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Resumen

El cuarto volumen de este nimero de la serie incluye cinco trabajos. El primero de ellos
titulado "Mercados de trabajo y competitividad y convergencia” fue elaborado por Rolando
Franco y Armando Di Filippo. Plantea que unc de los interrogantes mas importantes
asociados al proceso de globalizacién atafie al tema de la convergencia (o divergencia} de
los niveles salariales y condiciones laborales entre las economias que participan de dicho
proceso. Tras constatar que, a lo largo del presente siglo se ha acentuado la divergencia
entre los niveles de vida y condiciones salariales entre el "norte” vy el "sur”, el trabajo
examina las perspectivas futuras en este campo atendiendo a las nuevas condiciones del
escenario mundial y latinpamericano.

El segundo trabajo, elaberado por la Secretaria Permanente del SELA vy
titulado "E| dumping laboral: la politica social como politica comercial” aborda desde una
perspectiva econémica los debates sobre el impacto que las divergencias salariales ejercen
sobre las negociaciones comerciales, al incidir sobre los niveles de la competitividad
internacional, con especial referencia al asi denominado "dumping social”.

El siguiente trabajo incluido fue preparado por Oscar Ermida y se titula
"Instituciones y relaciones laborales del MERCOSUR". Se revisan los principales drganocs,
foros y compromisos del Acuerdo en que se abordan los aspectos {aborales. Se trata de
un documento que examina de manera sistemnatica el tema dentro de un acuerdo subregio-
nal de nueva generacién, cuya gravitacién latinoamericana es alta y creciente.

El cuarto de los trabajos incluidos se titula "Sentando las bases para Ia
integracién econémica: el Grupo de Rio y la concertacién regional", elaborado por Alicia
Frohmann. La autora pone de relieve la importancia del retorno a los regimenes constitu-
cionales de base democrdtica en los afos ochenta, sobre el avance y fortalecimiento de
los procesos de integracidn regional en los afios noventa en América Latina. Resalta, en
particular, el papel protagonico desempefiado por el Grupo de Rio en estos espectaculares
avances.

El dltimo de los trabajos incluidos pertenece a Martin Hopenhayn y se titula
"Nuevas relacionas entre cultura, polftica y desarrollo en América Latina". El autor aborda
cuatro 4reas en gque cultura, politica y desarrollo se relacionan estrechamente y resalta la
importancia de esta condicion relacional y dindmica de la cultura, como punto de partida
para pensar formas renovadas de integracién regional.



MERCADOS DE TRABAJO, COMPETITIVIDAD, Y CONVERGENCIA'

Armando Di Filippo y Rolando Franco

Resumen

La revolucion tecnoldgica actual, estd promoviendo una mayor integracion de la economia
mundial y un decisivo acercamiento de las reglas de juego {muitilateralismo global y
regionalisrmo abierto) que norman el proceso.

En e! escenario econdmico pretérito, el comercio internacional de bienes
era fundamentalmente de tipo intersectorial y respondia a una asignacién de recursos que
intentaba explicarse con la racionalidad de las ventajas comparativas derivadas de las
diferentes dotaciones de factores entre paises. Se preveia una convergencia en [as
remuneraciones de los factores productivos y en especial una tendencia a la igualacion de
los niveles salariales entre naciones.

En vez de converger, los niveles de vida y los salarios reales tendieron a
diverger a lo largo de este siglo, especialmente entre el "norte” y el "sur”. Los supuestos
especialmente irreales del modelo de convergencia, inclufan alternativas tecnolégicas
(funciones de produccidn) idénticas entre todos los paises, y mercados internacionalmente
abiertos donde prevalecian condiciones estédticas de competencia perfecta. En la préctica
la concentrada distribucién internacional del progreso técnico determind enormes diferen-
cias en las productividades 1aborales medias en cada pais y en sus ritmos de crecimiento,
las que se convirtieron en la explicacién tundamental de las diferencias salariales entre
pafses.

En el marco de la actual revoluciéon tecnolégica, el nuevo escenario
econdmico internacional incluye una liberalizacién més amplia de las corrientes de capital
productivo, y de tecnologia, con estrategias de desarrollo abierto, apoyadas en las
ventajas competitivas de las naciones y de las empresas. En lo esencial esas ventajas
dependen maés que nunca de la asimilacidn de las nuevas formas de progreso técnico. En
los paises desarrollados |las trabajadores no calificados estén sufriendo el impacto de estos
nuevos escenarios,

La acumulacién de capital con fuerte incorporacién de progreso técnico vy
calificacion laboral en un marco de equidad (es decir el desarrollo econdmico) seguirdn
siendo las variables explicativas fundamentales, en Jos esfuerzos de los paises en desarro-
llo por reducir las distancias salariales con el mundo desarrollado.

Estos resultados no tienen porqué surgir espontédneamente del proceso de
integracién sea a nivel mundial o regional, y requieren de una intervencién estratégica

! Trabajo presentado al Seminario: "La integracién Regional y los Desafios de la Competitividad
v la Convergencia: Reguisitos, Estrategias y Perspectivas”. CEFIR/SELA, Caracas, 3 al 6 de marzo
de 1997. Las opiniones aqui expresadas son de la exclusiva responsabilidad de sus autores.



orientada a asimilar los frutos de la presente revolucion tecnolégica, especialmente a
través de la calificacién de los recursos humanos. Un componente decisivo de esa
estrategia atafie a la recalificacidn de la fuerza de trabajo para una mejor absorcién de las
tecnologias emergentes. En América Latina los acuerdos de integracién econédmica pueden
contribuir a promover estos fines.

l. VENTAJAS COMPARATIVAS NACIONALES Y CONVERGENCIA SALARIAL

La teorfa de las ventajas comparativas en sus versiones académicamente mas difundida
{Heckscher 1919, Ohlin 1933, Samuelson 1248, etc.) preveia que las economlas abiertas
al comercio mundial se especializarian en la exportacién de aquellos bienes cuya produc-
cidn resultaba intensiva en el uso de los factores productivos relativamente mas abundan-
tes. A través del comercio de bienes debia producirse una convergencia mundial en las
remuneraciones de los factores productivos. En particular los salarios debfan tender a
igualarse en todas las naciones que participaran de un sistema de comercio libre. Para que
estos efectos convergentes tuvieran lugar no se necesitaba de la movilidad internacional
de los factores productivos.

Si se incluye la hipétesis de la movilidad internacional de los factores
productivos, un segundo mecanismo equilibrante de los mercados de trabajo bajo las
mismas premisas estaticas anteriores, es el de las migraciones internacionales, desde las
regiones de mayor abundancia relativa de fuerza laboral y mas bajos salarios, hacia las de
mayor escasez relativa y mayores salarios. También de manera explicita o implicita se
supone que las alternativas tecnoldgicas son las mismas, y los cambios en los procesos
productivos responden a cambios en las dotaciones relativas de factores producidos por
las migraciones laborales. Estas afectan la productividad marginal del trabajo en los lugares
de origen y destino hasta lograr su igualacion internacional y, por lo tanto, la convergencia
de las salarios.

Aunque menos examinado por la literatura académica, el tercer mecanismo
capaz de promover la convergencia de los niveles salariales, dentro de la légica de las
ventajas comparativas estdticas es el de la movilidad internacional del capital productivo.
Si éste migra desde las regiones en que es abundante (baja productividad marginal) hacia
las que es escaso (mayor productividad marginal), acrecentara su rentabilidad. A medida
que este desplazamiento internacicnal continde, su rentabilidad tenderd a converger.

li. INADECUACION DE LA TEORIA Y DIVERGENCIAS SALARIALES

Huelga decir que la esperada convergencia ne se cumplié y a lo largo del siglo veinte se
fue verificando una creciente divergencia de salarios y de nivelss de vida entre las
naciones desarrolladas y las en desarrollo. La relacion estimada entre el ingresc per cdpita
de los palses mas ricos vy el de los mas pobres se ha incrementado desde 11 en 1870, a
38 en 1960 y a 52 en 1985, (Banco Mundial, 1995:; 53).

El modelo suponia que las opciones tecnologicas disponibles eran determi-
nadas, inmodificadas, e idénticas en todo el mundo vy sdlo se diferenciaban por la diferente
dotacidn de factores {capital productivo, trabajo, recursos naturales) que eran utilizados
en los procesos productivos concretos; también suponia la plena transabilidad de todas
las mercancias y no tomaba en cuenta la existencia de bienes y servicios que no son
comerciables internacionalmente; asimismo postulaba condiciones de competencia
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perfecta con una fluida movilidad y adaptabilidad de los factores productivos a distintos
procesos econdmicos, etc. Ademds en fa practica existian barreras al comercio derivadas
tanto de los altos costos de transporte como de las trabas impuestas por las autoridades
econdmicas en estrategias de tipo proteccionista. En particular los movimientos de capital
y de trabajacdores entre naciones han estado sujetos a estrictas barreras institucionales.
Aunque las barreras a los movimientos de capital se han levantado rdpidamente con el
proceso de globalizacién actual, las restricciones al movimiento internacional de trabajado-
res han tendido a agudizarse.

En adaptaciones mds recientes de la teorfa de las ventajas comparativas
{Banco Mundial, 1995: 55) se ha reconocido la importancia decisiva de la calificacién
laboral. Para testarla se incluye una regresién que asocia dos pares de variables: de un
lado los pafses se dividen entre los que exportan mas manufacturas y los gue exportan
mas materias primas; y del otro se distingue entre los pafses que tienen abundancia de
tierra v baja calificacion laboral, y los paises relativamente escasos de tierra y mas
calificacién laboral.

El resultado confirma que los pafses mas escasos en recursos naturales y
mas abundantes en calificacion laboral tienden a registrar un contenido mas afto de
manufacturas en sus exportaciones, en tanto que los mayores exportadores de materias
primas son abundantes en recursos naturales pero con carencias en la calificacién laboral.

Aunque esta adaptacion es un paso hacia el realismo en los supuestos, la
prediccion de la convergencia en las remuneraciones salariales depende de otras premisas
del modelo de proporciones factoriales, especialmente del supuesto de que las tecnologias
son idénticas e inmodificadas, y que la competencia es perfecta. Pero en el mundo de hoy
la competencia, especialmente a nivel internacional se verifica esencialmente a través de
la lucha por prevalecer en el campo tecnolégico, y el cantrol manopélico u oligopdlico de
nuevos productos y procesos estd en el meollo de esta forma de competir, muy distante
de las premisas de la competencia perfecta.

La parte mayoritaria y mas dindmica del comercio internacional actual es
de tipo intraindustrial € intrafirma con decisiva intervencién de empresas transnacicnales,
Este comercio tiene lugar especiaimente entre economfias altamente desarrolladas y se
funda en el aprovechamiento de rendimientos crecientes a escala derivados de la especia-
lizacién intrasectorial. Las economias desarrolladas han registrado una convergencia en
sus niveles de vida, pero sus proporciones factoriates suelen ser semejantes y las razones
por las cuales comercian, no son las que el modelo aqui examinado ha tomado en conside-
racién,

Otra parte def comercio internacional es de tipo interindustrial y se verifica
esencialmente en el eje norte sur. Este tipo de comercio da lugar a una especializacién que
permite reflejar la abundancia relativa de recursos naturales y/o de fuerza laboral no
calificada de algunos pafses en desarrolio. La teoria de las proporciones factoriales se
apoya en la existencia de este tipo de especializacion, pero no sirve para especificar las
condiciones de mercado y de competencia en que este comercio {del tipo centro-periferia)
tiene lugar. En particular tampoco rigen opciones tecnolégicas {funciones de produccién)
iguales ni competencia perfecta en los mercados de factores o de productos. De aqui que
la convergencia salarial entre paises desarrollados y paises en desarrollo no se haya
producido.

En resurmnen, paradojicamente la convergencia salarial y de niveles de vida
ha tendido a producirse entre los paises desarrollados que comercian intraindustrialmente
bajo condiciones mds alejadas del modelo de las proporciones factoriales, pero no se ha
producido en ef comercio entre el "norte” y el "sur” que si se funda en las proporciones
factoriales pero no se ve reflejado en [a teorfa estdtica del mismo nombre.
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1. UN NUEVO ESCENARIO ECONOMICO MUNDIAL

El proceso de globalizacién econémica puede verse como el avance complementario de
procesos de transnacionalizacién empresarial y de internacionalizacién (o apertura) de las
economlas nacionales. '

Estos procesos, junto con las reglas de juego que constituyen su emergen-
te normativa, han ¢ambiado el escenario econdmico internacional y han acelerado el
proceso de integracién de la economia mundial.

La causa principal de estas mutaciones radica en Gltima instancia en la
propagacién de las tecnologias de la informacidn, gque estd generando un creciente
impacto sobre las modalidades de organizacidn, gestidn, y relacionamiento empresarial en
los planos local, nacional, € internacional.

A nivel internacional el espectacular descenso de los costos del transporte
y de las telecomunicaciones, junto con el incremento de las potencialidades telemdticas,
han contribuido a redefinir la especializacién productiva de naciones y regiones, impactan-
do la divisién internacional del trabajo. Paralelamente los avances de |a biogenética, estén
cuestionando las ventajas comparativas naturales detentadas por algunos pafses en el
ambito agrario.

En el escenario mundial emergente aumenta la movilidad internacional de
la tecnologia. Los principales protagonistas de estos nuevos procesos son las empresas
transnacionales (ETs) que fomentan el comercio intrafirma e intraindustrial a través de sus
filiales ubicadas en diferentes regiones del mundo. Las naciones modifican su legislacién
interna para conceder trate nacional a las ETs y para respetar sus derechos adquiridos en
el campo de la innovacidn tecnolégica.

Aproximadamente un tercio del comercio mundial de bienes es intrafirma
(entre Ets. y sus filiales) y otro tercio, aunque sea comercio en el sentido propio de la
expresién, se verifica igualmente con la participacidn directa de las empresas transnacio-
nales {UNCTAD, 1995).

En consecuencia, aproximadamente el 70% del comercio mundial, corres-
pondiente a los flujos més dindmicos se ve fuertemente influido por fas estrategias de
mercado de las Ets en la bldsqueda de sus propias ventajas competitivas. Estas son
ventajas de internalizacion derivadas del comercio intrafirma, ventajas de propiedad
derivadas del aprovechamiento monopdlico de nuevas tecnologias de proceso o de
producto, y ventajas de localizacidn {cercanla a recursos naturales, infraestructuras
accesibles, manc de obra barata, y proximidad con grandes centros de consumo}
(Dunning, 1993).

IV. VENTAJAS COMPETITIVAS NACIONALES Y CONVERGENCIA SALARIAL

Cabe preguntarse si la adquisicién de compaetitividad o el logro de ventajas competitivas
por parte de las naciones es un factor que influye directamente sobre los niveles de vida

de la poblacién involucrada y si puede favorecer la convergencia salarial a nivel
internacional.

La CEPAL ha considerado que una eccnomia en su conjunto puede
considerarse competitiva si "eh un marco general de equilibrio macroecondmico tiene la
capacidad de incrementar (o al menos sostener) su participacién en los mercados interna-
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cionales con un alza simultdnea del nivel de vida de la pablacién. La CEPAL asocia esta
definicién "macro” con otra "micro” segun la cual "se es competitivo cuando se consigue
al menos, sostener los patrones de eficiencia vigentes en el resto del mundo en cuanto a
utilizacidn de recursos y calidad del servicio o producto ofrecido”. Finalmente, la misma
fuente observa que "la primera definicién implica a la segunda, por lo menos en el mediano
plazo, ya que sélo es posible aumentar la participacion en el mercado internacional en un
contexto de salarios reales crecientes ("elevacion paralela del nivel de vida"}, siempre que
"la utilizacidn de recursos” para producir un bien determinado con una calidad similar al
patrén internacional se asemeje cada vez més a la mejor practica vigente en el mercado”
{CEPAL, marzo de 1990: 70).

La OECD sugiere que la competitividad "es la habilidad de empresas,
industrias, regiones o areas geograficas para generar, en un contexto de competencia
internacional, niveles relativamente altos de ingresos y empleo de factores, scbre bases
sostenibles” (QECD, 1994).

D. Andrea Tyson, citada por Krugman (1994}, la define como "nuestra
capacidad para producir bienes y servicios que satisfacen la prueba de ia competencia
internaciona! mientras nuestros ciudadanos disfrutan un nivel de vida que es, al mismo
tiempo, creciente, y sustentable".

Por dltimo Fernando Fajnzylber en la misma linea de la definicién de la
CEPAL propone: "Desde una perspectiva de mediano y largo plazo, la competitividad
consiste en la capacidad de un pais para sostener y expandir su participacién en los
mercados internacionales, y elevar simultdneamente el nivel de vida de su poblacién. Esto
exige el incremento de la productividad y, por ende, la incorporacién de progreso técnico”.
{Fanjnzylber, 1988).

Las anteriores definiciones pueden restringirse al plano del comercio o
ampliarse al &mbito de otros mercados crecientemente integrados como los de capital y
tecnologia. En el plano del comercio la evidencia empirica es bastante elocuente: existe
una clara correspondencia entre el ritmo de crecimiento de los niveles de vida v el de las
exportaciones. El Cuadro I-1, muestra que, en el periodo 1980-1993, las regiones mas
competitivas en el dmbito del comercio de bienes de acuerdo con este criterio son por
orden de dinamismo: i) el este de Asia, ii) el sur de Asia; iii} las economfas de la QECD
agrupadas conjuntamente con independencia de su colocacién geogréfica; iv) América
Latina y el Caribe; v} Africa Subsahariana; vi} medio oriente y Africa del norte. E/ ordena-
miento de las regiones es el mismo bajo ambos indicadores. En otras palabras el creci-
miento de la competitividad comercial y el de los niveles de vida guardan correspondencia
ordinal y parecen suponerse reciprocamente.

Cabria concordar con Fajnzylber y con la CEPAL que, en plazos medianos
y largos, el crecimiento de la productividad laboral derivado de la introduccion sistemdtica
de progreso técnico es el principal determinante tanfo del crecimiento de las exportaciones
como del incremento de los ingresos medios en las economias nacionales que compiten
comercialmente.

Esta idea también esta en el meollo de las consideraciones de Krugman
cuando refiriéndose a la incidencia del comercio de los palses desarrollados en sus niveles
de vida observa que, la unica diferencia entre "productividad” y "compaetitividad" radicaria
en el comportamiento de los términos de intercambio. Tras calcular esa incidencia en el
caso de los paises desarrollados termina observando categdricamente: "En cada caso la
tasa de crecimiento de los niveles de vida es esencialmente igual a la tasa de crecimiento
de ia productividad doméstica —no de fa productividad en relacion con ios competidores
sino simplemente de la productividad doméstica. Aun cuando el comerc¢io mundial es
mayor gue nunca antes, los niveles nacionales de vida estan abrumadoramente determina-
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dos por factores domésticos antes que por afguna competencia en los mercadas mundia-
les" (Krugman, 1994: 34. Véase también Krugman y Lawrence, 1993).

Cuadro I-1
PNB PER CAPITA, EXPORTACIONES, Y TERMINOS DE INTERCAMBIO

{Tasas anuales de crecimiento e indices)

1980-93 tasas anuales de Indices 1979-
crecimiento =100
Export. PNB per cépita Términos de
intercambio

Asia del Este y Pacffico 10.8 6.4 101
Asia del Sur 7.3 3.0 96
Economias desarrolladas 5.1 2.2 98
América Latina y el Caribe 3.4 -0.1 97
Africa Subsaharitana 2.5 -0.8 95
Medio QOriente y Africa del Norte -1.0 -2.4 98

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1995. Anexo Estad(stico,
Cuadros 1y 13.

La argumentacidn de Krugman acentla dos puntos importantes, se refiere
solamente al comercio internacional sin incluir los mercados de factores, y a las particula-
res condiciones de ecanomias desarrolladas (con niveles de apertura relativamente bajos
al comercio internacional y términos de intercambio bastante favorables por el alto
componente de manufacturas exportadas).

El tema del deterioro de los términos de intercambio es bastante mas
importante para economfas en desarrollo especialmente si son pequefias, exportadoras de
productos primarios, y muy abiertas al comercio mundial. A(in asl cabria coincidir con
Krugman {y con Fajnzylber) que a mediano y largo plazo el factor determinante es el ritmo
de incremento de la productividad derivado de la introduccidn de progreso técnico.

Antes de que la actual terminologfa sobre competitividad macroecondmica
fuera incorporada al debate, la CEPAL puso de relieve en los afios cincuenta que lo
socialmente significativo del tema de los términos de intercambio radicaba precisaments
en la refacion entre los incrementos de la productividad doméstica y su forma de apropia-
cién internacional. El deterioro de los términos de intercambio implicaba que |as ganancias
de productividad se traducian en bajas de precios y no en alzas de remuneraciones reales
para los exportadores de productos primarios. Esto era atribuible por el lado de la demanda
a la més baja elasticidad ingreso de la demanda mundial por estos productos, vy a la escasa
capacidad de los productores primarios para retener, via incremento de sus remuneracio-
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nes reales, los frutos de la productividad incrementada. Lo opuesto acontecia con las
manufacturas exportadas por los paises altamente industrializados (CEPAL, 1951).

El principal factor que posibilité grandes diferencias de salarios reales y de
niveles generales de vida entre los paises desarrollados y en desarrollo fué, cabe reiterario,
la mayor productividad laboral (y total) de los primeros respecto de los segundos para la
elaboracién de una misma linea de productos, con base en la apropiacion cerrada de su
técnologlia més avanzada. En términos més simples si una empresa estadounidense puede
pagar salarios diez veces mas altos que una empresa mexicana del mismo rubro es porque
su productividad laboral resufta también, por lo menos diez veces mayor. Mientras las
naciones desarrolladas puedan guardar para si, ese nivel tecnoldgico superior, podran
mantener las diferencias de productividades v de salarios que han imperado hasta hoy.

Las dudas y dificultades que plantea a los estadounidenses el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, surgen del desplazamiento de! capital transnacional
vy de la tecnologla hacia México, América Central y el Caribe para aprovechar las zonas
procesadoras de exportaciones y el sistema de maquila con costos laborales mds reduci-
dos. En estas aprehensiones y debates respecto de la pérdida de oportunidades de empleo
(especialmente del no calificado) no sdlo interesa la liberalizacion comercial, sino principal-
mente la movilidad del capital transnacional hacia dichas subregiones.

V. TRANSNACIONALIZACION PRODUCTIVA Y CONVERGENCIA SALARIAL

El dato méas importante y diferenciador del nuevo escenario internacional es el desplaza-
miento cada vez mas fluido del capital preductivo y de la tecnologla, los que afectan
directamente ias productividades domésticas de las regiones donde se instalan.

Respecto de la importancia directa de la produccidén transnacional en la
creacidon de empleos y en la convergencia internacional de los salarios, lo més probable
es que se consolide un circuito globalizado o transnacionalizado de |a produccion mundial
en que la trasferencia de tecnologfa se siga generalizando, con lo gue las diferencias de
productividad del trabajo tiendan a reducirse. Con productividades convergentes los
salarios también deberfan tender, tarde o temprano, a converger en estas actividades
transhacionalizadas.

Pero dicho circuito no necesariamente puede llegar a poseer la potenciali-
dad de arrastrar o absorber a la creciente masa de trabajadores no calificados del mundo
en desarrollo. : :

En América Latina, segtin estimaciones recientes, la IED ha crecido como
porcentaje del PIB, pasando de menos del 1% en 1990 a 2,3% en 1993. En este Ultimo
afio los paises que se indican han recibido los porcentajes siguientes: Argentina 5,25%,
Costa Rica 4,88%, México 3,12%, Bolivia 2,89%, Chile 2,76%, Colombia 1,95%, Peru
1,68%, Uruguay 0,98%, Ecuador 0,89%, Venezuela 0,68% vy Brasil 0,28% (CEPAL,
1996: 19). Especulando sobre escenarios futuros, no parece probable que a través de la
mera propagacion de la IED, pueda lograrse un crecimiento significativo de la productivi-
dad media en los paises en desarrollo, y mucho menos que se alcance la reversién de las
tendencias divergentes en los niveles salariales y de vida.
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VI. PAISES DESARROLLADOS: LAS DESIGUALDADES INTERNAS

Dentro de los propios paises desarrollados la propagacién de las tecnologias de la informa-
cion esta reduciendo las aportunidades de empleo de los trabajadores de calificacion media
o baja. Robert Reich (1993) ha propuesto una categorizacion de ccupaciones que distingue
entre los servicios simbolico-analiticos, los servicios rutinarios de produccién y los
servicios personales.

Los servicios simbdlicos analfticos (programadores y creadores de "softwa-
re”, altos ejecutivos, gerentes, disefiadores industriales, asesores internacionales, corredo-
res de bolsa, investigadores de mercado, operadores bursétiles y cambiarios, etc) absorben
empleo de la mas alta calificacion con niveles crecientes de remuneracion. Por oposicién
los servicios personales y los rutinarios de produccion {junto con otros de menor gravita-
cién en el sector pdblico o la agricultura) absorben mas de la mitad del emplec total, en
estratos de calificacién baja o media con ingresos relativamente declinantes.

La reduccién de las remuneraciones de los trabajadores menos calificados
se ha producidoc en Estados Unides sin un incremento de las tasas de desempleo, porgue
la legislacion laboral vigente posibilita una mayor flexibilidad salarial. El mismo fendmeno
desigualizador de ingresos se esta presentando en Europa Occidental, bajo la forma de
crecientes y persistentes tasas de desempleo abierto en vista de |la mayor rigidez de sus
normas salariales. Bajo cualquiera de las dos modalidades el resultado tiende a ser una
creciente desigualizacién en los niveles de vida entre los trabajadores altamente calificados
y ¢l resto.

Las divergencias sefialadas son bésicamente atribuibles a la propagacién
de las tecnologfas de la informacion. La gran movilidad del capital productivo transnacional
y de la tecnologfa estdn agravando el problema al redistribuir en grado creciente los
empleos de baja calificacién desde las naciones desarrolladas hacia las en desarrolio dentro
de un determinado circuito de actividades que se globatizan. Como observa Thurow de
manera algo simplificadora pero muy elocuente: "En una economia global un trabajador
puede ofrecer dos cosas: habilidades o la voluntad de trabajar por salarios bajos. Como
los productos pueden elaborarse por doquier, los individuos no especializados que viven
en sociedades ricas deben trabajar por los salarios de los individuos igualmente no
especializados gue viven en sociedades pobres. Si no trabajan por esos salarios, las
labores no especializadas simplemente se trasladan a los paises pobres” (Thurow, 1992:
61).

En resumen los principales damnificados por esta revolucién tecnoldgica
son los trabajadores no calificados. En los paises en desarrollo una parte de ellos pueden
incorporarse a actividades globalizadas que aprovechan su disposicién a trabajar por
salarios mas reducidos. Sin embargo, estos circuitos no parecen evidenciar, por ahora, la
capacidad de incorporar masivamente a la oferta de trabajo de los paises en desarrollo y,
como se verd en el proximo punto para América Latina, también hay indicios de que los
nuevos métodos productivos generan un crecimiento del producto que no esta siendo
acompafiado por el del emplec.

El impacto desigualizador mas abrupto puede producirse en los paises
desarrollados, aunque los datos todavia no son concluyentes, comienzan a surgir voces
de alarma gue recelan de la creciente interdependencia productiva actual. En un documen-
to reciente observa Krugman, refiriéndose al debate en Estados Unidos: "Este replantea-
miento de la situaciéon mundial llevé, ademds, a que se prestara més atencién a los efectos
de la competencia sobre la distribucidn del ingreso dentro de los paises gue a los efectos
sobre la distribucion de! ingreso entre los paises”. Recuérdese que Krugman desestimaba
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el efecto de la competencia comercial sobre el crecimiento de los niveles medios de vida
de los palses desarrollados. Sin embargo tiende a reconocer que: "El motivo de preocupa-
cidn no es hoy si el ingreso real de las Américas se ve afectado porque a otros palses les
va bien, sino si el ingreso real de las Américas no se comparte con los trabajadores debido
a las amenazas de la competencia. Como se anotd este punto de vista es mds razonable,
pero puede ser fuente de dificultades cuando se intenta promover un blogue comercial
norte-sur, dei tipo que sea, que incluya a los Estados Unidos v a los pafses latinoamerica-
nos, pues es obvio que s& va a considerar, correctamente, que estos palses son los
causantes de las presiones para disminuir los salarios y susldos de los trabajadores de toda
la region" {Krugman, 1996: 25).

