la economia mundial se ha manifes-
tado en un estilo de desarrollo caracterizado por el predominio de agentes privados en
mercados crecientemente abiertos. La apertura determina una creciente correspondencia
entre precios internos e internacionales de bienes transables, al igual que en las calidades
de los mismos. De alli que la competitividad se haya convertido en el referente organizador
de las estructuras productivas internas. Competitividad de los productos locales tanto en
los mercados mundiales como en los mercados locales frente a las importaciones.

Los aspectos sociales de este proceso de integracién a la economia mundial tienen
relacién con los niveles y composicion del empleo, con la flexibilizacion laboral y, més
ampliamente, con las profundas transformaciones que estén experimentando los sistemas
de seguridad y proteccién social.

La basqueda de la reduccién del déficit fiscal se ha traducido en una
disminucién del empleo gubernamental, al mismo tiempo que los procesos de privatizacién
de las empresas publicas también han ido acompanados de reducciones concomitantes del
empleo o de su ritmo de crecimiento, o de cambios en su composicion.

Estos ajustes en materia de empleo publico, no parecen facilmente
compensables a corto plazo por la expansién del empleo privado. De hecho, similares
medidas de racionalizacion de la gestién también se estan aplicando en el drea privada y
buena parte de las tecnologfas "blandas” {basadas en una reorganizacién de actividades
sin incorporacién de nuevos equipos) son reductoras de empleo. También lo son las
tecnologias "duras" {fundadas en los nuevos equipos productivos de bienes y servicios),
especialmente las vinculadas a la revolucién informética.

Estudios recientes ponen de relieve que en América Latina, el crecimiento
econémico se ha tornado menos incorporador de fuerza de trabajo especialmente en los
estratos medio-bajos en materia de calificacién e ingresos. Al respecto se sefala: "El
actual ritmo de crecimiento econémico esté generando menor nimero de empleos que el
necesario para absorber la creciente fuerza de trabajo en una forma productiva. Inicial-
mente este fenémeno se interpreté como una consecuencia propia de las primeras fases
del proceso de reforma, pero ahora parece consolidarse, ain en los casos en que dicho
proceso esta avanzado y las tasas de crecimiento son altas. A la vez, se mantiene o se
acentla la heterogeneidad del empleo, tanto productiva como de su distribucién en los
hogares de los diversos estratos de ingreso" (CEPAL, 1995, p.23).

Més especificamente respecto de los estrato medio-bajos, la misma fuente
observa: "De los ocupados pertenecientes a estos grupos en las zonas urbanas de Chile,
Costa Rica, México, Uruguay y Venezuela, entre 70% y 75% del total son asalariados y
entre 55% y 65%, incluyendo a los asalariados del sector publico, laboran en el sector
formal de la economia base tradicional de los movimientos sindicales. Por lo tanto, las
posibilidades de mejorar los ingresos y la participacién de dicho estrato en la distribucién
dependen en gran medida de la difusién del progreso técnico entre los sectores y las
empresas en que esta fuerza de trabajo se ocupa, asf como de su capacidad para captar
los incrementos de productividad en forma de ingresos"” (CEPAL, 1995, p.32).

La agudizacion de los problemas de empleo, podra paliarse en la medida que el
ritmo de crecimiento econémico se acelere con mayor inversién, especialmente en
actividades o estratos empresariales que (como las pymes) evidencien mayor creacién de
empleos por unidad de capital. También se requerird una reorientacién del gasto social,
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especialmente en rubros vinculados con la capacitacién y el reciclaje de la fuerza laboral.
El tema estratégico de la capacitacion de recursos humanos, vincula el gasto publico de
hoy con la competitividad sustentable de mafiana, requerida para sobrevivir en esta
economia mundial crecientemente integrada.

b) Costo laboral y competitividad

El gasto en capital humano no sélo aumenta la calificacién y productividad
potencial de la fuerza de trabajo, sino también su calidad de vida y sus oportunidades
generales de participacién econémica, social y politica.

Sin embargo, en el otro lado de la misma ecuacién un ingrediente importante de
la competitividad internacional es el costo de la fuerza laboral. En el corto plazo, sobre é€l
no sélo influyen los salarios (que guardan cierta relacién con las productividades y por lo
tanto con el nivel de desarrollo de los paises), sino también el costo de los regimenes
laborales (jornada de trabajo, vacaciones, licencias por enfermedad, feriados, maternidad,
etc.) y de los sistemas previsionales y de salud. En particular los temas de la flexibilizacién
laboral, de la previsién y de la salud estén en la agenda de discusién de muchos paises
latinoamericanos. El punto central radica en ecuacionar la urgencia de reducir costos
laborales en el corto plazo con la necesidad de aumentar la calificacién laboral en el largo
plazo. ,

Los paises desarrollados que ven perjudicada su competitividad por el bajo costo
salarial vigente en las economias en desarrollo, postulan que la reduccién de costos
laborales tiene un "piso” dado por las cl4usulas sociales universalmente reconocidas como
derechos sociolaborales, cuya transgresion est4 en la base dé I%s criticas al, asi denomina-
do, dumping laboral o dumping social en que incurririan alguno’s paises en desarrollo. Los
‘temas planteados en estas dos secciones podréan encontrar gjer“hplificacién importante en
el plano hemisférico, que se aborda en la préxima seccion.

il. LA INTEGRACION ECONOMICA HEMISFERICA

1. Rasgos y caracteristicas

a) El concepto de regionalismo abierto

El tema del regionalismo, en su acepcién supranacional, se define en términos
compatibles con el multilateralismo imperante, que ha privilegiado y estimulado a las
fuerzas del mercado y a las grandes corporaciones transnacionales para promover el
proceso de globalizacién. Los procesos de regionalizacién y las normas del regionalismo
estan operando de manera no proteccionista, sin configurar bloques cerrados como los
que primaron en entreguerras.

El concepto de regionalismo abierto conjuga "... la interdependencia nacida de
acuerdos de caracter preferencial y aquella impulsada basicamente por las sefiales del
mercado resultantes de la liberalizacién comercial en general"(CEPAL, 1994, p.12). Se
justifica, entonces, como un proceso de intensificacion de vinculos que facilitan la
integracién econémica mundial y no contradicen las normas del multilateralismo global.
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b) Regionalismo "vertical™ en el eje norte-sur

En el d&mbito hemisférico la integracién, norte-sur, tiene lugar en un escenario
bastante similar al examinado. Su importancia para cada pais de América Latina varia
seglin su cercania geogréafica y econémica respecto de los Estados Unidos.

No hay que circunscribir la expresién "regionalismo hemisférico” a los actuales
acuerdos de integracién y cooperacién que en un marco de preferencias reciprocas esta
suscribiendo Estados Unidos con sus vecinos del sur. Seria conveniente también incluir
otros tratados de mas larga data, suscritos por Estados Unidos, que otorgan preferencias
asimétricas a México, Centroamérica, y el Caribe, como las concedidas a las zonas
procesadoras de exportaciones (maquila), u otras ventajas contenidas en la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe.

-El probable precipitante de todos estos acuerdos preferenciales ha sido la persis-
tente migracién (legal e ilegal) hacia Estados Unidos,que genera importantes transforma-
ciones culturales, econémicas, y politicas especialmente en el sur de su territorio.

“¢) Comercio, inversién y empleos en los Estados Unidos

La liberalizacién comercial en el ambito del ALCAN ha generado polémicas en
Estados Unidos respecto a tres temas.

Primero los célculos sobre el impacto del comercio en la generacién de oportunida-
des de empleo (Krugman, 1994) sugieren que, para una economia de gran tamafo y
comercialmente bastante "cerrada" como la norteamericana, el impacto de la competencia
de los productos importados en cuanto a empleo y salarios es ingignificante y mas ain lo
es el de los latinoamericanos. Por lo tanto, no deberia ser argumento para criticar la
apertura econémica ni los acuerdos preferenciales con estos paises.

Como ya se argumentd, el tema se plantea en términos diferentes respecto de la
inversién directa norteamericana en México, Centroamérica y el Caribe. Las compaiiias que
se instalan en las zonas procesadoras de exportaciones generan empleos directos e
indirectos, para producir bienes y servicios que se venderén en Estados Unidos y otras
regiones del mundo. Estos empleos tienen un costo de oportunidad "social" representado
por los empleos directos e indirectos que podrian haberse creado en los Estados Unidos
si esas inversiones se hubieran radicado alll.

