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INTRODUCCION

En los albores del préximo siglo, la trama de compromisos integra-
dores suscritos en las Américas quedara reducida a cinco tratados
fundamentales clasificables, segtin se propone en este trabajo, en dos
grandes tipos. De un lado a nivel hemisférico el Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas (tipo “A”’) absorberd a todos los actuales
tratados similares que estdn vigentes. De otro lado a nivel subregio-
nal sobreviviran cuatro tratados (tipo “B” ): el Mercado Comun del
Sur, la Comunidad Andina de Naciones, el Mercado Comun Centro-
americano, y la Comunidad del Caribe.

A lo largo de la década de los noventa, ambos tipos de tratados
han sido plenamente compatibles con las reglas del juego del multi-
lateralismo global en el actual escenario econémico mundial, y con
los modelos de crecimiento apoyados en la apertura, la desregula-
cién y la transnacionalizacién de los mercados. En suma, ambos tipos
de tratados se encuadran en las normas y principios del regionalismo
abierto.

A pesar del camulo de “sorpresas” que nos ha reservado la histo-
ria en este fin de milenio, parece poco probable que en las primeras
décadas del préximo, el aLca evolucione hacia fases de integracién
mads profundas que lo hagan transitar hacia el tipo B examinado en
este trabajo. Una transicién de esta naturaleza implicaria por parte
de Estados Unidos aceptar reducir su capacidad para formular de
manera independiente aspectos vitales de su politica exterior (co-
mercial, migratoria, etc.). Esta concesion resulta dificilmente admisi-
ble para la principal potencia mundial de fines de este siglo.

Por otro lado, los paises latinoamericanos y caribefios agrupados
en torno a los otros cuatro tratados de tipo B, han estado experimen-
tando de manera creciente dos 6rdenes de impactos negativos en sus
perspectivas de desarrollo. Primero, un agravamiento de los proble-
mas de empleo, pobreza y concentracién distributiva asociados a su
creciente integracién al orden econémico global; y segundo, dificul-
tades fiscales y financieras agravadas por una creciente vulnerabili-
dad a los volatiles movimientos de mercados bursatiles, cambiarios, y
financieros en la economia global. Paralelamente las reglas de juego

(11]



12 INTRODUGCION

del multilateralismo (no discriminacién y trato nacional) a nivel
mundial han limitado la autonomia de las autoridades nacionales
para fijar sus politicas puiblicas, especialmente las relacionadas con
su insercién en la economia mundial.

En el marco de estas dificultades, surgen algunos indicios de que
los paises de la regién (sin renegar de los principios y compromisos
del regionalismo abierto, y sin pretender, por ahora, un retorno a
précticas proteccionistas) estan descubriendo en los tratados de inte-
gracién tipo B un instrumento de gran potencialidad para ir elabo-
rando, de manera conjunta, nuevas respuestas estratégicas frente a
los desafios de la globalizacién. El tema excede el marco de las con-
sideraciones econémicas y se proyecta al plano social y politico cuan-
do los paises miembros estan dispuestos a compartir cuotas de sobe-
rania a cambio de la promocién concertada de un desarrollo mis
auténomo y equitativo. Este trabajo explora dichas opciones y posi-
bilidades.



SINTESIS

1. GLOBALIZACION, INTEGRACION REGIONAL Y DESARROLLG

En los paises desarrollados las tecnologias de la informacién estian
acentuando dos tendencias principales: el incremento, mas que pro-
porcional, de la demanda de trabajadores altamente calificados y el
creciniiento de la ocupacién en las actividades de servicios. Segiin
algunos observadores, las tendencias a la reduccién de oportunida-
des de empleo cn las actividades productoras de bienes que son in-
tensivas en fuerza de trabajo o recursos naturales se agudizan por el
traslado de parte creciente de las mismas a regiones en desarrolio
que registran costos laborales y ambientales mas bajos.

La integracion regional ¢s un componente parcial de los flujos
comerciales y de capital en el plano internacional. Aqui se postula
que dichas transacciones internacionales influyen muy exiguamente
en la generacién de empleos productivos dentro de los paises lani-
noamericanos. Si esta hipotesis es correcta respecto de la totalidad
de dichas transacciones, lo serq ain mds respecto de los flujos atri-
buibles a la integracion regional propiamente dicha.

En América Latina y el Caribe el promedio de las exportaciones
en el producto interno bruto es aproximadamente de 20%, con por-
centajes mas bajos para los paises de mayor tamano econémico y
viceversa. Una estimaciéon conservadora sugiere que las actividades
de exportacion (examinadas desde el punto de vista del analisis ver-
ticalmente integrado) pueden registrar una productividad laboral
media que es al menos el doble del promedio nacional correspon-
diente, con lo que su contribucién al empleo global no debe ser muy
superior al 10%. Para un examen econométrico de este tema cabria
aplicar los métodos del anilisis verticalmente integrado (Pasinetti,
1985), pero lo dicho basta para plantear la hipodtesis de un exiguo
impacto sobre el empleo total.

Por otro lado, el empleo generado por la inversion extranjera di-
recta no puede estimarse aproximativamente de [a misma manera en
su impacto sobre el empleo global nacional, porque esa inversion se
centra en diferentes lases de la cadena de valor que conduce a un

[13]



14 SINTESIS

producto final y la magnitud del eslabonamiento que establece con
otras actividades locales s6lo puede examinarse con estudios empiri-
cos especificos.

Un rasgo definitorio en la transnacionalizacién productiva de las
empresas es la creciente dispersién geografica de los eslabones de la
cadena productiva que conduce a la elaboracién de bienes manufac-
turados de uso durable, con lo que los efectos sobre el empleo se
dispersan atendiendo a la programacién productiva transnacional
global. Al tomar en cuenta el papel clave que la pequefia y mediana
empresa cumple en materia de generacién de empleos, el impacto
de la inversién directa transnacional podria potenciarse si las empre-
sas transnacionales, a diferencia de lo que acontece en las zonas pro-
cesadoras de exportaciones, aumentaran su integracién vertical con
las empresas locales mas pequenias. La evidencia disponible permite
avalar la hipétesis de una escasa participacién, e incluso una creciente
marginacién de las pyME en las actividades manufactureras producto-
ras de bienes durables orientados a la exportacién.

En las actividades de servicios existen indicios de un rapido creci-
miento de la inversién directa transnacional y de las franquicias para
la instalacién de actividades en campos tales como los supermerca-
dos, multicines, locales de comida rapida, hoteles, banca, empresas
de seguridad, correos privados, seguros. También se acrecienta la
externalizacién o subcontratacién de actividades de mantenimiento
y seguridad por parte de empresas industriales. La difusién de este
tipo de servicios en las ciudades grandes y medianas de América
Latina es evidente, pero por ahora su impacto sobre la generacién
neta de empleos debe ser probablemente negativo teniendo en cuenta
la desaparicién de pyME y microempresas familiares con menor pro-
ductividad laboral e inferior capacidad competitiva en los mismos
ramos.

Entrando ahora al impacto mas especifico de la integracién regio-
nal si la creacién verticalmente integrada de empleos de las exporta-
ciones totales de los paifses de la ALADI se estima no superior al 10%
entonces la que deriva de las exportaciones reciprocas que constitu-
yen el 17% de las exportaciones totales serd de 1.7% (resultante de
multiplicar 10% por 17%). Se trata de una cantidad realmente muy
poco significativa, incluso aunque existiera una subestimacién del
100 o 200 por ciento.