En suma, las aprehensiones actuales pueden terminar afectando las
iniciativas integracionistas en el eje norte-sur. Queda claro que los trabajadores no
calificados del mundo desarrollado son los principales perdedores, pero los procesos de
transnacionalizacion productiva no alcanzan para generar un gran impacto ocupacional en
los paises en desarrollo. El punto sigue siendo entonces, el de los esfuerzos internos de
esas pajses por acumular capital y asimilar tecnologfa. Este punto se retoma a continua-
cién para el caso de América Latina.

VIl. AMERICA LATINA, REFORMAS ECONOMICAS, EMPLEQ Y SALARIOS

En sentido amplio las nuevas estrategias de desarrollo abierto a los procesos de globaliza-
cidn econdmica implican una convergencia en los estilos y politicas de desarrollo de la
mayoria de las economias latinoamericanas. En todas ellas se verifican procesos de
estabilizacidn y reformas estructurales de orientacién sermejante.

Durante |la fase proteccionista del desarrollo en América Latina, las
diferentes barreras comerciales determinaban que los precios internos no guardaran
correspondencia con los internacionales y pudieran sobrevivir actividades cuya productivi-
dad laboral v eficiencia genera!l eran claramente inferiores a las del mercade mundial. Con
la integracion a ia econamia global los precios internos de cada pals tienden a alinearse
con los internacionales. En condiciones ideales de plena apertura vy liberalizacién sélo
deberian diferir por barreras naturales vinculadas a costos de transporte, o en actividades
gue no son internacionalmente comerciables.

De manera algo burda puede decirse que, ceteris paribus, la competitividad
de los productos de un pais aumenta cuando se reduce la carga fiscal y laboral incorpora-
da a los costos {y precios) unitarios de sus bienes transables. Esta reduccién no sélo
beneficia a las empresas de capital nacional, sino también a las ETs que, en economias
abiertas, reciben trato nacional o se acogen a regimenes preferenciales.

En el marco del actual proceso de reformas, tanto las empresas como los
gobiernos introducen modificaciones organizativas y de gestidbn que reducen el costo
laboral y fiscal de los productos que deben competir internacionalmente.

La disminucién del déficit fiscal se ha traducido en una reduccién de!
empleo gubernamental, vy en la privatizacién de empresas puiblicas, frecuentemente
acompafiada por reducciones concomitantes del empleo.

El crecimiento del empleo privado no estd compensando aquellas reduccio-
nes pues similares medidas de racionalizacién de la gestién también se estédn aplicando en
este dmbito. En particular el impacto de las tecnologias de la informacidn ya se esta
haciendo sentir. Asl, en América Latina el crecimiento econdmico se ha tornado menos
incorporador de fuerza de trabajo. especialmente en los estratos de bajo ingreso.
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Al respecto se observa en una publicacién reciente: "El actual ritmo de
crecimiento econdmico estd generando menor ndmero de empleos que el necesario para
absorber la creciente fuerza de trabajo en una forma productiva. Inicialmente este fenéme-
no se interpreté como una consecuencia de las primeras fases del proceso de reforma,
pero ahora parece consolidarse, adn en los casos en que dicho proceso estd avanzado y
fas tasas de crecimiento son altas. A la vez se mantiene o se acent(a la heterogeneidad
del empleo, tanto productiva como de su distribucién en los hogares de los diversos
estratos de ingreso” (CEPAL, 1995: 23).

Respecto de la diferenciacion en las tasas de desempieo segln estratos de
ingreso el mencicnade documento continda: "En muchos paises la tasa de desempleo
abierto en el primer decil {méas pobre} es cuatro o mas veces superior a la tasa promedio
de desempleo, en tanto que la correspondiente al 20% de hogares més pobres la supera
en tres 0 mas veces...". Respecto del otro extremo de la distribucién sefala: "En el 20%
de los hogares de més altos ingresos, en cambio, ef nivel de desempleoc es muy bajo y
practicamente no varia de acuerdo con la tasa globaf, comportamiento que revela su
caracter de desempleo friccional” (CEPAL, 1995: 24).

Como se ve, también en América Latina se acentda el detericro relativo de
las condiciones de empleo de los estratos de menor educacion e ingreso. Podria hipoteti-
zarse que los cambios en la organizacién mundial de la produccién ya estan surtiendo
significativo efecto en las principales capitales de nuestra regién y se agregan a otros
factores endémicos de larga data que han influido en el tema.

Paraleiamente han emergido reformas en los regfmenes laborales, previsio-
nales y de proteccidn social gue apuntan a la flexibilizacién de los mercados de trabajo.

En suma el equilibrio de los mercados de trabajo y las convergencias
salariales dependen basicamente de dos érdenes de factores: El primero esta vinculado a
la forma como se absorban y asimilen las nuevas tecnologias para generar oportunidades
de empleo a los estratos laborales de menor calificacion. Si la productividad de estos
estratos no crece, no existird posibilidad real de lograr convergencias progresivas en los
niveles salariales ni en el eje norte sur ni en el interior de ambos polos. El segundo orden
de factores atafie a los cambios institucionales que afectan los regimenes de trabajo, de
previsién, y de proteccidn social, pues aun con importantes crecimientos de la productivi-
dad laboral no estdn garantizadas ias condiciones que posibiliten una propagacidn progresi-
vamente equitativa de los frutos del progreso técnico en todos los niveies salariales.

Respecto del progreso técnico, la agudizacion de los problemas de empleo,
podra paliarse en la medida que el ritmo de crecimiento econdémico se acelere con mayor
inversion, especialmente en las actividades con mayor creacién de empleos por unidad de
capital. Cuanto més alto pueda ser el ritmo de incorporaciéon de progreso técnico mayor
deberfa ser el coeficiente de inversiones respecto del producto para evitar que el creci-
miento econdmico deje de ir acompanado por el del emplec, Asimismo cuanto mayor sea
la absorcidn de progreso técnico mayor deberd ser la reorientacion y eficiencia del gasto
social en capacitacion y reciclaje de la fuerza laboral.

Respecto de las reformas laborales (flexibilizacion) y de la seguridad social,
cuando éstas son de caracter regresivo tienden a fundarse esencialmente en una compre-
sidn de los salarios reales y/o de los costos laborales por unidad de tiempo a través de
arbitrios tales como: la precarizacion de las modalidades contractuales, la restriccion de
las garantias laborales bésicas incluso las universalmente aceptadas, y el debilitamiento
de las garantias otorgadas por los sistemas de proteccion y seguridad social.

Por oposicién, la flexibilizacion progresiva utiliza preferentemente otros
métodos para reducir los costos laborales medios: i} un manejo de la prevision y de la
seguridad sociales que, sin sacrificar derechos y garantias basicos, resulte més eficiente
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y menos gravoso para el Estado, para los empresarios y para los contribuyentes en
general, ii} un adiestramiento y reconversion empresarial para aprovechar nuevas alternati-
vas tecnolégicas. iii) una recalificacién de la fuerza laboral para asignarla a las oportunida-
des de empleo en actividades tecnolégicamente mas avanzadas, iv) una exploracion de
formas participativas de organizacion productiva que estimulen la responsabilidad vy ia
creatividad de todos los recursos humanos.

VIIl. CONVERGENCIA, INTEGRACION Y MERCADOS LABORALES

Los procesos y acuerdos de integracion emprendidos especialmente a partir de la década
de los afios noventa, son concordantes en su nueva lédgica con un posicionamiento mas
abierto y competitivo de las economias latinoamericanas a nivel mundial.

Los acuerdos de integracién y cooperacién deben apuntar a lograr una
convergencia de niveles de vida y desarrollo tanto respecto de las economias del "norte”
como en el interior de la propia América Latina. Las orientacicnes progresivas de este
proceso mas directamente vinculadas a los mercados de trabajo tienen que ver con: i)
acuerdos sobre plataformas minimas de respeto a derechos y garantias laborales univer-
salmente reconocidos (evitando las formas del dumping laboral}; ii] cooperacién en materia
de formacién profesional y calificacién humana, para usar mas eficientemente recursos
educacionales escasos, aprovechando economias de escala y especializacion en este
campo; iii} coordinacion de politicas migratorias en el &mbito laboral, orientadas a facilitar
un mejor equilibric de los mercados laborales ampliados. iv) convergencia, coordinacidn
v si es posible armonizacién de las regulaciones laborales, previsionales y de seguridad
social entre los pafses que se integran.

Acciones como las enumeradas en el parrafo anterior atafien a la organiza-
cién del mercado de trabajo en el plano sociolaboral aprovechando opciones de coopera-
cidn e integracién entre paises miembros de un mismo tratado. En América Latina es
posible encontrar cladusulas y mecanismos institucionales de ese tipo en varios acuerdos
subregionaies vigentes (Di Filippo y Franco, 1996).

Sin embargo, como reiteradamente se ha sefialado en estas péaginas, la
convergencia en los niveles salariales medios sélo puede darse en un marco de progresivi-
dad, si surge como una consecuencia de la convergencia de los ritmos de desarrollo
econdémico en un "juego de suma positiva®.

Los tratados de integracion regional también pueden plantearse acciones
en tal direccidn. Por ahora, el Unico precedente corresponde a timidas cldusulas preferen-
ciales en el dmbito comercial que los palses mas desarrollados de la regiéon han concedido
a los de menor desarrollo.

El dnico Tratado vigente que se ha propuesto explicitamente una mayor
convergencia y coordinacién en los resultados econdmicos y en los ritmos de desarrollo
de sus paises miembros es la Unién Europea. La eficacia de este tipo de objetives supone
un salto cualitativo en el grado de profundidad de los Tratades. En particular requiere
drganos supranacionales de decisién que dispongan de presupuestos alimentados regular-
mente desde fuentes fiscales estables originadas en los paises miembros. Los Fondos
Estructurales de la Unidn Europea apuntan precisamente a estas tareas de convergencia
y cohesidn social, fomentando el desarrollo de regiones desfavorecidas, la reconversion
de empresas no competitivas, y las diferentes formas de la calificacion humana.
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Conclusiones

Las perspectivas de una igualizacidn salarial entre regiones desarrolladas y en desarrolio,
no se han cumptido a lo targo de este siglo. De otro lado, la convergencia ha tendido a
verificarse entre los ingresos medios de los palses desarrollados cuyo comercio tiene un
alto y creciente componente intraindustrial e intrafirma con decisiva participacion de las
ETs.

La propagacion internacional de las tecnologias de la informacién crea
circuitos transnacionalizados de capital productivo que favorecen el empleo y elevan el
salario de trabajadores no calificados del mundo en desarrollg, pero su impacto ocupacio-
nal directo es cuantitativamente limitado. El beneficio mas importante radica en ia asimila-
cién tecnoldgica de estas experiencias por parte de los palses receptores.

Sin embargo, estas mismas tecnologias pueden estar generando una
creciente desigualizacién salarial en el interior de los paises desarrollados, 1a gue se veria
agravada {en un grado ain insuficientemente determinado) por la competencia de los
trabajadores no calificados del mundo en desarrofio. De acrecentarse, estas aprehensiones
pueden incidir desfavorablemente en las iniciativas integracionistas en el eje norte-sur.

De otro lado, los procesos de integracion entre economias de desarrollo
semejante, fundados en un crecimiento del comercio intraindustrial y en una transnaciona-
lizacién y entrelazamiento de sus actividades productivas, puede estimular una dinamica
compartida de crecimiento de la productividad y la competitividad internacional. Esta
observacién puede aplicarse no s0lo a las economfas desarrolladas sino también a las de
desarrollo intermedio como muchas de las latinoamericanas.

En cualquier caso, ia clave del desarrolio econdmico, sigue radicada en los
esfuerzos nacionales internos por acrecentar la inversién productiva y asimilar la tecnolo-
gfa emergente con base en una creciente educacién y calificacién humanas.

Estos irremplazables esfuerzos internos pueden verse facilitados y poten-
ciados, por acuerdos de cooperacién e integracién tendientes a promover la convergencia
y la cohesién social entre economias de desarrollo semejante. En el mundo desarrollado
estos acuerdos constituyen una realidad concreta en el caso de la UE. En América Latina
se carece de la base institucional y de los recursos para emular dichos logros, pero el
camino estd abierto para plantear iniciativas mas modestas que avancen en la misma
direccion.
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EL "DUMPING SOCIAL": LA POLITICA SOCIAL COMO
POLITICA COMERCIAL?

Secretaria Permanente def SELA

Presentacién

El presente documento sobre la relacién entre la politica social y la politica comercial y sus
implicaciones para los palses en desarrollo es un aporte de |a Secretaria Permanente del
SELA a lo gue probablemente habrd de convertirse en tema de arduos debates en el
transcurso de esta década. Incluso antes de la conclusion de la Ronda Uruguay, varios de
los principales paises comerciales comenzaron a sugerir nuevos temas para futuras
negociaciones comerciales multilaterales que tendrian lugar en el contexto de la Organiza-
cion Mundial de Comercio (OMC]), entidad que ha de sustituir al GATT. El tema de normas
laborales "justas" ha sido mencionado entre las nuevas prioridades de negociacidn
propuestas para el futuro programa de trabajo de la OMC. E! hecho de que el tema no
figurara en el temario de la reunién de las Partes Contratantes del GATT que se celebrd
en abril pasado en la ciudad de Marrakech no significa que el asunto haya sido dado por
concluido, sobre todo habida cuenta de que existen altas tasas de desempiec en el mundo
industrializado. '

Lo anterior explica tanto el interés manifestado por tos palses de América
Latina y el Caribe en analizar profundamente el vinculo entre |la politica comercial vy las
politicas social y laboral como el esfuerzo de preparacién de este documento por parte de
la Secretaria Permanente.

El objetivo de este trabajo consiste en analizar las implicaciones, para los
palses en desarrollo de incluir las "normas laborales" en el sistema comercial internacional,
va sea en el contexto de acuerdos comerciales bilaterales o regionales, como fue el caso
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), o bien a nivel multilateral,
comeo ocurriria si se incluyera una "cldusula social" en la OMC.

Introduccién

A pesar de la enorme empresa que espera a los gobierncs en su preparacién para la puesta
en practica de los resultados de la Ronda Uruguay, algunos paises se encuentran actual-
mente buscando la inclusién de nuevos temas en la agenda de negociacion. Se ha llegado
al acuerdo de seguir adelante con un programa de trabajo sobre comercic y medio

2 Este trabajo fue presentado ala Reunién ALADI/CEPAL/SELA de Responsables Gubernamenta-
les de Polltica Comercial de América Latina y el Caribe, realizada en Quito, Ecuador del 10 al 11 de
octubre de 1994. Circuld en esa ocasién con la signatura ALADI/CEPAL/SELA/RGPC/Di N° 3.

21



ambiente, no obstante los recelos de los paises en desarrolio. Estados Unidos, con cierto
apoyo de la Unidn Europea (UE) —y sobre todo Francia— desea inscribir la "politica social”
en la agenda de negociacidn post-Ronda. Més es fuerte la resistencia contra esta idea, en
especial por parte de los pafses en desarrollo.®

Las reservas de los paises en desarrolio frente a las propuestas de negocia-
cién en materia de medio ambiente y politica social no reflejan necesariamente una falta
de interés en estos asuntos. Dichas reservas tienen que ver mas bien con la manera en
que algunos paises industriaiizados parecerian querer abordar estos temas vy, en particular,
el deseo de incluirlos en la agenda comercial. Existen dos inquietudes bésicas. En primer
lugar, en ambas éreas de politica, los intereses de los paises desarroliados apuntan hacia
las normas de los paises en desarrollo, ya sea en términos de elevar dichas normas o
invertir mas recursos en la observancia de las normas y leyes existentes. En cualquiera de
los casos, la demanda de los pafses industrializadas persigue cambios en las politicas
internas de los paises en desarrolle en busca de una convergencia con las politicas de los
palses industrializados. Muchos gobiernos de paises en desarrollo consideran estas
demandas en favor de una mayor armonizacion de politicas no sélo una intrusion en su
derecho soberano a tomar sus propias decisiones, sino también una actitud intrinse-
camente inapropiada, debido a las diferencias en las condiciones prevalecientes y las
prioridades de politica de los distintos paises.

En segundo lugar, también causa inquietud el hecho de que estas iniciati-
vas parten del supuesto de que las normas acordadas internacionalmente en las areas de
medio ambiente y politica social seran ejecutadas a través de la politica comercial. En otras
palabras, si se determina que un pais contraviene ciertas NoOrmas ¢ CompPromisos, sera
penalizado mediante la aplicacidén de restricciones comerciaies. Este enfoque podria ser el
resultade de la creacion de un derecho a utilizar restricciones comerciales de forma
unilateral contra productos que se consideren elaborados de una manera "casualmente
inaceptable™, a pesar de que no se haya pretendido asegurar el cumplimiento de normas
comunes en la forma descrita anteriormente.

Aparte del componente ambiental del debate, el uso del término"politica
social” oculta tres tipos discernibles de argumento. Uno de los argumentos se fundamenta
en criterios relacionados con los derechos humanos, el segundo en el bienestar social y
el tercero en preocupaciones relacionadas con la competitividad y la nocién de "justicia”.
El argumento sobre los derechos humanos es moral, pues se basa en la ¢creencia de que
existen ciertos derechos universales que todo gobierno responsable tiene la obligacién de
promover, tanto dentro como fuera de su territorio. Este enfoque destaca varios aspectos
del trabajo de las Naciones Unidas, incluida la Comisién de Derechos Humanos v la
QOrganizacién Internacional del Trabajo (QIT).,

Los esfuerzos dirigidos a tratar al asunto de los derechos humanos en un
marco internacional de cooperacion se ven obstaculizados en la préctica. En primer lugar,
y salvo a un nivel general, inmediatamente surgen las diferencias entre los gobiernos en
cuanto a lo que entienden por definicién adecuada de derechos humanos inalienables. En
segundo lugar, el problema de ta censistencia es siempre severo. Los gobiernos sostienen
prioridades divergentes en torno a qué situaciones de viotacién de los derechos humanos

? Entre los distintos temas que han sido mencionados como posibles puntos de la agenda de
negociacién para la etapa posterior de la Ronda Uruguay figuran la polltica de inversién y competen-
cia. La misma Ronda Uruguay también prevé la continuacién de las negociaciones en algunas areas,
muy especialmente la del comercio de servicios.
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ameritan la atencion de la comunidad internacional®. Por lo tanto, es casi inevitable pensar
que los palses estdn siendo "picked on™, y que al exigir la concertacién de acciones a nivel
internacional o buscar justificar las acciones unilaterales, los gobiernos utilizan impropia-
mente la bandera de los derechos humanos para disfrazar su propia agenda politica y
econdémica. El segundo argumento, relacionado con el bienestar social, es méas especifico
y menos politizado, pero es también una posicién moral. En este caso se plantea el mismo
problema que con tos derechos humanos. Una preocupacion artificial por el bienestar de
los trabajadores conducente a la aplicacion de restricciones comerciales podria traer oculto
otro propésito: en este caso, la proteccién de industrias nacionales.

El tercer tipo de argumento de politica social, relacionado con las normas
laborales y los derechos de los trabajadores, tiene un fundamento econémico. El argumen-
to en este caso consiste en gue los paises que no respetan los derechos de los trabajado-
res estdn llevando a cabo précticas comerciales injustas, y que tales précticas justifican
la adopcién de medidas compensatorias por parte de sus socios comerciales. Nuevamente,
el problema reside en la definicidn de los derechos de los trabajadores. En el caso més
extremo, el argumento planteado en los paises con altos niveles salariales apunta hacia
un incremento de los sueldos en los pafses con salarios bajos. Como se analiza mas
adelante, no existe base econémica alguna que sostenga semejante argumento.

El resto del presente trabajo esta organizado en dos secciones principales,
seguidas de las conclusiones. La seccién que sigue aporta ios antecedentes y el contexto
histdrico en el cual las normas laborales han sido discutidas en un marco referencial
relacionado con el comarcio, hasta llegar al Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN). Seguidamente; se hace un andlisis del trabajo de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT) en esta drea, como antecedente del argumento presentado en este
estudio en el sentido de que la OIT es la instancia apropiada de mayor énfasis en esta
materia. Posteriormente, se evaluaré el argumento econdmico utilizado para promover la
adopcién de normas laborales comunes o para crear alivios de comercio injusto frente a
las normas laborales bajas. La opinién defendida es que no hay nada de ilegitimo ¢ injusto
en la existencia de normas laborales y niveles salariales distintos entre los paises, y que
la persistencia de los esfuerzos por armonizar las normas ¢ elevar los salarios en los palses
de bajos niveles de sueldos podria tener serias consecuencias adversas.

La mayor parte de este andlisis se concentra en normas laborales y
derechos de los trabajadores, dado que es ese el meollo del debate actual. Al mismo
tiempo, resulta imposible ignorar el elemento moral de los argumentos de derechos
humanos vy bienestar social, evidente en algunos de los razonamientos planteados en -esta
area, por lo que debe tomarse en cuenta. Sin embargo, en general, el analisis no pretende
formatmente distinguir entre derechos humanos y derechos de los trabajadores, porque
con frecuencia dicha distincion sélo puede establecerse atribuyendo razones a los protago-
nistas de la accién internacional en defensa de los derechos de todo tipo.

4 Una de las pocas situaciones de derechos humanos en la historia recients y en torno a la cual
hubo un consenso internacional virtual sobre lo inaceptable de la conducta de un gobierno fue el
caso de las politicas racistas en Suréfrica.
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I. LAS NORMAS LABORALES COMO TEMA INTERNACIONAL

Si bien es un antiguo tema de debate, las normas laborales (derechos de los trabajadores)
han resurgido como tépico de discusién en los (ltimos afos, sobre todo en América del
Norte y Europa QOccidental. Existen tres argumentos primordiales que explican esta
situacion: mayor integracién de la economia mundial, crecimiento y cambio de las econo-
mias de los paises en desarrollo y condiciones econémicas prevalecientes en los paises
industrializados. Con la intensificacidn de la interaccién econdmica entre las naciones, los
gobiernos han visto crecer inevitablemente su expaosicién a la influencia de las politicas de
otros gobiernos, por lo que buscan inffuir sobre las mismas. Esto es quizds aun més cierto
en el caso de las politicas que afectan la competitividad a nivel sectorial.

' A medida que los paises en desarrollo han crecido y liberalizado sus
economias hasta integrarias cada vez més a la economia mundial, se han convertido en
actores mas grandes y més competitivos. Buena parte de la ventaja competitiva de
muchaos pafses en desarrollo sigue siendo la produccién con bajos salarios. Esta situacién
es fuente de parte de la presion en favor de la elevacidn de las normas laborales, para asf
mitigar la ventaja competitiva producto de normas laborales (v salarios) bajos.

La persistencia del desempleo en los paises desarrollados ha exacerbado
las presiones proteccionistas. En Eurapa Occidental, el desempleo se acerca al 11% de
la fuerza laboral y sigug en aumento. Los economistas temen gue incluso si se recuperan
las economias de Europa Occidental, el desempleo continuard siendo alto. En Estados
Unidos, el desempieo ha descendido al 6.5%, pero persisten los temores en cuanto a si
podré descender en la misma proporcidn que la recuperacidn aparentemente fuerte de la
economia estadounidense. Dos argumentos han sido planteados por el sector de la
demanda para explicar las altas tasas de desempleo en los paises industrializados. Uno de
tales argumentos tiene que ver con la naturaleza de los avances tecnoldgicas y la idea de
que Jos mismos tienden a generar ahorros de mano de obra, en especial en relacién con
ta mano de obra poco calificada (Mincer, 1891). El otro consiste en gue los bienes
manufacturados por mano de obra barata en los paises en desarrollo han desplazado la
produccién de bienes similares en los palses industrializados, lo cual ha reducido Ia
demanda de mano de obra poco calificada (Wood, 1991). Esta nocién incentiva la
demanda de politicas que reduzcan la ventaja competitiva basada en los salarios, como
por ejemplo, presionar a los socios comerciales para que aumenten los costos por concep-
to de sueldos, a través de la defensa de los derechos de los trabajadores, aungue la
solucidn econdmica adecuada consiste en concentrarse en la recapacitacién y en el
facilitamiento de la adquisicion de destrezas por parte de la fuerza laboral.®

1. Primeras discusiones internacionales sobre normas
laborales y politica comercial

La Carta de la Habana, redactada a principios de la década de los 40 como documento
constitutivo de la Organizacién internacional de Comercio, contenfa disposiciones sobre
normas laborales justas (Capltulo 2, articulo 7). Estas disposiciones reconocian un interés

® Las razones por las cuales la proteccién basada en argumentos relativos a los salarios bajos
no tiene sentido seran detalladas en la Seccién 3.
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internacional comin en establecer y mantenar normas laborales justas, pero también
reconocia implicitamente el vinculo entre los niveles salariales y 1a productividad. Asf, el
acuerdo hacia un llamado al mejoramiento de los salarios y las condiciones laborales "en
la medida en que la productividad lo permita”. Reconocia explicitamente que la existencia
de condicicnes laborales pobres {injustas), especialmente en la produccién para la exporta-
cién, generaba dificultades en el comercio internacional. La Carta no brindaba definicién
especifica alguna de normas laborales injustas, ni tampoco contemplaba sanciones contra
dichas normas. No obstante, los miembros acordaron abstenerse de mantener normas
laborales injustas.

Cuando la CIC no logré captar el apoyo necesario para entrar en vigencia,
el GATT (entidad provisional) llevé a cabo pocas de las disposiciones de la Carta de la
Habana. No obstante, en el GATT se encuentra una de las normas laborales contempladas
en la Carta, relativa a los bienes hechos en las prisiones.

El articuio XX{e) permite a los gobiernos imponer la prohibicién unilateral
de importaciones de bienes manufacturados en las presiones. En ocasiones anteriores,
Estados Unidos intentd lograr un acuerdo para que los gobiernos prohibieran el comercio
de dichos bienes, pero tuvo que conformarse con el derecho a la prohibicion unilateral
{Charnovitz, 1992}. El Presidente Eisenhower también buscé en 1953 incluir disposiciones
tipo OIC sobre normas laborales en el GATT, pero no se concretd ninguna accion.

2. Iniciativas nacionales relacionadas con los derechos
de los trabajadores y el comercio

Los primeros esfuerzos de Estados Unidos por establecer regulaciones internacionales
sobre normas laborales tuvieron poco €xito. Sin embargo, administraciones posteriores
persistieron en estos esfuerzos, tras lo cual lograron introducir disposiciones en las leyes
nacionales y continuaron presionando en busca de iniciativas internacionales. En la Ley
de Comercio de 1974, que contemplaba la facultad de negociacién para que Estados
Unidos pudiera participar en la Ronda Tokio, la administracién debia buscar la inclusién de
normas laborales justas en la agenda de negociacién. La Administracién Carter esperd
hasta 1979, justo antes de la conclusion de Jas negociaciones de |la Ronda Tokio, para,
infructuosamente, plantear el tema.

Lo que Estados Unidos buscaba en 1979 era un acuerdo para poner en
préactica normas laborales minimas para los bienes negociados, pero no imponar normas
laborales uniformes en todos los paises (Lal, 1981). El elemento central del argumento
tenia que ver con las diferencias en las normas aplicadas en el sector de las exportaciones,
asf como la eliminacion de condiciones laborales consideradas peligrosas para la vida y la
salud (tales como la exposicién a sustancias tdxicas como el piomo, el mercurio y el
asbesto en el lugar de trabajo).