Los empleos no creados no se miden sélo por la evolucion de la balanza comercial
de los Estados Unidos, sino también por el monto de las inversiones norteamericanas si
éstas hubieran permanecido en el pafs.

Un estudio sobre los efectos del crecimiento de la maquila en México durante la
segunda mitad de los ochenta , y por tanto anterior a la suscripcién del ALCAN, pone de
relieve que "el nimero total de trabajadores en la produccion manufacturera doméstica de
los Estados Unidos era...aproximadamente de 12.9 millones en 1986. Este nimero se
incrementé en 392 000 (3%) entre 1986 y 1989, y luego cay6 en 295 000 entre 1989
y 1990, resultando en un incremento total de 97 000 (0.8%). En consecuencia en el
margen el nimero de puestos creados por las subsidiarias de las multinacionales norte-
americanas en México (92 300) es comparable en magnitud al nimero de puestos creados
en el sector manufacturero doméstico de los Estados Unidos en afios recientes. Las
argumentaciones de que México es demasiado pequefio para ejercer un efecto apreciable
en la fuerza de trabajo manufacturera de los Estados Unidos no son, por lo tanto, creibles”
(Blecker y Spriggs, 1993).

Ademés el tema debe examinarse dindmicamente y, aunque hoy el impacto en
empleos y salarios sea moderado, puede aumentar si continGia la tendencia actual. La
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importancia politica de este tema en la futura agenda de los Estados Unidos dependera de
la evolucién de los salarios y el empleo en el mediano plazo.

d) Las migraciones sur-norte en el hemisferio

El tercer 4ngulo a través del cual se manifiestan, las diferencias salariales (y de
niveles de vida) en el eje hemisférico, corresponde a las migraciones sur-norte. Aqui los
problemas sociales y politicos se expresan de manera més frontal y conflictiva. Hay un
endurecimiento en materia de politica migratoria que afecta a las relaciones hemisféricas,
y se torna politicamente delicado dado el creciente peso electoral de la poblacion hispana
en el sur de los Estados Unidos.

Las normas del ALCAN confieren una mayor atencién que las de la OMC a la
movilidad de los capitales, de la tecnologia, e incluso incursionan en el &mbito de los
asuntos laborales y ambientales. Sin embargo, dichas normas no incluyen previsiones
respecto a las migraciones internacionales ni pretenden implantar los criterios de trato
nacional y no discriminatorio al movimiento de personas que penetran en los Estados
Unidos. En este sentido los acuerdos citados son unidimensionales porque se plantean una
liberalizacién preferencial de los mercados de bienes, servicios y capitales, pero no
intentan regular los problemas que surgen en el mercado de trabajo.

En resumen, en el ambito hemisférico los problemas sociales que plantea la
integracién son la existencia de diferentes niveles de vida y de remuneraciones entre el
norte desarrollado {en este caso Estados Unidos) y el sur en desarrollo (el resto de América
Latina y el Caribe), bajo condiciones de creciente integracién productiva, tecnolégica,
comercial y financiera.

2. Impacto social en América Latina y el Caribe

a) Distincién entre subregiones

Los problemas resefiados tienen consecuencias especialmente intensas en México,
Centroamérica y El Caribe y bastante menores en los paises sudamericanos si, desde la
perspectiva de la creacién de empleos, se las mide por sus pardmetros de comercio,
inversién y migraciones.

En América del Sur el comercio con Estados Unidos es proporcionalmente menor
que el correspondiente a México, Centroamérica y el Caribe, y el proceso de creacién de
un Area de Libre Comercio de las Américas es aun incipiente. Las deliberaciones todavia
transcurren en los grupos de trabajo preparatorios. Sin embargo, las inversiones directas
provenientes de Estados Unidos se han multiplicado rapidamente en la regién. Las
realizadas en las actividades manufactureras en Sudamérica, se han efectuado fundamen-
talmente en las ramas metalmecénica, quimica y alimentaria. Su contribucién al empleo
ha sido méas bien pequefia por razones tecnoldgicas y de escala productiva.

Donde el impacto laboral de la presencia estadounidense puede estar creciendo es
en los servicios. Sea por inversién directa o a través del sistema de franquicia {franchising)
ha habido una rapida proliferacién de centros comerciales (shopping centers), locales de
comida répida (fast food), hoteleria, banca, y otras actividades menos visibles, vinculadas
a la actividad financiera, de seguros, etc., que implican una transferencia de tecnologia
y/o de capitales con mayor creacién de empleos por unidad de inversién. Aunque no
existen estudios que permitan avalar esta hip6tesis, es posible que la creacién de empleos
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derivada de la transnacionalizacion de las actividades terciarias adquiera creciente impor-
tancia. A estos procesos se suman las privatizaciones de servicios publicos.

ll. LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

1. Rasgos y caracteristicas

La integracién intralatinoamericana guarda al menos cinco rasgos especificos que la
diferencian de la que tiene lugar entre éstos y el resto del mundo en los planos hemisférico
y mundial. El primero es la mayor cercania, no sélo geogréfica, histérica y cultural, sino
también de niveles y condiciones de vida y desarrollo. Ei segundo es el respeto a las
instituciones democréticas, casi como condicién para pertenecer alos acuerdos regionales.
Aunque estos valores juridico-politicos también se sostienen en lo hemisférico (por ejemplo
en la OEA, o en la Cumbre de Denver), no repercuten en la misma medida por el caracter
més "mercadista” de la integracién hemisférica. El tercer rasgo atafie a la descentralizacién
de las estrategias de desarrollo y a la mayor autonomia de los gobiernos subnacionales
(niveles provincial y local) para desarrollar iniciativas que contribuyan a la integracién
latinoamericana, por ejemplo en el caso de las provincias fronterizas afectadas por los
acuerdos subregionales de integracién. El cuarto rasgo significativo es la explicita decision
establecida en los acuerdos de avanzar con mayor profundidad en la formulacién de
regimenes y politicas convergentes (coordinadas, armonizadas, o incluso comunes) tanto
que afecten los espacios integrados, como que impliquen un posicionamiento concertado
frente al resto del mundo. El quinto rasgo, vinculado al anterior, se refiere a la decisién de
penetrar en la fase de mercado comin, formulada en los casos del Mercado Comun del
Cono Sur (MERCOSUR), del Grupo Andino, en vias de constituir la Comunidad Andina, y
del Mercado Comun Centroamericano {(MCCA). De ello surge la necesidad de otorgar
garantias a los derechos individuales, sociales y econémicos de los migrantes de otros
paises miembros.

a) Cercanias geogréficas, histéricas, econémicas, y culturales

El primer rasgo mencionado se expresa en la menor diferencia de niveles de vida
y de salarios que existe entre los miembros de los acuerdos subregionales, respecto de las
que se verifican en los acuerdos hemisféricos o en el eje norte-sur en los acuerdos de la
OMC. Este punto importa tanto para determinar la incidencia de los costos laborales en
la competitividad, como para evaluar el impacto de las migraciones laborales entre
miembros de un acuerdo subregional. La posibilidad de establecer mercados comunes
radica precisamente en la capacidad de incorporar econémicamente a los migrantes que
lleguen como consecuencia de la libertad de desplazamiento. En la Unién Europea (UE) las
migraciones intra Unién han sido manejables debido a los niveles de desarrollo de los
paises, relativamente similares incluso después de la incorporacién de Espafia, Grecia, y
Portugal. Los problemas migratorios para esa regién han provenido de pafses de menor
desarrollo relativo de Africa y Europa Oriental donde los factores de expulsion son méas
drésticos y las diferencias salariales entre lugar de origen y destino, mucho mas marcadas.
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b) La democratizacién compartida

El segundo de los rasgos mencionados, se ha manifestado desde los afios ochenta,
"década perdida" en el plano econémico pero en la cual cambié profundamente la fisono-
mia politica de la regién. Podrfa quizé hipotetizarse a largo plazo una causacion reciproca
en que el avance de los procesos de integracion y de cooperacién horizontal, ayuda a
preservar el cardcter democratico de los regimenes politicos y éstos, a su vez, contribuyen
a reducir la probabilidad de friccién y suspicacia entre paises limitrofes, facilitando la
solucién de controversias y, por tanto, allanando el camino para una integracion maés
profunda.