Del mismo modo, las inversiones directas intrarregionales entre
los paises de la aLaDI son todavia una proporcién ain pequena de las



SINTESIS 15

inversiones extranjeras recibidas por esos paises. En promedio, a juz-
gar por observaciones fragmentarias correspondientes a principios
de la presente década, representan una proporcién no superior al
10% de la 1ED total. Si para poner un limite alto admitimos ese por-
centaje, el empleo directamente generado por esa inversién no de-
beria superar el 2% o el 3% del empleo total. Sin embargo, el verti-
calmente integrado podria ser mds alto si es que se verifican
eslabonamientos con empresas locales mas pequenas. Todas estas
estimaciones sé6lo sirven para sustentar hipétesis que deberian ser
empiricamente probadas.

En conclusién, las modalidades actuales de crecimiento econémico
en un marco de globalizacién no parecen habet contrarrestado la
tendencia a una suerte de dualismo (o de heterogeneidad estructu-
ral) de nuevo cuiio en que las empresas de mayor escala y productivi-
dad (incluidas desde luego las transnacionales) contribuyen de ma-
nera decisiva al crecimiento de las exportaciones y de la inversién
directa extranjera, pero lo hacen de manera muy menguada a la ge-
neracion directa (verticalmente integrada) de nuevas oportunidades
de empleo. Por oposicion las pyME y las microempresas que operan
fundamentalmente para el mercado interior son las que mas em-
pleos han generado en el transcurso de los afios ndventa.

El impacto de la integracién regional sobre un desarrollo dindmico
y equitativo no puede medirse a partir de estas estimaciones sobre
los flujos actuales de comercio e inversién reciproca. Es necesaria
una perspectiva estructural de largo plazo que tome como punto de
partida las consecuencias de la integracién regional, sobre el creci-
miento econdémico de los paises que se integran. Los procesos de
internacionalizacién y transnacionalizacién s6lo contribuiran al cre-
cimiento “empleo-intensivo”, si ayudan al desarrollo del mercado
interno. Los acuerdos de integracién regional profunda pueden con-
tribuir a ello. Esto no implica abogar por ninguna estrategia protec-
cionista global (del estilo de la que imper6 en la posguerra hasta
mediados de los afios setenta). S6lo se pretende explorar cudles son
las condiciones requeridas para que la presente estrategia de inte-
gracién en un marco de globalizacién pueda estimular un desarro-
llo mds equitativo fundado en un crecimiento empleo-intensivo del
producto.

A mayor integrabilidad reciproca mas posibilidades habra de de-
sarrollar las formas sistémicas de la competitividad en una direccién
compatible con el crecimiento empleo-intensivo (véase el cuadro 1).
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SINTESIS 17

Los paises miembros de los acuerdos de integracion que se exami-
nan mas adelante son socios naturales en un proceso de este tipo,
pero esto no significa que la integrabilidad creciente resulte esponta-
neamente del libre juego de las fuerzas del mercado amphado. Exis-
ten dimensiones diferentes que afectan esta integrabilidad, las que
deben ser aprovechadas y estimuladas a través de tratados de inte-
graciéon que posibiliten I1a accién orientadora de las politicas pablicas.
Esto nos conduce al tipo de tratado compatible con una estrategia de
desarrollo equitativo, tema que se retoma en la préxima seccion.

El concepto de competitividad sistémica resalta que no sélo com-
pite el exportador o el sustituidor “final” de importaciones sino que
también lo hacen todos los agentes productivos en los diferentes
eslabonamientos que agregan valor al producto examinado. Desde
este punto de vista la integracion regional profunda (cuyos tratados
se examinan mds adelante) contribuye a la competitividad sistémica
mediante una reduccion de los costos internos (de transformaciéon y
de transaccién) y un mejoramiento de la calidad en todos los eslabo-
nes de la cadena productiva, apoyandose entre otras cosas en: «] ¢l
mayor tamano del mercado; 4] el estimulo a la integrabilidad subre-
gional; ¢] la calificacién humana integrada requerida para combinar
productividades “desarrolladas” con salarios “subdesarrollados™; ]
la orientacién inicial hacia el mercado interno como plataforma para
avanzar hacia el mercado mundial.

El proceso de integracion regional puede, por estas vias, ayudar
a promover el desarrollo con equidad en una escala subregional o
incluso regional. Una de las consecuencias de su gradual profundi-
zacién contemplada explicitamente en los tratados subregionales
actualmente operantes en América Latina es la instauraciéon de mer-
cados comunes. Como se sabe, ello implica la libre movilidad del
capital y del trabajo en el dmbito del mercado ampliado. El proceso
de globalizacién econdémica ya ha consagrado la libre movilidad del
capital a través de los principios de la no discriminacion, del derecho
de establecimiento y el trato nacional para las empresas y los capita-
les externos. Sin embargo, estos principios no son autonticamente
extensibles para los ciudadanos de un pafs miembro que migran con
la intencién de radicarse en otro pafs miembro. De alli la importan-
cia de los tratados de integraciéon regional profunda para asegurar
ciertos derechos de movilidad a otros migrantes de paises miembros.
Desde la perspectiva del desarrollo interesa resaltar el reconocimiento
reciproco de las calificaciones, certificados y diplomas otorgados por
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los paises miembros. La calificacién regionalmente integrada de
recursos humanos facilita la absorcién de tecnologias disponibles en
el mercado mundial, las que no estan (especialmente en el campo
informatico), necesariamente vedadas por las patentes industriales
de las empresas transnacionales. Estos reconocimientos reciprocos
facilitan combinar tecnologias del Norte con salarios del Sur para
aumentar productividades, reducir costos unitarios y mejorar la com-
petitividad sistémica de nuestros paises. También posibilitan aprove-
char economias de escala en el campo de la produccién de conoci-
mientos y aprovechar las ventajas comparativas educacionales o
cientificas de cada pais miembro especialmente en los estratos medios
y altos de calificacién humana.

Pero en otro plano del razonamiento, el papel contrarrestante de
la integracién respecto de los efectos negativos de la globalizacién
también se proyecta al ambito financiero. El poder desestabilizador
de las operaciones especulativas globales se ha puesto de relieve a
través de masivos y veloces ingresos de capitales de corto plazo en las
economias emergentes, los que son retirados de manera abrupta
cuando las expectativas de los inversionistas de corto plazo se ensom-
brecen. Desde la crisis cambiaria de México en 1994 se han multipli-
cado los ejemplos histéricos de este proceso.

En el plano de la globalizacién financiera, la integracién regional
profundizada, a través de la gestacién de politicas pablicas coordina-
das, armonizadas o incluso unificadas, contribuye a la estabilidad del
crecimiento del producto en un doble sentido. Por un lado mejoran-
do la compatibilidad de las politicas econémicas entre los miembros
v la convergencia de sus equilibrios macroeconémicos, lo que favo-
rece el funcionamiento de los vinculos entre empresas del mercado
ampliado requeridos para viabilizar la competitividad sistémica. Por
otro lado, posibilitando una respuesta més independiente gravitante
y concertada en los foros mundiales de negociacién financiera.

I1. DOS CONCEPCIONES DIFERENTES DE LA INTEGRACION REGIONAL

Esta seccion intenta establecer una distincién esencial entre dos tipos
de acuerdos de integracién que se estin suscribiendo contempora-
neamente en las Américas. Por un lado los acuerdos que por razones
de brevedad denominaremos de tipo “A”, mal llamados acuerdos de
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libre comercio, pues sou areas preferenciales de mercado legitima-
das como una aceleracion de la vigenaa en el plano regional de los
principios del multilateralisino global en el marco de los criterios del
asi denonunado regionalismo abierto. Por otro lado, los acuerdos de
tipo “B” que incluven compromisos intergubernamentales o supra-
gubernamentales que trascienden la esfera de los mercados y abar-
can dimensiones politicas, sociales y culturales (véase el cuadro 2).