Segun La! {Lal, 1981), estas posiciones fueron planteadas con un éngulo
implicito sobre derechos humanos en mente, pero también fueron presentadas como un
medio necesario para controlar demandas incluso més radicales de parte de intereses
laborales de los palses industrializados, quienes opinaban que la existencia de pobres
condiciones de trabajo y salarios bajos en los paises en desarrolio era una amenaza directa
a sus propias condiciones de vida. Este argumentg, llamado por Lal el argumento de la
"conveniencia", contindia teniendo gran relevancia hoy en dia, ya que muchos observado-
res mantienen la posicién de que, si bien no respaldan perscnalmente la inglusién de
disposiciones sobre derechos de los trabajadores en acuerdos comerciales, consideran que
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debe hacerse algo para contrarrestar futuras exigencias mas extremas en este sentido.
Quizés no resulte facil establecer un juicio definitivo sobre si dicho pragmatisme, o control
de dafios, constituird una estrategia eficaz. Mds no cabe duda de que existe cierta ironia
en el-argumento de que los gobiernos deberfan dar cabida al proteccionismo para reducir
ias demandas proteccionistas.

La Ley de Comercio y Aranceles de 1974 estipulaba que la no adopcién
de derechos laborales reconocidos internacionalmente padria conducir a una negacidn de
las preferencias comerciales contempladas en el Sistema Geheralizado de Preferencias
(SGP). En efecto, Estados Unidos ha negado a varios palses los beneficios del SGP sobre
la base de estos argumentos en diversas ocasiones; entre los paises afectados figuran
Nicaragua, Birmania, Rumania, Paraguay, Chile y la RepUblica Centroafricana. La defini-
cién, en la legislacién, de derechos laborales internacionalmente reconocidos incluia la
libertad de asociacién, el derecho a organizarse y a negociar colectivamente, la prohibicidn
de los trabajos forzados, edad minima para el empleo de menores y condiciones "acepta-
bles" de trabajo. Nuevamente, resulta claro, a partir de esta lista, que los argumentos
sobre derechos humanos y costos (relacionados con el comercio injusto} son dificiles de
distinguir con precision. Lo que es mas, si bien no existe una referencia explicita a los
niveles salariales, que sin duda han de ser el objetivo principal desde el punto de vista
proteccionista, los salarios minimos podrian ser facilmente considerados un elemento
definitorio de condiciones minimas de trabajo. Un uso similar de {a condicionalidad bilateral
es avidente en la iniciativa para la Cuenca del Caribe de 1983, en la cual Estados Unidas
buscaba obtener compromisos especificos sobre normas |aborales en varios paises.

Con la Ley Orgénica de Comercio vy Competitividad de 1988, Estados
Unidos continud presionando en torno al tema de los derechos de los trabajadores, en esta
gcasién calificando, en virtud de la Seccién 301 de la Ley de Comercio de 1974, Ia
negacidén persistente de los derechos de los trabajadores por parte de un gobierno
extranjero de acto "irrazonable” contra e! cual podian tomarse represalias de comprobarse
que entorpecia o restringia el Comercio de Estados Unidos. La Seccién 301 no ha sido
utilizada en casos relacionados con los derechos de los trabajadores.

A nivel internacional, Estados Unidos también estuvo muy activo durante
la década de los ochenta en materia de derechos de los trahajadores. En junio de 19886,
el gobierno estadounidense propuso la inclusién de los derechos faborales en la agenda
de negociacion de la Ronda Uruguay (Low, 1993}, Al igual que con la propuesta de fa
Ronda Tokio, se traté de una’iniciativa de dltimo minuto, justo antes de que el Comité
Preparatorio de |la Ronda diera por concluidas sus deliberaciones. La sugerencia no recibid
el respaldo de ningln otro pals, e incluso provocd una fuerte oposiciéon de parte de
muchos palses en desarrollo. Estados Unidos persistié en sus esfuerzos por introducir el
tema en la agenda del GATT, al solicitar que un grupo especial del Acuerdo Genera)
analizara los derechos de los trabajadores. La idea del grupo especial ha contado con el
apoyo de fa mayoria de los paises industrializados, pero los palses en desarrollo siguen
oponiéndose a la misma, Este debate, ademdés de ciertos problemas de procedimiento
conexos, persistiran sin duda en el contexto de la agenda de negociaciones post—Ronda
Uruguay.

Cabe destacar que si bien la Unién Europea (UE) se ha mostrado hasta muy
recientemente poco entusiasta con la idea de agregar los derechos de los trabajadores a
la agenda de negociacidn multilateral, se han ejercido presiones bilaterales sobre los paises
en desarrollo durante muchos afios. Los derechos de los trabajadores han sido planteados
en ef contexte de la Convencidn de Lomé y el SGP, con el posible condicionamiento del
acceso preferencial a las normas laborales; sin embargo, hasta la fecha, no se ha tomado
ninguna decision en el sentidoe de negar preferencias por estas razones.
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La Comisién de la UE ha vinculado su condicionalidad relativa a los
derechos laborales para sus preferencias a cuatro normas minimas incluidas en los
convenios de la OIT {Lal, 1981). Tales normas son: 1} igualdad de oportunidades y trato
en el trabajo, sin distingo de raza, color, religién o sexo; ii} un minimo de horas de trabajo;
iii) prohibicién de empleo de nifios menores de 14 afios en las industrias; y iv) proteccién
de la salud y la seguridad de menores y adolescentes en las industrias.

3. El acuerdo laboral del TLCAN

Todas las iniciativas unilaterales, bilaterales y multilaterales sobre los derechos de los
trabajadores mencionadas tuvieron, a fin de cuentas, muy poco éxito. No cabe duda de
que elio se debid parcialments a que los gobiernos que promovian dichas iniciativas no
estuvieron siempre convencidos de fa justificacién de sus argumentos. También se debid
a la fuerza de la opesicidn unificada de los paises en desarrollo ante lo que ellos conside-
raban una intrusién, con poca justificacién moral y motivada sobre todo por mezquinos
intereses econémicos. '

No obstante, a principios de los afos noventa, la conclusién de las
negociaciones en torno al TLCAN desembocaron en el primer acuerdo laboral internacional
negociado en un contexto cornercial. Como parte de un acuerdo de libre comercio sin
precedentes entre dos paises desarrollados y un pais en desarrollo, México accedié a un
amplio acuerdo sobre temas relacionados con ios derechos de los trabajadores, conocido
con el nombre de Acuerdo de Cooperacidén Laboral de América del Norte. El referido
acuerdo no habia sido previsto en las negociaciones originales del TLCAN, pero fue exigido
por la administraciéon entrante, amén de acuerdos colaterales sobre medio ambiente y
medidas de salvaguardia contra aumentos imprevistos de las importaciones, como
condicion sine qua non para la ratificacién del TLCAN.

El acuerdo laboral del TLCAN busca, entre otras cosas, promover mejores
condiciones de trabajo y mejores niveles de vida en la regién, fomentar la innovacion y el
incremento de la productividad y "promover la observancia y la aplicacién efectiva de la
legislacién laboral de cada una de las Partes™.° Si bien el acuerdo no prevé la armoniza-
cién de normas ni el establecimiento de normas minimas, promueve la convergencia de
las normas laborales hacia niveles mas altos. En tal sentido, el articulo 2 estipuia lo
siguiente:

"Ratificando el pleno respeto a la constitucidn de cada una de las Partes
y reconociendo el derecho de cada una de las Partes de establecer, en lo interno, sus
propias normas laborales y de adoptar o medificar, en consecuencia, sus leyes y regla-
mentos laborales, cada una de las Partes garantizard que sus leyes y reglamentos laborales
prevean altas normas laborales congruentes con lugares de trabajo de alta calidad y
productividad y continuaran esforzandose por mejorar dichas normas en ese contexto.

El articulo 1{b} especifica que uno de los objetivos del acuerdo es la
promocioén, al maximo de los principios laborales establecidos en el anexo 1 del acuerdo.
Los principios laborales estipulados en el acuerdo figuran en el Recuadro V-1, y la redac-
cidn introductoria {también en el recuadro) sefala claramente que el acuerdo no establece
normas minimas. Este punto se sefiala explicitamente en el articulo 49, sobre todo en
relacidn con el salario minimo y el trabajo de mencres; en dicho articuio la definicion de

8 Articulo 1(f).
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normas laborales técnicas sefiala que "el establecimiento por cada una de las Partes de
toda norma v nivel relacionados con respecto a los salarios minimos y proteccién al trabajo
de menores no estara sujeto a fas obligaciones de este Acuerdo”. El texto reza ademds
que las obligaciones de cada una de las Partes en virtud del acuerdo "se refieren a la
aplicacion efectiva del nivel de salario minimo general v de los limites de edad para el
trabajo de menores fijados por esa Parte”.

Dado que el acuerdo colateral del TLCAN no busca la armonizacién de los
derechos laborales ni establecer normas minimas, la Gnica obligacién de procedimiento ’
gue puede establecerse a nivel regional es la observancia de las feyes internas. Es en este
aspecto gque se concentra el acuerdo; establece detalladas disposiciones de consulta, y
sélo cuando esta etapa haya sido agotada podrd establecerse un panel arbitral que dicte
un fallo en torno a una circunstancia en la que supuestamente existe una pauta persistente
de omisiones de la Parte demandada en la aplicacién efectiva de sus normas técnicas en
materia de seguridad e higiens en el trabajo, trabajo de menores o salario minimo. Estos
procedimientos podran iniciarse unicamente si el asunto motivo de la controversia esté
relacionado con el comercio y se encuentra amparada por leyes [aborales mutuamente
reconocidas.

7 Las obligaciones de procedimiento serefieren, en este contexto, a asuntos tales come acuerdos
institucionales y de transparencia.
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Si tras agotarse todos los canales de consulta y persuasién luego de
conocida la conclusion del panel y la Parte demandada no ha corregido la causa de la
demanda, el panel impondra a la Parte demandada una contribucidn monetaria. Dicha
contribucidn no serd mayor de US$ 20 millones durante el primer afio a partir de la fecha
de entrada en vigor del acuerdo, ni del 0.007% del comercio de la Parte en cuestion en
el &mbito del TLCAN después del primer afio. Si la Parte demandada se rehisa a pagar la
contribucidén monetaria, las otras Partes podran suspender beneficios derivados del TLCAN
por un monto equivalentg a la sancién monetaria adeudada.

En resumen, este acuerdo se extiende de manera desacostumbrada
intentando evitar la aplicacion de sanciones, y prefiere una sancidn monetaria antes que
el retiro de beneficios comerciales. Es aGn muy prematuro para predecir la forma en que
operar4 el acuerdo, y siempre sera dificil juzgar en qué medida el mismo influye ya sea
sobre el contenido de la legislacidn laboral o sobre la intensidad de los esfuerzos que
habrén de realizarse para su aplicacidn, Pero dado que el acuerdo se limita al papel de
supervisién de la observancia de las leyes cuyo contenido es determinado a nivel interno,
podria resultar relativamente no contencieso. Mas aun, al no obligar a los gebiernos a
adoptar leyes laborales mas estrictas o a imponer salarios minimos mas altos, es poco
probable que el acuerdo genere el tipo de costos econdmicos que cabria esperar de un
acuerdo mas exigente y de ejecucion obligatoria.

4. Normas laborales y la OIT

Una de las primeras propuestas para alcanzar compromisos internacionales en materia de
normas laborales fue formulada por Suiza en 1905, lo que desembocd en una serie de
convenios. No obstante, no fue sino hasta el Tratado de Viena de 1919 y la creacién de
la Organizacidn Internacional del Trabajo que se realizaron més esfuerzos internacipnales
concertados dirigidos a establecer acuerdos internacionales sobre normas laborales. El
predmbulo de la Parte 11l del Tratado de Versalles ya hacia referencia al "dumping social",
asf como a la necesidad de considerar, por el bien de la eficiencia de la OIT, la adopcién
de normas econdmicas y sociales comunes, dado que las primeras reciben la influencia de
las segundas y vice-versa. Una de las principales actividades de la OIT ha sido laredaccién
de convenios y formulacidn de recomendaciones en torno a una amplia gama de aspectos
relativos al trabajo. Los convenios constituyen compromisos internacionales obligantes,
mientras que las recomendaciones no crean obligaciones, perc estén dirigidas a proveer
orientacién a los gobiernos en la formulacién de legislaciones laborales y politicas sociales.

Los gobiernos deciden si adherir o no cada convenio o adoptar las reco-
mendaciones. Para finales de 1992, existian 173 convenios y 180 recomendaciones. El
Recuadro 1l-2 organiza los convenios y recomendaciones de la OIT en amplias 4reas
tematicas. La lista es exhaustiva: abarca todas las 4reas incluidas en los principios
formulados para los principios laborales relacionados con el TLCAN (Recuadro 1I-1).

Un aspecto interesante a considerar es la disposicién de los gobiernos a
adoptar los convenios de la OIT. El Cuadro [I-1 agrupa el nlimero de convenios ratificados
y aplicados por determinado numero de pafses. Quizas el aspecto mas resaltante del
cuadro es que uno de |os paises que ha batallado méas enérgicamente para gue se incluyan
fas normas laborales en la agenda de negociacién comercial, Estados Unidos, ha firmado
significativamente menos convenios de la OIT que casi todos fos otros paises. Esto es
importante a la luz de la posicién adoptada por muchos paises en desarrollo, en el sentido
de que la OIT es ef foro adecuado para abordar las normas laborales en el contexto
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- Liberted de asaciacion
- Trabajo-forzada .

internacional. Es de hacer notar que la constitucidn de la OIT contempla la aplicacién de
sanciones econdmicas (incluso comerciales) contra los signatarios de los convenios que
no cumplan con los mismos, de conformidad con un procedimiento de solucidn de contro-
versias aplicado por una Comisién de Investigaciones o la Corte Internacional de Justicia.
Sin embargo, estas disposiciones jamas han sido utilizadas, debido a que la firma de los
convenios es voluntaria. En consecuencia, el hecho de que un pais haya firmado numero-
s$0s convenios de la OIT no ha significado necesariamente gue sus normas laborales son
altas o cumplidas adecuadamente.

5. Normas lahorales y el GATT

Como se sefalara anteriormente, existen precedentes en ¢! GATT sobre restricciones co-
mercialas vinculadas a los derechos laborales, por 1o que una "clausula social” no estaria
introduciendo un nuevo concepto. El articulo XXO{e) permite a los gobiernos imponer una
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prohibicién unilateral de importacicnes de bienes manufacturados en las prisiones. De alll
que no resulte un disparate que las partes interesadas deseen incorporar disposiciones en
el GATT que permitirian la prohibicién de importaciones producidas por menores, por
ejemplo, 0 que estuvieran vinculadas con la violacion de los derechos laborales. Este
enfoque acepta que los goblernos siempre tendrén visiones diferentes sobre este asunto,
y les permite emprender acciones unilaterales en defensa de sus prepias normas laborales.

El problema que surge con la creacién de un alivio comercial de esta indole
reside en que se requerirfa una definicién razonablemente precisa de circunstancias
procesables para poder controlar ef abuso proteccionista. Podria resultar dificil garantizar
un acuerdo sobre una definicion aplicable de las circunstancias que podrfan desatar una
accién unilateral.

El segundo enfoque por el cual podria ensayarse una cldusula social seria
ta bGsqueda de un acuerdo sobre normas
labaorales aceptables y normas de observancia y alivios en el caso de incumplimiento. En
los términos del GATT, resultaba inusual formular reglas sobre normas sustantivas y su
observancia hasta que los temas sobre propiedad intelectual lograron ingresar en la agenda
del GATT. Anteriormente, ia esencia basica de las disciplinas del GATT apuntaba hacia lo
que los gobiernos no estaban autorizados a hacer, no hacia lo que debian hacer. Sin
embargo, en el acuerdo detallado TRIPs {Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelec-
tual Relativos al Comercio) se especifican derechos y obligaciones precisas tomadas del
grueso de derechos de propiedad intelectual internacionalmente reconocidos y bb]igaCiones
de tratados; existen también disposiciones sobre consultas con el organismo especiglizado
en esta materia (la OMPI), amén de una disposicién sobre recurso a los procedimieritos de
solucion de diferencias del GATT, que incluye, obviamente, una disposicion sobre medidas
de restriccidn comercial. En el caso de adopcién de una cldusula social del GATT delineada
en estos términos, el organismo especializado competente seria la OIT, y las normas
pertinentes serfan las normas laborales de dicho organismo.

Otro enfoque mediante el cual los paises interesados podrian deflnlr una
cldusula social en el GATT seria el articulo VI del Acuerdo General, que permite la imposi-
cién de derechos discriminatorios contra supuestas importaciones subsidiadas. En este
caso, una clausula social no contemplaria que cuando se tome una determinacidn (por
parte de la autoridad respectiva, ya sea nacional o internacional) de que estdn introducién-
dose bienes {o servicios) en el comercio internacional que han sido producidos por
trabajadores a quienes se les niegan derechos laborales generalmente reconocides o
quienes estan recibiendo una paga inferior a alguna norma propuesta, los paises importa-
dores adquiririan el derecho de imponer un arancel o una restriccidn. El problema con el
establecimiento de una analogfa a la préctica del "dumping” concebida en los términos de
las reglas antidumping del GATT es el hecho de que, si bien el "dumping" tiene lugar
cuando compradores extranjeros deben pagar menos que |os productores nacionales, o
cuando las firmas venden sus producciones por menos de lo que les costd generarlas, el
"dumping social” ocurre independientemente de si las normas laborales internas son
igualmente déhiles tanto para la produccién destinada a la exportacidbn como para la
produccion generada para el consumo interno. Por lo tanto, resultaria un error suponer que
un pais esta comprometide en "dumping” séla porque ne cumple adecuadamente con las
normas laborales adoptadas de comUn acuerdo. Este enfoque, por lo demas, implica dos
aspectos relacionados fundamentalmente procedimentales y juridicos que podrian tener
serias implicaciones para l0s paises en desarrollo.
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Cuadro B-1

MIEMBROS DE LOS CONVENIOS DE LA OIT, 1992

Pals Namero ratificado Nomero puestos en vigencia
" Alemania 70 62
Angola 30 30
Argelia 52 49
Argentina 66 64
Australia 52 49
Austria 47 44
Bangladesh 3N ki
Bélgica 83 70
Balivia 43 41
Brasil 71 65
H Camerdn 47 43
Canad4 27 26
Chile 41 40
China 17 17
Chipre 43 43
Colombia 50 49
Costa de Marfil N N
Costa Rica 47 - 46
Cuba 86 74
Dinamarca 61 59
~ Ecuador 56 53
Egipte 59 68
Espafia 123 104
Estados Unidos 11 11
Filipinas 23 23
Finlandia 85 73
Frangia 114 a7
Ghana 45 45
Grecia 66 58
Hungria 52 48
India 36 34
Indonesia 10 10
Irlanda 80 48
Israel 44 41
Italia 102 88
Jamaica 25 25
Japén 40 39
Kenya 46 40
Luxemburgo 66 585
Malasia 30 29
Marruecos 40 40
México 74 67
Noruega 97 83
Nueva Zelandia 56 48
Palses Bajos 92 76
Pakistdn 30 29
Panami 69 69
Paraguay 34 34
Per 66 65
Polonia 76 70
Reino Unido 80 68
Singapur 21 20
Suecia 84 €9
Suiza B8O 45
Turquia 29 28
Uruguay 97 72
Venezuela 52 48

Fuente: OIT, Ginebra.




Uno de tales aspectos es que, en virtud del articulo VI (y de conformidad
con la legislacién nacional encargada de hacer cumplir los derechos y obligaciones de
dicho articulo, una industria que introduce una demanda contra importaciones subsidiadas
no necesita demaostrar que no participa en discriminacién de precios dentro de su mercado
interno. Asi, la cladusula social del GATT disefiada sobre la base det articulo V1 del Acuerdo
General no obligarfa a un pais demandante a demostrar gue no esta tolerando préacticas
laborales andlogas a las pricticas en cuestidn.

El segundo aspecto es que, de acuerdo con el articulo VI del GATT, se
acepta que las medidas contra las importaciones sean tomadas siguiendo leyes y procedi-
mientos nacionales. Son raras las ocasiones en que la supervisién internacional de tales
medidas ha dado resultados efectivos, vy si ocurre, es después, y no antes, de que la
medida ha sido aplicada. En pocas palabras, podria ser muy dificil evitar que un enfoque
basado en el artfculo VI sea utilizado con fines proteccionistas.

Ii. LAS POLITICAS LABORALES Y EL COMERCIO:
EL ARGUMENTO ECONOMICO

Los argumentos econdmicos relacionados con las normas iaborales y el comercio son tan
viejos como el propio argumento tradicional de "fuerza laboral indigente”, El argumento
sobre la fuerza laboral indigente es muy similar al utilizado en nuestros dias para vincular
las normas laborales a la condicionalidad comercial. El argumento reside simplemente en
gue los salarios bajos de otros paises deben ser contrarrestados con aranceles, para as(
permitir a las industrias nacionales competir en condiciones "justas™ y eliminar el "dumping
social". El coneccido economista Gottefried Haberier lo califica de "argumento estdpido™
en su clasico sobre la teorfa del Comercio internacional (Haberler, 1963, citado en Lal,
1981). Aun cuando tan despectivo rechazo de un argumento podria considerarse inacepta-
ble hoy en dia, el punto de vista de Haberler era que si las propuestas de aplicacion de
restricciones comerciales sobre la base de salarios "justos” se llevara a una conclusién
16gica, no habria fundamento para la especializacidn y el comercio, ya que las diferencias
de costos serian eliminadas.

Haberler sostenia que la legislacion laboral, que €levd los costos de ia
mano de obra, puede ser parcialmente compensada por salarios méas bajos. Pero si esta
compensacién no ocurre, o en aquellos casos en que la legislacidn apunta explicitamente
hacia el alza salarial, se desviaradn los recursos de aquellas actividades sobre las cuales la
legislacion tiene algdn impacto. Esto no es otra cosa que las fuerzas de la ventaja compa-
rativa en funcionamiento. Si la produccidn se reduce en ciertos sectores debido a la
aplicacion de normas laborales més altas, ello podrfa considerarse como el precio que hubo
de pagarse por esas normas. En este caso, la sociedad ha decidido gue su bienestar no
debe definirse Gnicamente en términos de sus ingresos, sino también en términos de la
calidad de vida de su fuerza laboral.?

La parte del argumento que provoco el epiteto de Haberler fue que, una
vez tomada la decisidén de elevar las normas laborales, un pais podria pagar dos veces si

% Por razones de espacio para el debate, no se toman en cuenta los efectos dindmicos de la
desviacion de recursos. Los efectos de normas laborales mas altas a méas largo plazo sobre los
ingresos de un pais son inciertos, especialmente cuando se considera |a relacién entre normas
laborales y productividad {ver més adelante].
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se imponen restricciones comerciales como mecanismo para contrarrestar la desviacion
de recursos que de otra forma se suscitaria. Las restricciones comerciales imponen costos.
adicionales sobre los consumidores a través de un incremento de precios sin eliminar los
"costos” generados por normas laborales mas altas. ;Qué ocurriria si, en lugar de utilizar
restricciones comerciales contra las normas mas bhajas de otro pafs, se intentase obligar
a otras naciones a elevar sus normas de forma equivalente? Una vez més, los consumido-
res incurrirfan en los mismos costos con el pago de precios mas altos. De hecho, el
argumentc caontra el uso de restricciones comerciales (o el obligar a otros palses a
modificar sus leyes laborales) como elemento que acompafie la aplicacién de normas
laborales més altas no difiere del argumento utilizado regularmente contra la proteccion.

También es posible que los esfuerzos por obligar a otros paises a elevar
sus normas laborales deien de lado un elemento clave de |a explicacidn de la razén por la
cual los salarics difieren entre los palses, a saber, los diferenciales de productividad. Si la
productividad no tiene nada que ver con estas diferencias, los paises con salarios bajos
seguramente se encontrarfan entre las naciones econdémicamente mas poderosas del
mundec. Mas aun, al reconocerse que los diferenciales de productividad son parte impor-
tante de la explicacion de las diferencias de salarios y normas laborales, resulta diffcil
tomar con seriedad el temor de que la competencia entre los paises con normas laborales
y niveles salariales diferentes conducird hacia la adopcnén comin de condiciones de
trabajo mdés bajas.

Otro aspecto importante de este debate es la relacidn entre niveles
salariales o condiciones laborales y el nivel de empleo de una economfa. La demanda de
mano de obra depende de la existencia de otros factores de produccion en la economia
(sobre todo capital) y de la tasa salarial. Para un determinado volumen de capital, el nivel
de demanda de mano de obra dependera de la tasa salarial. Mientras més bajo sea el
salario, mayor seré la demanda de mano de obra. Resulta facil ver, por lo tanto, la forma
en que las presiones externas sobre un pais para gue eleve sus salarios, independiente-
mente de las condiciones de oferta y demanda en el mercado laboral o, de los criterios de
productividad, podria aumentar el dasempleo.

Una mayor tasa de desempleo no conduce a la larga al bienestar social de
los trabajadores, incluso si aguellos pocos que tienen la fortuna de tener un trabajo se
benefician de salarios mas altos. En general, mientras mayor sea &gl nivel de desempleo,
mas agudas se haran las desigualdades de ingreso {sobre todo en paises gue no pueden
costear programas de bienestar social generosos). Las demandas de los paises industriali-
zados ante {os paises en desarrollo para que eleven sus normas laborales podrian, por lo
tanto, contribuir a la tensién politica y social, as{ como a la penuria, queé no es precisa-
meite el resultado que desean promover quienes profesan preocupacién por el bienestar
soc;al en los palses en desarrollo.

Otra fuente de inquietud para los defensores de politicas coercitivas
destinadas a aumentar el nivel de las normas laborales y los salarios en otros pafses tienen
gue ser las implicaciones para la migracién. Si los costos laborales son artificialmente
forzados a la alza, sin tomar en cuenta la demanda y la productividad laborales, un
aumento del desempleo conducird a mayores flujos de mano de obra migratoria, sobre
todo hacia los paises industrializados.

En resumidas cuentas, el andlisis econdmico lleva a la conclusion general
de que el uso de restricciones comerciales para contrarrestar las diferencias internacionales
en las normas laborales o para obligar a la adopc¢idn de normas maés altas en otros paises
es un ejercicio costoso e ineficiente. Las medidas de este tipo acabarfan con la misma
base de la especializacidn a través del comercio. Los niveles salariales de un pais son en
buena medida el reflejo de la demanda de mano de obra vy la productividad. Si se elsvan
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los satarios artificialmente y éstos no compaginan con los fundamentos econdmicos,
resultard inevitable el aumento de la tasa de desempleo. Un mayor desempleo en los
palses en desarrollo significa méds desigualdad vy penuria, v es posible que se traduzca en
mayores problemas de inmigracién para los paises industrializados, a medida que los
trabajadores desplazados salgan en busca de otras oportunidades.