Por ejemplo, la instalacién de los regimenes democréticos en Argentina y Brasil
ayudé a gestar el MERCOSUR a través de una considerable reduccién de las "distancias
geopoliticas". Otro tanto cabria decir de la forma negociada como actualmente se estan
solucionando los problemas limitrofes pendientes entre Argentina y Chile. De otro lado,
sin embargo, han subsistido y se han reiterado los conflictos limitrofes entre Ecuador y
Perd. ‘ ’

A su vez los restantes miembros del MERCOSUR ayudaron a la estabilidad
democratica del Paraguay, apoyando decididamente el régimen constitucional en una
emergencia reciente.

En Centroamérica, por ultimo, la cooperacién politica y el didlogo integracionista
han contribuido sin duda, a promover y/o consolidar los regimenes democréticos de la
subregi6n dando, a su vez, un nuevo aliento al proceso integrador.

Asimismo, el acrecentado didlogo politico ha facilitado la concertacion de posicio-
nes comunes (por ejemplo en el Grupo de Rfo) para las negociaciones en los foros econ6-
micos y politicos mundiales.

c) La descentralizacién compartida

El tercer rasgo destaca que los procesos de descentralizacién, asociados a la
consolidacién de la democracia y a la reforma del Estado, inciden en las oportunidades de
integracién. En el modelo de industrializacién protegida predominaba el centralismo
gubernamental en la toma de decisiones. La descentralizacion asociada al modelo de
desarrollo abierto otorga un papel mas activo a los gobiernos subnacionales (provincial y
municipal) en la basqueda de oportunidades de insercién en la economfa internacional, por
ejemplo a través de! establecimiento de zonas francas, la administracién de puertos, las
interconexiones viales, ferroviarias y fluviales, etc. En particular, la integracion transfron-
teriza descentralizada adquiere una dimensién méas dinamica.

dy Liberalizacién y apertura

El cuarto rasgo deriva esencialmente de la integracion de América Latina a la
economia mundial, y su aceptacién de las estrategias y politicas acordes con el multilate-
ralismo global. Emerge la flexibilizacién laboral y el replanteamiento de los sistemas de
proteccién y seguridad social, junto a la desregulacién que implica el abandono de normas
burocraticas asociadas a practicas productivas y sindicales obsoletas (incompatibles con
las nuevas relaciones laborales que estan surgiendo en el mundo globalizado bajo el influjo
de las tecnologfas de la informacién). La existencia de regimenes democraticos facilita
debates mas amplios respecto al contenido y modalidades de la flexibilizacién laboral y de
los nuevos regimenes de proteccién y seguridad social. Algunas de las modalidades de
aplicacion de las estrategias aperturistas, estan generando reacciones y debates sociales
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sobre los problemas del desempieo y la pobreza que, bajo regimenes democraticos,
pueden llevar a una "rerregulacién” que intente conjugar mds equilibradamente Jas
exigencias de la economia mundial con los requerimientos sociales nacionales bésicos.

e) La integracién en su expresién multidimensional

El quinto rasgo, directamente ligado al anterior, alude a que los principales
acuerdos latinoamericanos, que explicitamente se proponen avanzar hacia la constitucion
de mercados comunes, terminaran tropezando, mas temprano que tarde, con las implican-
cias sociales de este paso. Se hara necesario garantizar la libre movilidad de los migrantes
en el espacio comunitario, abordando el tema de sus derechos econdémicos, sociales y
culturales en los ambitos laboral, educacional, de la salud, y de la previsién social. De
persistirse en esa linea, a medida que se profundice la integracién econémica se iran
creando condiciones para avanzar en la convergencia de las normas y las politicas
sociales.

2. Impacto social en la regi6n

Conviene comentar con mayor detenimiento aspectos sociales que, en escenarios futuros
probables, podrian ser importantes para el dindmico proceso de integracién iniciado en los
noventa.

Por ahora, la dindmica econdmica principal se circunscribe a la gran expansién del
comercio y de las inversiones, en el marco de la insercidn a la economia globalizada. En
el plano politico destaca el clima de cooperacién y didlogo entre las cUpulas gubernamen-
tales, tanto para impulsar el proceso de integracién, como para concertar acciones
comunes en las dreas hemisférica y global.

a) El comercio y la inversion

Debe reconocerse que los flujos intralatinoamericanos de comercio e inversién
directa externa son todavia bastante reducidos si se los compara con los flujos totales en
que la regién esté participando. Ademads se hace dificil, sin recurrir a modelos econométri-
cos, determinar el impacto de esos flujos sobre el empleo y los salarios internos de cada
pais, y distinguir dicho impacto del que deriva de la liberalizacién general.

Sin embargo, podria hipotetizarse que el gran crecimiento del comercio y de la
inversion intrasubregionales (en acuerdos como el MERCOSUR, el GRAN, y el MCCA), hoy
da cuenta de una proporcion mayor del empleo y de los salarios asociados a la insercién
externa de sus paises miembros, que hace una década .

Parece preferible considerar la firma de estos acuerdos como un proceso que por
ahora contribuye al avance del proceso de liberalizacion global de los mercados. Si bien
los tres acuerdos subregionales mas importantes (MERCOSUR, GRAN, y MCCA) han
establecido aranceles externos comunes, el nivel medio de éstos no interfiere con el
proceso de liberalizacion general hacia afuera. Por ejemplo una de las condiciones impues-
tas por la oposicion, y aceptada por el gobierno chileno, para la ratificacién parlamentaria
del acuerdo con MERCOSUR fue una reduccién adicional de los niveles arancelarios
generales vigentes.

En consecuencia, el impacto directamente derivado del crecimiento del comercio
intrasubregional en materia de empleos y salarios, aunque seguramente positivo, debe ser
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bastante marginal en la mayoria de los paises involucrados, y los principales cambios
derivan de la insercién en la economia mundial, de acuerdo a lo ya sefialado (seccién |.2).

b) Ajuste estructural: los &mbitos de la cooperacién social

Los aspectos sociales pueden examinarse desde otros dngulos tomando como
punto de partida la integracién de la regién a la economia mundial. Los procesos de ajuste
estructural con especial referencia a la racionalizacion de las empresas publicas y privadas,
los regimenes y politicas orientados a la flexibilizacién laboral, y los que transforman los
sistemas de proteccién y seguridad social, estén afectando las condiciones de empleo y
de salarios de una parte importante de la fuerza de trabajo urbana. De esto se derivan
exigencias a las politicas sociales, tanto de cardcter compensatorio (orientadas a paliar la
situacién de desocupados e indigentes) como de calificacién de recursos humanos.

Hay aquf un campo de cooperacién intrarregional reiteradamente destacado en las
cumbres regionales y subregionales. Asi, por ejemplo, la Gltima reunién del Grupo de Rio,
celebrada en setiembre de 1996, ha insistido en la relevancia del combate a la pobreza
como gran tema comun en la agenda social de los paises.

Conviene, sin embargo distinguir entre acciones de cooperacién social y los
convenios en que ellas se traducen, y acciones de integracién en el plano social y sus
respectivos convenios. Las segundas estan encaminadas a crear espacios sociales
constituidos por garantfas a los derechos individuales y sociales de los ciudadanos de
paises miembros, los que adquieren mayor gravitacién en fa medida que las interacciones
efectivas entre paises adquieren una dimensién que las justifique. En este sentido existen
movimientos poblacionales intralatinoamericanos histéricamente anteriores al actual
proceso integracionista, que son el sustrato de interaccion social sobre el cual pueden
-apoyarse las polfticas y los regimenes orientados a crear espacios sociales a través de
convenios de integracién social.

c) Las migraciones intralatinoamericanas

Existe una teorizacién econémica, referida a la movilidad de los trabajadores entre
diferentes mercados de trabajo que hace abstraccién tanto de las fricciones espaciales,
como de los costos de traslado e instalacién. Bajo condiciones de perfecta competencia
los trabajadores se desplazaran desde mercados de trabajo con remuneraciones mas bajas
hacia aquéllos en gue dichas remuneraciones son mayores. Este flujo reducira las remune-
raciones en los lugares de destino (donde la oferta laboral se torna mas abundante) y las
elevara en los lugares de origen (en que escasear4 la mano de obra). El proceso continuard
hasta que los salarios se igualen en ambos lugares.