Respecto de América Latina y el Caribe, los ejemplos mas abun-
dantes a mvel bilateral de los acuerdos A, corresponden a los pafses
que no son miembros plenos de ninguna de las cuatro uniones adua-
neras cn proceso de constitucién (acuerdos tipo B) que se inencionan
mas adclante. lal es el caso, entre otros, de México, Chile, Panama,
Republica Dominicana v, en otro contexto sociopolitico, también
Cuba. Todos ellos han firmado acuerdos bilaterales con otros paises
de la region o estin en negociaciones para suscribir tratados prefe-
renciales de mercado con otros bloques regionales o subregionales.

A nivel de bloques subregionales el Mercosur negocia acuerdos de
libre comercio con los miembros de la ¢a, y Caricom lo hace con el
M. Portltimo, Mercosur negocia como bloque un acuerdo de libre
comercio con la ULy se prepara para negociar en forma conjunta su
mcorporacion al atca.

En el plano hemistérico, was la incorporacion de México al Acuerdo
de Libre Comercio de América del Norte (aLcan), las nucvas orienta-
ciones de los acuerdos tipo A corresponden al desarrollo del Acuerdo
de Libre Comercio de las Américas (aLca). Las negociaciones ya se
han iniciado v engloban a los 34 paises independientes del hemisfc-
rio con la sola excepeidn de Cuba. A partir del ano 2005 este acuerdo
absorberd juridicamente a todos los restantes del hemisferio y serd el
Gnico acuerdo tipo A suscrito por los paises individualmente. Sélo
restaran acuerdos tipo A de nueva generacién y de cardcter interregio-
nal como los negociados por la UE con varios bloques subregionales.

Los acuerdos de tipo B son esencialmente la Comunidad Andina
de Naciones (¢ax), la Comunidad del Caribe (Caricom), el Mercado
Comin Centroamericano (Mcea) y el Mercado Coman del Sur (Mer-
cosur). Los cuatro se estan convirtiendo en uniones aduaneras con
grados diferentes de avance e impertfeccion, y todos ellos aspiran a
profundizar sus compromisos en la direccién de los mercados comu-
nes v de las comunidades econdémicas.

El crecimiento del comercio reciproco en e/ interior de los tres
principales acuerdos subregionales (Mercosur, ca, Mcca) ha sido
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SINTESIS 21

espectacular tanto en términos absolutos como proporcionales a su
comercio total. Ademas han crecido en términos porcentuales las
exportaciones entre acuerdos. De manera tendencial parece regis-
trarse un dinamismo de comercio que es directamente proporcional
a la cercania geografica de las partes. Estas tendencias relativas no
significan, en ningln caso, que los paises latinoamericanos puedan
descuidar los mercados hemistéricos y mundiales, hacia los cuales
siguen dirigiendo la mayor parte de sus exportaciones, pero indican
que las tendencias dinamicas de largo plazo estan concediendo un
papel cada vez mas protagénico al comercio Sur-Sur de tipo intra-
rregional o intrasubregional.

En consecuencia los acuerdos tipo B son la via a través de la cual
las subregiones de América Latina intentan avanzar en la construc-
cién de procesos de integracién multidimensional y profunda. Tam-
bién son un mecanismo de negociacién conjunta ante terceros blo-
ques sea en el plano mundial, en el hemisférico, o en el regional.
Hasta ahora sus modalidades han sido plenamente compatibles con
los principios del multilateralismo de la omc.

Cabria interrogarse ahora, respecto del grado de compatibilidad
de los acuerdos subregionales de tipo B, con los hemisféricos de tipo
A. Durante la fase anterior al inicio de las negociaciones del aLca, los
paises de América Latina y el Caribe que no son miembros de nin-
gun acuerdo tipo B, han sido los principales suscriptores de acuer-
dos tipo A, incluso los firmados con los bloques de tipo B. Estos
paises eligieron una estrategia de accién independiente orientada
a aumentar su capacidad de maniobra frente a las perspectivas que
ofrecia el ar.can a comienzos de esta década. Pero ante la concreciéon
de las negociaciones del aLca parecen estar reposicionandose para
poder negociarlo concertadamente (en bloque) con algin acuerdo
subregional. Tal es por ejemplo el caso de Chile respecto del Mer-
COSUr.

El aLca se caracteriza por la cantidad sin precedentes de paises
que entrardn en la negociacion, por la diversidad de sus tamanos y
niveles de desarrollo; porque la mayoria de ellos ya son miembros de
un acuerdo subregional, y, sobre todo, por su caricter “vertical” (Di
Filippo, 1997), al incluir a dos paises desarrollados (Canada y Esta-
dos Unidos) que intentan concluir un acuerdo simétrico y reciproco
con las otras 32 naciones al sur del rio Bravo.

Las mencionadas asimetrias no sé6lo se relacionan con la capaci-
dad para competir en igualdad de condiciones con el “Norte” cuando
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el acuerdo entre plenamente en vigor, sino también con los escasos
recursos intelectuales e institucionales que cada pais latinoamericano
posee individualmente para llevar adelante las negociaciones que se
han emprendido. Cuando el ALca entre en plena vigencia estos pai-
ses de tamarno y desarrollo tan dispares habran establecido en condi-
clones igualitarias la total eliminacién de las barreras al comercio de
bienes y servicios, el trato nacional y no discriminatorio a los movi-
mientos de capital productivo, y el respeto a las normas de propie-
dad intelectual.

Los acuerdos subregionales tipo B (y algunos paises no miembros
cercanos a ellos) tienen, sin embargo, posiciones e intereses bastante
diferentes en las negociaciones del aLca. El mcca y el Caricom (al
igual que México y la Republica Dominicana) aprovechan su cerca-
nfa geograficay sus costos salariales y ambientales relativamente mas
bajos, para producir bienes (maquila) y servicios (zonas francas, turis-
mo) destinados a abastecer el mercado de Estados Unidos.

De otro lado en Sudamérica el Mercosur (con Chile que es miembro
no pleno de este acuerdo) y la can carecen de localizacién cercana al
gran mercado estadunidense como para justificar zonas procesadoras
de exportaciones con tal destino. En estos bloques sudamericanos la
inversién extranjera directa en manufacturas dirige su oferta a los
propios mercados subregionales donde se localiza. Las inversiones
minero-extractivas, y agricola-pecuarias se orientan mayoritariamente
a los grandes mercados del mundo desarrollado, no sélo el de Estados
Unidos sino también los de Europa y el sudeste de Asia. Por tltimo,
la inversién transnacional en servicios se destina mayoritariamente a
servir los mercados en los cuales se asienta y es un area de maximo
interés en las estrategias de crecimiento empleo-intensivas, orienta-
das al mercado interno.

Esta relacion cada vez mas estrecha entre comercio e inversion
directa transnacional es una de las claves para entender los intereses
reciprocos de las partes en el ALca, y para interpretar las estrategias
implicitas o explicitas de las grandes empresas transnacionales aso-
ciadas a sus ventajas de localizacién, de internalizacion, v de control
del progreso técnico.

Respecto de las dimensiones sociales de estos tipos de acuerdos
cabe referirse por un lado al aLca (prototipo de los acuerdos A) y, por
el otro, a los cuatro acuerdos subregionales (tipo B).