Conclusiones

El debate sobre las normas laborales se complica por la dificultad de distinguir en la
préactica entre tres conceptos, o inquietudes distintos. En primer lugar, existen los dere-
chos humanos en el sentido mas fundamental del término; por ejemplo, proteccién contra
el trabajo forzoso y la esclavitud. En segundo lugar, existen aspectos relacionados con el
bienestar social, tales como la salud y la seguridad de la poblacién trabajadora, asi como
en las condiciones de trabajo. En tercer lugar, existen los intereses directamente econémi-
cos, que tienen que ver con los efectos de bajos salarios sobre la posicidn competitiva de
los sectores en el mercado internacional. _

Preocupa a los gobiernos de los pafses en desarrollo que la demanda de
grupos de interés y gobiernos de paises industrializados en pro de normas laborales
internacionales canstituya una modalidad disfrazada de proteccionismo, El problema reside
en que no existe una manera precisa de imputar motivos cuando se plantean argumentos
en favor de cldusulas sociales, medidas contra el dumping social o derechos laborales
internacionalmente reconocidos. Sin embargo, incluso si las inquietudes planteadas fuesen
aceptadas como legitimas (que bajo ningln concepto seria en todos los casos), por lo
general habrd buenas razones para sostener que las pollticas comerciates no tienen sentido
ya sea como solucion al problema subyacente identificado o como amenaza para imponer
una conducta modificada, o

El tema de los derechos humanos es problemético. Obviamente, a cierto
nivel fundamental, podria haber casi un consenso internacional en torno a lo gue constitu-
ye una conducta aceptable, por lo que muchos paises podrian acordar emprender acciones
contra una parte infractora. Tal fue el caso, por ejemplo, de Suréfrica en los afios del
apartheid, y las sanciones fueron mucho mas all4 de las sanciones comerciales. Pero es
virtualmente imposible alcanzar un acuerdo global sobre derechos humanos inalienables
que no sea a nivel de principios, y siempre subsistirédn grandes diferencias de opinién en
cuanto a si determinada conducta en determinadas situaciones fue una actitud aceptable.
En pocas palabras, la moralidad universal desaffa la definicién en la practica. Sin embargo,
desde la perspectiva del presente trabajo, es mas importante el hecho de que los proble-
mas de derechos humanos que generan una seria friccidn internacional son pocos cuando
se les enfoca en un contexto giobal. Y en los casos donde éstos existan, deberian ser
abordados a un nivel politico internacional mucho més amplio, y ciertamente no como un
asunto comercial. Mds aun, la OMC contiene ya disposiciones en el articulo XXI del GATT
1994 para resolver este tipo de problemas®,

En relacién con las normas laborales como tema de polltica social, o en
otras palabras, como asunto de bienestar social, se ha argumentado que cuando un pais

8 El artfcuio XX permite la adopcién de restricciones comerciales, entre otras circunstancias, en
tiempos de guerra, alguna otra emergencia en las relaciones internacionales o en cumplimiento de
obligaciones adquiridas en el contexto de las Naciones Unidas.
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obliga a otro a modificar sus normas laborales a través de la amenaza o la aplicacién de
sanciones comerciales, los resultados podrian ser perversos en términos de bienestar
social definidos a nivel nacional. En lugar de mejorar la posicién de los trabajadores, estas
presiones podrian sacarlos de sus puestos de trabajo. Esta es otra manera de decir que
la preocupacién de un pafis por el bienestar de los trabajadores de otra nacién no deberia
ser abordada en un contexto sectorial restringido, ni conseguir su satisfaccién a través de
sanciones comerciales. Una inquietud genuina en favor de la mejora del bienestar se
concentraria en el aspecto de la seguridad social, y en particular en politicas sociales a
largo plazo y fiscalmente sostenibles, asi como en las condiciones que enfrenta la pobla-
cion trabajadora en general. El argumento del bienestar social apunta, pues, hacia la
transferencia de recurses que puedan contribuir a aliviar la penuria y a crear condiciones
para el futuro crecimiento de los ingresos; no es a través de tacticas de presion de las
cuales sélo algunos puedan beneficiarse, muy probablemente a expensas de la poblacién
trabajadora en su conjunto.

En cuanto a las normas laborales como factor de competencia, el presente
andlisis ha discutido las razones por las cuales las diferencias observadas en las tasas
salariales tienen que ver normalimente con fundamentos econdmicos y no con "injusticia”.
La productividad laboral es la variable clave, pero los salarios también se verdn afectados
por las condiciones subyacentes de oferta y demanda en la economia. En general, los
niveles salariales aumentaran a medida que la fuerza de trabajo adquiera mayores destre-
zas y se haga mas productiva. Asi, imponer las normas laborales como un tema de la
agenda comercial socavaria uno de los objetivos més basicos del sistema comercial
multilateral: la promocién del crecimiento y el desarrollo a través de la especializacién
internacional.

Por lo tanto, las conclusiones bésicas del presente trabajo son: i) las
inquietudes internacionales en torno a los derechos humanos y el bienestar social deben
ser tratadas en foros como la OIT vy otros organismos de las Naciones Unidas vinculados
al tema; il) las preocupaciones sobre bienestar social deben ser abordadas primordialmente
por las instituciones financieras intemacionales, asi como a través del apoyo financiero y
técnico bilateral, con un énfasis en la poblacién trabajadora en general y no sélo en
aguellos que cuentan con un emplec; i) los argumentos sobre la competitividad no
deberfan desembocar en la creacién de alivios comerciales contra salarios o normas
laborales supuestamente muy "bajas”.

A la luz de estos conceptos, los Estados Miembros del SELA podrian
continuar oponiéndose a la inclusion de una "cldusula social” en el GATT, al mismo tiempo
que apovyan la adopcién de una politica més significativa de observancia de los derechos
laborales en la OIT (incluida la ratiticacién de un mayor nlimero de convenios de la O!T por
parte de un mayor niimerc de paises} y la ejecucion de acciones hitaterales y multilaterales
encaminadas a mejorar las politicas sociales y el desarrollo institucional de la regién para
la instrumentacion de programas sociales.
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INSTITUCIONES Y RELACIONES LABORALES DEL MERCOSUR

Oscar Ermida Uriarte

Introduccién

Como se sabe, el MERCOSUR tiene origen en el Tratado de Asuncidn, celebrado el 26 de
marzo de 1991 entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, que regulé un periodo de
transicidén o de construccién de una zona de libre comercio entre los cuatro paises y de
un arancel externo comun en las relaciones del bloque con el resto del mundo.

A la vez, el Protocolo de Quro Preto, del 17 de diciembre de 1994,
establecio la estructurainstitucional definitiva del MERCOSUR, que actualmente constituye
una zona de libre comercio a su interior (con un arancel intraregional del 0% con excep-
ciones) y una unién aduanera hacia terceros paifses {con un arancel externg comun
diferencial que oscila entre el 0 y el 20%, con excepciones).

Asi, actualmente el MERCOSUR constituye, junto con la Union Europea,
una de Ias tinicas dos uniones aduaneras regionales vigentes en el mundo. Esta circunstan-
cia que podria calificarse como formal, se llena de contenido cuando se observa que, entre
1990 y 1995, el comercio intra-MERCOSUR aumenté un 200%, mientras que el comercio
exterior del bloque fo hizo un 80%. Sin duda, por el momento el MERCOSUR es el primer
bloque comercial exitoso del subdesarrollo, que comienza, a su vez, a celebrar o negociar
acuerdos de preferencias arancelarias o de libre comercio con otros grupos o paises (Unidn
Europea, Chile, Bolivia}.

Sin embargo, este desarrollo comercial alcanzado por el MERCOSUR en tan
corto lapso, no se ve acompafado de un desarrollo social proporcional, En efecto, los
derechos sociales y de ciudadania no aparecen en los tratados constitutivos del MERCO-
SUR, salvo, muy escasamente, en el plano laboral, a pesar de que se reconoce la existen-
cia de una importante dimensién social de la integracién.

En efecto, toda experiencia de integracién econdmica regional, més o
menos desarrollada, acarrea miltiples efectos sociales y, dentro de éstos, los especifica-
mente laborales. Asi mientras se esperan efectos laborales positivos a largo plazo, por
reflejo del crecimiento econdmico y politico del blogue, en el corto plazo es casi inevitable
sufrir algunos efectos sociales negativos, como la desocupacidn sectorial y el riesgo de
"dumping social” entre los propios paises miembros del grupo en su competencia por el
mercado interior o ante terceros pafses. Paralelamente, en el mediano plazo, pueden
verificarse influencias reciprocas entre {os sistemas de relaciones laborales de los pafses
que se integran, amén del obvio surgimiento de un nuevo nivel —internacional/regional —
de relaciones de trabajo.

En ese marco, las dreas temdticas en las cuales el advenimiento de efectos
laborales de la integracidn es mas evidente o previsible, son entre otras, las relacionadas
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con la desocupacién sectorial, la reconversién industrial, ia recapacitacién profesional, la
recolocacion, la seguridad e higiene en el trabajo, la seguridad social, la estructura y
accién sindicales, la negociacidn y los conflictos colectivos internacionales, asi como ia
participacién del trabajador en la empresa y en el mismo proceso de integracién.

Puss bien, es precisamente en la consideracién de esta dimensidn social
de la integracién, que el MERCOSUR no ha alcanzado —al menos por ahora— los logros
que si ostenta en el terrerno comercial. E! presente trabajo. estudia sucesivamente, ¢l
dificultoso y adn inconcluso proceso de reconocimiento de la existencia de una dimensién
social de la integracidn, cudles son los drganos laborales del MERCOSUR, las propuestas
de adopcién de normas internacionales laborales del MERCOSUR, vy la estructura y accién
sindical en el marco de la integracién. Finalmente, intentaremos eshaozar algunas conclu-
siones. En todo caso, no nos referiremos a las instituciones laborales v a las relaciones de
trabajo en los paises del MERCCOSUR (instituciones vy relaciones nacionales), sino a las
mnstituciones laborales def MERCOSUR vy a ias nacientes relaciones de trabajo def MERCO-
SUR. iInstituciones de nivel inter o supranacional, regionales, generadas por y para la
dindmica del MERCOSUR como blogue econdmico social que engloba a cuatro paises y
que va generando sus propias. instituciones y vmculos gque se agregan a las nacionales
preexistentes.

I. EL RECONOCIMIENTO DE LA DIMENSION SOCIAL DEL MERCOSUR

E! Tratado de Asuncién, de 26 de marzo de 1991 —instrumento fundador del proceso de
creacién del MERCOSUR— ignoraba casi totaimente {a faceta laboral y social que ingvita-
blemente tiene toda experiencia de integracion regional. Redactado por diplomaticos vy
economistas {segqun expresion de Américo Pla Rodriguez), el Tratado de Asuncidn sdlo
previé normas comerciales y organicas, sin incluir en los érganos por éstas disefados, mas
que representantes de los Poderes Ejecutivos de los Estados Partes, y més especifi-
camente, sélo de los Ministerios de Economia y de Relaciones Exteriores.

Lo sccial no aparece —al menos a simple vista— en el Tratado de Asun-
cidn. Tampoco los ciudadanos y sus organizaciones {partidos, sindicatos, asociaciones).

Sin embargo, casi inmediatamente comenzd a gestarse el reconocimiento
de la existencia de una dimensidén social del MERCOSUR y consecuentemente, la construc-
cién de su espacio social.

Junto con la reivindicacién sindical, el impulso inicial fue dado por la
doctrina del Derecho laboral que rapidamente puso de manifiesto la existencia, en el propio
texto del Tratado de Asuncidn, del germen jurfdicamente legitimante de la construcciéon
del espacio social del MERCOSUR. Esa simiente fue encontrada en el Prefacio de! Tratado,
que inclufa entre sus objetivos, el "desarrollo econémico con justicie social” y la mejora
"de las condiciones de vida" de ia poblacién. Estas referencias dieron pie a la difusion de
diversas opiniones gue fundamentaban juridicamente la necesidad de que el MERCOSUR
dispusiera de drganos con competencia laboral, adoptara normas laborales y diera lugar
a la participacion de trabajadores y empleadores.

Esta iniciativa académica fue acompafada de un acto politico. Ef 8 de
mayo de 1991 —o sea, apenas un mes y medio después de [a tirma del Tratado de Asun-
cidn— los Ministros de Trabajo de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, emitieron la
Declaracién de Montevideo, en la cual sefialaban: (1°) la necesidad de atender los aspec-
tos laborales del MERCOSUR, para que éste se acompafara efectivamente del mejora-
miento de las condiciones de trabajo; {2°) la propuesta de creacion de un Subgrupo de
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trabajo sobre asuntos laborales, dentro de la estructura orgénica del MERCOSUR,; y (3°)
la iniciativa de estudiar la posibilidad de adoptar una Carta Social del MERCOSUR. Sin
decirlo, la Declaracion dejaba en evidencia que el Tratado de Asuncién no sdlo habia
desplazado a la ciudadania y a las organizaciones sindicales, sino que incluso habia
desplazado a los mismos 6rgancs gubernamentales especificamente competentes en la
materia laboral. :

La "ofensiva”™ sociolaboral obtuvo su primer fruto en ese mismo afo,
cuando el Grupo Mercado Comin cred, por resolucién 11/91, el Subgrupo de trabajo 11,
sobre "Asuntos laborales”, que més tarde se denominarfa de "Relaciones laborales, empleo
v seguridad social”. Dicho Subgrupo de trabajo fue la primera institucion laboral del
MERCOSUR, aungue, por cierto, contingente y subordinada al Grupo Mercade Comun,
érgano integrado por los Ministerics de Relaciones Exteriores y de Economia. Aln asf,
durante un par de afios a partir de su primera sesién, que tuviera lugar el 27 de mayo de
1992, este Subgrupo tuve una accién pujante y un destacado funcionamiento tripartito.

El 17 de diciembre de 1994 se suscribe el Protocolo de Ouro Preto, que
establece la estructura orgénica definitiva del MERCOSUR. Ella privilegia-nuevamente y
ahora definitivamente— lo diplomético y econémico, de conformidad con el esquema que
se adjunta como anexo al final de este trabajo: ios 6rganos decisorios se integran con los
Poderes Ejecutivos, y dentro de éstos con los Ministros de Economia y de Relaciones
Exteriores, o sus representantes. Pero la novedad verdaderamente trascendente que
introduce et Protocolo de Ouro Preto, es la previsién, en la estructura orgénica definitiva
det MERCOSUR, de dos 6rganos que podrian ser considerados de representacion ciudada-
na: la Comisién Parlamentaria Conjunta y el Foro Consultivo Econdmico-Social.

Este dltimo es el Onico érgano laboral permanente de la estructura definiti-
va del MERCOSUR. Su constitucién y puesta en funcionamiento supusieron la consagra-
cién formal de la participacién de los sectores sociales en la integracién regional.

El reconocimiento de la dimensidn social del MERCOSUR vy de la conse-
cuents necesidad de construir su espacio social quedd plasmado en el "Programa de
Accion del MERCOSUR hasta el afio 2000", aprobado por Decisién N°3/95 del Consejo
Mercado Comiin, el que por una parte, reconoce que "la profundizacién del proceso de
integracién requiere una participacion creciente del conjunto de la sociedad”, atribuyendo
a la Comisién Partamentaria Conjunta y al Foro Consultivo Econédmico-Social, la funcién
de garantizar "la adecuada participacion de los sectores involucrados”. Por otra parte, el
referido programa sefiala 1a necesidad de elaborar propuestas de desarrollo de la dimensién
social dei MERCOSUR (parrafos 3.2 de los capituios | vy I},

Es necesario agregar que, en este proceso —inconcluso e insuficiente—
de definicién y construccién del espacio social del MERCOSUR, las organizaciones
sindicales desempefiaron un papel muy importante, especialmente a través de la Comisidn
Sindical del MERCOSUR de la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur.

Il. LOS ORGANOS LABORALES DEL MERCOSUR

El Protocole de Ouro Preto establece la estructura orgénica definitiva del MERCOSUR,
manteniendo los dos érganos principales que ya habfan sido constituidos por el Tratado
de Asuncién y que habfan funcionado durante el periodo de transicidn, y previendo la
constitucién de otros nuevos.

Estos Grganos originales y provisionales que devinieron definitivos o
permanentes, son el Consejo Mercado Comuan y el Grupe Mercado Comun. Ei Consejo
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Mercado ComUn es el 6rgano superior del MERCOSUR, al que corresponde [a conduccién
politica y que estd integrado por los Ministros de Relaciones Exteriores y de Economia de
los Estados parte, sin perjuicio de que, por lo menos cada seis meses, sesiona con la
participacién de los presidentes. El Consejo Mercado Comun adopta, por unanimidad,
decisiones obligatarias para los Estados parte.

El Grupo Mercado Comun es el drgano ejecutive del MERCOSUR, mtegrado
por representantes de los gobiernos nacionales y coordinado por los Ministerios de
Relaciones Exteriores. Sus resoluciones, adoptadas por unanimidad, son obligatorias para
los Estados parte.

Ademnds, el Protocolo de Ouro Preto prevé la creacidn de otros 6rganos,
como la Comision de Comercio, la Comision Parlamentaria Conjunta y el Foro Consultivo
Econdmico-Social, asi como la Secretaria Administrativa.

Como vya se dijo, la representacién grafica de la estructura organica del
MERCOSUR, de conformidad con las previsiones del Protocolo de Quro Preto, se incluye
como anexo al final de este trabajo.

A su vez, durante el perfodo de transicidn se habian ido constituyendo, en
el marco del Grupo Mercado Comtin, comisiones ad hoc y subgrupos de trabajo especiali-
zados en diversos temas, entre los cuales se destacd la gestién del Subgrupo de trabajo
11 sobre Relaciones laborales, empleo y seguridad social, que tuviera una valiosa actua-
cion hasta 1994 y que fuera recientemente reconstituido por la resolucion N°20/95 del
Grupo Mercado Comun, como Subgrupo de trabajo 10 sobre Asuntos laborales, empleo
y seguridad social.

El grupo Mercade Comuan también previd el funcionamiento de reuniones
de Ministros, entre las cuales, de Ministros de Trabajo. En consecuencia, los érganos
laborales del MERCOSUR son, por el momento, dos 0 a lo sumo tres: solamente el
exsubgrupo de trabajo N°11 (actuaimente N°10/) que actla dentro de la estructura del
Grupo Mercado Comun, y el Foro Consultivo Econdmico-Social, 6rgano permanente, de
representacién de los sectores econdmicos y sociales, previsto en el propio Protocolo de
Ouro Preto. A ellos se suman —si es que se les puede calificar de 6rganos — las reuniones
de Ministros de Trabajo.

1. El subgrupo 10 sobre asuntos laborales,
empleo y seguridad social

El subgrupo de trabajo 10 sobre Asuntos laborales, empleo y seguridad social no es mas
que la reconstitucién, por resolucion N°20/95 del Grupo Mercado Comun, de lo que fue
el subgrupo 11, de Relaciones laborales, empleo y seguridad social, de muy importante
actuacion hasta 1994,

En efecto, el funcionamiento de este subgrupo 11, mientras actué, fue
fundamental. En su seno se constituyeron ocho comisiones que trataron los siguientes
asuntos: {1) relaciones individuales de trabajo, {2) relaciones colectivas de trabajo, {3)
empleo, (4) formacién profesional, {5) salud y seguridad en el trabajo, (6} seguridad social,
{7) sectores especificos, y (8) principios.

Uno de los aspectos més destacados del subgrupo de trabajo N°11 fue su
funcionamiento tripartito. Tanto el Subgrupo como cada una de sus comisiones sesionaban
no sélo con delegados gubernamentales —provenientes de los Ministerios de Trabajo—
sino también con nutridas representaciones de las organizaciones de empleadores y de
trabajadores, llegando, generalmente, a adoptar sus recomendaciones por consenso. La
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representacién sectorial era asumida por las principales centrales sindicales y empresa-
riales de cada pais.

Los avances y logros de las diversas comisiones del subgrupo de trabajo
N®11 fueron desparejos, aunque promedialmente, en nuestra opinién, importantes y
alentadores. Destacan la recomendacién de ratificacién de un elenco minimo comun de
convenios internacionales del trabajo por parte de los cuatro paises y los debates sobre
la adopcidn de una Carta Social del MERCOSUR, aspectos a los que se hara alusién més
adelante. Sin perjuicio de ello, parece claro que el subgrupc y sus comisiones fueron,
durante varios afios, 1a Unica instancia de participacion tripartita en la consideracion de los
aspectos laborales del MERCOSUR; esa circunstancia, por si sola, lo hacia muy valioso,
tal como se pudo percibir cuando dejé de sesionar en el ultimo trimestre de 1994.

Como va dicho, la resolucién N°20/95 del Grupo Mercado Comdn ha
reconstituido el Subgrupo 11, con leves (;e innecesarios?) cambios de nimero y nombre,
El nueve subgrupo tuvo su primera sesién en octubre de 1995, y experimenté dificultades
para reeditar ta dindmica anterior, aunque sf ha mantenido el funcionamiento tripartito. El
subgrupo ha aprobado una nueva agenda &n la cual destacan la propuesta de creacién de
un observatorio faboral y de un sisterma de certificacién ocupacional, ademds de la
realizacidén de estudios comparados de legislacion laboral y relaciones industriales y del
andlisis de la creacion de normas laborales regionales y de su eficacia, punto este Ultimo,
que se desarrolla infra, N°3. En todo caso, la concrecion més importante del subgrupo 10
hasta el momento, fue la aprobacién de un anteproyecto de Convenio Multilateral de
Seguridad Social del MERCOSUR {Recomendacidn N°3/95), Claro que la vigencia efectiva
de este Convenio depender4, todavia, de un largo "via crucis”: ya aprobado por el Grupo
Mercado Comun, requiere, todavia, la del Consejo —gue se aguarda para fines de 1997 —
v la posterior ratificacién por los parlamentos de los Estados.

2. El Foro Consultivo Econémico-Social

E! Foro Consultivo Econdmico-Social, previsto en los artlculos 28 a 30 del Protocolo de
Ouro Preto, es el Unico 6rgano, de competencia laboral, de entre los previstos como
permanentes en los tratados constitutivos del MERCOSUR, ya que, como surge de lo antes
expuesto, el actual subgrupo de trabajo N®10 ha sido creado por resolucion del Grupo
Mercado Comdn ("Derecho derivado” en la terminologia europea) vy forma parte de la
estructura interna de éste. Lo mismo sucede con las reuniones de Ministros de Trabajo.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 del Protocolo, el FCES
es un "drgano de representacién de los sectores econdmicos y sociales’”.

La misma disposicién establece que el FCES "estara integrado por igual
numero de integrantes de cada Estado parte”, con lo cual se aparta del modelo del Comité
de la Unién Europea.

El articulo 29 aclara que tendra “funcidn consuftiva”, |0 cual viene dado
desde su propio nombre: si bien io normal, en Derecho comparado, es que los Comités o
Consejos Econémicos y Sociales sean consultivos v no gjecutivos o decisorios, no lo es
que este caracter se incluya en la denominacién del érgano.

£n esa misma disposicion se establece que el FCES “"se manifestard
mediante recomendaciones al Grupo Mercado Comun”, érganc ejecutivo del MERCOSUR.
0 sea que lo que en otros C.E.S. son dictdmenes, en este caso se denominardn recomen-
daciones, de conformidad con el cardcter consultivo de las funciones del drgano emisor,
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Finalmente, el articulo 30 dispone que "ef Faro Consultive Econémica-So-
cial sometera su Reglamento Interno al Grupo Mercado Coman, para su homologacidn”,
De tal forma, el FCES redactaria su propio reglamento interno, el que no requeriria de
aprobacion ni autorizacidn en otra instancia, salvo la mera homoloegacidn por el Grupo
Mercado Comun.

A partir de esta disposicion y en ejercicio de su autonomia colectiva, las
organizaciones sindicales y camaras de empieadores de los cuatro paises del MERCOSUR,
negociaron un Reglamento interno y constituyeron el Foro Consultivo Econémico-Sacial.
Asi, comenzaron por formar "Secciones nacionales del FCES", cada una con su propia
conformacién, no necesariamente igual a las otras. Definieron que cada Seccidn nacional
designaria nueve representantes al FCES del MERCOSUR, el que, de tal forma, suma un
total de 36 miembros. En cada representacién nacional se observa el principio de paridad
numerica entre representantes de empleadores y trabajadores. Observado este principio,
cada Seccién nacional determina si incluye a otros sectores {consumidores, ambienta-
listas, estudiantes, etc.}, asf como —en caso afirmativo— el peso de éstos en la respectiva
delegacion.

En su segunda reunion plenaria, celebrada en Rio de Janeiro fos dias 30
de-octubre y 1 de noviembre de 1996, el Foro {ijé una extensa ndmina de temas a abordar
y sobre los cuales emitir, eventualmente, dictdmenes de oficio. En esa larga lista, en la que
predominan temas econémico-sociales en el sentido amplio de la expresion sobre los
asuntos especificamente laborales , se comenzaron a discutir los relacionados con la
politica de empleo, la polftica industrial, las relaciones con ALADI v con el ALCA, vy la
protecciéon del consumidor.

En su tercera reunidn, celebrada en Asuncién los dias 21 v 22 de abril de
1997, emitié sus dos primeras recomendaciones, sobre al ALCA {N°1) y sobre Barreras
no tarifarias y trabas burocraticas en el MERCOSUR. A su vez, en la cuarta reunién
plenaria llevada a cabo en Montevideo, los dias 4 y % de septiembre de 1997, el FCES
aprob6 las recomendaciones N's 3, 4 y B, socbre "Negociaciones del MERCOSUR con los
demas paises de ALADI", "Medidas unilaterales de los gobiernos que puedan afectar el
comercio intrazona", y sobre "Politicas de promocién del empleo”, respectivamente.

Como surge de lo expuesto, el FCES recién comienza a funcionar, sin
perjuicio de lo cual, su caracter meramente consultivo y los antecedentes practicos
europeos hacen temer gue por si solo, este 6rgano sea insuficiente para garantizar la
construccidn de un sdlido espacio social del MERCOSUR, vy para asegurar una efectiva
participacién social en la integracion. En otras palabras, el reconocimiento de la ciudadania
laboral en el MERCOSUR no estard asegurada con la soia existencia del FCES.

E! déficit democrético no se presenta sélo en relacion con et FCES, que
emite recomendaciones al Grupo Mercado Comun, 6rgano de composicion no-social. Mas
grave a(n es la circunstancia de que, segun el articulo 26 del Protocolo de Ouro Preto, "la
Comision Parlamentaria Conjunta remitird recomendaciones al Consejo Mercado Comun,
por intermedio del Grupo Mercado Comdn"; esta cuasi dependencia del érganc parlamen-
tario del MERCOSUR respecto de érganos de composicidn ministerial, no sélo es de muy
dudosa constitucionalidad en todos y cada uno de los Estados parte, sino que ademas
pone de relieve la subordinacion de la participacién ciudadana a las fuentes de poder
decisorio, monopolizadas por las 4reas econdmica y diplomatica de los Poderes Ejecutivos
Nacionales.
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3. Las reuniones de Ministros de Trabajo

Las decisiones 5/91 y 1/95 del Grupe Mercado Comun, previeron la celebracion de
reuniones de los Ministerios de Economia (y Presidentes de los Bancos Centrales),
Educacidn, Justicia, Agricultura y Trabajo, "para el tratamiento de los asuntos vinculados
al Tratado de Asuncidn, en las respectivas areas de competencia”.

En ese marco se han celebrado diversas reuniones de Ministros de Trabajo
del MERCOSUR, cuya utilidad se visualizé en el lapso gue medi6 entre el cese del subgru-
po N°11 y la puesta en funcionamiento de su sucesor, el subgrupo N°10.

Su carécter flexible —si no inorganico— su aperiodicidad, y la existencia
de contactos frecuentes y fluidos entre los Ministerios de Trabajo de los Estados Parte del
MERCOSUR, confluyen para que la importancia de estas reuniones de Ministros dependa,
fundamentalmente, de factores coyunturales.

Il. LA CREACION DE NORMAS LABORALES INTERNACIONALES DEL MERCOSUR

El MERCOSUR no ha generado por el momento, un Derecha laboral supra o internacional
propio, aunque el ya citado "Programa de Accion del MERCOSUR hasta el afie 2000"
establece que "la evolucion del proceso de integracion demanda el examen de acuerdos
sobre derechos laborales y sociales”. El tema ha estado presente, muy protagdnicamente,
en los trabajos de la Comisién N°8 (Principios) del ex-subgrupo de trabajo N°11 | La
Comision de Principios del ex-subgrupo 11 llegd a recomendar {a ratificaciéon en comun,
por los cuatro pafses del MERCOSUR, de un elenco de convenios de la OIT que constitui-
rfan asi, una normativa laboral internacional minima comun, y a debatir la probabilidad de
adopcion de una Carta Social del MERCOSUR. Ambas iniciativas habian sido propuestas
por el profesor Héctor-Hugo Barbagelata, en un informe que le encargara la OIT.