Los supuestos de esta argumentacién son simplificadores, pero no cabe duda que
las migraciones internacionales se originan en areas en que los salarios son més bajos y
la oferta laboral més abundante y se dirigen hacia lugares donde las condiciones vigentes
son las contrarias. Esto se ha verificado en practicamente todas las experiencias de los
paises desarroliados.

Los flujos migratorios intralatinoamericanos también se dirigen desde los paises y
las regiones mas deprimidos hacia los de mayor desarrollo relativo. Existen ademds,
especialmente en Centroamérica, otras migraciones estacionales asociadas a los ciclos
agricolas rurales. Desde mediados de los setenta hasta hoy es posible detectar ciertos
patrones direccionales de esos flujos. En el drea andina se registran corrientes desde
Colombia, Ecuador, (y algunos paises del Caribe) hacia Venezuela; y otras de menor
cuantia desde Bolivia a Pert, y desde Perd a Chile y Ecuador. En el sur, Argentina es el
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principal receptor de corrientes migratorias provenientes de Uruguay, Paraguay, Bolivia,
e incluso Peru. Brasil presenta mas equilibrio entre sus movimientos emigratorios e
inmigratorios respecto de sus vecinos (Kratochwill, 1995).

Estos comportamientos no siempre se deben a motivaciones econémicas. En
Centroameérica durante los conflictos de los ochenta hubo migraciones cuantitativamente
importantes de refugiados y desplazados.

También en el Caribe existe una gran movilidad poblacional entre los pequefios
pafses de la subregion, facilitada por la cercania geogréfica. Tradicionalmente Bahamas ha
sido un pais receptor de flujos en tanto que Dominica y Granada, por ejemplo, han sido
expuisores.

La magnitud relativa de estos flujos no tiene todavia un impacto econdémico
desequilibrante en los paises involucrados. Sin embargo, las diferencias de tamafio
demogréfico entre paises miembros del mismo esquema de integracién podrian generar
crisis si se facilitan las condiciones para procesos migratorios masivos de fuerza de trabajo
no calificada. Por ejemplo, la poblacién de Uruguay (aproximadamente 3 millones de
personas) representa 2% de la poblacién de Brasil (con quien comparte una importante
frontera). Aun Argentina, que es un pafs mediano (35 millones de personas), tiene una
poblacién que no alcanza a la cuarta parte de la brasilefia.

d) Integracién latinoamericana y creacién de "espacios sociales™

. Independientemente de estas magnitudes, el tema adquiere significacién social en
términos de los derechos y garantias de los migrantes en estos espacios sociales en
ciernes. Ademds no sélo resulta de interés examinar los desplazamientos masivos de
fuerza de trabajo no calificada, sino también los de migrantes con mayor calificacion.

Este tema exige, por un lado, disponer de datos sobre desplazamientos tempora-
les o definitivos de distintas categorias socioeconémicas de migrantes. Por otro exige
analizar las implicaciones sociales de la gradual constitucién de lo que podria denominarse
"un espacio social integrado”. En cuanto a los desplazamientos temporales o definitivos,
cabrfa distinguir entre:

i} Los de fuerza de trabajo de calificacién baja o0 media. Se plantean aqui problemas
respecto al reconocimiento de sus derechos previsionales, del acceso a los sistemas de
salud, y a la educacién, de la obtencién de viviendas, etc, todo relacionado con la validez
en el lugar de destino de los derechos adquiridos en el lugar de origen, o con la posibilidad
de reconvertir tales derechos para incorporarse a los vigentes en el lugar de destino.

ii} Los de gerentes, ejecutivos, y miembros de la alta direccién de empresas, tanto
de otro pafs miembro, como de subsidiarias de transnacionales del mundo desarrollado.
Las altas remuneraciones percibidas por estos agentes reducen la prioridad de los temas
sociales que les atafien (y tal vez también, los problemas de adaptacién) que seréan
resueltos en gran medida por el mercado de servicios de salud, vivienda, educacidn para
los hijos, etc.

iii) Los de profesionales independientes de formacién universitaria (abogados,
médicos, ingenieros, etc.) provenientes de otro pais miembro. En este caso el tema
principal es la validez de los titulos habilitantes para el ejercicio de la profesion, y el
derecho a acceder a los colegios profesionales correspondientes en igualdad con los
colegas nacionales respecto a garantfas y obligaciones.

iv) Los de cientificos, investigadores, académicos de alto nivel, etc., que pretenden
trabajar en instituciones publicas del pais de destino, en lo que atafie al reconocimiento
de sus méritos investigativos, y a su estabilidad contractual y profesional en dichos
establecimientos.
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v) Los de estudiantes de distintos niveles del sistema educativo, que exigen el
reconocimiento y revalidacién de estudios cursados, y de certificados y diplomas tanto si
fueron realizados y obtenidos en el pais de origen, como respecto a los realizados y
obtenidos en el lugar de destino cuando retornan.

e) La integracién transfronteriza y sus impactos sociales

Otro 4mbito temético de estratégica importancia es la integracién transfronteriza.
Este tema permite examinar experiencias que provean informacion para elaborar politicas
publicas en las zonas involucradas, pero constituyen ademés una fuente de anticipacion
de temas y problemas mas amplios que podrfan derivar de una profundizacion de los
procesos de integracién en curso.

En el plano econémico las zonas fronterizas acusan mds intensamente las diferen-
cias de competitividad que derivan, por ejemplo, de modificaciones en los tipos de cambio,
dando lugar a oleadas de turistas y consumidores que se dirigen de los paises "caros”
hacia los "baratos" aprovechando cambios en el poder adquisitivo de las monedas como
consecuencia de devaluaciones o discrepancias inflacionarias entre paises. También son
zonas altamente sensibles a la instrumentacién de programas de liberalizacién arancelaria,
o a la reorganizacién de aduanas en las fases de unién aduanera o mercado comun.

Las &reas fronterizas frecuentemente son elegidas para instalar zonas francas, que
tienen cierto grado de extraterritorialidad respecto de las leyes del pais. Desde este éngulo,
también pueden ser especialmente sensibles a la globalizacién y a las reglas de juego del
comercio y la inversién transnacional.

En el plano sociolaboral, las regiones fronterizas registran con mayor intensidad
los movimientos de trabajadores migrantes desde zonas limftrofes deprimidas de un pais
hacia 4reas de mayor desarrollo o dinamismo de otro pais. En especial, son "laboratorios™
que permiten examinar los comportamientos migratorios, e ir afinando acuerdos sobre
proteccion de los derechos y garantias sociales y laborales de los migrantes involucrados.

En el plano cultural las zonas fronterizas (especialmente en el drea andina) suelen
ser asentamientos de campesinos pertenecientes alos mismos grupos linglisticos, étnicos
y culturales a ambos lados de la frontera, establecidos desde el perfodo prehispanico. La
gradual desaparicién de la compartimentalizacién hace renacer oportunidades y también
problemas asociados a la reintegracién cultural, la reinsercién econémica y la basqueda
de una identidad perdida por parte de esos grupos (Durston, 1996).

Por wltimo, especialmente en zonas rurales, los temas econémicos, sociales y
culturales resefiados mas arriba, se entrelazan en escenarios complejos donde inciden
situaciones vinculadas a la produccién y el tréfico de drogas, y al surgimiento (o la
existencia endémica) de grupos guerrilleros, etc.

Como es obvio, los escenarios fronterizos y sus respectivas problematicas dan
lugar a una variedad de situaciones que merecen ser analizadas. Compérese la frontera de
Uruguay y Argentina en la zona urbanizada del Rio de la Plata, con la de Guatemala y
México, regién en que se comparten los rasgos y problemas de una antigua cultura
prehispénica.