El aLca ha lanzado sus negociaciones en 1998, en el marco de una
Cumbre hemisférica celebrada en Santiago, donde paralelamente se
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aprob6 un ambicioso Plan de Cooperacién en las dimensiones so-
cloeconémica, politica v cultural. Este plan no forma parte del aLca,
ni supone compromisos juridicamente obligatorios para los suscrip-
tores de la Cumbre. Sin embargo es mucho més que una declaracién
de buenas intenciones, al estar respaldado por estudios técnicos y
recursos tinancieros provistos por organismos internacionales e ins-
tituciones multilaterales de crédito en las que Estados Unidos cuenta
con una gravitacién indudable.

La dimensidn social en los acuerdos tipo B reconoce otros funda-
mentos v caracteristicas. Se acrecienta a medida que estos acuerdos
profundizan sus compromisos integradores. Con fines comparativos
se Intentard una clasificacion (véase el cuadro 3) de estas acciones
tomando como referencia el tipo de acuerdos, compromisos y meca-
nismos adoptados en la UE que es el tratado mas profundo vigente
en la actualidad. En dicha clasificacién se distinguen los siguientes
tipos de compromisos, érganos, v mecanismos con contenido “so-
cial™: ¢} compromisos, érganos y mecanismos de consulta y coopera-
c16n en temas sociales; 4] 6rganos de representacién econémica y
social de naturaleza consultiva; ¢] 6rganos de representacién legisla-
tiva de naturaleza consultiva; 4] cartas y compromisos relativos a de-
rechos y garantias individuales, sociales y politicos, tanto vinculantes
como no vinculantes; ¢] Organos, mecanismos y recursos de naturale-
za supranacional (que implican mecanismos juridicamente vinculan-
tes).

Cabe, en esta seccidn, comentar un altimo aspecto, relacionado
con la incidencia de los costos laborales en la competitividad inter-
nacional segtin tipos de acuerdos de integracién.

Por un lado, en los acuerdos hemistéricos tipo A, a medida que la
movilidad internacional del capital y de la tecnologia van cerrando
la brecha de productividades laborales (entre el Norte y el Sur) a una
velocidad mucho mayor que el cierre de la brecha de salarios, se
generan problemas potenciales para cierto tipo de actividades nego-
ciables v cierto grupo de trabajadores no calificados del Norte, los
que pueden terminar erosionando las perspectivas del aLcan y del
futuro Aarca.

Por otro lado, para los acuerdos latinoamericanos y caribefos del
tipo B en los que las diferencias salariales medias entre pafses son
mucho menores, la tendencia al cierre de la brecha de productivida-
des entre el Norte vy el Sur favorece el desarrollo de la competitividad
sistémica de sus pafses miembros. Todos ellos pueden aprovechar
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simultdneamente las ventajas que derivan de acceder a productivida-
des desarrolladas en determinados sectores y regiones, mientras man-
tienen salarios mas bajos v creciendo mas lentamente. En consecuen-
cia es en este tipo de tratados donde puede sacarse maximo provecho
de las ganancias de productividad originadas en el acceso cada vez
mas globalizado a las teenologias v [os capitales transnacionales. Sin
embargo este aprovechamiento exige politicas publicas coordinadas
y acciones deliberadas de los estados miembros, s6lo compatibles
con los trarados de integracién multidimensional y profunda. Los
aspectos politicos ¢ institucionales de este tema se protundizan en la
seccion siguiente.

II1. 1A INTEGRACION REGIONAL Y EL PODER DE LOS ESTADOS-NACGION

La propuesta orientadora de este trabajo es la de buscar vias para
contrarrestar los aspectos negativos de la globalizacién econémica
en materia de soberanfa nacional y desigualdad social, y aprovechar
la actual convergencia en materia de apertura econémica y democra-
tizacion politica para promover las dimensiones de la equidad del
proceso de desarrollo. La integracién puede cumplir un papel deci-
sivo en los objetivos anteriores. Primero en un plano politico, en la
defensa de regimenes democraticos de gobierno que son una garan-
tia irremplazable para promover la equidad de los procesos de desa-
rrollo. Y segundo, para promover las oportunidades econémicas de
aquelios segmentos empresariales v laborales que estin quedando re-
lativamente marginados del proceso de globalizacion, pero constitu-
yen la parte mayoritavia de la trama econémico-social de cada pais
latinoamericano.

Desde mediados de los anos ochenta, los procesos de integracion
regional v democratizacion politica se han ido desarrollando y soste-
niendo reciprocamente. Ia pérdida de facultades soberanas de los
gobiernos nacionales, derivada de la globalizacion se ha intentado
contrarrestar con una mavor disposicién a compartir o unir sobera-
nias nacionales en un plano subregional, en aquellos temas de interés
compartido. La sustentabilidad de estas tendencias quiza requiera
de una segunda oleada de reformas que se apoyen conjuntamente en
las oportunidades de profundizacién tanto de los procesos de demo-
cratizacion como de los de integracion.
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Uno de los rasgos definitorios de la democratizacion actual en las
naciones de América Latina es el proceso de descentralizacion admi-
nistrativa, politica y econémica que han encarado los estados latinoa-
mericanos en la presente década. Un punto decisivo para el futuro
de la integracién regional en ¢l sentido multidimensional aqui privi-
legiado, radica en determinar criterios de subsidiariedad que permi-
tan una capacidad decisoria verdaderamente mayor para las enti-
dades politico administrativas subnacionales, acompanada por
mecanismos de coordinacién y concertaciéon a nivel de los Tratados
de Integracién. En este campo la funcién del proceso de integraciéon
regional puede estar dirgida mas bien a abrir compuertas institucio-
nales al desarrollo y promocién de estos scctores v regiones econo-
nicas, especialmente de aquellos constitutivos de dreas fronterizas fuer-
temente compartimentalizadas en la fase politica de los
autoritarismos. La integracion puede contribuir a generar un capital
social compartido, entendido como la suma del capital humano, el
capital infraestructural, y “el capital institucional incorporado en la
organizacién del Estado, de la sociedad civil v de las propias organi-
zaciones productivas” (Ocampo, 1996).

Desde el dngulo del desarrollo con equidad privilegiado en este
trabajo y atendicndo a la enorme heterogeneidad econémicay social
entre los niveles subnacionales de las provincias y los municipios lati-
noamericanos, los tratados de integraciéon regional pueden contri-
buir a construir concertadamente las tnstituctones apropiadas (parte
decisiva del capital social para el desarrollo funclado en una compe-
titividad sustentable y sistémica) a que se refiere el parrafo anterion

En la presente fase de profundizaciéon de los acuerdos subregio-
nales es evidente que no cabe plantear la constitucién de fondos
supranacionalmente administrados y destinados de manera global
a aumentar la cohesiéon social y a reducir las desigualdades entre
comunidades subnacionales pertenccientes a un mismo pais. Por el no-
mento, estas acciones quedan claramente en manos de los respectivos
gobiernos centrales. Por ejemplo, en el Mercosur, ¢l socio de mayor
tamafio econémico es también el que evidencia los mayores desequi-
librios ziternos en materia de desarrollo por regiones subnacionales.
No es viable que este pais ponga a disposicién de una futura autori-
dad supranacional del 'Tratado Mercosur, recursos para la cohestén
social de su propio territorio.

Por estas y ofras razones, en la coordinacion y LO()perdu()n entre
entidades locales de diferentes paises del Mercosur, el tema de la
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consideracion unificada de politicas sociales podria, micialmente al
menos, circrunscribirse al ambito del desarrollo de las aveas [ronteri-
zas o, al menos, de aquelias de importancia estratégica.