Por otro lado, el Convenic Multilateral de la Seguridad Social podria
convertirse en la primera norma internacional sustantiva de Derecho del Trabajo y Seguri-
dad Social aprobada directamente por el MERCOSUR.

1. La ratificacién de un elenco minimc comiin de convenios de la OIT

La ya mencionada Comisidn N°B {Principios) del ex-subgrupo de trabajo N°11 del MERCO-
SUR recomendd la ratificacion, por les cuatro Estados Miembros, de un mismo elenco
mimimo de canvenios internacionales del trabajo. Esta némina, negociada tripartitamente,
incluye 34 convenios de la OIT y se incluye como anexo al final de este trabajo, indican-
dose los convenios va ratificados por cada uno de los paises (R) vy los aun no ratificados
por algunos de ellos {S).

Se trata de una ndémina no cerrada, que se puede ampliar con nuevas
recomendaciones, y que incluye a muchos convenios verdaderamente relevantes, como
los N%. 11, 98, 135, 151 y 154 sobre libertad sindical y negociacion colectiva, el N°144
sobre consulta tripartita en asuntos relacionados con la OIT, los N®s, 100, 105 v-111
sobre igualdad, trabajo forzoso y no discriminacién, los N°s. 1 v 30 sobre limitacién de la
jornada, el N°14 sobre descanso semanal, los N°s. 26 y 95 sobre salarios, y otros sobre
seguridad e higiene, inspeccion de) trabajo y readaptacion profesional.
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La finalidad es la de crear un piso minimo de proteccion de los derechos
de los trabajadores de la regién, vélido en toda la dimensidn geogréfica de ésta. Es obvio
que no se apunta a crear un Derecho supranacional, sino a establecer, a través de la
coincidencia de los convenios internacionales ratificados por cada pais, un Derecho
internacional def trabajo coman o uniforme por coincidencia.

Tal como se adelantd y se puede constatar en el Anexo, de la lista
consensuada de 34 convenios a ratificar en comuin, hay doce gue ya estaban ratificados
por los cuatro paises del MERCOSUR, al 10 de junio de 1995,

Ellos son los siguientes:

- N®11, sobre sindicalizacién en la agricultura,

- N%14, sobre descanso semanal,

- N¢28, sobre salario minimo,

- N®29, sobre trabajo forzoso,

- N°81, sobre inspeccién del trabajo,

- N85, sobre proteccion del salario,

- N°98, sobre libertad sindical y negociacion colectiva,

- N®100, sobre igualdad de remuneracion,

- N°105, sobre abolicién del trabajo forzoso,

- N°111, sobre igualdad y no discriminacioén,

- N°115, sobre proteccién contra radiaciones, y

- N°159, sobre readaptacion profesional.

Su importancia radica en que, por el momento, constituyen todo ef
Derecho internacional del trabajo sustancial delf MERCOSUR.

2. (Una Carta Social del MERCOSUR?

Ya la Declaracién de los Ministros de Trabajo de los paises miembros del MERCOSUR dada
en Montevideo el 9 de mayo de 1991 —que subrayara en ese entonces la necesidad de
"atender los aspectos laborales del MERCOSUR" y constituyera el antecedente inmediato
de la creacidén del ex-subgrupo de trabajo N° 11— aludia a la conveniencia de estudiar la
viabilidad de adoptar una Carta Social del MERCOSUR.

De conformidad con las ya referidas recomendaciones del profesor
Barbagelata, sumada a la ratificacién en comiin de ciertos convenios de la OIT, la Carta
Social vendria a complementar la red de proteccion internacional de los derechos de los
trabajadores del MERCOSUR.

La comisién N°8 (Principios) del ex-subgrupo de trabajo N°11 del MERCO-
SUR acordé estudiar la viabilidad de proyectar una Carta Social o Carta de Derechos
Fundamentales en materia laboral del MERCOSUR, la que, en principio, podria constar en
un Protocolo adicional al Tratado de Asuncidn, que deber(a ser ratificado por cada Estado
Parte, y constituyd una subcomisidn tripartita con ese cometido. Tanto ésta como la de
doctrina iniciaron y elaboraron estudios sobre los eventuales caracteres, contenido y
eficacia de una tal Carta Social. Existe un detallado anteproyecto elaborado por la Coordi-
nadora de Centrales Sindicales del Cano Sur, denominado "Carta de los Derechos Funda-
mentales del MERCOSUR. Propuesta de los trabajadores”. Los debates y estudios han
considerado los derechos a incluir en la Carta, Ia eficacia de la misma y los mecanismos
de control, incluida la posibilidad de aplicacién de sanciones por incumplimiento y/o de
creacién de algdn tipo de tribunal internacional, fo que podria llegar a introducir cierto
grado de supranacionalidad.
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Sin embargo, todo esto no ha superado la etapa de las negociaciones, las
cuales, ademas, quedaron suspendidas cuando dejdé de-actuar el ex-subgrupo N°11 del
MERCOSUR. Desde sse momento, la iniciativa de la Carta Social perdié parte del impulso
politico de que habia gozado unos afios atrds, aungue creemos gue tarde o temprano el
MERCOSUR terminard dotdndose de una Carta o Declaracidon del tipo de las eurgpeas.

Asi, luege de muchas hesitaciones, en su reunidn del 19 al 22 de agosto
de 1997, llevada a cabo en Montevideo, el subgrupo N®10 reincorporé el tema en su
agenda, constituyendo un grupe ad hoc de integracidn tripartita a razén de un repre-
sentante por cada sector y pais, el que deberia "analizar las diversas propuestas tendientes
a la aprobacién de un instrumento gue contenga un nlcleo duro de derechos funda-
mentales, y un mecanismo de supervision con participacion de los sectores sociales” {acta
N°2/97, de la V Reunidn del SGT 10).

Por lo demds, la Comisién Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR se
pronuncié en varias oportunidades, recomendando la aprobacion de una Carta Social del
MERCOSUR, tema que también figura en la agenda del Foro Consultivo Econdmico-Social.

Una alternativa a la Carta Social, gue se ha venido discutiendo en alguno
de los paises miembros del MERCOSUR, serfa la de adoptar una técnica analoga a la del
Acuerdo Laboral Complementario del TLC: un mecanismo de control de la efectiva
aplicacion de las normas laborales nacionales, sin creacién de un cuerpo de normas o
principics supra o internacionaies. De todos modos, una alternativa de este tipo requeriria
que una fuente internacional estableciera ese compromiso de cumplimiento, asi como
alguna forma suprg o internacional de control. Y en todo caso, el "Programa de Accidn del
MERCOSUR hasta el afio 2000" establece ambas posibilidades no como alternativa sino
como acciones acumulativas: por una parte, sefiala, como ya se dijo, que "la evolucion
del proceso de integracién demanda el examen de acuerdos scbre derechos laborales y
sociales", para luego agregar que "asimismo se estimulard una mayor coaperacion en lo
referente al cumplimiento y control de normas laborales™ (parrafo 3.2 del capitulo ll).

3. Ei proyecto de Convenio Multilateral de Seguridad Social del MERCOSUR

El subgrupo de trabajo N°10 y el Grupo Mercado Comdn han dado aprobacién a-un
proyecto de Convenio Multilateral de Seguridad Social del MERCOSUR, y a un proyecto
de Acuerdo Administrativo para su aplicacién.

El proyecto de convenio dispone que los derechos de seguridad social
previstos en este documento "se reconocerén a los trabajadores que presten o hayan
prestado servicios en cualquiera de los Estados Contratantes reconaciéndoles, asi como
a sus familiares y asimilados, los mismos derechos estando sujetos a la mismas obligacio-
nes que ios nacianales de dichos Estados”. .

En general, este documento recoge los principios materiales basicos del
Derecho internacional de la Seguridad social, a saber: aplicacion de la ley del lugar de
ejecucién, igualtdad, conservacién de derechos adquiridos, totalizacidn y prorrata.

En efecto, las articulos 4 y 5 del proyecto de convenio disponen gue la
fegislacion aplicable seré, de conformidad con los referidos principios, la del lugar donde
el trabajador realice su actividad, con las excepciones habituales del profesional, técnico,
directivo o similar trasladado por lapsos limitados, los trabajadores de determinadas
empresas de transporte v los miembros de las representaciones diplomaticas y consulares.

E! principio de igualdad o no discriminacidn entre nacianales y extranjeros
esté plasmado en el ya citado articulo del proyecto de convenio, que reconoce a trabaja-
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dores, familiares y asimilados que presten o hayan prestado servicios en cualquiera de los
Estados contratantes, los mismos derechos y obligaciones que a los nacionales.

El principio de conservacion de los derechos adlquiridos no esta consagrado
a texto expreso, pero su recepcion dimana de la prociamacion, ésta si expresa, de los
principios de aplicacién de aquél, cual son el de totalizacion y el de prorrata.

La totalizacién de perfodos de seguro o cotizacidén supone que los
periodos de seguro o cotizacién cumplidos en los territorios de (cualquiera de} los Estados
contratantes serdan considerados para la concesién de las prestaciones”, a cuyos efectos
también se preveé el criterio de la distribucion "a prorrata” de los costos de las prestaciones
{art.7), que consiste en dividir el costo total del beneficio entre los paises en los cuales &}
fue generado en proporcion al tiempo trabajado (y cotizado) por el beneficiario o causante
en cada uno de ellos.

El proyecto de convenio también contiene normas especiales sobre las
prestaciones de salud para los trabajadores trasladados temporalmente, y sobre los
regimenes de pensicnes de capitalizacién individual, entre otros aspectos.

Corresponde destacar la previsién de que los documentos a utilizarse para
ia aplicacidn del convenio no requeriran traduccién oficial, visado o legalizacién consular,
siemnpre que se hayan tramitado con la intervencion de una entidad gestora u organismo
de enlace nacionai (art. 13}, asi como la norma que prevé la constitucidon de una Comisién
Multilateral Permanente, de aplicacién e interpretacidn del convenio (art. 16}.

Como adelantdramos supra, parrafo 2.1 in fine, este proyecto de convenio,
gue ya ha sido aprobado por el subgrupo N°10 y por el Grupo Mercado Comdin, requiere
adn, para entrar en vigencia, la aprobacién del Consejo Mercado Comdn v la posterior
ratificacidon parlamentaria de los cuatro Estados del MERCOSUR.

IV. ESTRUCTURA Y ACCION SINDICALES EN EL MERCOSUR

Ya se ha dicho {supra, N®1 in fine}, que la accion sindical ha sido uno de los

incentivos fundamentaies al incipiente desarrollo de la dimensidén social del MERCOSUR,
Agquella sera, asimismo, indispensable para una eventuat maduracion del reconocimiento
pleno de esta dimension.

Pero la eficacia de una accién sindical encaminada a ta construccion del
espacio social del MERCOSUR requiere de un redimensionamiento del sindicato y de su
actividad.

En efecto, la puesta en marcha del MERCOSUR como zona de libre
comercio y unién aduanera, as/ como su tendencia a constituirse en una nueva entidad
politica mas o menos unitaria, provocan la internacionalizacion del contexto geogréfico,
politico y econdomico de |as relaciones laborales. En otras palabras, se internacionaliza el
escenario de las relaciones laborales, y ese nuevo escenario internacionalizado requiere
de actores sociales también internacionalizados.

El contexto internacional {la regién integrada) requiere de una accién
sindical internacional (regional), y ésta no es posible sin actores internacionalizados
{regionales).

Los sindicatos de los paises del MERCOSUR lo comprendieron rdpidamente
y recurrieron a un instrumento preexistente al Tratado de Asuncion: la Coordinadora de
Centrales Sindicales del Cono Sur, que cubria no sélo a los paises del MERCOSUR, sino
también a Bolivia y-Chile. Dentro de esa instancia de coordinacién ya existente, se
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conformé la Comisidn Sindical del MERCOSUR, lo que coadyuvé al relanzamiento y
revitalizacién de la Coordinadora, que centré eficazmente su accionar en el MERCOSUR.
La Cocrdinadora tuvo una muy intensa y eficaz accién en el ex-subgrupo
de trabajo N°11 del MERCOSUR, asi como en la autoconstitucién del Foro Consultivo
Econdmico-Social. Hoy mantlene una presenma permanente, tanto en el Foro como en &l
subgrupo N°10. :

l.a Coordinadora de Centrales Sindicales de! Cono Sur y su Comision
Sindicat det MERCOSUR siguen siendo, todavia, instancias de coordinacién, sin llegar a
constituir una verdadera organizacidn internacional con estructura y autoridades propias.
Este es un paso pendiente y necesario.

Las organizaciones de empleadores, por su ‘parte, reaccionaron mas
tardiamente al redimensionamiento del escenario. Recién en 1994 se cred el Consejo
Industrial del MERCOSUR, y en 1995 el Consejo de Cdmaras de Comercio del MERCOSUR,
organos coordinadores, no so6lo de creacidn mas reclente, sino también de presencia
mengs activa gue la sindical.

Parece muy claro que el fortalecimiento de estas estructuras es una
"conditio sine qua non" para |la efectiva participacién de los trabajadores y empleadores
en'la integracién regional. El reconocimiente de la ciudadan(a laboral en el MERCOSUR
depende, en buena medida, de que existan estructura y accién sindicales apropiadas.

Y ello por dos razones. En primer fugar, porgue la accién sindical eficaz y
del nivel adecuado es uno de jos factores indispensables para que la dimension social de
la integracidn no sea definitivamente desplazada por la faceta puramente comercial. Y en
segundo término, porque la estructura sindical regionalizada y con objetivos regionales es
fundamental para generar otros institutos de participacién laboral, en especial, la negocta—
cidn colectlva regional,

En efecto, la regionalizacidn de la economia y la politica, por un lado, v la
de las estructuras y la accién sindical por el otro, llevard, tarde o temprano, a que se
verifiquen casos de negociacidn colectiva regional y de conflictos colectives del mismo
nivel.

Hay quienes dicen que sera un conflicto colectivo que afecte a varios o
todos los paises del MERCOSUR el que provocard el surgimiento de la negociacion
colectiva de ese ambito, para solucionar(o.

Pero sea cual sea &l orden genético conflicto-negociacién (que en uitlrna
instancia puede ser visto como el problema del huevo o la gallina), lo cierto es que el
horizonte de las relaciones laborales del MERCOSUR muestra, necesariamente, una
negociaciéon colectiva "mercosurefa”. Podria tratarse de una negociacién colectiva de
empresa (empresa o conjunto econdmico instalada en mdas de uno de los paises del
MERCOSUR), asi como de una negociacién colectiva de actividad y aln de un acuerdo
marco o pacto soctal de clpula, como los "dictdmenes comunes” gue en la Union Europea
acuerdan la Confederacién Europea de Sindicatos {CES) y la Unién industrial de ia Comuni-
dad Europea (UNICE).

De hecho, la dindmica de negociacién cupular entre centrales sindicales
y cdmaras empresariales en el Foro Consuitivo Econémico-Social, puede facilitar los
contactos y el relacionamiento personal e institucional indispensables para abrir alguna de
las puertas de acceso a futuros convenios colectivos o acuerdos sociales del MERCOSUR.

En todo caso, una cosa es cierta. Junto a los sistemas nacionales de
relaciones laborales de Argentina, de Brasil, de Paraguay y de Uruguay, va se estd
desarrollando un sistema de relaciones laborales def MERCOSUR: se trata de un escenario
superpuesto a aquellos cuatro , que funciona simultaneamente y que interactla con ellos,
pero que tiene sus propios actores y su propia dindmica.
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Conclusiones

1. El MERCOSUR ha tenido un rdpido desarrollo en tanto zona de libre
comercio y unidn aduanera. En cuanto bloque comercial internacional no puede ser
calificado sino como muy exitoso, hasta el momento. Lanzado en 1991, va constituys, en
efecto, una de las dos lnicas uniones aduaneras regionales existentes en el mundo. En
pocos afios, el comercio intraregional crecié espectacularmente y el conjunto comienza a
cobrar prestancia en el exterior como entidad unitaria: la negociacién —actualmente en
curso— de un acuerdo de libre comercio con la Unién Europea es un ejemplo de ello.

Sin embargo, el MERCOSUR no ha desarrollado su dimensidén social de
manera analoga.

En efecto, el Tratado de Asuncién, de 1991, ignoré por completo el
aspecto sociolaboral, no obstante lo cual, casi de inmediato comenzé a construirse un
espacio social del MERCOSUR. Fueron hitos fundamentales en ese proceso, la accion
sindical, a través de la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur, la de los
Ministerios de Trabaijo, y la de la doctrina laboral, asf como la creacién del subgrupo de
trabajo N°11 del MERCOSUR {hoy subgrupo N°10) y del Foro Consultivo Econdémico-So-
cial,

Hoy por hoy, éstos son los (nicos drganos —propiamente dichos—
especializados en materia laboral del MERCOSUR vy, por consiguiente, el Unico espacio
institucional abierto a la participacion de trabajadores y empleadores en la integracion
regional. :
Paralelamente, las propuestas y debates sobre la adopcién de normas
internacionales laborales sustanciales del MERCOSUR, no han superado la etapa propositi-
va, a tal punto que todo el Derecho laboral internacional sustancial del MERCOSUR se
circunscribe a los doce convenios de la OIT ratificados por los cuatro paises parte.

Por lo demés, y tal como se subrayd oportunamente, el déficit participativo
del MERCOSUR no se limita a los actores del sistema de relaciones laborales, sino que se
extiende a ta ciudadania en su conjunto. La posicidn relativamente subordinada en que el
Protocolo de Curo Preto coloca a la Comisién Parlamentaria Conjunta y al Foro Consultivo
Econédmico-Social, es una clara demostracién al respecto. Los Unicos érganos de partici-
pacidn ciudadana del MERCOSUR no tienen ninguna primacia —mads bien todo lo contra-
rio— sobre los drganos técnicos —econdmicos y diplométicos— de ejecucidn.

2. El subdesarrolio del espacio social dei MERCOSUR no lo es sdlo en
comparacion con la Unién Europea, sino incluso en relacion con el TLC {Tratado de Libre
Comercio entre Canada, México y U.5.A.}, lo que no deja de ser llamativamente contradic-
torio. En efecto, el MERCOSUR que, como hemos dicho y reiterado, constituye ya una
unién aduanera y aspira a ser en poco tiempo un mercado cemun, no ha logrado dar a luz,
aln, una normatividad laboral propia. Mientras tanto, el TLC, que no es sino un acuerdo
de libre comercio que no aspira a pasar a un estadio superior de integracién, dispone, sin
embargo, de un Acuerdo iaboral complementario y mecanismos de control en funciona-
miento.

3. Llegados a ese punto, se percibe una interesante aunque relativa coinci-
dencia con la Unién Europea. En efecto, luego de un largo proceso de construccién dei
mercado Unico y de su dimensién politica y social, hoy Europa se enfrenta a la preocupa-
cidn de constatar que esa construccién no tiene un funcionamienta lo suficientemente
democratico. Se cree percibir una cierta contradiccién entre el objetivo (una unién cada
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vez més estrecha entre los pueblos europeos) y los medios utilizados: diplomacia vy
comercio; y se reflexiona sobre la necesidad de que los ciudadanos participen mas de la
Europa institucional, la que asi recuperaria su plena legitimidad democratica. Se sostiene
que para ello, seria necesario implicar a los Parlamentos de los Estados miembros en todos
los mecanismos de elaboracidn y control de decisiones y profundizar la presencia de los
partidos, sindicatos y asociaciones, en pos de una "refundacién” democrética de 1a Unidn.

Pues bien. Habrla que preguntarse si el MERCOSUR, gue recién comienza
a organizarse, se estd constituyendo con ese mismo déficit democrético “ab inftio":
dificultoso reconocimiento de su dimensién social, escasos espacios institucionales para
la participacién ciudadana y sindical, relegamiento de éstos a un nivel secundario.

Pero como siempre, es més facil hacer el diagnéstico que promover la
accion correctiva. De constatarse |a existencia de tal déficit, la rectificacién democratica
y participativa del MERCOSUR diffcilmente prevendria de sus actuales centros de decisién
técnico-comerciales. No quedaria sino apostar a la accidon de los sindicatos, de los Ministe-
rios de Trabajo, de los Parlamentos y de los partidos polfticos.

4. Se estd desarrollando —y tarde o tempranoc maduraré— un sistema de
relaciones laborales del MERCOSUR, de dimension o nivel regional-internacional.

La constitucién de entidades sindicales internacionales o de instancias de
coordinacién entre las organizaciones nacionales son el primer paso —~insuficiente pero
indispensable— hacia la creacién de actorss internacionales, esto es, sujetos sindicales
de estructura y dimension adecuada al nuevo escenario regional,

Los pasos posteriores serdn, tarde o temprano, la consolidacién de esas
estructuras sindicales "mercosurefias”, y la aparicién —en orden cronolégico no previsi-
ble— de convenios colectivos plurinacionales y de conflictos colectivos del mismo nivel.

De conformidad con las particularidades latinoamericanas, y a diferencia
de lo acontecido en la Unidn Europea, es probable que la participacion de los trabajadores
en las empresas tarde mucho més en aparecer en el escenario del MERCOSUR. Pero en
cambio, la "macro-participacién” estd ya institucionalizada en el Foro Consultivo, que a
pesar de sus debilidades, genera efectos "de demostracién” y "de entrenamiento” no
despreciables.
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ESTRUCTURA ORGANICA DEL MERCOSUR

CONSEJO MERCADO COMUN

Presidentes, Ministerios de RR.EE.,
Ministerios de Economfa

Emite decisiones

COMISION PARLAMENTARIA
CONJUNTA

lgual nimero de parlamentarios
de cada Estado

GRUPO MERCADO COMUN

Emite recomendaciones

Representantes de los 4 palses

Emite resoluciones

EOROD CONSULTIVO
ECONOMICO-SOCIAL

COMISION DE COMERCIO

Igual némero de representantes
de los sectores de cada Estado

Parte

Representantes de los 4 paises

Emite recomendaciones’

Emite directivas y propuestas

SECRETARIA ADMINISTRATIVA

51



RECOMENDACIONES DEL EX-SUBGRUPO DE TRABA.JO N°11 DEL MERCOSUR

"~ LISTA CONSENSUADA DE CONVENIOS DE LA OIT A RATIFICAR
DE LOS PAISES DEL MERCOSUR

CONVENIOS Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Ne TEMA
1 Horas de trabajo (industrial) R 5 R R

11 Derecho de asociacién {agricultura) R R R R
13 Cerusa (pintura) R S S R
14 Descanso semanal {industria) R R R R
19 igualdad de tratamiento {accidentes del

trabajo) R R S R
22 Enrolamiento de la gente de! mar R R S R
26 Métodos para la fijacién de salarios

minimos R R R R
29 Trabajo forzoso R R R R
30 Horas de trabajo (comercio y oficinas} R 5 R R
77 Examen médico de los menores (industria} R 5 R R
78 Examen médico de fos menores (trabajos

no industriales) R S R R
79 Trabajo nocturno de los menores {trabajos R

no industriales) R S R R
81 Inspaccién del trabajo R R R R
90 Trabajo nocturno de los menores

{industria) R S R R
gb Proteccién del salario R R R R
97 Trabajadores migrantes S R S R
98 Derecho de sindicacién y negociacitn

_colectiva R R R R
100 Igualdad de remunaracion R R R R
105 Abolicién del trabajo forzoso R R R R
107 Poblaciones indigenas y tribales R R R 8
111 Discriminacién (empleo y ocupacién) R R R R
115 Proteccién de los trabajadores contra las

radiaciones ionizantes R R R R
119 Proteccion de ta maquinaria S R R R
124 Examen médico de los mengres {trabajos

subterréaneos) R R R S
136 Representante de los trabajadores S R 5 S
136 Benceno s R ) R
139 Cancer profesional R R S R
144 Consulta tripartita {normas internacionales

del trabajo} R S 5 R
151 Relaciones de trabajo en la administracion

publica R 5 S R
154 Negociacion colectiva R R S R
155 Saeguridad y salud de |gs trabajadores ) R S R
169 Readaptacidn profesional y empleo R R R R
162 Asbesto 5 R S S
167 Seguridad y salud en la construccion S S S s
(R} Ratificado

{S) Sin ratificar
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SENTANDO LAS BASES POLITICAS PARA LA INTEGRACION ECONOMICA:
EL GRUPO DE RIO Y LA CONCERTACION REGIONAL'™

Alicia Frohmenn
Introduccién

A poco mas de una década de la creacién del Grupo de Rio, al observar las relaciones
intralatinoamericanas a mediados de los noventa, vemos una compleja trama de relaciones
de cooperacidn tanto en el dmbito econdémico como en el politico. Desde fuera de América
Latina —donde los elementos de identidad comin de la regién resultan mucho maés
evidentes que desde adentro— la cercania y &l dmamlsmo de estos vinculos resultan
t6gicos y normales.

Sin embargo, la cooperacion entre los palses latinoamericanos, tal como
la conocemaos a fines de los noventa, es un fendémeno bastante reciente, que se desarrolld :
sélo durante esta dltima década.

En sl campo polftico, se remonta al Grupo Contadora, al Grupo de Esqunpu-
las y al Grupo de Rio, y se consolida en la posguerra frfa con el proceso de renovacién de
la Organizacién de Estados Americanos (OEA). En términos simbélicos, este nuevo
dinamismo y fividez en los intercambios se ve reflgjado en la diversidad de espacios de
ancuentro que se han creado a partir de la Primera Cumbre Presidencial del Grupo de Rio
en Guadalajara en 1987: a las reuniones anuales del Grupo de Rio {jefes de Estado) y de
la OEA (cancilleres), se agregaron en los noventa las Cumbres Iberoamencanas Y, en 1994
y 1998, las Cumbres Herisféricas.’

En el ambito econdmico, se han alcanzado niveles de integracién sin
precedentes en la historia de 1a regién. La ALADI se mantuvo como marco de negociacién
de preferencias arancelarias y subsistié también el Pacto Andino. Pero se desarrollaron
nuevas y dindmicas iniciativas de integracién como el MERCOSUR, el CARICOM, el
Mercado Comun Centroamericano, el Grupo de los Tres, una multiplicidad de acuerdos
bilaterales, y —a partir de la Cumbre Hemisférica de 1994 — existe |a perspectiva de la
conformacién de una Zona de Libre Comercio Hemisférica, el ALCA, para el 2005.

'* Este trabajo es una versién revisada de! articulo "El Grupo de Rio al cabo de una década",
publicado en Radl Barrios {editor}), £/ Grupo de Rio: un didlogo vigente, Unidad de Analisis de Politica
Exterior, La Paz, Bolivia, 1996.

1" Esta nueva modalidad de cumbres de la diplomacia hemisférica ha sido denuﬁinada

“summitry" por Richard Feinberg en su libro Summitry in the Americas (Institute for International
Economics, Washington D.C., 1997).
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Este articulo intentard evaluar los resultados de los mecanismos de
concertacién en sus distintos momentos. Se abordard el tema del rol central del Grupo de
Rfo come articulador de la cooperacién politica en América Latina, partiendo de la hipétesis
de que este proceso de concertacién es un aporte propiamente latinoamericano al fin de
la guerra fria —tanto por su contribucién a la pacificacién de Centroamérica, como
también por el establecimiento del principio de la democracia como criterio de legitimidad
internacional — y que antecede y es requisito indispensable del desarrollo de la integracién
en el campo econdmico que estamaos presenciandeo en los noventa.

I. AMERICA LATINA A PRINCIPIOS DE LOS OCHENTA:
UNA REGION FRAGMENTADA

El periodo de fines de los afios setenta y principios de los ochenta se caracterizd por un
estado de fragmentacidn y aislamiento de las naciones de América Latina. Sin una
voluntad polltica comun, predominaron las relaciones bilaterales, tanto entre los mismos
paises latinoamericanos, como también frente al mundo industrializado. Las iniciativas
regionales que habian prosperado en las décadas previas (ALALC, el Pacto Andino,
CECLA, SELA) se habfan debilitado considerablemente y la integracién politica y economi-
ca de América Latina parecia destinada al fracaso.