Parece entonces necesario recuperar los conocimientos existentes respecto de
estas experiencias, con el objeto de utilizarlos como referentes empiricos para la elabora-
cién de diagndsticos y politicas méas amplias vinculados a la constitucion de espacios
econémicos, sociales, y culturales integrados.
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IV. LAS CLAUSULAS SOCIALES EN LOS TRATADOS

Un encuadramiento previo

Conviene aclarar dos puntos previos. Primero: "la dimensidn social” serd considerada aqui
de manera operacional para hacer referencia a los compromisos suscritos y a los mecanis-
mos deliberadamente concebidos en los acuerdos de integracién regional (AIR) para
vincularse con la "sociedad civil", es decir, con los diferentes segmentos sociales de los
paises miembros. Dada su importancia también se tomarén en cuenta algunas declaracio-
nes conjuntas de alto nivel formuladas, generalmente en reuniones presidenciales o
ministeriales, y los acuerdos amplios de cooperacién en materia social suscritos por los
representantes de los paises miembros de un AIR.

Segundo: con fines comparativos se intentard una clasificaciéon de estas acciones
tomando como referencia el tipo de acuerdos, compromisos, y mecanismos adoptados en
la Unién Europa (UE), que es el acuerdo de integracion regional més profundo y avanzado
de la actualidad. :

La presencia explicita de esta dimensién social en los acuerdos, se acrecienta a
medida que éstos penetran en sus fases més profundas y vinculantes. Desde este dngulo
cabe distinguir los siguientes niveles:

i) Acciones de consuita y cooperacién entre paises miembros de un AIR que
todavfa no han llegado a traducirse en compromisos y mecanismos vinculantes, y que méas
bien expresan propdésitos compartidos de adoptar acciones convergentes o coordinadas
en lo social. Esto sucede hoy en la Unién Europea con la prioridad otorgada a las politicas
de empleo que, en lo principal, se traducen en acciones de nivel nacional. Se trata de
Acciones de Consulta y Cooperacion.

it} Compromisos y mecanismos orientados a asegurar la representacion e influencia
de la sociedad civil sobre la marcha de los acuerdos: en la UE esto se expresa principal-
mente en érganos de representacion social y politica, como el Comité Econémico y Social
y el Parlamento Europeo.

iii) Compromisos y mecanismos orientados a la construccién de "espacios socia-
les" entendidos como un avance hacia la adquisicién de una especie de "ciudadania
comunitaria”. En la UE esto ha llevado a la suscripcién de convenios y compromisos,
bilaterales o multilaterales que protegen Derechos y Garantias Comunitarios.

iv) Compromisos obligatorios superiores incluso a la legislacién nacional, que
implican una limitacién de soberanfa, y se traducen en una normativa supranacional
emanada de los organismos comunitarios y en la asignacién de recursos econdémicos
controlados por los propios acuerdos. Se orientan a acrecentar la cohesién social en el
4rea integrada, lo que corresponde a estadios muy avanzados de un AIR. En la Unién
Europea, existen compromisos juridicamente vinculantes incorporados al Tratado de Roma
y a los instrumentos posteriores que requieren consenso undnime, asi como Fondos
Estructurales y Fondos Sociales que buscan ayudar regiones o segmentos sociales
desfavorecidos en el proceso de integracién. Son Mecanismos y Recursos Supranaciona-
les.

Para efectuar el examen anteriormente propuesto, se clasificardn los acuerdos que
componen la integracién hemisférica y latinoamericana (excluyendo los paises del Caribe
por insuficiente informacién) en dos grandes grupos.

En primer lugar estén los acuerdos cuyo objetivo final es la constituciéon de dreas
de libre comercio o de libre mercado, donde cabe distinguir dos subgrupos: a) los hemisfé-
ricos; b) los latinoamericanos.
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En segundo lugar, existen acuerdos cuyo objetivo final es la constitucién de un
mercado comun entre los que estan: ALADI, MERCOSUR, GRAN, y MCCA. Conviene
observar que, individualmente considerados, todos los paises sudamericanos (excluidos
Guyana y Surinam) mas México, son miembros de ALADI, que de un lado opera como un
acuerdo que enmarca juridicamente el MERCOSUR v, del otro, no es incompatible con el
GRAN.

1. Los acuerdos de libre comercio

De hecho los paises latinoamericanos que suscriben estos convenios son todos miembros
o de ALADI o del MCCA. A su vez, la mayoria de los miembros de ALADI lo son también
del MERCOSUR y del GRAN, y en consecuencia plantean o desarrollan sus temas sociales
comunes a través de estas otras instancias.

Diferente es el caso de ALCAN (también denominado TLCAN) que agrupa a
Estados Unidos, Canadd y México, que contempla un Acuerdo de Cooperacién Laboral,
el que podria ser incluido como Acciones de Consulta y Cooperacién. En dicho acuerdo
se establecen principios vinculados a derechos fundamentales, como los de asociacion y
organizacién, de negociacién colectiva, de huelga, de prohibicién del trabajo forzado y de
menores, de igualdad de trato, etc., aunque no incluye normas supranacionales de
cumplimiento obligatorio para las partes. Entr6 en vigencia el 1 de enero de 1994 median-
te la creacién de una Comisién sobre Cooperacién Laboral apoyada por una Secretarfa
Coordinadora Internacional que establece enlaces con oficinas coordinadoras nacionales.
El compromiso bésico asumido es hacer cumplir sus propias leyes nacionales, las que
incluyen (con formulaciones y alcances propios) el reconocimiento de estos derechos y
garantfas.

2. Los acuerdos regionales y subregionales
ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI)

Fundada por el Tratado de Montevideo de 1980. Se trata de un acuerdo marco, que
ampara juridicamente otros acuerdos de tipo bilateral o subregional, como los que se
mencionan mas adelante. .

El Consejo de Ministros ha dispuesto la creacién de Consejos Asesores en el
campo laboral y empresarial, los que son Organos de Representacién Social. Estos
Consejos pueden crearse con base en el articulo 42 del Tratado de Montevideo de 1980,
que permite la formacién de 6rganos auxiliares de consulta, asesoramiento y apoyo
técnico. Tienen un caracter consultivo y se integran por representantes de los diversos
sectores de la actividad econémica de cada uno de los paises miembros.

En 1994 el Consejo de Ministros a través de la Resolucién 42 (VIll), encomend6
al Comité de Representantes el logro de una mayor eficacia en el funcionamiento del
Consejo Asesor Empresarial, y el desarrollo de acciones para el pronto funcionamiento del
Consejo Asesor Laboral. También le encomend6 analizar y adoptar formas de participacion
de otros agentes sociales, particularmente de los consumidores.
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MERCADO COMUN DEL CONO SUR (MERCOSUR)

El Tratado de Asuncién (Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay) suscrito en 1991, que dio
origen al MERCOSUR, no contenia compromisos 0 mecanismos orientados a promover o
regular la dimensién social de los acuerdos de integracién.

En mayo de 1991, se reunieron en Montevideo los Ministros de Trabajo del
MERCOSUR y emitieron una declaracién en que reconocen la necesidad de atender los
aspectos laborales y sociales para que la integracién signifique un efectivo mejoramiento
en las condiciones de trabajo vigentes en los paises que suscribieron el Tratado.

También aceptaron la posibilidad de estudiar la suscripcién de "un instrumento,
en el marco del Tratado de Asuncién, que contemple las ineludibles cuestiones laborales
y sociales que traera consigo la puesta en marcha del Mercado Comun del Sur”.

Por Gltimo, se comprometieron a prestarse "toda la cooperacién necesaria para el
reciproco conocimiento de los regimenes propios vinculados al empleo, la seguridad social,
la formacién profesional, y las relaciones individuales y colectivas de trabajo”. Esta y las
sucesivas reuniones de los Ministros de Trabajo, pueden categorizarse, al menos por
ahora, como Acciones de Consulta y Cooperacién.