IV INTEGRACION PROFUNDA Y CONVERGENCIA DE POLITICAS

En esta década se ha planteado en la Unién Europea ¢l tema de la
conpetencia entre sistemas legales como un legitimo componente
del ¢jercicio de la dentocracia en este mundo crecientemente globa-
lizado. De hecho aumenta la necesidad de responder dgilmente ¢n el
plano normativo v ovganizacional del Estado a las exigencias del
mercado v alos estimulos de la presente revolucion tecnologica en lo
que podria denonminarse suy proceso de aprendizaje mstitucional con-
tinuo.

El tema central de esta seccién atanie a la convergenaa de regime-
nes y politicas publicas entre paises miembros de un mismo tratado
de integracion. Se trata de determinar cudles son los eriterios mas
adecuados para promover dicha convergencia. El tema de la compe-
tencia entre legislaciones (v, por lo tanto, entre regimenes y politicas
publicas) adgniere especial interés en ¢l plano especificamente cco-
némico para vincular de manera creativa los temas de la competitivi-
dad sistémica (crear, 19923 con los debates sobre el imodelo institu-
cional v juridico del Estado.

Ln Europa algunos centros de investigacion han intentado aplicar
cl concepto de competencia institucional al proceso de movilidad de
factores. Atendiendo « L escasa gravitacién de los movimientos mi-
gratorios cn el interior <le la UE, plantean que la competencia se
producird entre fos faciores “inmoviles” de la produccion. En un sen-
tido mads bien mstitucionalista las regulaciones y politcas de gobier-
nos nacionales, estatales v locales podrian ser incluidas entre estos
factores inméviles, requeridos para atraer el capital y las teenologias
que él sucle portar. 5in embargo las preocupaciones de este trabajo
estdn mas centradas ¢ las consecuencias sociales de la movilidad de
factores, lo que incluve muy especialmente el comportamiento mi-
gratorio de las personus (portadoras de su capacidad de trabajo), las
que son mucho mas nioviles en América que en la UL En este caso,
la necesidad de prescevar estandares minimos (frente a una compe-
tencia que los pucdc crosionarj se plantea en el plano de los dere-
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chos humanos y las garantias individuales, por lo que adquiere una
especial sensibilidad social.

En la experiencia de la UE las acciones de politica social vincula-
das directa o indirectamente al movimiento de las personas en el
interior del espacio integrado responden a la necesidad de asegurar
el principio de igualdad de trato a todos los ciudadanos de un pais
miembro cualquiera sea su lugar de residencia dentro de la UE. Este
principio se requiere para hacer viable la integraciéon de los merca-
dos de trabajo.

A diferencia de la UE tanto en América del Norte como en América
Latinay el Caribe los movimientos migratorios son cuantitativamen-
te mas importantes por las diferencias en los niveles de vida, tanto
en el eje Norte-Sur, como en el interior de los paises latinoamerica-
nos y caribenos estructuralmente heterogéneos.

Conviene enfatizar la clara diferencia conceptual que existe entre
el reconocimiento reciproco de legislaciones por un lado, y la com-
petencia entre sistemas legales por el otro. El primero es un princi-
pio crecientemente aceptado en la UE a partir de 1985 tras la publi-
cacién del, asi denominado, Libro Blanco. Por otro lado la
competencia entre legislaciones es una materia mas debatible espe-
cialmente con respecto de su aplicacién en el campo social donde los
criterios de eficacia (asociados al tema de la competencia) deben con-
jugarse con los criterios de equidad.

Al respecto, cabe distinguir entre las politicas sociales unilateral-
mente decididas por cada pais miembro y las acciones convergentes
fundadas en compromisos deliberadamente asumidos en los acuer-
dos. Las acciones convergentes pueden tener lugar en tres niveles: la
coordinacién, la armonizacién y la unificacién.

Son politicas coordinadas en el plano social aquellas que, perma-
neciendo bajo la jurisdiccién nacional se adecuan al punto minimo
necesario (estdndares de resultado) para posibilitar la aplicacién del
reconocimiento reciproco de derechos, obligaciones y garantias en
materia de prestaciones sociales. Este tipo de convergencia es el mas
compatible con la idea de “competencia entre legislaciones”.

Son politicas armonizadas aquellas que, atin permaneciendo bajo
la jurisdiccién nacional se fundan en sistemas y regimenes delibera-
damente transformados con base en criterios y principios comunes.

Son politicas comunes, aquellas de caracter supranacional que
coexistiendo con las jurisdicciones nacionales, se formulan y ejecu-
tan unificadamente en el nivel supranacional de un Tratado y son
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financiadas con recursos auténomos y regulares directamente asig-
nados y administrados por las propias autoridades comunitarias.

En los acuerdos subregionales de tipo B, la convergencia de poli-
ticas sociales puede examinarse en relaciéon con tres temas principa-
les: las corrientes migratorias, la proteccion y seguridad social, la
formacién de capital humano.

Respecto de la convergencia de las politicas migratorias, dadas las
asimetrias internas de desarrollo entre los paises latinoamericanos
los flujos migratorios son lo suficientemente abundantes como para
ejercer un significativo impacto social. En la fase de mercados comu-
nes la instauracién de una inmediata e irrestricta libertad migratoria
puede erosionar la credibilidad y deseabilidad del avance hacia un
mercado comdn. Cabe examinar entonces la necesidad de introducir
regimenes migratorios que acepten algunas excepciones transitorias
a la plena movilidad laboral. Por ejemplo, imponiendo salvaguar-
dias analogas a las que se plantean en la esfera del comercio interna-
cional ante desequilibrios graves en algunos mercados especificos de
trabajo en los lugares de destino. Esta temdtica (que puede ser exa-
minada en vinculacion con el desarrollo de las areas fronterizas) es,
quizd, apta para explorar la instalacién de politicas armonizadas con
base en principios bidsicos previamente acordados incluyendo estan-
dares de especificacion o procedimiento.

Respecto de la convergencia de las politicas de proteccién y segu-
ridad social, independientemente de la magnitud numérica de los
migrantes que se desplacen, la constitucién de un mercado integrado
de trabajo pasa por cl reconocimiento reciproco de los derechos socia-
les previamente adquiridos por los trabajadores provenientes de otros
paises miembros. Estos derechos no requieren ser instrumentados con
base en sistemas comunes, ni siquiera centralmente armonizados.
Basta el cumplimiento de determinados estindares en materia de
resultados que aseguren el cumplimiento de un determinado con-
junto de garantias y dercchos aunque su forma de implementaciéon'y
gestién no sea la misma.

La convergencia de politicas formativas de capital humano, espe-
cialmente las de supcriores calificaciones, es particularmente apta
para aplicar el principio del reconocimiento reciproco e, incluso para
ensayar una activa competencia entre legislaciones. Por el lado de la
oferta de calificaciones, las nuevas tecnologias de la informacién per-
miten obtener economias de escala y especializacién en materia edu-
cacional si cada pais puede contribuir a la capacitacion de personas
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provenicntes de todos los otros paises miembros de un acuerdo en
aquellas areas donde destaca por su particular excelencia. Por el lado
de la demanda de calificaciones, posibilita a los estudiantes aumen-
tar sus opciones para decidir en donde capacitarse, generando una
forma de competencia que puede tener un saludable impacto en
materia de calidad y ehiciencia de los diferentes sistemas educativos.

El reconocimiento reciproco de titulos v certificados de estudios
puede legislarse con relativa independencia de las migraciones labo-
rales y del grado de integracién efectiva de los mercados de tmdeo
De hecho deberfa ser una fase previa v dar lugar a un {lujo de mi-
grantes transitortos provenientes de diferentes paises miembros los
que una vez capacitados, puedan retornar a sus paises de origen v
encontrar reconocimiento a sus estudios.