La OEA, la cual se habia desarroilado como una institucion funcional a la
|6gica de la guerra fria, habia sufrido una pérdida de legitimidad politica en América Latina
y se percibia mas como un instrumento de las politicas de Estados Unidos que como un
cuerpo regional. Los latinoamericanos frecuentemente se sintieron manipulados por
Washington en la CEA, va que |a Organizacidn se habia plasmado como la institucionaliza-
¢ién de un concepto panamericanista funcional a la hegemonia regional de Estados Unidos
vy a las estrategias de Washington en el marco de la confrontacion Este-Oeste.

Varios elementos habian contribuido a erosionar los esfuerzos de integra-
cion regional. En el &mbito politico, los regimenes autoritarios que gobernaban la mayoria
de los palses de América del Sur contribuyeron a borrar las propuestas integracionistas
conjuntas hacia las cuales se habfa avanzado en el pasado,’? y dificultaron la busqueda
de una identidad politica y cultural compartida. Los Unicos comunes denominadores de los
gobiernos militares parecian ser |la represién brutal, la amenaza bélica entre palses fronteri-
zos vy la adhesién a la doctrina de seguridad nacional bajo los auspicios de Estados Unidos.
En el &mbito econdmico, la crisis energética y el ciclo de creciente endeudamiento externo
contribuyeron a diferenciar los intereses econdmicos de los paises latinoamericanos,
destruyendo la mayor parte del consenso regional integracionista que se habla logrado en
el pasado,'®

2 La mayoria de los esfuerzos integracionistas de este periodo habfan sido impulsados por
coaliciones politicas .de centro izquierda y no tenfan el apoyo de los empresarios ni de las fuerzas
armadas.

"% Esta habla sido una integracidn "hacia adentro”, que de hecho buscaba la aplicacién del
modselo de sustitucién de importaciones en una escala regional o subregional. El colapso de este tipo
de integracién estd estrechamente vinculado a la desaparicién del modelo de sustitucién de
importaciones en muchos de los paises latinoamericanos,
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Es asl como a principios de los ochenta, cuando la administracién Reagan
impuso nuevamente la hegemonfa de Estados Unidos sobre la regién, y cuando la guerra
del Atldntico Sur y la crisis de la deuda revelaron una vez mas la gran vulnerabilidad
politica y econémica de la regién, no existfan en América Latina cuerpos regionales
significativos gue pudieran enfrentar eficazmente estos problemas.

Es en este contexto que se produjo la escalada del conflicto en América
Central —impulsado por una variedad de factores politicos internos, como también por
serios problemas de derechos humanoes, desarrollo social y justicia social— con una
creciente intervencién de Estados Unidos en la regidn. América Central era percibida por
la administracién Reagan como un escenario cercano de la confrontacién Este-Oeste. Los
conflictos en América Central —especialmente los de Nicaragua y El Salvador— eran un
caso tfpico de lo que Robert Pastor ha denominado una "guerra civil vinculada a una
rivalidad internacional” es decir, un conflicto "que no fue creado" pero "si fue exacerbado
por 1a guerra fria" {Pastor, 1993). .

La particular combinacidn entre conflicto local y rivalidad internacional ha
impulsado histdricamente a los gobiernos del Tercer Mundo a buscar mecanismos regiona-
les o subregionales de cooperacién politica (Yepo, 1989). La incapacidad de las institucio-
nes establecidas del sistema interamericano para enfrentar eficazmente las situaciones de
conflicto, que afectaban seriamente la seguridad de sus miembrgs, fue un incentivo para
que los paises latinoamericanos buscaran mecanismos propios.

En el caso de la diplomacia colectiva latincamericana de principios vy
mediados de los ochenta, una serie de paises decidieron intervenir porque, a medida que
el conflicto centroamericano escalaba y se convertia en una guerra, también comenzo a
transformarse en una amenaza a la paz y al incipiente proceso de transicion a la democra-
cia en el resto de América Latina. La camisa de fuerza de la confrontacién Este-Oeste
parecia eliminar cualquier posibilidad de un acuerdo pacifico y negociado y alimentarfa la
creciente polarizacién politica e ideoldgica en otras partes de la regién.'

En este contexto, un grupo de paises democraticos de América Latina
comenzé a buscar el involucramiento colectivo en un esfuerzo diplomatico para lograr un
acuerdo pacffico en América Central; es decir, sé inicié el proceso de Contadora.

Il. EL DESARROLLO DE LA CONCERTACION POLITICA LATINOAMERICANA

Entre 1983 y 19986, los mecanismos de concertacién politica y la diplomacia colectiva
latinopamericana se han desarrollado dramdticamente, pasando por etapas claramente
diferenciadas en relacién tanto a los paises participantes en estas iniciativas, como
también a cambiantes énfasis relativos, Tanto el mundo como América Latina han cambia-
do considerablemente en este perfodo y los mecanismos de concertacién fueron lo
suficientemente flexibles como para adaptarse a estos cambios.

4 En las palabras del ex-ministro de Relaciones Exteriores de Argentina, Dante Caputo: "siuna
guerra viniara a instalarse en esta regién, sus efectos se propagarian a todo el continente
latinoamericano. Desde México a Tierra de! Fuego, nuestras sociedades se verfan conmovidas,
polarizadas, radicalizadas. Y sociedades polarizadas y radicalizadas son un atractivo particular para
¢l conflicto v el hostigamiento de las superpotencias (...} nos verlamos otra vez envueltos en un
enfrentamiento ajeno, levantando banderas que no son 1as nuestras y desangrandonos por consignas
que no representan en ningdn caso ni el interés nacional ni el interés regional”. (Caputo, 1986).

556



La concertacidn politica ha tenido diferentes énfasis a lo largo de los anos:
primero, entre 1983 y 1986 en ia fase de Contadora vy su Grupo de Apoyo, fue la busque-
da de un acuerdo pacifico y negociado en América Central; luego, hacia fines de los
ochenta, fue la consaolidacién del proceso de democratizacidn en el hemisferio; vy, después
de 1990, la pricridad pasé a ser el esfuerzo conjunte para una participacion mas exitosa
en la economia mundial. En la segunda mitad de los noventa, el Grupo estd revisando
nuevamente sus pricridades y recrientdndose hacia temas como la gobernabilidad y el
desarrolla social, en la medida que hay otras entidades especializadas gue han avanzado
en el proceso de integracion econdmica.

En la primera etapa de este proceso, entre 1983 y 1985, el Grupo de
Contadora —que inclufa a Colembia, México, Panam4d y Venezuela— fue un actor principal
en el conflicto centroamericano, logrando evitar una mayor escalada bélica, manteniendo
viva 1a posibilidad de un acuerdo pacifico y negociado, y planteando los pardmetros para
los futuros acuerdos de paz. En la ditima fase de esta etapa, en 1985, para incrementar
la fuerza palitica de la propuesta de pacificacion de Contadora, cuatro paises democraticos
de América del Sur —Argentina, Brasil, Per( y Uruguay— crearon el Grupo de Apoyo a
Contadora. - '

" El principail obstdculo con el cual se topd: Contadora fue la fuerza de la
ofensiva diplomatica, politica y militar de la administracién Reagan en América Central. Ei
enfoque mas integral de Contadora para la bdsqueda de la paz en ia regién fue desplazado
una y otra vez por Estados Unidos, en medio de acusaciones de que el Grupo era, de
hecho, favorable al gobierno sandinista. En Ja atmdsfera ideoldgicamente cargada de
principios de 1985, el hecho de no buscar explicitamente ia remocion del gobierno
sandinista era practicamente equivalente para Washington a ser un titere de los intereses
cubanos y soviéticos. Cuando Argentina, Brasil, Pert y Uruguay crearon el Grupo de
Apoyo a mediados de 1988 para apoyar un acuerdo de paz integral, esto solo parecio
confirmar la amplitud de la conspiracidn en contra de Estados Unidos.

Contadora habia quedado atrapada precisamente en la camisa de fuerza
gue habia querido desatar: las implicaciones de rivalidad estratégica del conflicto local que
aspiraba resolver amenazaban con descalificar su gestién.

Estados Unidos siguid una lbgica estricta de confrontacidn militar, mientras
que Contadora repudid el uso de la fuerza como medio para la resolucién de las disputas
internacionales. Sin embargo, aungue Contadora logré evitar una mayor regionalizacién
de la guerra, el gobiernc de EE.UU, pudo imponer los criterios segun los cuales la raiz del
problema era la mera existencia del gobierno sandinista en Nicaragua, resultando los otros
conflictos y paises de importancia secundaria. Para los gobiernos centroamericanos,
particularmente vulnerables frente a las presiones estadounidenses, pasd a ser practica-
mente imposible comprometerse con el proceso de paz negociada que proponia Contadora
(Roias Aravena y Solfs Rivera 1388, p.7b}.

Ef involucramiento de Contadora con la paz en Centroamérica también
enfrentd otras dificultades: México era percibido cormo un pals con aspiraciones hegemoé-
nicas subregionales en Centroamérica y, por lo tanto, las iniciativas del Grupo frecuente-
mente se velan con desconfianza.'®

'S Aunque los analistas internacionales no mencionsn esta dificultad con frecuencia, la
desconfianza frenta a México fue sin duda importante en los debates sobre Contadora entre los
mismos gobernantes centroamericancs. Ver Herrera-Lasso, 1988y Solfs, 1993,
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A pesar de todas las dificultades internas y externas, la iniciativa de
Contadora obtuvo logros considerables en cinco dmbitos, cuyos aprendizajes ain mantie-
nen su vigencia: '

a) Los esfuerzos conjuntos para lograr una paz negociada en América Central
originaron un proceso de consulta, didlogo y concertacién entre primero, cuatro v luego,
ocho paises de América Latina, a lo largo de un periodo prolongado. Esta ha sido una
experiencia unica y un procasc de aprendizaje que ha fomentada iniciativas colectivas que
la regién ha abordado con considerable éxito a lo {argo de la ditima década para enfrentar
otros temas. : ' '

b} En relacién al conflicto en América Central, los esfuerzos del Grupo
permitieron la creacién de un clima de cierta confianza reciproca, lo cual facilité el didlogo
entre los mismos centroamericanos. En tanto abrié el camino para Esquipulas I, la
iniciativa de Contadora fue exitosa. '

c) Los objetivos, principios y contenidos del plan de paz de Contadora fijaron
los pardmetros dentro de los cuales se lograron los acuerdos posteriores.

d} Al desarrollar un plan de paz integral y al apoyar el didlogo entre adversa-
rios, Contadora y su Grupo de Apoyo lograron incrementar considerablemente el costo
politico de la escalada bélica y diluir algunas de las tensiones mas agudas. No sélo
contribuyeron a aislar la polftica de Estados Unidos —la cual era vista en forma creciente-
mente critica en la mayor parte de América Latina y en otras partes del mundo—: sino
también lograron ablandar algunas de las posturas mds intransigentes del gobierno
sandinista, al menos en parte de |as negociaciones. Incrementaron el conocimiento y la
conciencia internacional en relacién a la gravedad del conflicto en Centroamérica v acerca
de la necesidad de lograr un acuerdc negociado, lo cual también frené el activismo
estadounidense en la regidn.

e} Contadora y su Grupo de Apoyo también tuvieron un éxito al menos parcial
en tratar de separar el conflicto centroamericano de la confrontacién Este-Oeste, destacan-
do las dimensiones sociales y econdmicas, y los elementos de confrontacidn Norte-Sur que
estan en la ralz de muchos de los problemas centroamericancs. Los esfuerzos regionales
para resclver el conflicto en Centroamérica deben verse como una de las principales
contribuciones de América Latina al fin de la guerra fria.

Una segunda etapa en el proceso de concertacién latinocamericano empieza
en 1988, cuando Contadora y su Grupo de Apoyo se unieron en el Grupo de Rio o Grupo
de los Ocho. Ya entonces el escenario politico centroamericano se habfa modificado vy,
curicsamente, una iniciativa cuya finalidad habia sido reforzar a Contadora, finalmente
contribuyd a diluir la iniciativa y cambiar su caracter, dejando de ser una instancia
funcional a la resolucidn del conflicto en Centroamérica.

El Grupo de Rio tuvo, desde sus inicios, un perfil politico mucho més
sudamericano. En la segunda mitad de los ochenta, el tema politico prioritario en la
subregidn era la transicién a la democracia y el objetivo principal del Grupo rdpidamente
se convirtid en aunar esfuerzos para la consolidacién del proceso democratico en todos
los paises de ia regidén. Con la creacidn del Grupo de Rio, como mecanismo de consulta
y concertacién politica regional, se inicia entonces una segunda etapa en la cual los
objetivos dejan de estar focalizados en la guerra en Centroamérica y pasan a abarcar
problemas de la regién en su conjunto.
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Una tercera etapa se inicia en 1990, al producirse una ampliacién del
Grupo, cuando Chile, Ecuador, Bolivia y Paraguay se incorporan y los paises de América
Central y de la Comunidad del Caribe fueron invitados a participar a través de un repre-
sentante, respectivamente. Hoy en dia, el Grupo de Rio incluye efectivamente a casi la
totalidad de los paises latinoamericanos, pero ha mantenido su carédcter de grupo bastante
suelto vy fluido, no institucionalizado, con el propésito definido de consulta y concertacién
mutua alrededor de temas que han ido variando con los afios.

lit. EL. GRUPO DE RIO COMO INTERLOCUTOR CON OTRAS REGIONES

El Grupo de Rio ha aspirado desde sus inicios a ser el interlocutor internacional del
conjunto de América Latina. Este objetivo se ha cumplido en forma parcial, en la medida
que efectivamente existe una relacion muy fluida con la Unién Europea, pero que su
aceptacién como intertocutor frente a Estados Unidos nunca se logré plenamente. Por otra
parte, ha habido conversaciones formales con las autoridades de la regién Asia-Pacifico,
y Japén ha aceptado ia representacién de los puntos de vista del Grupo de Rio en el Grupo
de los Siete.

1. La Unién Europea

La Unién Europea es, sin duda, el principal interlocutor externo del Grupo de Rio y esta
relacién ha ayudado a legitimar internacionalmente al Grupo, a darle mayor cohesién
interna y sentido del propésito, y a familiarizar a Latinoamérica con los mecanismos de la
integracién europea, que difieren en muchos aspectos del tipo de integracién hemisférica
propugnado por Estados Unidos.

Desde 19290 los cancilleres del Grupo de Rio se han reunido regularmente
y negociado con sus pares de la Unién Europea (UE); estas reuniones se realizan alterna-
damente en ambas regiones y anualmente en ia Asamblea General de Naciones Unidas en
Nueva York. En la méas reciente reunidon ministerial en Cochabamba, en abril de 1986, los
ejes centrales de la agenda fueron el desarrollo sustentable; economia, comercio e
inversiones; droga vy problemas anexos; y acciones conjuntas, medidas de seqguridad vy
confianza.

A estos encuentros se agregan reuniones de alto nivel econdmico vy
comercial, desde 1993, y otras reuniones de orden técnico. El Grupo de Rio y la Unidn
Europea estén desarrollando, de hecho, una serie de proyectos conjuntos ¢ colaborativos
en una variedad de ambitos. _

Para 19992, estd prevista la Primera Cumbre Presidencial Europa-Ameérica
Latina, la cual sin duda contribuird a reforzar esta relacién y darle ain més fluidez,

Los palses miembros de! Grupo de Rio consideran que la negociacién
multilateral con la UE es (til para hacer avanzar sus propios intereses nacionales. La UE
ha planteado claramente que prefiere la negociacién multilateral a la bilateral. Por ejemplo,
en el caso del acuerdo que Chile ha negociado con la UE, los canales de intericcucion
fueron también, en cierta medida, el Grupo de Rio y el MERCOSUR, ademaés de la negocia-
cion bilateral directa. '

Para el Grupo de Rio, esta relacién ha simbolizado el reconocimiento, en
tanto agrupacion regional, por ¢l mas importante grupo de pafses del mundo industrializa-
do, donde estdn algunos de sus mas importantes inversionistas externos y socio comer-
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ciales, y que —ademéas— constituye el principal modelo a nivel mundial de integracién
econdmica.

Por otra parte, América Latina ha buscado tradicionalmente relaciones
especialmente cercanas con los paises europeos, como contrapeso a la hegemonia de
Estados Unidos en la regién. Durante los afios de dictadura militar y de transicién a la
democracia, la consistencia de las politicas favorables a la democracia en América Latina
de fa mayorfa de los paises europeos, también sirvid para fortalecer vinculos histéricos.

La Comunidad Europea siempre simpatizé con el Grupo de Rio; estos lazos
se remontan a los tiempos de Contadora, cuande la busqueda de una solucién pacifica y
negociada al conflicto centroamericano recibié un apoyo incondicional de las europeos.
Desde 1990 en adelante, la CE ha apoyado los esfuerzos de cooperacién latinoamericanos
para el fortalecimiento de la democracia. El compromiso del Grupo de Rio con los procesos
de integracion también alentd el propio interés de la CE por exportar su modelo de
integracién a otras partes del mundo en desarrollo.

Por otra parte, el vinculo con el Grupo de Rio también. reviste un interés
especial para la UE, ya que América Latina es tal vez la dnica regién del mundo frente a
la cual es posible Hevar adelante una polftica exterior comun.

Los temas comerciaies interregionales y bilaterales han ocupado un lugar
importante en las negociaciones entre ambos grupos de paises. También se desarrollaron
negociaciones entre el Grupo de Rio y la Comunidad Europea para presionar por el término
de las negociaciones de ia Ronda Uruguay del GATT. Aunque las negociaciones. entre
ambos grupos no han logrado resolver muchas de las controversias comerciaies bilaterales
existentes, los palses latinoamericanos perciben que su. propia capacidad negociadora y
su perspectiva respecto de los asuntos comerciales europeos se ven fortalecudas por las
negociaciones multilaterales. :

2. Estados Unidos

Estados Unidos siempre ha desconfiado de instancias regionales latinoamericanas que no
io incluyan y que.son paralelas a la OEA, considerando que impilcitamente cuestionan la
legitimidad de la Organizacion y su rol de liderazgo en las relaciones interamericanas.

Sucesivas administraciones estadounidenses, no obstante su interés en
América Latina, siempre han ignorado la existencia del Grupo de Rio, como interlocutor
regional véiido. Durante afos, el Grupo intentd infructuosamente establecer algun tipo de
dialogo con Washington sobre temas econdmicos y politicas. Durante los ochenta, la
ambig(iedad del discurso del gobierno de Estados Unidos en relacién a la democracia
{siempre subordinado a los vaivenes del conflicto Este-Oeste), dificulté cualquier tipo de
-acercamiento. El contexto actual en el que se d4 la relacién es bastante distinto: la guerra
fria ha terminado, el Grupo de Rio se ha consolidado y actiia como interlocutor legitimo
frente a otros bloques de paises desarrollados.

El gobierno de Bill Clinton ha sido en realidad el primero en reconocer la
existencia del Grupo, a través de la carta oficial que el Presidente Clinton dirigio a la
Cumbre Presidencial de Santiago del Grupo de Rio en octubre de 1993, solicitando el
apoyo de los presidentes latinoamericanos al NAFTA. Los jefes de Estado de los paises del
Grupo de Rio no s6lo dieron su apoyo al NAFTA, sino también expresaron su deseo de que
este paso fuera el primero hacia un é&rea de libre comercio hemisférica. En la Cumbre
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Hemisférica de Miami de 1994 se avanzé también en relacién a este punto, expresandose
la voluntad de crear el Area de Libre Comercio de América (ALCA) para el afio 2005.'®

En la medida en que han ido avanzando las negociaciones del ALCA, los
foros del Grupo de Rio se han utilizado para concertar posturas latinoamericanas frente a
Estados Unidos. Efemplo de ello, fue la Cumbre de 1997, en Asuncién, cuando todos los
jefes de Estado del Grupo de Rio se pronunciaron en contra de la inclusién en el ALCA
mismo de los temas laborales y medioambigntales,

En las dificultades de la relacién del Grupo con Estades Unidos también
influye, en la actualidad, el hecho de que algunos de sus miembros de mayor peso relativo
—sobre todo, México y Brasil— prefieren gestionar sus acercamientos a Washington en
un plano bilateral y utilizar al Grupo de Rlo como una plataforma mas critica y auténoma
frente a Estados Unidos.

No cbstante, en el plano politico, y a pesar de los profundos cambios en
el escenario internacional, América Latina mantiene cierta desconfianza frente al activismo
de Estados Unidos en la region y de hecho se ha opuesto a iniciativas claramente inter-
vencionistas, aunque éstas estén destinadas a regimenes que han producido quiebres
democraticos y violado los derechos humanos. E! Grupo de Rio se ha mostrado més
favorable, en cambio, frente a iniciativas multilaterales en el marco de las Naciones Unidas
o de la OEA, si éstas no incluyen el uso de la fuerza. Asimismo, Chile planted en 1997,
la necesidad de una coordinacién regional en temas de seguridad, para tratar de evitar las
tensiones que se produjeron por las distintas ofertas hechas en este campo por EE.UU,
[venta de aviones para Chile, estatus de aliado extra OTAN para Argentina, asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas para Brasil}.

IV. NATURALEZA DEL GRUPO Y TRATAMIENTO DE CONFLICTOS

;Qué es exactamente el Grupo de Rio? Parece més facil describir lo que no es gue definirlo
con precisién. No es un organisme internacional multilateral, ni un cuerpo regional
representativo y ejecutive, ni tampoco un grupo de palses creado con una finalidad ad
hoc.

Es un mecanismo de didlogo polftico, de consuita, de concertacién y
bisqueda de consensos. El desarrollo de estas nuevas modalidades para abordar los
conflictos regionales fue un proceso lento y gradual, que implicé aprender de experiencias
pasadas y establecer relaciones de confianza mutua.

La falta de institucionalizacién del Grupo de Rfp ha sido criticada con
frecuencia; por cierto, puede ser una debilidad en |a medida que se hace muy dificil e
seguimiento de acuerdos y compromisos. Vemos poco probable la bdsqueda y el logro de
una mavor institucionalidad en el futuro inmediato. Consideramos, sin embargo, que es
también a esta falta de institucionalidad a la que se debe tanto su cohesidn como su
permanencia en el tiempo, al poder adaptarse a circunstancias cambiantes y no sufrir las
rigideces de los organismos mds estructurados.

% Desde junic de 1995 en adslante, han funcionado muy activamente los distintos mecanismos
de prenegociacion del ALCA: se formaron doce grupos de trabajo que han estado cumpliendo con
su mandatao de preparar una negociacion de los distintos temas, y todos los afos ha habido al menos
tres reuniones viceministeriales y una ministerial para tomar las decisiones politicas sobre cémo
hacer avanzar el proceso. Se espera que las negociaciones formales se lancen en abril de 1298 en
la Cumbre Hemisférica de Santiago de Chile.
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E! Grupo de Rio contintia siendo una instancia Gnica en América Latina para
la apertura, la ampliacién y la complejizacion de una agenda politica regional. Inicialmente
el Grupo fue percibido como un cuerpo principalmente reactivo, pero luego logré imple-
mentar estrategias mas planificadas frente a interlocutores externos como la Comunidad
Europea.

Un espacio de gran importancia para el Grupo es el de la legitimidad
democratica. A fines de los ochenta, aun cuando no influyé en forma directa en los
diversos procesos nacionales de transicion a la democracia, el Grupe de Rio logré imponer
en América Latina el principio de legitimidad democratica como e! principal criterio de
legitimidad internacional. De hecho, a raiz de la crisis de Panama, el Grupo establecid
como principio que ta democracia era un requisito basico para participar en el mecanismo
de concertacién, aun cuando no se ha contemplade una cldusula democratica formalmen-
te.

Desde 1990 el Grupo de Rio ha dado un énfasis mayor a los temas
econdmicos y a su propio rol en tanto interlocutor latinoamericano con otras partes del
mundec (especialmente los pafses industrializados) y no se ha invoiucrado seriamante en
las situaciones de crisis en los paises miembros o en los conflictos en otras partes del
hemisferio. Al igual de lo que ocurre con agrupacicnes de palses en otras partes del
mundo, los temas mas potencialmente conflictivos al interior del propio Grupo han sido
diploméaticamente dejados de lado, al menos en las declaraciches oficiales.

La condena internacional a las violaciones a los derechos humanos en Cuba
ha sido un tema que el Grupo de Rio ha tratado desde fines de los cchenta. Los paises
latinoamericanos han sido en su mayoria bastante criticos de los métodos aplicados por
Estados Unidos para lograr cambios en Cuba. En los noventa, y especialmente iuego de
que el Congreso de Estados Unidos aprobara la Ley Torricelli, el Grupo de Rio ha adoptado
la postura de simultdneamente condenar el bloqueo de Estados Unidos y promover la
transicién a la democracia en Cuba. La enmienda Helms-Burton de 1986, que implica
sanciones de Estados Unidos a personas o empresas de otros paises que hacen negocios
con Cuba, fue rechazada categéricamente por el Grupo porque consagraria la aplicacién
de leyes de Estados Unidos a terceros pafses. La mayoria de los paises de América Latina
han adoptado individualmente una postura similar.

En 1991, durante la guerra dei Golfo, ¢l Grupo de Rio no tomd parte como
cuerpo, aungue varios de sus miemhbros adhirieron a las fuerzas aliadas que lograron la
retirada de Irak desde Kuwait. En tanto foro latinoamericano, et Grupo de Rio discuti6 las
implicancias econdmicas de la Guerra del Golfo y ofrecid desarrollar mecanismos, consis-
tentes con las leyes internacionales, para ayudar en la basgueda de un acuerdo de paz.'”

En febrero de 1992, el Grupo de Rio apoy6 activamente a Carlos Andrés
Pérez, jefe de Estado de uno de sus miembros fundadores, Venezuela, luego de que un
golpe militar casi logré deponerlo. En marzo de ese afo, el Grupo repudié todas las
iniciativas tendientes a quebrar el orden institucional de cualquier pafs, pero también
expresd su oposicion a cualquier tipo de fuerza militar muliilateral creada con el propésito
de defender un gobierno democrédtico. Abogaron enfaticamente por la necesidad de
consolidar el sistema democritico en todos 10s paises de la regidn, para evitar los quiebres
democraticos. '

Este también fue el marco conceptual dentro del cual el Grupo de Rio
enfrenté las crisis politicas en Perq, Haiti, Surinam, Guatemala y Paraguay. Se condenaron

7 Para una evaluacién detallada del tratamiento dado por el Grupo de Rio al tema de la seguridad
regional, ver Rojas, 1995,
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explicitamente el quiebre de las instituciones democrdticas vy las violaciones de los
derechos humanos, y el Grupo resolvié apoyar las medidas que la QEA pudiera desarrollar
respecto de estos palses. Peru fue temporalmentes suspendido del Grupo en abril de 1992,
pero fue readmitido a mediados de 1993.

El ejemplo més reciente de la toma de distancia del Grupo frente a un
conflicto hélico es el caso del enfrentamiento armado entre Per( y Ecuador en 1995, a raiz
de antiguas diferencias limitrofes. E! Grupo de Rio, ante un conflicte bélico entre dos de
sus integrantes, no desarroll6 ninguna estrategia especifica para detener el enfrentamiento
y resolver las diferencias. Su rol fue de bajfsimo perfil, dejando en manos de ios pafses
garantes del Protocolo de Rio de Janeiro (Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos) los
intentos de resolucion del conflicto. Este caso hizo surgir serias dudas respecto de la
solidez de las nuevas relacicnes de cooperacién intralatinoamericanas y de la capacidad
de los paises de la region de resolver sus diferencias pacificamente.

: Estd claro, sin embargo, que en [a actualidad el Grupo de Rio no se percibe
a si mismo como un cuerpo que debiera involucrarse activamente en la resolucidn de este
tipo de problemas; de hecho, ha admitido plblicamente su impotencia en este sentido.
Més bien, percibe su rol actual como "creando una atmdésfera internacional favorable a la
demacracia™ (Solana 1992), més que utilizando una herramienta especifica para defender
el sisterna democrético de un pals determinado o facilitar un proceso de pacificacion.