En su primera reunién, los Ministros anticiparon la creacién del Subgrupo de
Trabajo N° 11 para el estudio de las Relaciones Laborales, el Empleo y la Seguridad Social,
el que fue establecido formalmente en Las Lefias el 26 de junio de 1992. Los subtemas
principales de su calendario de actividades incluyen: i) Relaciones individuales de trabajo,
gue abarca el anélisis comparativo de los sistemas de relaciones laborales, {a definicién de
metodologias y la identificacién de propuestas en materia de costos laborales y aportes
sociales; ii) Relaciones colectivas de trabajo, con definicién de metodologlas, identificacion
de asimetrias y presentacién de propuestas; iii) Empleo, repercusiones sectoriales deriva-
das del proceso de integracién y examen de las condiciones para la libre circulacién de los
trabajadores; iv} Formacién profesional, recapacitacién laboral, reconocimiento de aptitu-
des profesionales, etc.; v) Salud y seguridad social, anélisis comparativo de las legislacio-
nes, identificacién de asimetrias y presentacién de propuestas; vi) Convenios con la
Organizacién Internacional del Trabajo; y vii) Carta de derechos fundamentales. De estos
grupos de trabajo podrfan surgir convenios vinculantes orientados a reconocer Derechos
y Garantias Comunitarios.

El MERCOSUR también cuenta con la posibilidad de establecer 6rganos destinados
a dar representacién a los intereses de los grupos socioeconémicos, vale decir Organos
de Representacion Social y Politica aunque, como una muestra del escaso interés de los
redactores del Tratado de Asuncién por los temas sociolaborales, el Gnico que se creé fue
el Consejo Industrial del MERCOSUR, con el objetivo de canalizar el didlogo entre las
entidades empresariales industriales respecto de los temas comunes de la integracién, con
énfasis en la competitividad industrial. Quedé6 integrado por la Unién Industrial Argentina,
la Confederacion Nacional de la Industria de Brasil, la Unién Industrial Paraguaya, y la
Cémara de Industria del Uruguay.

Tras la reunién de Ouro Preto (1994), el Consejo Industrial quedé subsumido en
el Foro Consultivo Econdmico y Social, 6rgano de representacion de los sectores sociales
y econdémicos, con funciones consultivas, y capacidad de formular recomendaciones.

El otro 6rgano de representacion social y politica del MERCOSUR surge de la
Comisién Parlamentaria Conjunta CPC, germen del futuro Parlamento del MERCOSUR. La
CPC posee caracter consuitivo, deliberativo y de formulacién de propuestas. Entre sus
atribuciones se cuentan las siguientes: i)Mantener informados a los Congresos Nacionales
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sobre la marcha del MERCOSUR; ii) Desarrollar acciones facilitantes de la futura instalacién
del Parlamento del MERCOSUR; iii} Constituir subcomisiones de trabajo; iv) Realizar
estudios para armonizar las legislaciones de los Estados Parte; v) Establecer relaciones con
otras entidades locales, nacionales o internacionales con fines de informacién o asesora-
miento en los asuntos de su interés.

Entre las subcomisiones de la CPC ya establecidas figuran la de Politicas Laborales
y la de Asuntos Cuiturales

Tanto el Foro Consultivo Econémico y Social como la Comision Parlamentaria
Conjunta dependen del Grupo Mercado Comin (GMC).

Tras la reunién de Ouro Preto, las actividades en materia social mas recientes del
MERCOSUR han sido: fa efectiva instalacién e inicio de actividades del Foro Consultivo
Econémico y Social; y la sustitucién del Subgrupo de Trabajo Nadmero 11 por el Subgrupo
de Trabajo nimero 10, sobre Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social. No se trata
de una mera continuacién de actividades, sino que el nuevo Subgrupo planteard su propia
agenda, incluyendo su contenido, métodos, funcionamiento, y necesidades de cooperacion
técnica. Incluird la revision y nueva presentaciéon de un Convenio Multilateral sobre
Seguridad Social que habia sido elaborado por el anterior Subgrupo de Trabajo, pero que
no fue aprobado durante el perfodo transicional. La reactivacion de esta iniciativa apunta
al fortalecimiento de los Derechos y Garantfas Comunitarios.

El Foro Consultivo Econémico y Social implica una ampliacién a otros segmentos
sociales (trabajadores, consumidores, etc) del Consejo Industrial preexistente, y es un
Organo de Representacién Social. En el proceso de su creacién tomé como referente al
Comité Econémico Social de la Unién Europea con cuya asistencia técnica contd.

COMUNIDAD ANDINA

El Acuerdo de Cartagena, suscrito en 1969 y sujeto a varios ajustes posteriores, ha
contado practicamente desde su inicio con érganos y mecanismos vinculados a los temas
y problemas sociales de sus paises miembros.

Entre los Organos de Representacién Social y Politica incluidos desde el inicio,
cabe mencionar el Comité Asesor Econémico y Social y el Partamento Andino.

Tras el Acta de Trujilio (marzo de 1996) que cre6 la Comunidad Andina, los
Comités han pasado a denominarse (mas apropiadamente) Consejos Consultivos, mencio-
nandose dos: el Empresarial y el Laboral, cuyos miembros "serén elegidos directamente
por las organizaciones representativas” de cada uno de los pafses miembros, y acreditados
oficialmente por ellos {articulo 44 modificado del Acuerdo de Cartagena). Pueden emitir
opinién ante los 6rganos principales de la Comunidad Andina, y pueden ser convocados
a constituir Grupos de Trabajo, participando con derecho a voz en las reuniones de la
Comisién. '

En el Acta de Trujillo también se ratifica la existencia del Parlamento Andino,
incorporado al Acuerdo en 1979, y actualmente definido como el "6rgano deliberante del
Sistema". Se estd preparando un protocolo adicional para que sus miembros sean elegidos
por sufragio universal y directo. Entretanto, estd integrado por representantes de los
Congresos Nacionales de conformidad a sus reglamentaciones internas y al propio
Reglamento del Parlamento Andino. Cumple funciones de seguimiento y observacién de
los procesos de integracién andina y, entre otras atribuciones, puede: "sugerir a los
érganos e instituciones del Sistema las acciones o decisiones que tengan por objeto o
efecto la adopcion de modificaciones, ajustes o nuevos lineamientos generales con
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relacién a los objetivos programaticos y a la estructura institucional del Sistema; participar
en la generacién normativa del proceso mediante sugerencias a los érganos del Sistema;
promover la armonizacién de las legislaciones de los paises miembros; y promover
relaciones de cooperacién y coordinacién con los Parlamentos de los paises miembros
{Articulo 43 modificado del Acuerdo de Cartagena, varios incisos).

De otro lado, la Comunidad Andina incluye convenios sociales que pueden ser
considerados (por su intencionalidad al menos) como 6rganos orientados a promover
derechos y garantias comunitarios. Sin embargo, a juzgar por sus resultados concretos
hasta la fecha, parecen mas bien encuadrarse dentro de la categoria de Acciones de
Consulta y Cooperacion, como es el caso de los Convenios Andrés Bello (educacién y
cultura) e Hipdlito Unanue (salud publica), ambos establecidos a comienzos de la década
de los setenta.

El Convenio Andrés Bello (1970) propone que los paises miembros efectien
"esfuerzos mancomunados en la educacién, la ciencia y la cultura”, con acciones destina-
das a fomentar el conocimiento mutuo y la circulacién de personas y bienes culturales; a
intercambiar experiencias y cooperar técnicamente; y a armonizar los sistemas educativos.
El 6rgano méximo es la Reunién de los Ministros de Educacion encargada de formular la
politica general de ejecuciéon del Convenio. La Secretaria Ejecutiva Permanente esta
encargada de administrar el Convenio. Los resultados concretos han sido escasos. A partir
de la reunién de Cancilleres Andinos, de abril de 1995 se ha hecho un esfuerzo por
ratificar y relegitimar sus funciones.

El Convenio Hipélito Unanue (1971) se propone mejorar la salud humana en los
paises del drea andina dando caréacter prioritario a la solucién de los problemas fronterizos
de salud; la desnutricién; el saneamiento ambiental; la proteccién materno-infantil; la
educacion sanitaria, la solucién de la contaminacidén ambiental; y la salud ocupacional. Su
orientacion la establece la Reuniéon de Ministros de Salud del Area Andina y es administra-
do por una Secretaria Ejecutiva. También en este caso los resultados concretos han sido
magros. Este hecho llevd a los Ministros de Salud de los paises miembros a plantear una
"Propuesta Estratégica para el Fortalecimiento de la Cooperacién Andina de Salud” (1993},
estableciendo una divisién de responsabilidades entre paises {que incluye a Chile que no
ha renunciado al Convenio pese a haber abandonado el Pacto Andino) respecto del
seguimiento de los subsectores.