GLOBALIZACION, INTEGRACION REGIONAL Y
DESARROLLO

1. MARCO DE RFFERINCIAY C ONTENIDO DE ESTA SECCION

En Amdérica Fatinay el Cartbe cf impacto de la integracion regional
sobre el desavrollo v Ja cquidad pucde examinarse fructiferamente a
partr de una perspectiva estructural de largo plazo, que tome como
punto de partida el papel mediador que cumple ¢l empleo en las
vinculaciones entre el desarrollo ccondmico v el social. Cabe partir
de nna comprobacion fundamental: Ta mavoria de las actividades
generadoras de empleo son de naturaleza no negociable internacio-
nalmente v estin, por lo tuito ortentadas al abastecimiento del mer-
cado interno. En partcular la principal fuente generadora de em-
pleos son las actividades de servicios. Desde otro dangulo, lay
princpales empresas gencradoras de oportunidades de empleos son
de tamano pequeno o “micro” cuva produccion participa inuy margi-
nalmente en las exportaciones totales. Si esto es asi, no sera ¢l im-
pacto directo del crecimicnto de las exportaciones o ¢l de las inver-
siones orientadas a lu exportacion lo que ataque significativamente
los problemas de emplceo v equidad. Esta insercion externa mas abierta
s6lo contribuird de mancra mdiecta y mediata al crecimiento del
empleo si posibilita un mavor creciiento del producto global inter-
no, especialmente en aquellas actividades trabajo-intensivas. Cabe
aclarar que detender Ia priondad del crecimiento econémico orien-
tado al mercado mtero en la dindmica del enipleo no significa abo-
gar por estrategias proteccionistas de ningan tipo, sélo ¢s una verifi-
cacion del papel del mercaco interno en la dindmica generadora de
es para los habitantes de América Latina

empleos ¢ ingresos persona
y el Caribe.

El ntcleo esencial de una estrategia orientada a la generacion de
empleos de mavor productividad e ingresos deberia consistir en
aumentar la competitividad sistémica de las economias latinoame-
ricanas, aprovechando los instrumentos actuales v potenciales que
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derivan del proceso de integracién regional. Cuanto mayor sea la
“integrabilidad” reciproca de los paises que componen las dreas sub-
regionales de integracién en América Latina y el Caribe, mayor sera
la posibilidad de desarrollar modalidades sistémicas de competitividad
que engloben a todos los miembros de un mismo acuerdo.

Esta seccién del trabajo parte recapitulando la dinamica histérica
del progreso técnico, con sus impactos sobre la asignacién del em-
pleo entre diferentes ramas productivas, y sobre la distribucién de
las ganancias de productividad resultantes. Esta perspectiva es un
fértil punto de partida para el planteamiento de diagnésticos en el
plano de la pobreza y la desigualdad distributiva.

En segundo lugar, se examinan algunas hipétesis sobre cémo ¢l
proceso de globalizacién econémica mundial afecta las oportunida-
des de empleo, y por esa via la pobreza y la distribucién del ingreso
tanto en el Norte desarrollado como en el Sur en desarrollo. En los
paises desarrollados las tecnologias de la informacién estan acen-
tuando dos tendencias principales: el incremento mas que propor-
cional de la demanda de trabajadores altamente calificados y el cre-
cimiento de la ocupacién en actividades de servicios. Los trabajadores
de escasa o nula calificaciéon empeoran su posicién econémica sea
por sus niveles de desocupaciéon —como en la Unién Europea- o por
el deterioro relativo de sus remuneraciones —como en los Estados
Unidos. Las actividades de servicios se expanden tanto en el nivel de
alta calificacién e ingresos, como en los niveles rutinarios y no califi-
cados de servicios comerciales y personales. Segan algunos observa-
dores, las tendencias a la reduccién de las oportunidades de empleo
en las actividades productoras de bienes que son intensivas en fuerza
de trabajo o recursos naturales, se agudizan por el traslado de parte
creciente de las mismas a regiones en desarrollo que registran costos
laborales y ambientales mas bajos.

Este examen se focaliza en la situaciéon latinoamericana desde el
punto de vista de la integracién regional, distinguiendo dos tipos de
impactos sobre el empleo y la equidad. Primero, un impacto inme-
diato (y muy exiguo) sobre la creacién de oportunidades directas de
empleo con base en un andlisis verticalmente integrado (eslabona-
mientos tecnolégicos en la produccién), derivadas de la produccién
orientada a la exportaciéon o asentada sobre inversién directa trans-
nacional. Segundo, un impacto mediato (de gran efecto dindmico
potencial a largo plazo) ejercido a través del impulso al desarrollo
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econdémico v la consiguiente expansion del mercado interno en espa-
€10s econdmicos integrados.

En tercer lugar, se sintetizan datos recientes sobre la evolucién del
empleo, la pobreza, v la distribucion del ingreso en los paises de
América Latina durante el decenio de los noventa. De este examen
deriva que la mavor contribucidn de la nueva estrategia en los aios
noventa ha radicado —si s¢ la compara con los desempetios de los
anos ochenta— en su capacidad para generar nuevas dindmicas de
crecuniento del producto en un marco de mayores equilibrios ma-
croccondniicos y exitoso control de la inflacion. La pobreza se ha
reducido cu términos absolutos v ¢l empleo se ha incrementado pero
en ocupaciones de baja calidad v productividad. Paralelainente se ha
mantenido o ha empeorado el nivel de desigualdad distributiva que
ha caracterizado historicamente a la region.

Por altimo, se registrain de manera muy esquematica las negativas
consccuencias del proceso de globalizacion financiera sobre la esta-
bilidad de los procesos ccondémicos de los paises en desarrollo, a la
luz de las sucesivas crists verificadas en América Latina o en el este
de Asia, desde mediados de esta década. Esta breve mencion permite
proponer el papel contrarrestante v compensador que la integracion
regional puede ejercer sobre este tipo de vulnerabilidad de las eco-
nomias en desarrollo.

2. EL EMPLEO COMO VINCULO ENTRE LOS ASPECTOS ECONOMICOS Y SOCIALES

El impacto del desarrollo econémico sobre las estructuras sociales se
verifica fundanientalmente a través de la division del trabajo, tanto
en el interior de las naciones como en el plano de la especializacion
productiva internactonal. De aqui la importancia de la dinamica y la
estructura del empleo para una apreciacion integrada de los efectos
econdémicos y sociales del desarrollo.

La dindmica estructural del empleo de fuerza de trabajo depende
del impacto del progreso téenico sobre el proceso de desarrollo. Se
definen asi los niveles de productividad laboral, las calificaciones di-
ferenciadas requeridas v los sectores v ramas productivas en que este
proceso se reparte, tanto en el mtertor de las naciones como en el
ambito mundial. Elinipacto del cambio téenico se acentia en grandes
ciclos histdricos a niedida que se suceden las revoluciones tecnolégicas
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mayores, y fuerzan un cambio en las reglas de juego del proceso eco-
némico tanto a nivel doméstico como internacional.

Durante el largo periodo que media entre la revolucién agricola
que dio origen a las primeras civilizaciones y la actual revolucién de
las tecnologias de la informacién, los incrementos de la productivi-
dad del trabajo en las actividades productoras de bienes (agricolas
primero e industriales después) permitieron liberar trabajadores ha-
cia otras actividades catalogables de manera amplia en el sector de
los servicios, de muy diferente indole, calificacién y jerarquia (reli-
giosas, militares, gubernamentales, comerciales, financieras, artisti-
cas, clentificas, educacionales y de calificacién humana, etcétera).