En los afios noventa, las condiciones gicbales se han modificado vy los
conflictos locales ya no corren el riesgo directo de transformarse en parte de un conflicto
estratépico mavyor. En este nuevo contexto, el rol de las iniciativas independientes como
la del Grupo de Rio también parece haber cambiado. Mientras que en los ochenta, las
iniciativas del Grupo estaban muy aisladas y eran, en cierto sentido, contradictorias con
las de Estados Unidos y la OEA; hoy en dfa, existen también otros foros para abordar los
temas de la paz y la democracia en el hemisferic. Sin embargo, aunque la funcién preventi-
va del Grupo de Rio, en el sentido de evitar el entrampamiento de los conflictos en la
l6gica de |la guerra fria, parece superada, si continda vigente la necesidad de "encontrar
soluciones latinoamericanas a problemas latinoamericanos” {Rojas, 1995).

Las prioridades del Grupo de Rlo han cambiado. El conflicto interno y los
problemas polfticos sélo reciben una atencién de segundo orden, mientras gue temas
como la liberalizacidn comercial, el proteccionismo, la integracidn regional, la competitivi-
dad en la economia internacional, el desarrollo sustentable y el alivio de la pobreza son
actualmente los principales.

V. INTEGRACION ECONOMICA Y CONCERTACION POLITICA

Los mecanismos de concertacién han jugado un indudable rol polftice en el desarrollo de
las instancias de integracidn econémica que hoy en dia encontramos en América Latina,
aunque las negociaciones econémicas mismas hayan sido abordadas en otros ambitos.
En el transcurso de las Gltimas décadas ha habido cambios considerables
en lo que entendemos como integraciéon econdmica en América Latina. En los afios
sesenta y setenta, cuando se hablaba de integracién, se pensaba en una integracién
“hacia adentro”, en un programa de complementacién econdmica entre palses vecinos y
relativamente similares, con tendencias bastante autdrquicas y proteccionistas, orientado
a lograr la sustitucién de importaciones a escala ampliada. Este modelo de integracion se
desgastd junto con el agotamiento del modelo de desarrollo de sustitucion de importa-
ciones. De tanto aplicarse parcialmente, se fue convirtiendo en cosa del pasado, en una
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virtualidad exhausta. A inicios de los ochenta se habfa convertido en un oscuro objeto de
deseo, en otro mito |atinoamericano mds que no alcanzarfa a concretarse.

En los noventa, en el contexto de los cambios en el sistema :nternacaonal
y de los procesos de reestructuracidén y liberalizacién de las economias de América Latina,
tanto el concepto como la realidad de la integracién se han modificado drasticamente.
Tenemaos hoy en dia, una integracién "hacia afuera®, abierta ala inversién extranjera como
fuente de capital, de tecnologia y de instancias de colocacién de productos exportables,
En esta nueva modalidad de integracidn, la asignacién de recursos depende bésicamente
de las sefiales del mercado y de la competitividad, més que de politicas intervencionistas,
aunque los Estados y las instancias multilaterales fijen los marcos regulatorios, en estracha
colaboracién con los empresarios y, a4 veces, en consulta con los representantes de los
trabajadores.

En la actualidad prdcticamente todos los paises de la regién se han
embarcado en una u otra modalidad de integracién (bitateral, subregional, regional o
hemisférica). Estas, por lo general, incluyen reducciones de barreras arancelarias y no
arancelarias, pero también abordan temas tales como la integracién energética, el movi-
miento de capitales, los servicios, los transportes, las patentes y, eventualmente, los
temas laborales y del medio ambiente.

Existe asfl una diversidad de modalidades de geometria variable que
adoptan los procesos de integracién {acuerdo marco, acuerdo de complementacidn
econémica, acuerdo de libre comercio, unidén aduanera, mercado comun), lo cuales
implican también niveles de compromiso e imbricacién diferenciados.

Los procesos de integracidén y de formacion de bloques econémicos son
una caracteristica de la etapa actual de globalizacién de la economia. Adn es dificil afirmar
taxativamente si resultardn complementarios con el proceso de liberalizacién de la econo-
mfa internacional, en un marco de creciente multilateralismo —el llamado "regionalismo
abierto" — o si, més bien, se impondran como impulsos defensivos, neoproteccionistas,
conducentes a "guerras comerciales” interblogues.

E! MERCOSUR, compuesto por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, es
el ejemplo mas avanzado de las nuevas modalidades de integracién de los aiios noventa.
No sdélo ha significado la eliminacién gradual de barreras arancelarias y la fijacion de un
arancel externo comun, sino también una forma nueva de abordar las relaciones con los
palses vecinos, en la cual la dimensién de cooperacion politica es fundamental. Chile y
Bolivia estdn negociando formas de asociacién con este grupo de paises y, muy posible-
mente, en el futuro exista un MERCOSUR ampliado hacia todo el cono sur de América
Latina,

El otro polo de dinamismo integracionista es el NAFTA gue nuclea a los
paises de América del Norte y al cual, eventualmente, se unird también Chile en el futuro
préximo. En caso de extenderse ei NAFTA hacia el resto del hemisferio occidental, es
dificil prever en qué medida el hegemonismo estadounidense afectard el proceso de
integracion. En todo caso, también es cierto gque el nuevo dinamismo integracionista tiene
como base las nuevas relaciones de cooperacidn intralatinoamericanas y entre Estados
Unidos vy América Latina.

El Grupo de Rfo, en tanto mecanismo de concertacion politica, no hatenido
un rol protagénico o conductor en ¢l desarrollo del proceso de integracion econtmica de
los noventa, aunque éste ha sido un tema importante de la agenda de |os Gltimos afos.

Pensamos, sin embargo, que fue una instancia crucial en abrir los espacios
de didlogo, confianza y credibilidad que fueron necesarios para ir avanzando en la integra-
cion de las economias. Por otra parte, fue un dmbito para intercambiar experiencias y
facilitar los consensos necesarios para implementar la compleja arquitectura de ia reforma
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econdmica y los acuerdos de integracién. Antes de llegar a las mesas de negociacion,
donde se discuten ias preferencias arancelarias y otros instrumentos para la integracién
econdmica, hay que recorrer un largo camino que pasa, en medida importante, por los
acuerdos politicos de las partes. Estos, a su vez, logran una determinada sintonia, en
buena medida, gracias al didlogo logrado en las instancias de concertacién politica més
amplias.

Otra funcién importante del Grupo de Rio es el de actuar como espacio
para discutir la eventual interconexién entre diferentes esquemas de integracidén; y calibrar,
desde |a perspectiva latinoamericana, los avances y dificultades del proceso de integracién
econémica hemisférica, donde Estados Unidos ocupa un rol hegemdnico. Finalmente, si
la integracidn ha de extenderse también a otros campos, ademas del econdmico, el papel
del Grupo de Rio como la Unica instancia latinoamericana de cooperacién y concertacién
es crucial.

Conclusiones

Las iniciativas independientes colaberativas latinoamericanas a favor de la paz vy la
democracia demostraron sus posibilidades en los periodos de crisis y dificultades de los
afos ochenta, Si fuera necesario, posiblemente también podrian hacerlo de nuevo, aunque
an la post guerra fria se reconocen otros dmbitos para hacerlo. Tal vez para compensar
por los afios perdidos en términos de desarrollo durante la década pasada, en los noventa
los esfuerzos diplomaticos colectivos se orientan principalmente en otras direcciones; tal
vez dando por sentado —con cierta fatta de perspectiva— una considerable estabilidad del
contexto politico regional.

Durante la primera mitad de los noventa primaron en la agenda de la
coaperacion fatinoamericana los temas econdmices, dando por asegurada la estabilidad
democratica de la regién y dejando a los mecanismos de la OEA la funcién de apagar
eventuales incendios. Sin embargo, a mediados de la década, |la estabilidad de los proce-
s0s politicos parece nuevamente dudosa y, por otra parte, la interrelacién entre estabilidad
politica y desarrollo econdmico estd a la orden del dia. En 1986, en un intento por
enfrentar este problema, la Cumbre Iberoamericana abordé el tema de ta gobernabilidad
democratica, en el cual se conjugan los asuntos relativos al desarrolfo econdmico y social,
la estabilidad de la institucionalidad politica, y los instrumentos de politicas publicas
necesarios para estos fines. En la busqueda de éxito en estos dos campos, como también
en el encadenamiento virtuoso de ambos procesos, la capacidad de cooperacién politica
de los paises de América Latina es un factor crucial.

América Latina no ha alcanzado el suefio de la integracién bolivariana y
estd muy lejos adn de los mecanismos supranacionales perfeccionados por ia Unidn
Europea. Sin embargo, es innegable que, cualquiera sean los indicadores de integracion
que se miren —cooperacion politica, flujos de bienes, de capitales, de personas y también
flujos culturales y de comunicaciones — los niveles de integracidn que actualmente se han
alcanzado en América Latina son muy superiores a cualquier cosa vista en el pasado y
parecen tener un futuro bastante prometedor. En este proceso, que no lleva mas de diez
afios, el Grupo de Rio ha sido un actor fundamental.
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NUEVAS RELACIONES ENTRE CULTURA, POLITICA Y
DESARROLLO EN AMERICA LATINA

Martin Hopenhayn

La reflexién que vincula cultura, politica y desarrollo tiene miltiples entradas posibles, y
no es mi pretension agotarlas en estas paginas. En consecuencia, las ideas que siguen
—apoyadas a su vez en trabajos precedentes— se restringen a cuatro campos en que la
cultura deja de ser un orden simbélico estable o una mera expresion del desarrollo
intelectual y artistico, y se muestra como o que badsicamente es en la vida moderna: un
movimiento incesante que mantiene relaciones de mutua compenetracién con las formas
en que se ejerce la polftica y las dindmicas que adquiere el desarrolio econdémico y
socia.’® Y si hablamos de la dimensién cultural de la integracién regional en América
Latina resulta aln mas interesante (y desafiante) tomar esta condicién relacional y
dindmica de la cultura como punto de partida para pensar formas renovadas de integra-
cidn. El desafio no es facit, requiere mucha imaginacién, y en estas pdginas no hago sino
plantearlo de manera muy general al final de cada uno de los puntos gue se abordan.

Los cuatro puntos a considerar son los siguientes. En primer lugar, la
creciente brecha entre integracién simbdlica e integracién material que enfrentan las
sociedades de la region, vale decir, ef contraste entre un acceso cada vez mds difundido
a imégenes, simbolos y mensajes colectivos; y un acceso cada vez mas concentrado al
dinero y a los beneficios econémicos del nueve pairon de insercién global. En segundo
lugar, aquello que los culturdlogos han dado en llamar desencanto postmoderno (ligado
a la secularizacion de valores y la pérdida de grandes utopias movilizadoras), y gue en esta
reflexion he intentado cruzar con el fenémeno de desmovilizacidn ciudadana, asociada a
la pérdida de confianza en la capacidad de la politica para recrear proyectos de desarrollo.
En tercer lugar, la emergencia de una nueva utopia educativa, que promueve el acceso
difundido a informacién y conocimientos estratégicos, en la que se intenta conciliar a
futuro la competitividad econdmica, la construccion de ciudadania y la equidad social. Por
ultimo, el peso decisivo que adquiere la industria cultural a través de los medios de
informacién y comunicacion a distancia, tanto en la recreacién de identidades como en su
presencia progresiva en la actividad econdémica y el debate puablico.

'8 En el presente articulo me he apoyado, recurriendo incluso textualmente, en varios textos de
mi autoria {ver Bibliografla).
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I. BRECHAS ENTRE INTEGRACION MATERIAL E INTEGRACION SIMBOLICA

Las Ultimas dos décadas registran un ritmo vertiginoso de avances del conocimiento
cientifico y tecnoldgico, particularmente en el campo de las comunicaciones, la microelec-
trénica, la biotecnologla y la creacién de nuevos materiales. El impacto de estos avances
ha generado un nuevo paradigma productivo cuyo eje es el conocimiento y la innovacién,
y desde lo cual se reconfiguran las formas en que se organiza la actividad econdmica.
Estos cambios constituyen los cimientos de un proceso creciente de globalizacién de la
economfa, de impulso al comercio internacional y de un fuerte protagonismo de las
empresas transnacionales. Nos encontramos con la aparicién de un mundo dnico, de un
espacio econdmico global, escenario de una competitividad global en la cual cada vez més
se perfila la posesion de la informacion, el conocimiento v el desarrollo de la innovacién
como las claves para un desarrollo exitoso.

La globalizacién, en la forma que se despliega de manera hegeménica,
pone en tela de juicio la imagen clasica de integracidn social. Histéricamente, los mitos del
desarrollo y la modernizacién, hasta la década de los setenta, asociaban estrechamente
la integracién simbolica y la material. El acceso a vivienda, empleo moderno con ingresos
crecientes, servicios de salud e infraestructura urbana, se asociaba a mayor movilizacién
social, participacion politica, interconexién cultural vy educacién formal. Este vinculo claro
en el imaginario del desarrollo hoy dia estd roto, y sus efectos sobre los niveles de
integracién y descomposicion social son inciertos.

En la medida en que |a globalizacién impacta sobre las sociedades naciona-
les exacerbando simultdneamente su segmentacidn social y su apertura comunicacional,
altera fuertemente expectativas y patrones de comportamiento. El individuo medio de una
sociedad periférica se ve obligado a disociar entre un amplio mend de consumo simbdlico
y otro, mucho mas restringido, de acceso al progreso material y a una mayor participacion
en ia carreta del progreso. La ecuacidn de la sintesis debe recomponerse en la cabeza de
la gran mayorfa de latincamericanos que se tragé el cuento de la modernizacidn con
"happy end" incluido. Por ningdn lado asoma ahora esa sintesis que se esperaba obtener
de la modernizacién cldsica entre integracién material {via redistribucidn de los beneficios
del crecimiento), e integracidn simbdlica {por via de la politica y de la educacién). Asisti-
mos mas bien a una caricatura, con un portentoso desarrollo de opciones de gratificacidn
simbdlica por via de la apertura comunicacional, y una concentracién creciente de los
beneficios econdémicos de la apertura externa en pocas manos. Para los demés, las manos
vacias y los ojos colmados con imégenes del mundo.

A |la vez que la integracidn social-material parece agotar todos sus viejos
recursos, nuevos impetus de integracién simbélica irrumpen desde la industria cultural, la
democracia politica vy los nueves movimientos sociales. Lidmese intercomunicacién a
distancia, apertura de espacios publicos, autodeterminacién de sujetos sociales, lo cierto
es que parecieran darse de maneras muy diversas nuevas formas de integracién simbélica.
La globalizacién pone también aqui su decdlogo: respeto a las diferencias, democracia
institucional y vigencia de derechos politicos fundamentales, y la conexién con la pantalla.

Sin embargo la integracién simbdlica, a la vez que crece en sus posibilida-
des, se ve erosionada por la segmentacién en el acceso. Si bien el floreciente complejo
cultural industrial parece prometer nuevos fmpetus de integracion simbdlica, éstos se
estrellan contra e! muro opaco de la falta de integracidn social. El acceso segmentado a
nuevos avances de la industria de comunicacién e informacién mantiene a gran parte de
ta sociedad en una posicién de rezago relativo, con el riesgo de ver ensanchadas las
distancias en niveles de productividad, acceso a nuevos mercados y desarrollo de las
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facultades adaptativas. De una parte, el abaratamiento de nuevos bienes y servicios de
la industria cuttural, vy su ductilidad para penetrar en distintos ambientes socioculturales,
se levanta como una promesa de mayor integracion. Pero por otra parte las nuevas formas
de analfabetismo cibernético se ciernen como una amenaza sobra los amplios contingentes
de latinoamericanos que no acceden a ninguna forma de informatizacién.

Queda por ver qué ocurre en otros campos de integracidon simbdélica, como
las tan referidas nuevas formas de producir y recibir conocimientos, y de nuclearse con
los pares. En el campo de la transmisién de saberes, asistimos a una mavor diversificacion
en el acceso a la educacion y el conocimiento, lo que permite sofiar con la utopfa de "para
cada cual, el modelo de aprendizaje que desea; y de cada cual, el conocimiento que logra
codificar". Pero esta nueva forma de canalizar las pulsiones individuales en formas
socialmente reconocidas se estrella contra otro muro que crece dia a dfa: el de la estratifi-
cacidn social de la calidad de la educacion. Hay tanto mas para aprender, y formas tan
novedosas de hacerlo, pero la incorporacion de esta voragine en el sistema de transmisién
social de conocimientos se hace de manera estratificada. Esto es evidente en la brecha
social en el acceso oportuno a una oferta educativa de calidad, v a conocimientos y
destrezas que facilitan la incorporacién al trabajo y al intercambio social del futuro. Esto
lleva a que los jévenes urbanos de pocos recursos ven pasar la integracién por la vereda
de enfrente. No acceden a buenos trabajos, pero si acceden a! discurso-que pregona las
virtudes del crecimiento econémico, las bondades del saltc educativo ad portas, el salto
a la modernidad del pafs. Brecha que no se salda entre el discurso del modelo y cémo
plasma en la vida cotidiana.

Paradoja de la globalizacién: crecen las brechas sociales y también las
redes. Las sociedades se fragmentan, pero a la vez se enriquecen con la diversidad.
Convive la concentracién del ingreso y de la productividad, con nuevos movimientos
sociales y de auto-afirmacidén cultural en la base del tejido social. Suben los puntos en la
integracién simbdlica mientras la desintegracién material es un escandalo. Tal vez el
escandalo no se traduce en grandes movilizaciones sociales precisamente porque la gente
encuentra sucedaneo en |los canales de integracidn simbdlica. Tesis plausible, aungue sélo
sea conjetural. .

En este contexto de brechas que conviven con redes, el desafio de la
integracion regional pasa por la siguiente pregunta: ;como generar o fortalecer redes cuyo
uso pueda, a la larga, reducir brechas en el campo de las oportunidades, y abrir posibilida-
des de auto-afirmacién cultural al mismo tiempeo? Esto implica debatir alternativas en dos
direcciones.

En primer lugar, la cooperacién entre estados de paises de la region debera
plantearse pensando en cémo usar tecnologfas de la informacién para compartir nuevos
modos de acceso al conocimiento, y difundir "saberes y destrezas™ que permiten mayores
posibilidades de acceso al trabajo moderno a grandes mayorias desvinculadas del uso
productivo del conocimiento, La cooperacidn regional puede adquirir, en este punto, la
forma de socializacién de experiencias exitosas en la materia, asi como de acuerdos
regicnales para privilegiar, en el usc de los nuevos bienes simbdlicos, un accesc mejor
distribuido al conocimiento productivo.

El segundo campo de acciones posibles es la promocidn, a escala regional,
de facilitadores que permitan fortalecer identidades culturales o redes de pertenencia
simbdlica, Estos facilitadores hoy dia pasan bésicamente por el acceso a la comunicacién
a distancia. La posibilidad, por ejemplo, de promover redes por via microelectronica, entre
etntas o grupos de auto-afirmacidn cultural asentados en distintos puntos y paises de la
regién, debiera ser tomada como punto de cooperacién potencial.
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Il. DESENCANTO POSTMODERNO Y DESMOVILIZACION CIUDADANA

La globalizacién nos plantea serios problemas de conciliacién, agudiza lo que Alain
Touraine sefiala como gran problema y desafio de la modernidad hoy, a saber, la tensidn
entre subjetividad y racionalizacién. Esta tensién tiene muchas facetas, En la politica,
tensién entre la estandarizacién de las férmulas de insercién global (ajuste, dolarizacién,
reduccién del Estado social, privatizacién, y reconversién productiva en el mejor de los
casos) y la esperanza nunca resignada de idear proyectos propios de futuro para la
sociedad nacional. En la economia, la tensién entre una racionalizacién competitiva cada
vez mayor para acceder con ventajas en el concierto global, v la necesidad de una
solidaridad extendida que contrapese los efectos concentradores de la apertura externa
y del mercado. En la organizacién de la vida personal, la paradoja entre una exposicién
creciente a mensajes de los otros y la busqueda de espacios de autonomia y expresion
propia. En el acceso al conocimiento, la tensidn entre la selectividad funcional y la
aspiracién a la creatividad.

En el intercambio mass-mediatico, cada vez mas diferenciaciéon de oferta,
pero también cada vez mds "obesidad" por sobrepoblamiento de mensajes. Todo se
expresa con la marca de la doble cara. En la era de la globalizacién la historia pide, més
que nunca, conjugar los deseos subjetivos y los imperativos de la racionalizacién.

En estas tensiones se inscriben también dos elementos ciaves de articula-
ci6n entre politica.y cultura, y también son susceptibles de recreacidn: la desmotivacion
politica y la ciudatlania segmentada.

La desmotivacion politica posee una dimension "epocal" y otra més
contingencial. La primera tiene relacién con el colapso de los proyectos socialistas y, con
ello, dei mito del Gran Cambio Social. Este colapso produce una cierta orfandad existen-
cial, en la medida que impide la plena identificacién de! individuo con la colectividad, del
sujeto con el movimiento de la historia, del joven con un ideal encarnado. El mentado fin
de las ideologias lo es en este sentido: como ausencia de perspectiva de "redencion”
personal en un movimiento revolucionario, ¢ ausencia de "contextualizacién” del proyecto
personal en un proyecto nacional. Esto es especialmente critico para la juventud popular
urbana, por las siguientes razones. Primero, porque es la juventud la fase etaria en que se
definen proyectos y se agudiza la pregunta por el sentido vital y horizonte temporal de fa
vida personal; sequndo, porque es |a juventud popular la que percibe menores alternativas
de desarrollo individual frente a sus contempordneos, y por lo tanto mas requiere de
proyeccion simbdiica; tercero, porque en el mundo urbano (en contraste con el rural} son
mas débiles los lazos "pre-modernos”, menos nitidos los valores de referencia y los
mecanismos de pertenencia. De esta manera, la actual politica no da respuesta ni relevo
al "hueco vital" que dejé la pérdida de proyectos anteriores que, mal que mal, gozaban de
mavyor fuerza movilizadora, de identificacidn, de "fusién”, de promesas de protagonismo
heroico, etc. El sesgo pragmético, administrative y muy "statu quo™ que la juventud
popular le atribuye al actual modelo y a la forma vigente de hacer politica, refuerza este
desencantamiento.

La desmovilizacién politica también tiene su dimensién contingencial.
Recuérdese que el retorno a la democracia, sobre todo en pafses donde las dictaduras
fueron acompafiadas de crisis econémicas y concentracién del ingreso, se asocié no sélo
a la libertad politica, sino también a una vaga idea de mayor justicia social, desmentida
luego por |a persistencia de una mala distribucién del ingreso. La percepcién que pueden
tener los jévenes poputares de que sigue siendo un grupo social ¢l que se enriquece, y que
lo hace de modo cada vez mds intenso, no deja ileso el juicio sobre la polftica. Mal que
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mal, la politica aparece hoy comeo funcional a este patrén de acceso tan segmentado a los
beneficios del modelo. Es probable que para muchos que no acceden a nuevos beneficios
{o que acceden a un ritmo muy inferior), el discurso politico se parece cada vez més al
discurso empresarial: conquistador de mercados, renovador de su estructura productiva,
dotado de un nuevo espiritu emprendedor.

La ciudadania segmentada es otro fendmeno disruptivo en [a articulacién
entre cultura y polftica. ;A qué se refiere esta segmentacion?

En primer lugar, a las limitaciones del "concertacionismo” cuando se trata
de incorporar a una mesa de didlogo publico a los sectores que no "agregan" sus deman-
das. Si la institucionalizacién de la democracia tiende hoy a girar, semantica y valdrica-
mente, en torno a la idea de una concertacién ampliada, esto contrasta con la falta de
presencia puablica y de acceso a decisiones de una parte importante de la poblacién. Ni la
descentralizaciéon ni [as invocaciones parlamentaristas han podido paliar este problema.
Para muchos, los alcances de las democracias vigentes resultan inciertos cuando se trata
de incorporar las demandas de los excluidos a la negociacién. La triple condicién de
marginalidad econdmica, territorial y politica de |os excluidos, los condena a permanecer
dispersos y atomizados. Su incorporacién alos mecanismos de concertacién obliga a crear
nuevos canales de representacién y nuevas formas de articulaciéon entre el sistema peolltico
y el llamado "mundo popular". Estos canales deben también construirse en un tiempo
politico oportuno, vale decir, antes de que el desgaste que produce la falta de acceso a
una ciudadania real lleve a los grupos excluidos a buscar expedientes fuera de la institu-
cionalidad democrética y de la iegalidad.

En este contexto es frecuente encontrar en la juventud popular urbana
expresiones que aluden a su condicién de exclusidn respecto del juego de la concertacion,
la negociacién politica, la presencia pUblica en el procesamiento de demandas. Perciben
gue los modelos vigentes de concertacidn no los incluye, no recoge sus inquietudes, no
procesa sus deseos y sus necesidades. Esto lleva a una contra-reaccién que es la de
impermeabilizarse a la politica, protegerse contra quienes no los protegen. La indiferencia
aqui debe entenderse como impugnacion, interpelacién, advertencia. El mensaje implicito
es la protesta por un acceso muy desigual a los espacios de negociacidn, conversacion
y decisidn.

En segundo lugar, debe tomarse en cuenta que la ciudadania esta en pleno
proceso de redefinicidon en sociedades de "informacion”, de "gestion™ y de "informatiza-
cion”. No es ya solo cuestion de disponer de derechos politicos, sine también de participar
en condiciones de mayor eguidad en el intercambio comunicativo, en el consumo cultural,
en el manejo de la informacidn y en el acceso a los espacios plblicos. Un "ciudadano™ en
una sociedad de la informacion y de la gestién, es aquél que dispone de conocimientos v
de bienes necesarios para participar como actor en los flujos de informacién y en procesos
de gestion.

Para esto se precisan activos que las personas tendran que adqguirir
mediante distintas fuentes de produccidn/difusion de conocimientos: deben poder expresar
sus demandas y opiniones en los medios de comunicaciéon de masas y aprovechar la
creciente flexibilidad de los mismos; manejar los codigos y las destrezas cognoscitivas de
la vida moderna para adquirir informacién estratégica en funcién de proyectos propios v
para recrear dichos proyectos; manejar las posibilidades comunicativas y el ejercicio de
derechos para defender sus diferencias culturales y desarrollar sus identidades de grupo
o de territorio; y tener la capacidad corganizativa y de gestidn para adaptarse a situaciones
de creciente flexibilizacién en el trabajo y en la vida cotidiana, y para hacer respetar
socialmente sus proyectos vitales. Junto a la demanda de vivienda, de atencién en salud
y de diversificacion del consumo, se agrega con especial fuerza la demanda de infarma-
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cidn, de conocimientos Gtiles, de transparencia en las decisiones, de mejor comunicacién
en la empresa y en la sociedad, y de mecanismos de visibilidad publica e interlocucién con
otros.

En este nuevo campo de ejercicio de la ciudadania, el protagonismo estd
segmentado segun la disposicidn de destrezas (conocimientos y técnicas) v de bienes y
servicios (acceso a redes, flujos, proyectos "competitivos”, etc.). Una vez maés, los
jévenes de bajos ingresos se encuentran allf en una posicién de claro rezago relativo. Su
"produccion de subjetividad” no encuentra correlata en los circuitos en que se produce
informacion, se consagran los mensajes, se atienden las propuestas.

¢ Qué horizonte de integracién entre paises de la regién plantearse en este
dmbito? Dos puntos de partida pueden servir de provocacidn al respecto. El primero es
promover experiencias de "reencantamiento” de lo publico y de la politica, sobre todo
entre grupos de jévenes que pueblan las filas de los desencantados. Que los propios
estados, en una perspectiva de intercambio entre pafses de la regién, logren concertar
espacios de encuentro entre jovenes de distintos grupos sociales y palses para procesar
la desmovilizacién y desmotivacién politicas que viven, puede ser ya un gesto movilizador.
Y que las experiencias novedosas de participacion palitica puedan socializarse y cruzar las
fronteras nacionales, también constituye una forma de reactivar las energfas culturales en
aras de mayor compromiso ciudadano.