El Convenio Simén Rodriguez (1973) de Integracién Socio Laboral, quiza podria
considerarse mas cercano a actividades orientadas a proteger los Derechos y Garantias
Comunitarios. Sin embargo por sus resultados hasta ahora, no ha ido mucho més allé del
planteamiento de acciones de consulta y cooperacién. Sin embargo tanto los objetivos del
Convenio como las Decisiones 113 y 116 vinculadas con éi, dan pie para esta categoriza-
cién orientada a formalizar acuerdos mds vinculantes. .

Sus objetivos inclufan la armonizacién de las normas juridicas de naturaleza laboral
y de seguridad social; la coordinacién de politicas y acciones orientadas a una mejor
utilizacién de los recursos humanos y a la solucién de los problemas del desempleo vy el
subempleo; la coordinacién de politicas y acciones en el campo de la Seguridad Social; el
mejoramiento de los sistemas de formacién profesional; el establecimiento de un régimen
que facilite la movilidad laboral; y la participacién de los trabajadores y empleadores en el
desarrollo y la integracién subregional.

En 1977 la Comisidn del Acuerdo de Cartagena aprobd la Decisién 113 denomina-
da Instrumento Andino de Seguridad Social, segin el cual todo pais miembro debera
conceder a las personas de otros paises miembros igual trato que a los nacionales en
todas las ramas del seguro social. La Decisién 113 examinaba con bastante detalle las
condiciones administrativas y juridicas requeridas para su cumplimiento. Adicionalmente,
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los Ministros de Trabajo acordaron establecer la Tarjeta Social Andina que habilitaba para
recibir atencién de salud en cualquiera de los paises miembros.

Asimismo se aprobd la Decision 116 (1977) con normas reguladoras del movi-
miento, contratacién y tratamiento laboral de los trabajadores calificados, fronterizos y
temporales de origen andino. También se incluyeron normas para la proteccién de migran-
tes indocumentados y sus familiares.El criterio rector fue el de "trato nacional” a los
oriundos de cada pals miembro.

Estas dos Decisiones en su espiritu y su letra intentaban proclamar Derechos y
Garantifas Comunitarios que, en su desarrollo, podrfan constituir el germen de una "ciuda-
danfa comunitaria”. Sin embargo, el momento histérico de su proclamacién no fue el méas
oportuno. Tras la década de los ochenta, y el gran viraje de modelo econémico habido en
la regién, han entrado en profunda revisién todos los sistemas de prestacién de servicios
publicos sociales.

Por esas y otras razones el apoyo politico y econémico al cumplimiento de los
Convenios Sociales y su consecuente impacto han sido insatisfactorios. Aun asf, la
Conferencia de Ministros de Trabajo (1991}, acordé reactivar y redimensionar el Convenio
Sim6n Rodriguez y avanzar en el cumplimiento de las Decisiones 113y 116. Més reciente-
mente, con motivo de la aprobacién de la Unién Aduanera el Consejo de Cancilleres
Andinos volvié a resaltar el papel de los Convenios Sociales y la necesidad de compa-
tibilizarlos con las nuevas orientaciones de la integracién andina (Le6n Oliveros, 1995).

EL MERCADO COMUN CENTROAMERICANO (MCCA)

Buena parte de los avances recientes, se ubican esencialmente como Acciones de
Consulta y Cooperacién en el plano social, aunque expresan propdsitos compartidos de
avanzar hacia acciones mas vinculantes. Sin embargo, los compromisos y mecanismos que
concreten dichas acciones todavia estdn en proceso de formulacion.

En octubre de 1994 se celebré en Tegucigalpa la Conferencia Internacional de Paz
y Desarrollo en Centroamérica que incluia entre sus objetivos un compromiso explicito
para dar vida a la Alianza Para el Desarrollo Sostenible de Centroamérica con compromisos
en materia polltica, econémica y social.

Entre éstos se incluye un Tratado de Integracién Social Centroamericana, cuya
preparacién quedé a cargo del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA).

En marzo de 1995, en la XVI Reunién de Presidentes de Centro América se celebré
el Tratado de la Integracién Social Centroamericana. En el mismo se establece que la
integracion social se alcanzar4 de manera voluntaria, gradual, complementariay progresiva
(articulo 1). El proceso se impulsard mediante la coordinacién, armonizacion y convergen-
cia de las polfticas sociales nacionales entre sf, y con las demés politicas del SICA (articulo
4). El proceso de integracién social se construird dentro del marco del ordenamiento
juridico e institucional del SICA, acorde con las realidades, caracteristicas y evolucion
propia de cada uno de los paises, respetando los valores y culturas de las diferentes
étnias, asi como de la comunidad centroamericana en su conjunto (articulo 5). Los
Organos del subsistema de integraci6n social son el Consejo de la Integracién Social, el
Consejo de Ministros del Area Social, y la Secretarfa de la Integracién Social, apoyadas
por otras instituciones del SICA como el Instituto de Nutricién de Centroamérica y Panaméa
INCAP, el Banco Centroamericano de Integracién Econémica BCIE, y el Instituto Centro-
americano de Administracién Publica ICAP (artfculo 10). Se concede personalidad juridica
a la Secretaria de Integracién Social que tendré su sede en la Ciudad de Panamé. Ei
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tratado entraré en vigor después que se deposite el tercer instrumento de ratificacién y
tendra duracién indefinida (articulo 21).

A modo de conclusién cabe observar que los acuerdos de integracién latino-
americanos contienen declaraciones, actividades, 6rganos y mecanismos relativos a
Acciones de Consulta y Cooperacién, Organos de Representacién Social, y Derechos y
Garantias Comunitarios. Sin embargo, ningin acuerdo latinoamericano ha llegado a
estadios comparables a los que en la Unidn Europea justifican la utilizacién de Mecanismos
y Recursos Supranacionales, generados o administrados auténomamente por las propias
autoridades comunitarias, y que ejercen un efecto fuertemente vinculante en el plano
juridico.

Los acuerdos subregionales latinoamericanos, aunque se propongan explicitamente
avanzar (sin plazos definidos), hacia la constitucién de un mercado comuin, no cuentan ni
con recursos financieros importantes y auténomamente administrables, ni con normas
supranacionales de cardcter vinculante que puedan aplicarse a la formulacién y ejecucién
de politicas sociales comunes. Por oposicidn, la Unién Europea tiene Fondos Estructurales
para promover el desarrollo de zonas postergadas o afectadas por el proceso de integra-
cién; y Fondos Sociales para apoyar a grupos sociales afectados por el mismo proceso.

Parece necesario reforzar la institucionalidad de los acuerdos, tanto en cuanto a
su capacidad para generar normas supranacionales de cumplimiento obligatorio por los
paises miembros, como a la disponibilidad de recursos para asegurar el cumplimiento de
las normas comunes y, en particular, para crear fondos orientados a superar los desequili-
brios distributivos que surjan en el avance del proceso de integracién.

V. INTEGRACION, INSTITUCIONES, Y POLITICA SOCIAL

1. Democracia, descentralizacién, y politicas sociales

Un rasgo esencial del nuevo escenario latinoamericano es la redemocratizacién. Este
proceso ha trasladado poder de los gobiernos centrales "hacia abajo", porque la descen-
tralizacién politica se ha convertido en un rasgo constitutivo de las nuevas democracias.
Para que ella impligue una transferencia efectiva de poder, se la debe extender a la esfera
fiscal, tanto en la captacion de tributos como en la asignacién de los recursos.

Pero también se ha dado una reduccién del poder de los gobiernos nacionales,
como consecuencia de una transferencia de poderes hacia "arriba" (compromisos vincu-
lantes contraidos en diferentes foros intergubernamentales y supranacionales).

El declinar del centralismo econdmico y politico modifica el disefio de la integra-
cién. Durante la vigencia del modelo centralista y protegido, existian tendencias concen-
tradoras de los flujos econémicos y demogréficos en las capitales nacionales, con un plano
"radial” en que las provincias operaban como periferias. La integracién supranacional era
un proceso negociado entre dichos centros nacionales con ausencia casi total de los
intereses, opiniones, y necesidades del nivel subnacional.