La revolucion agricola posibilité acrecentar la productividad del
trabajo productor de alimentosy liberar trabajadores para otras tareas
directamente productivas o de naturaleza militar, religiosa, cientifica,
artistica, etc. Las grandes civilizaciones urbanas de la antigiedad se
fundaron en esta primera revolucién tecnolégica.

La primera revolucién industrial (carbén, hierro, acero, maquina
de vapor, telar mecanico, terrocarriles, barcos propulsados a vapor,
etc.) produjo un salto en la productividad manufacturera, generando
instrumentos de produccién que acrecentaron el poder productivo
en el sector primario (agricultura y mineria) y liberaron trabajadores
que fueron absorbidos en la industria y en las actividades de servicios
basicos (transporte, almacenamiento, infraestructuras) comerciales y
financieros. Los historiadores econémicos han registrado las vicisitu-
desy costos sociales que acompaifiaron la formacién del proletariado
industrial, y las graduales transtormaciones en la legislacién laboral
y social que resultaron de esta gran mutacién social. La consolida-
cién del capitalismo, dio lugar finalmente a intensos procesos de
urbanizacién y metropolizacion, de transicién demogrifica, y de
alfabetizacién masiva que redundaron en una clara elevacién de los
niveles de vida y en una democratizaciéon de sus sociedades. La eco-
nomia mundial se dividié entre centros industriales generadores de
progreso técnico y productores de manufacturas de bienes de consu-
moy capital. Las regiones periféricas se especializaron en la produc-
ci6n de bienes primarios (agricolas, mineros, y extractivos). Como es
bien sabido el crecimiento de América Latina y el Caribe se fundé en
la exportacién de productos primarios al mercado mundial.

A fines del siglo pasado y comienzos del presente, la segunda revo-
lucién industrial (diversificacién metalargica, electrénica, motor a
explosion, petroquimica, “taylorismo” y racionalizaciéon del trabajo,
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ete.) acrecentd la productividad de las actividades manulactureras y
redujo atn mds los requerinmientos de trabajo en las actividades pri-
marias de las cconomias centrales, tanto por su traslado a las regio-
nes periléricas como por el incremento de la productividad laboral.
La fuerza de trabajo de los centros industriales se transfirié de manera
cada vez mas acelerada al sector de los servicios. Las regiones perifé-
ricas hicieron ingentes estucrzos por desarrollar sus actividades indus-
triales como una forma de ocupar la poblacion inocupable en las
actividades primarias. En América Latina se verifica el desarrollo
industnal protegido bajo la forma sustitutiva de importaciones.

La actual revolucion tecnoldgica incluye el espectacular avance de
las tecnologias de la iformacién, de la biogenética, de los nuevos
materiales, v de las nuevas fuentes de energia. Se inerementa ta pro-
ductividad laboral en las actividades productoras de bienes primarios
y secundarios, y en muchos servicios téenicos que los complementan
(transporte, telecomunicaciones, servicios portuarios, ctc.). Las opor-
tunidades ocupacionales se gencran en las actividades de servicios
comerciales, financieros v personales. Las actividades directamente
productoras de bicnes registran un decrecimiento en términos abso-
lutos de su ndmina de trabajadores. La divisién internacional del
trabajo desdibuja la antigua distincién entre centros productores de
manufacturas y periferias productoras de bienes primarios. El proceso
de globalizacién se expresa en la internacionalizacion de las econo-
mias nacionales y en la transnacionalizacién de las empresas. Pre-
domina el comercio intraindustrial e intratirma que, en las periferias
se traduce en un incremento de las areas procesadoras de exportacio-
nes, maquiladoras y zonas francas. El impacto sobre el empleo de
estos nuevos procesos, tanto a nivel nacional como internacional, se
convierte en un tema central de investigacién, porque ¢l empleo
remunerado sigue siendo el gran articulador entre las dimensiones
econémicas y sociales del desarrollo.

El incremento de la productividad laboral en las actividades pro-
ductoras de bienes ha sido el gran indicador de desarrollo, por su
capacidad liberadora de trabajadores que podrian ser asignados a
multiples actividades de servicios, especialmente aquellas desarro-
lladas por las élites en que reposa el poder politico, econdmico y
social. Dicho de otra manera, si el abastecimiento de bienes materiales
puede lograrse con una proporcién menor de trabajadores, entonces
los que van quedando desocupados albergan un poder productivo
asignable a otras finalidades sociales.
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Las actuales tecnologias de la informacién estan dando el golpe
de gracia a la capacidad generadora de empleos de las actividades
productoras de bienes, la automacion y robotizacién también alcanza
muiltiples actividades de servicios administrativos, comerciales y finan-
cieros. El empleo se traslada hacia servicios dificilmente robotizables
como muchos de naturaleza personal, o vinculados a actividades de
alta calificacién y conocimiento.

En la dimensién econdmica del desarrollo este proceso de eleva-
c16n de la productividad laboral, es un condicionante de la rentabili-
dad empresarial y de la elevacién de los niveles de vida requeridos
para el desarrollo social. Pero aunque el empleo de la fuerza de tra-
bajo sea cada vez menos necesario para la produccién en que se funda
el bienestar material de los que tienen poder adquisitivo para acce-
der a él, sigue siendo crucial como medio de subsistencia para la
poblacién que va quedando marginada por el actual avance técnico.
Dicho en otras palabras, la distribucién de los frutos del desarrollo
sigue pasando fundamentalmente por la generacién de nuevas opor-
tunidades de empleo para la mayoria de la poblacién.

3. GLOBALIZACION Y DESARROLLO: DINAMICA ESTRUCTURAL

¢De qué manera el proceso de globalizacién estd afectando las opor-
tunidades de empleo a nivel mundial? {Cémo estd repercutiendo en
los paises en desarrollo? El tema puede plantearse examinando en
primer lugar la situacién en los centros desarrollados, luego su im-
pacto internacional sobre la distribucién del empleo entre las regio-
nes periféricas y centrales y, por altimo la situacién de empleo en las
regiones periféricas con especial referencia a América Latina.

af Tecnologia, empleo y equidad en los paises desarrollados

En los pafses desarrollados las tecnologias de la informacion estan
acentuando dos tendencias principales: el incremento mas que pro-
porcional de la demanda de trabajadores altamente calificados y ¢l
crecimiento de la ocupacién en actividades de servicios. Los trabaja-
dores de escasa o nula calificacién empeoran su posicién econdmica
sea por sus niveles de desocupacién como es el caso en la Unién
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Europea, o por el deterioro relativo de sus remuneraciones como es
el caso en los Estados Unidos. Las actividades de servicios se expan-
den tanto en el nivel de alta calificacidon e ingresos, como en los nive-
les rutinarios y no caliticados de servicios comerciales v personales.

Segin algnnos obscrvadores, las tendencias a la reduccién de las
oportunidades de emplco en las actividades productoras de bienes
que son intensivas en fuerza de trabajo o recursos naturales, se agu-
diza por ¢l traslado de parte creciente de las mismas a regiones en
desarrollo que registrau costos laborales y ambientales mas bajos.
Antes de profundizar este tema, conviene repasar someraniente algu-
nos conceptos basicos relativos al proceso de globalizacion.

En el campo internacional la actual revolucién tecnolédgica reduce
los costos de transaccion, por la reduccién en los precios del trans-
porte, de las telecomunicaciones, y por la creciente utilizacién de los
servicios telematicos. En ¢l marco de esta transicion tecnolégica el
proceso de globalizacion econémica se manifiesta principalmente por
la internacionalizacién de las economias nacionales y por la transna-
cionalizaciéon de las empresas, especialmente las de los centros mas
desavrollados.