El segundo punto es incorporar en politicas de cooperacidn regional la
difusidén de tecnologias que permitan mayor presencia y visibilidad plblica a actores que,
por su condicién marginal o subalterna, se ven privados de interlocucién en el intercambio
societal de mensajes, demandas y reivindicaciones. Esto puede materializar en proyectos
de cooperacién regional cuyo objeto sea, por ejemplo, la instalacidn de estaciones radiales
comunitarias, y de paginas de Internet para grupos de jévenes que padecen distintas
formas de exclusion o para movimientos sociales que no logran expresarse mds alld de sus
acotados territorios.

Il. NUEVA UTOPiIA EDUCATIVA: ENTRE DESAFIOS DE COMPETITIVIDAD
Y AFIRMACION DE IDENTIDAD

Por otro lado vernos en el discurso de los politicos y de la "intelligenzia” {tecnécratas y
cientificos), un intento balbuceante por retomar cierta imagen utdpica de integracién
simbdlica y material, ahora por la via del acceso al conocimiento. ;Vieja utopia agiornada
de la ecuacién que unfa mas educacion, méas empleo productivo, méas movilidad social vy
mas integracién?

En parte sf, y en parte algo més, Desde UNESCO y CEPAL se lanz6 hace
cuatro afos la proclama del acceso a los "cédigos de modernidad™ como una nueva utopfa
educativa gue congilia la integracién simbdlica con la integracidn material {CEPAL/UNES-
CO: 1991).'® Democratizar el acceso al conocimiento es el nuevo paradigma, o mds bien

19 CEPAL/UNESCO han definido los c6digos de lamodernidad como "el conjunto de conocimien-
tos y destrezas necesarios para participar en la vida pdblica y desenvolverse productivamente en
la sociedad moderna.” Tales capacidades, agrega el texto, "suslen definirse como las requeridas
para el manejo de las operaciones aritméticas béasicas; la lectura y comprensién de un texto escrito;
la comunicacién escrita; la observacién, descripcién y analisis critico del entormo; la recepcién e
interpretacion de los mensajes de los medios de comunicacidon modernos; y la participacion en ef
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el dispositivo principal para viabilizar el nuevo paradigma de un desarrollo més sostenido
y justo. Por via de recursos humanos a futuro pasarfamos de la competitividad espuria
(basada en bajos salarios, baja calificacién, rentismos diversos) a la competitividad
auténtica {basada en salarios crecientes y creciente calificacién de la poblacién activa).

Se arguye alli que la promocidn estratégica de la educacién y el conoci-
miento no es s6io un requerimiento instrumental para el desarrollo y para la integracién
material. También supone y promueve cambios cuiturales. Constituye, ademas de [a
bisagra entre integracidn simbdélica y material, la bisagra entre desarrollo de la subjetividad
y racionalizacién modernizadora. Si nos atenemos al decélogo en boga, la centralidad
progresiva del conocimiento y la educacién para el desarrollo inciden significativamente
en la dindmica de un orden democrético, pues la base material y simbélica de las demo-
cracias ya no descansa exclusivamente en un tipo de economfa o de institucionalidad
politica, sino también en el uso ampliado del congcimiento, la informacién y la comunica-
cién. En este marco, la difusién de cddigos de modernidad permiten mayor capacidad de
adaptacion a nuevos escenarios productives, mayor participacién del intercambio comuni-
cativo de la sociedad, y un acceso més igualitario a la vida publica. Agiornaria el viejo
anhelo de la modernidad ilustrada: construir ciudadanos modernos, formar recursos
humanas productivos, promover el desarrotlo de la persona auténoma.

En boca de idedlogos de la educacion, futurédlogos, tedricos y politicos del
desarrollo, y expertos de los crganismos internacionales, se hace cada vez mas frecuente
una proclama y un imperativo, a saber: que es tarea impostergable y central, en los
sisternas de educacién formal en América Latina, la sustitucion del contenido enciclopédi-
co y de la forma memoristica de la ensefanza. Se arguye que dicho enfogue es cada vez
menos funcional para los nuevos requerimientos. productivos y anacrénico respecto de las
nuevas formas de circulacién y adquisicién de conocimientos. Se insiste también en la
urgencia por transmitir capacidades pertinentes para los nuevos patrones del empleo
moderno, para las nuevas "técnicas” del ejercicio de la ciudadania, y para aprovechar la
inmensa oferta de la industria cultural. Estas capacidades incluyen las ya mencionadas,
y otras més enigmaticas como pensamiento lateral, holistico, sistémico, discontinuo, etc.

Para esto se precisarian activos que las personas tendrdn que adquirir
mediante distintas fuentes de produccién/difusién de conocimientos. Combinaciones
variables entre la educacion formal y la industria cultural deberdn constituir la oferta para
difundir progresivamente las siguientes destrezas o "cédigos de modernidad”: capacidad
para expresar sus demandas y opiniones en medios de comunicacién y aprovechar la
creciente fltexibilidad de los mismos; para manejar los cédigos y las destrezas cognosciti-
vas requeridos en adquirir informacion estratégica; y capacidad organizativa y de gestidn
para adaptarse a situaciones de creciente flexibilizacién en el trabajo y en la vida cotidiana;
etc. etc. Junto a la demanda de vivienda, de atencién en salud y de diversificacién del
consumo, se agrega con especial fuerza la demanda de informacién, de conocimientos
utiles, de transparencia en las decisiones, de mejor comunicacién en la empresa y en la
sociedad, y de mecanismos de representatividad polftica y de visibilidad publica. Este
acceso mayor a los bienss simbdélicos se veria estimulado tanto por los procesos de
democratizacién, que abren canales de participacion plblica, como por el impacto cada
vez mas profundo de la industria cuitural, que integra a la sociedad por el lado del consu-
mo simbdlico.

disefio y la ejecucién de trabajos en grupo”. Cabe agregar aqui destrezas emergentes como uso de
computadoras, manejo de redes a distancia, capacidad de adaptacién a nuevas formas de organizaci-
on, capacidad de gestién, y otras.
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La nueva utopia educativa busca compatibilizar lo que el nuevo estilo de
desarrollo ha tendido a divorciar en el curso de las Gltimas décadas, a saber, la integracién
simbdlica y la integracién material. Por un lado, el acceso mds difundido a conocimientos
actualizados y pertinentes, distribuye socialmente la competitividad potencial de las
personas, con [o cual aumenta a futuro tanto la competitividad agregada de una sociedad,
como la equidad en los beneficios materiales que dicha competitividad conlleva. Por otro
lado, v en la medida que este acceso supone una "recepcién activa” y un "discernimiento
critico™ por parte de los educandos (pues son éstas, también, banderas del nuevo discurso
educativo), permite incorporarse a la modernidad con mayor conciencia de la propia
identidad.

Sin embargo el discurso renovador en este sentido tiende a privilegiar de
sobremanera la difusién de destrezas instrumentales para manejarse en un mundo de
imégenes publicitarias, pérdida de memoria histérica e imperativos de la globalizacién. Es
igualmente necesario educar criticamente frente a la disipacién de identidades que impone
la circulacidn de la imagen mediatica y la insercién competitiva en una economia sin
fronteras. Por un lado la produccion de recursos humanos y la construccién de ciudadanos
exige saberes instrumentales, hoy mds que nunca, para operar con la informacién a
distancia y la emisidn de mensajes por via de la microelectrénica. Pero también esa misma
construccion de ciudadanos, y la formacién de sujetos auténomos, requieren educar para
enfrentar la extroversidn de la comunicacion por via de medios de comunicacidon de masas
sin incurrir en la complacencia acritica con el sfatu quo. Veamos qué significa esto.

Experimentamos nuestra interaccién progresiva con la industria cultural
como triunfo de la imagen vy la derrota de la espesura. La vida se modifica en este pacto
entre el metabolismo interno vy la velocidad de circulacién de la imagen. No es la premi-
nencia del ojo sobre el resto de los érganos sensoriales, sing la prevalencia de la composi-
cion sobre el sentido, del editing sobre el argumento. El esteticismo se confunde con una
renuncia a excavar, a indagar hacia adentro, a instalarse en una conviccion ¢ sumergirse
en una experiencia. Atrapado en la infatigable secuencia de siluetas, figuraciones y
recombinaciones de ocasion, el conjunto (y el detalle) van perdiendo consistencia de tanto
sobrepoblar la textura. Ya no es la identificaciéon particular con una imagen sino un
régimen masivo de desidentidad, una ingravidez epidémica en esta secuencia sin arraigo.,
Nos fundimos con la racionalidad instrumental que sustituye, opone, contrasta, ilustra,
sugiere, desecha y recicla. Contrario a la individualidad, el fetichismo.

El imperio de las imagenes hoy es el triunfo del valor de cambio sobre el
valor de uso: nadie usa la imagen que consume, nadie logra desvestirla o reteneria, es sélo
mercancia en su dimensién transable, intercambiable, sustituible. No hay tiempo para el
uso, 0 apenas tiempo para adivinar el uso sin realizarlo. Retener un producto o permaneacer
en una imagen es como retener las monedas en los bolsillos. No tiene objeto, estén
destinadas al intercambio y 1a reposicion. Asf operan ias imégenes de la publicidad, del
video-clip, del desfile de modas, del juego multimedia.

Todo va hacia la pantalla. La calle scbra cuando la simulacién es infinita
e infinitamente recreable. La técnica avanza casi tan rapido como el cerebre muda sus
representaciones: de la tele al video, del video al cable, del cable al nintendo, de alli a los
juegos de computador, luego el CD Rom, de alli al visor tridimensional y finalmente el
cuerpo entero metido en las imdgenes virtuales. ;Quién quiere detenerse en un crepusculo,
en la contraccidn de un rostro o en la ondulacién de las espigas expuestas al viento? jQué
aburrido mirar lo visto, quedarse atrds, masticar un mismo proeducto por mas de lo que
guifia el ojo! Todo marcha hacia el zapping, el nomadismo en el ojo, en el dedo que digita
o cambia de canal, en la concavidad del cerebro que registra.”
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;Estamos dispuestos a colocar todo en un mismo paquete, la educacién
en cddigos de modernidad y esta falta de arraigo en los problemas, las emociones v los
dramas humanos? Allf, una vez més, la educacidn tiene que compatibilizar nuevas destre-
zas con un patrimonio acumulado en formacién critica. El enciclopedismo puede resultar
anacrénico, pero no el humanismo al cual iba adherido. Hoy mas que nunca se requiere
espiritu critico frente a la razén instrumental {en tanto razén que anula otras racionalida-
des); capacidad para discernir selectivamente entre las ventajas de las tecnologfas de
transmisién de mensajes y el riesgo de reducir el espiritu a la I6gica de la mera transmi-
si6n; sospecha frente a la sobredosis de estimulos medidticos cuando se convierten en
pura secuencia; asertividad personal para no desdibujarse en 1a seduccion de tantas
texturas que circulan por la superficie sin textura del monitor.

;Coémo pensar la integracion regional en este campo de la educacién para
la competitividad, la equidad y ila afirmacién cultural?

Un campo posible de accién en este punto es la socializacién, entre
gobiernos de la regién y hacia los agentes principales de las reformas educativas, de
experiencias exitosas que los paises han logrado en el curso de tales reformas. El inter-
cambio actualizado puede ahorrar energias y recursos, y puede también optimizar e!
impacto de programas replicables o adaptables de un contexto nacional a otro. También
puede resuitar muy provechoso el intercambio de textos escolares y softwares informati-
cos, disefiados en un pais y cuyo uso podria resultar muy provechoso en otros paises. De
manera que la cooperacion regional en el intercambio de nuevos instrumentos formativos,
que permiten la transmision de conocimientos actualizados mediante pedagogfas pertinen-
tes, constituye una posibilidad cierta en aras de imprimirle caracter mas regional al
movimiento de reformas de educacién y acceso al conocimiento. Del mismo modo, el
intercambio de experiencias educativas en que se ha logrado compatibilizar la educacion-
formal con la afirmacién de identidades culturales constituye un punto de para la integra-
cién regional.?®

IV, El. PROTAGONISMO DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION E INFORMACION

La globalizacién informativa y comunicativa tiene un impacto cultural inconmensurable.
No sélo expone al conjunto del planeta a una experiencia continua de mestizajes vy
sincretismos culturales. También altera profundamente el ritmo y la orientacién del
intercambio econdmico, comercial y financiero.

El peso cada vez mavyor de la industria cultural {el complejo de bienes y
servicios de informacién y comunicacion) tiene estrecha relacidén con su propia diversifica-
cidn. Las innovaciones tecnoldgicas han precipitado saltos en la industria cultural que
fuerzan a redefinir sus Iimites afo a afio. Sin pretender agotar el abanico, bajo la nédmina
de la industria cultural cabe incluir a las industrias editoriales, cinematogréficas, artesana-
les, fonogréficas, de radio y televisidén, de artes escénicas y de artes pldsticas. Existen
también importantes zonas de interseccién entre la nueva industria de informacién vy la
industria cultural, impactadas por igual con los avances tecnolégicos en la rama de la
microelectrénica. Mds ain, el cruce estratégico entre la industria cultural y la industria

2 pDos formas claras son la puesta en marcha de sistemas de educacién gue incorporan a las
aulas y ala docencia el uso de lenguas vernaculas de uso cotidiano de los educandos; y la incorpo-
racidn de saberes vernaculos y destrezas productivas locales en al currfculo.
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informacional seria el factor tecnolégico decisivo para el transito hacia las llamadas
sociedades de conocimiento o "informacionales™.?! E} conjunto de innovaciones tecnols-
gicas que componen la revolucién informéatica se integran también con las tecnologias que
imprimen su dinamica a las telecomunicaciones. De esta manera, telecomunicacion e
informatizacion se potencian mutuamente y permean los tejidos de la sociedad, imprimién-
daoles una "porosidad” inédita.

La irrupcion de medios de comunicacidn de masas hace coexistir el
cosmopolitismo con el localismo, més todavia si se considera la velocidad y masividad con
qgue se han difundido en América Latina y el Caribe los distintos componentes de la
industria cultural convencional.?? En el campo del acceso a la informacién esto significa
gue en los espacios locales, incluso aquéllos otrora sometidos a un aislamiento endémico,
se abre una ventana por la cual puede contemplarse lo que ocurre en el mundo.

Pero el efecto puede ser aun més profundo en el consumo simbdlico,
donde una serie de nuevos cddigos, sensibilidades, dramas pasionales, conflictos humanos
y escalas de valores, se exponen en largometrajes televisivos o radionovelas, y llegan a
publicos gue han vivido por siglos con base en relaciones de reciprocidad, sincretismos
religiosaos de larguisima tradicidn, rituales ligados a los ciclos agricolas y formas precarias
de supervivencia. No sélo conviven tiempos distintos en el contraste entre los mensajes
y el ambiente cultural en gue son decodificados; en ia propia programacién de los medios
ya conviven légicas y sensibilidades que remiten a distintos "momentos™ de la cultura: 1a
telenovela mexicana y Flash Gordon se suceden sin cortes en la programacion de una
tarde de dia de semana en La Paz o en Guatemala.

Por otra parte, los nuevos productos que la industria cuitural difunde en
nuestras sociedades, con gran velocidad y a precios cada vez mds bajos, atenldan la
division entre productores y consumidores. No se requiere ni muchos recursos ni mucho
know-how para hacer videos caseros, operar juegos de video 0 de computadora, formar
parte activa en la circulacién de mensajes a través de redes telemdaticas o teleconferencias
y, 10 mas nuevo y sorprendente, cambiar de vida y de personaje por cinco minutos,
metiendo cinco monedas en la ranura para entrar en el mundo infinito de las imagenes
virtuales.

La capacidad para intervenir activamente en tas nuevas tecnologias puede
verse facilitada por el aprendizaje de elementos de computacidn en la educacién bésica.
El desplazamiento det profesionalismo a ta masividad es evidente cuando observamos, en
paises industrializados, millones de nifios entrando y saliendo de las computadoras con un
manegjo y facilidad que, hace algunos afios, parecia reservado a ingenieros y técnicos de
punta. Una nueva forma de alfabetismo la constituye precisamente esta familiarizacién con

2! En base al modelo de la sociedad japonesa, el socidlogo S. Hayashi caracteriza la sociedad
informacional en base a los siguientes rasgos: un alto nivel de produccién y consumo de informacion
en todas las esferas; un desarrollo tecnolégico ascciado al procesamiento de la informacién; la
valorizacién social creciente de la informacion; y e crecimiento acelerado del valor agregado al
producto que contiene informacion (Hayashi: 1987).

22 En nuestra region, "los receptores de radiodifusién aumentaron hasta cerca de 140 millones
el afo 1987, con 332 por cada 1 000 habitantes, proporcidbn que mas que duplica al promedio de
los paises en desarrollo. Por su parie, el nimero de transmisores de televisién, que en 1965 era de
250, alcanza a 1 590 en 1987, en tanto que fos receptores de televisién, que eran 8 millones en
1965, superan los 60 millones en 1987, elevandose asi la participacion desde 32 por mii habitantes
a 147 por mil, siendo que en Asia es de 49 por mil y en Africa de 14 por mil ese Gltimo afio"
{Brunner: 1590).
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la computadora y con sistemas integrados de informacién/comunicacién. No deja de
asombrar el hecho de que muchos nifios puedan ya reprogramar un juego frente al
computador, y que sean hoy mas aptos que un alto porcentaje de adultos para asumir
roles intercativos en nuevas ramas de la industria cultural.

Sin embargo, en el caso de América Latina y el Caribe estos nifios "infor-
matizados" son una minoria. Sea porque acceden a colegios de élite, sea porque forman
parte de familias donde la computadora se ha incorporado a la vida de hogar, cuentan con
una ventaja considerable respecto de tantos nifios escolarizados que comparten, con
‘suerte, un monitor para una aula entera. Esto redefine, de manera novedosa e inquistante,
el Iimite entre integrados y excluidos. Por cierto, estamos lejos de contar con un computa-
dor en cada hogar de América Latina y el Caribe. Pero la nueva fuerza adquirida por la
industria cultural, con ia incorporacién de esta nueva gama de bienes, introduce en Ja
interaccion social la imagen de un computador al alcance de cualgquiera. L.a relacién con
el trabajo, el estudio vy el ocio, en el caso de los nuevos "alfabetizados", pasa por el
trastocamiento radical en los usos de la comunicacion v de la informacién.

En nuestra regidn, este nuevo é/an de la industria cultural también corre
el riesgo de exacerbar la brecha entre integrados y excluidos. Enchufarse o morir seria la
imagen caricaturesca —pero ilustrativa— de este nuevo patrén de integracién. Baste
comparar la infraestructura en computacidn en colegios de élites con su absoluta ausencia
en la educacién pdblica. La mentalidad escolar en los primeros se orienta cada vez méas
a nuevas formas de alfabetizacién, que les otorgan una enorme ventaja para diversificar
sus opciones de juego ahora, y de trabajo en el futuro. Mientras tanto, las escuelas
publicas y municipales siguen, en su mayorfa, atrincheradas en un enciclopedismo
anacrénico y de mala calidad. El riesgo a futuro, de consolidarse esta brecha desde los
primeros afos de aprendizaje escolar, es enfrentar a futuro un ejército ampliamente
mavyoritario de "desinformatizados” que no sabrén cémo manejarse en las 16gicas de los
lenguajes computarizados.

El desarrollo de la industria cultural constituye, hoy més que antes, un
nucleo estratégico para el impulso de un modelo endégeno de desarrollo ("desde dentro™).
No se trata, empero, de aplicar una receta de sustitucién de importaciones al campo de
la industria cultural y, dentro de este campo, a los sectores mas dindmicos, como son las
comunicaciones y la difusién de informacion. Pero si es necesario fomentar un mayor
dinamismo interno para ocupar un espacio productivo en estos mercados dindmicos,
integrados y transnacionalizados. En este punto la integracién regional puede fortalecer
a la regién como un todo, sobre todo ante un escenario global en que la presencia regional
es débil. La canalizacion de esfuerzos de los agentes de la industria cultural en aras de
mayor "presencia medidtica enddgena” puede estimularse con politicas culturales consen-
suadas regionalmente o subregionalmente, vale decir, entre los distintos estados latino-
americanos o entre estados de subregiones latinoamericanas.

V. INTEGRACION SOCIAL DESDE LA INDUSTRIA CULTURAL

En el campo de la industria cultural, bajan los costos y se flexibilizan las posibilidades
técnicas para incorporar actores socioculturales poco integrados al intercambio pUblico de
mensajes. Esto debiera permitir un uso intensivo de intersticios del complejo industrial
cultural para acciones de pequefia escala, consagradas a la promocién y defensa de
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culturas autdctonas que acceden sélo precariamente a los beneficios de la moderniza-
cidn,2?

A medida que baja el precio de los componentes, mds pueden "redificarse”
horizontalmente las comunicaciones. Los sistemas integrades —teléfonos que conectan
télex, computadores, bases de datos, fax— tienen tantos puntos de entrada, que su
acceso también puede beneficiar a actores socio-culturales de bajos recursos (Diario El
Mercurio: 1993).2* Al mismo tiempo, componentes cada vez més livianos y transporta-
bles hacen que la informacidn sea flsicamente mas accesible a lugares remotos, precisa-
mente donde mas se preservan (pero se alslan) las identidades culturales autdctonas.

La region requiere consolidar una segunda generacién en el desarrollo de

la industria comunicacional, y asegurar el trdnsito hacia una tercera generacién que
_fortalece el desarrollo endégeno y el protagonismo sociocultural. La primera generacion
crientéd el uso de la televisidn y la radio para la venta de productos comerciales. La
segunda generacién, que actualmente empieza a mostrar efectos positivos, adaptd
creativamente la tecnologia publicitaria al "'marketing social’, lo que inciuye camparias de
educacién en medio ambiente, de prevencién de epidemias, de informacién politica, v
otros temas que "construyen” ciudadania moderna. La tercera generacién, todavia muy
incipiente, transita desde la fase de recepcién activa a la de intercambio horizontal de
agentes comuhnicatives.

De [o anterior puede inferirse gque las estrategias de desarrollo de Ia
industria cultural enfrentan en la regién un reto enorme vy atractivo. La afirmacion de un
desarroffo endégeno requiere de una cultura participativa, de una ciudadania con vocacion
protagonica, y de actores socioculturales gue se incorporen a la modernidad en el inter-
cambio horizontal de simbolos y mensajes Para ello, |la consolidacién de la segunda
generacion de los mercados comunicacicnales-informativos, y el trédnsito hacia la tercera
generacion, pueden llegar a constituir un rescrte medular.

La segunda generacion se relaciona con formas modernas del ejercicio de
la ciudadanfa. Estas formas aluden al protagonismo de los actores sociales en temas de
preacupacién ciudadana {prevencién de epidemias, campafias de alfabetizacidon coordina-

2 "Dyrante las Gltimas cuatro décadas, el costo real de ‘hardwares’ ha ido declinando sostenida-
mente a un promedio de alrededor del 20% por afio. Las més sofisticadas tecnologias del pasada
reciente son cada vez mas accesibles (si no para todos, al menos para mas gente cada ano). Un
metro de cable de fibra éptica que costaba 3.50 ddlares de EE.UU. en 1877 cuesta ahora unos 25
centavos de ddlar, y esta baja en el costo se ha visto acompafiada por una mejoria notable en
calidad.” (Sheldon: 1991). Y en palabras de la CEPAL: "La difusién de tecnologias en la esfera de
latelemética tla convergencia de las telecomunicaciones vy la informatica) abre grandes posibiidades
{...) los precios decrecientes, los componentes cada vez més pequefios y més portétiles, la
progresiva senciliez en el uso de estas tecnelogias y su facil incorporacion en usos muy diferentes,
permiten su aprovechamiento con fines de articulacién entre agentes muy diversos y dispersos”
(CEPAL: 1992).

24 \alga el siguiente ejemplo de lo que promete el teléfono: la NMippon Telegraph and Telephone,
el coloso de las comunicaciones en Jap6n, donde trabajan 3 000 cientfficos en investigacion v
disefio tecnol6gicos, espera crear y difundir a todo el mundo un aparato port4til de teléfono, del
tamafio de una calculadora o un reloj digital, de muy bajo costo de adquisicién y de uso, que podré
servir para comunicarse a cualguier punto del mundo, ver por el mismo aparato a la perscna que
recibe el lamado, en lo que se conocerd como "Servicios de Comunicacién Personal Inteligentes y
Visuales." Mas aun, las llamadas no tendran interferencias, y podrén contar con servicios de
traduccién simultanea si la lengua es un problema en la comunicacién,
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das por los medios de comunicacién de masas, cuidado del medio ambiente y del habitat
urbano, acciones de prevencion frente al tréfico y consumo de drogas, etc.). En este
campo la television permite coordinar acciones de la ciudadania y motivar a la poblacién
a asumir un rol activo en materias de inguietud compartida. Una cuftura de preocupacion
y accion ciudadanas ayuda a romper |las barreras estamentales, y a involucrar al conjunto
de la sociedad en torno a problemas comunes que se publicitan (es decir, se hacen
publicos) a través de los medios de comunicacién de masas.

La tercera generacién constituye un salto adicional en la construccién de
una cultura interactiva a gran escala. Los sistemas de teleconferencias, redes informatiza-
das y conexiones integradas (teléfono-fax-computadora-fotocopiadora), pueden aprove-
charse para prestar el micréfono a quienes no han contado con posibilidades para hacerse
oir en espacios pubficos. De hecho, estos nuevos sistemas comunicativos, a su vez
integrados con los medios de comunicacién de masas, tienen un potencial muy rico para
ampliar los espacios ptiblicos de comunicacion. Un vasto conjunto de demandas sociales,
provenientes de actores dispersos o subordinados, podria empezar a ocupar un lugar en
la circulacién publica de mensajes.

La tendencia al descentramiento en la emisién de mensajes en la industria
cultural puede contribuir a la democratizacion de las sociedades en la regidn. Si ya hemos
alcanzadce la democracia politica en la vasta mayoria de nuestros paises, la profundizacién
democrética, fundada en el protagonismo de una vasta gama de actores sociales, podria
encontrar un impulso favorable desde la difusién de las nuevas formas de la industria
cultural-comunicacional. Existen hoy casos ilustrativos, en distintos paises de la region,
donde e} uso de nuevos bienes de la industria cultural y comunicacional ha permitido la
conexién horizontal entre grupos diversos gue padecen segregacion sociocultural. De estos
casos ilustrativos se pueden nutrir nuevas iniciativas en este campo, tales como la
construccidn de redes para incorporar demandas de sectores dispersos, la mayor conexién
de etnias indigenas entre paises de la regidn, la produccién de programas de difusion de
culturas autdctonas gestionados por los propios protagonistas, y otros,

De las posibilidades que ofrece el emergente complejo industrial culturatl,
en cuanto a los costos decrecientes y la flexibilidad para combinarse y articularse sistémi-
camente, se le plantea un desafio de creatividad e inteligencia a la sociedades de la region,
gue bien puede plantearse como objetivo estratégico en la integracidn regional: se requiere
desarrollar capacidad de inventiva y de adaptacion, tanto desde fla polftica cultural del
Estado como entre los distintos actores econdmicos de la industria cultural, para capitali-
zar el potencial de integracion social y cultural del nueve complejo industrial cuftural. Los
circulos virtuosos gue puedan desencadenarse en torno al complejo industrial cultural,
gracias a las innumerables combinaciones de uso y de articulacién de componentes,
dependen también de la flexibilidad e intefigencia combinatoria que desarrollen los gobier-
nos para ello. Esto también implica flexibilidad e inteligencia combinatoria en las formas
que se articulen las politicas estatales con los agentes econdmicos privados que se
desemperan en el campo de la industria cultural. Para ello, una vez més, socializar
lecciones fecundas entre los paises y gobiernos de la regién podré servir, a su vez, para
fecundar nuevas propuestas.
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