Las tendencias migratorias internas se daban en general desde estas regiones
periféricas hacia los centros nacionales. Actualmente existen indicios de una reversién de
esas tendencias, que podrian estar indicando una nueva l6gica asociada a los procesos de
apertura y descentralizacién y al surgimiento de nuevas oportunidades econémicas en los
Ambitos subnacionales o locales. Al respecto, un estudio reciente sefala: "En todo caso,
como ya ha sido sefialado, las evidencias disponibles respecto de los Gltimos decenios
permiten sostener que las dreas metropolitanas de la regién han perdido su fuerza de
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atracci6én migratoria. Parece todavia prematuro hablar de una reversién de lo que han sido
las tendencias seculares de la migracién, pero los casos de Buenos Aires, Montevideo y
La Habana, a los cuales se han agregado mds recientemente los de Ciudad de México y
Sao Paulo (que registraron una migracién neta negativa durante los afios ochenta)
sugerirfan un importante cambio de giro, a veces acicateado por la migracién de retorno
y otras por la de tipo internacional. Diferente es el caso de las ciudades de tamafio
intermedio, las cuales en diversos pafses han mostrado un grado de atraccién mayor que
el frecuentemente supuesto” {(CELADE, 1996).

En el plano social, la descentralizacién se ha manifestado en la transferencia de
funciones a las unidades subnacionales en salud, educacién, nutricién, etc., que antes
eran controladas centralizadamente.

Las instituciones descentralizadas estdan més cerca de los demandantes finales de
las prestaciones sociales, y tienen o pueden tener un conocimiento mas directo de sus
necesidades y carencias.

Esta mayor familiaridad con la "clientela” y sus rasgos aumenta la eficacia de las
instituciones descentralizadas, al menos para detectar y formular el diagnéstico de las
necesidades sociales.

De esta cercania y mejor conocimiento del medio surge la posibilidad de encontrar
soluciones m&s imaginativas o mas adecuadas a las circunstancias y requerimientos
locales. :
En materia de integracién y cooperacién regional y subregional es concebible la
suscripcién de convenios de integracién y de cooperacién més focalizados tanto territorial
como socialmente.

Por convenios de integracién se entienden aquellos que garantizan ciertos dere-
chos individuales y prestaciones sociales a migrantes o ciudadanos de provincias o dreas
limitrofes, en zonas que por ejemplo constituyen una unidad desde el punto de vista
econémico o cultural. La suscripcién de estos convenios focalizados (laborales, previsiona-
les, de salud, de educacién), puede ser un insumo de gran utilidad para la formulacién
posterior de convenios nacionales de mayor entidad. Son convenios de integracién porque
contribuyen a la constitucién de espacios socialmente integrados. Méas precisamente aun,
son el germen de una "ciudadanfa comUn" de los miembros de los espacios subnacionales
que se integran.

Convenios de cooperacién, a su vez, son los esfuerzos compartidos o colaborati-
vos por solucionar problemas comunes a zonas limitrofes de dos o més paises que
conforman una misma "regién". Estas acciones pueden programarse y ejecutarse en
planos tan distintos como la salud, el medio ambiente, la nutricién, etc.

2. Integracién, descentralizacién y politicas sociales

Los procesos de descentralizacién, combinados con los de integracién, pueden generar
una institucionalidad que va més allé de la que brota de los tratados y acuerdos suscritos
por los gobiernos centrales. Es concebible una gama muy rica de acuerdos, compromisos
e instituciones que en el plano subnacional, vinculen a paises suscriptores de un acuerdo
maéas amplio de integracion.

Hay aquf una significacién mas compleja para el principio de la subsidiariedad. Este
principio esté vigente, por ejemplo, en la Unién Europea de manera que los temas sociales
que pueden ser solucionados a un nivel inferior no deben ser objeto de politicas o acuer-
dos de un nivel superior. Las politicas supranacionales no deben ser formuladas para
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problemas que podrfan solucionarse més eficazmente a nivel nacional, y lo mismo podria
decirse de las politicas nacionales respecto de problemas provinciales, o de las provinciales
respecto a las locales.

Sin embargo, la vinculacién "lateral" entre gobiernos locales de paises miembros
de un acuerdo de integracién podria ser muy fructifera no sélo en la gestacién de negocios
privados, sino también en el esfuerzo colaborativo para solucionar problemas sociales
comunes. Estos relacionamientos no necesariamente pueden verificarse en regiones
limitrofes sino también en aquellas que guardan significativas similitudes climaticas,
culturales, o de estilos de vida. La colaboracién es igualmente viable en la medida que
estas regiones se contacten y se vinculen. La era de la informacién es propicia para este
tipo de contactos. En consecuencia, es concebible una subsidiariedad de 4mbito comuni-
tario donde los compromisos (al menos en ciertos dmbitos acordados) puedan suscribirse
a nivel subnacional entre provincias o comunas pertenecientes a los paises miembros del
acuerdo principal.

El tema de la descentralizacién se refiere también a las nuevas modalidades y
actores en la gestacion de las politicas sociales, y a sus formas de financiamiento. Este
"paradigma emergente” (Franco, 1996) es funcional a las nuevas formas institucionales
que, en el plano de la integracién, se han estado explorando.

Por ejemplo, se busca asignar recursos publicos (nacionales o de agencias
intergubernamentales) al financiamiento de proyectos disefiados por los interesados de
acuerdo a su propia percepcién de los problemas que padecen. También se exploran las
posibilidades de cofinanciacién que aun a niveles simbdlicos, aviva el compromiso con el
proyecto.

A diferencia de las politicas sociales de la integracién europea donde se cuenta con
recursos fiscales que proveen los "Fondos Sociales" y los "Fondos Estructurales”, en
América Latina la situacién presupuestaria publica hace dudar de que en plazos cortos o
medianos, puedan realizarse aportaciones fiscales importantes a las autoridades de los
acuerdos de integracién. Por oposicién, una modalidad de financiamiento que tal vez
resulte més acorde con el estilo institucionalmente descentralizado que parecen ir adqui-
riendo los procesos de integracién es la de los Fondos de Inversién Social (FIS).

Los FIS (Siri, 1996) promueven proyectos y buscan el apoyo financiero de
organismos intergubernamentales o paises donantes. Operan de manera auténoma
respecto de los ministerios sectoriales correspondientes, o que no excluye el intercambio
de informaciones e, incluso, la coordinacién con ellos. Su papel esencial es operar como
intermediarios de los financiadores, y como evaluadores y supervisores de la ejecucién de
los proyectos. El disefio de éstos e incluso su ejecucién puede estar en manos del sector
privado, de organizaciones no gubernamentales, y/o de los ministerios pertinentes. Esta
modalidad es totalmente funcional al abordaje de tipo multinacional descentralizado
inherente a los procesos de integracién y de cooperacién en el plano social.

Lo anterior muestra la necesidad de abrir compuertas subnacionales en materia de
compromisos, acuerdos y politicas en el plano social, y de crear marcos normativos en los
acuerdos intergubernamentales principales que permitan aprovechar modalidades flexibles
para el desarrollo de las dimensiones sociales de la integracién.
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SIGLAS CITADAS EN EL TEXTO

AlR: Acuerdo de Integracién Regional.

ALADI: Asociacién Latinoamericana de Integracion

ALCA: Acuerdo de Libre Comercio de las Américas.
ALCAN: Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte.
BCIE: Banco Centroamericano de Integracién.

BID: Banco Interamericano de Desarrollo.

BM: Banco Mundial

FMI: Fondo Monetario Internacional.

GATT: General Agreement on Trade and Tariffs.

GRAN: Grupo Andino (en transicion hacia la Comunidad Andina).
ICAP: Instituto Centroamericano de Administracién Publica.
INCAP: Instituto de Nutricion de Centroamerica y Panama.

MCCA: Mercado Comuin Centroamericano.

MERCOSUR: Mercado Comun del Cono Sur.

OEA: Organizacién de Estados Americanos

OMC: Organizaciéon Mundial del Comercio.

SICA: Sistema de la Integracién Centroamericana.
TLCAN: Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

UE: Unién Europea.
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