La internacionalizaciéon de las economias nacionales se expresa ¢n
una creciente gravitacion de las variables externas en la estiuctura de
la producciéon y del gasto. Aumenta el peso de las exportaciones y
de las importaciones cn el producto interno bruto, de las inversiones
extranjeras directas en la inversién nacional total, del ahorro externo
en las estructuras financieras nacionales, etc. En el ambito de las reglas
de juego la apertura unilateral [acilita estas tendeucias que forman
parte del modelo abierto, desregulado y privatizante del desarrollo
que impera en América Latina vy en buena parte del mundo.

El proceso de transnacionalizacién empresarial se expresa en el
crecimiento de los flujos de inversion directa extranjera v de las tran-
sacciones internacionales en el campo de la propiedad intelectual, y
en la participacion directa de las empresas transnacionales en los
flujos mundiales de comercio y capital. Mas especificamente, estas
empresas son protagonistas directas de alrededor del 70% del co-
mercio a nivel mundial. Fn las reglas de juego el multilateralismo
global de la omc v de ouos organismos intergubernamentales de al-
cance mundial facilitan la capacidad de maniobra de estas empresas
a través de la propagacion de los criterios de no discriminacion, li-
bertad de establecimiento, v trato nacional.
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bf Globalizacion: su impacto directo sobre el cwpleo

Podria intentarse una estimacion burda de la contribucién del proceso
de globalizacion productiva mundial a la generacién de empleos en
América Latina a partir de las exportaciones como porcentaje del
producto. El empleo directo generado por las actividades exporta-
doras verticalmente integradas (es decir, contando todos los eslabo-
nes desde el producto final hacia “atras” en la produccién interna
del bien exportado) scrd un porcentaje del empleo total nacional no
superior (probablemente inferior) al porcentaje del valor agregado
por la exportaciones al producto interno total. Todos los datos dis-
ponibles ponen de relieve que las actividades de exportacion, en pro-
medio, evidencian productividades laborales que son superiores al
promedio nacional. En consecuencia, la participacion de las expor-
taciones en el producto total serd superior a la participacion del em-
pleo creado por las exportaciones en el empleo total. En América
Latina v el Caribe ¢l promedio de las exportaciones en el producto
interno bruto es aproximadamente de 20%. Una estimacién conser-
vadora sugiere que las actividades de exportaciéon (verticalmente in-
tegradas) pueden registrar una productividad laboral media, que es
al menos el doble del promedio nacional, con lo que su contribuciéu
directa al empleo total no debe ser muy superior al 10%. Para un
examen mas viguroso de este tema cabria aplicar los métodos del
analisis verticalmente integrado (Pasinetti, 1985), pero las indica-
clones anteriores permiten sustentar la hipétesis de un impacto muy
exiguo de las exportaciones sobre el empleo total.

Por otro lado el empleo creado por la inversidn directa extranjera
no puede examinarse facilinente en su impacto sobre el empleo glo-
bal con base en un analisis del tipo sugerido en el parrafo anterior.
Primero porque esa inversiéon se localiza en diferentes fases de la
cadena de valor que conduce a un producto final, y la magnitud de
los eslabonamientos que establece con otras actividades locales sélo
puede examinarse con estudios empiricos especiticos. Entre 1990 y
1997 la 1kb en los paises de aLapi, calculada como porcentaje de la
formacién bruta de capital fijo pasé de aproximadamente 4% a mas
de 12% (cereal 1998b, cuadro 4, p. 38). Si tomamos como base de
célculo este ultimo porcentaje, y suponemos que la relacién marginal
capital-producto y la productividad laboral media en ambos casos
son 1guales para ambos tipos de inversién, el incremento del empleo
directo generado por esa inversién directa extranjera seria también



GLOBALIZACION, INTEGRACION REGIONAL Y DESARROLLO 39

el 129 del inaemento generado por el total de la inversién bruta
fija. Sin embargo. como sc¢ sabe, es probable que tanto la relacion
capital-producto como la productividad laboral de la inversion di-
recta extranjera sean mds altas que el promedio de la imversion bruta
fija, por lo que el porcentaje de enipleo directamente creado por
esa inversion deberd ser proporcionalmente mas bajo. Ademds, el
calculo de la ep incluve adquisiciones de capital preexistente, por lo
que no representa necesariamente adiciones a la capacidad productiva
de la economia ni creacion de nuevos empleos. Por tltimo, el actual
boom de la inversion directa en los aftos noventa expresa un porcen-
taje respecto de la inversion bruta fija total, que es claramente supe-
rior al porcentaje del stock total de capital extranjero acumulado en
¢l pasado respecto del capital interno. Tomando en consideracién
todos estos factores, v suponiendo que la relacion capital-producto
covrespondiente al stock otal es igual a la incremental, el empleo
directamente atribuible al stock acumulado de inversién directa
extranjera no debe ser supcerior al 10% del empleo total v probable-
mente sea inferior.

Desde el punto de vista del andlisis verticalmente integrado como
instrunmento econométrico para calcular impactos sobre el empleo,
un rasgo definitorio en la transnacionalizacion productiva de las
empresas se expresa e1 la creciente dispersion geografica de los esla-
bones de la cadena productiva que conduce a la elaboracion de bienes
manufacturados de uso durable (automoviles, computadores, articu-
los cléctricos, indumentaria, etc.). Como se sefialé mas arriba, las
empresas transnacionales aprovechan ventajas de localizacion para
obtener costos ambientales y laborales mas reducidos cn las zonas
procesadoras de exportaciones cercanas a grandes centros de con-
sumo. Sm embargo, salvo en el caso de economias periféricas muy
pequenas y abiertas, la generacién directa de empleos en esras activi-
dades es una cuota reducida del empleo total en las regiones donde
se instalan. Por ¢jemplo la maquila en México genera alrededor de
un millén de empleos directos, pero la poblacién mexicana activa
supera los 40 millones de personas. De manera indirecta la maquila
genera empleos en servicios varios que aprovechan la demanda gene-
rada pov esos empleos directos, pero esta demanda derivada ya per-
tenece al mercado interno v depende del poder adquisitivo medio de
los trabajadores en las actividades de maquila.

En otras subregiones de América Latina, como el Mercosur por
ejemplo, las empresas manufactureras transnacionales se localizan



40 GLOBALIZACION, INTEGRACION REGIONAL Y DESARROLLO

principalmente en la rama automotriz, alimentaria y quimica para
abastecer principalmente el mercado interior integrado y comple-
mentariamente exportar al resto del hemisferio y del mundo. En
este caso, a diferencia de la compartimentalizacién caracteristica de
las areas procesadoras de exportaciones, esta inversiéon directa se in-
volucra mucho mas ¢laramente con el tejido productivo de las econo-
mias donde se asienta.

Atendiendo al papel clave que la pequena empresa cumple en
materia de generacién de empleos, el impacto de la inversién directa
transnacional podria potenciarse si las empresas transnacionales
aumentaran su integracion vertical con las empresas locales mds
pequenas.

En un estudio reciente sobre el impacto del progreso técnico en el
empleo industrial, se alcanzan conclusiones muy interesantes: (Quija-
no, 1998) “Desde la perspectiva de una red, constituida por una o
mds empresas grandes en torno a las cuales producen una gran va-
riedad de empresas pequefias, que innovan en buena medida a ins-
tancias de los reclamos de calidad y de las exigencias de las empresas
grandes, podria sugerirse que existe una distribucién al interior de
la red del tipo de innovacién y de la mano de obra que se emplea
entre las grandes y las pequenas empresas... De aqui podria sugerir-
se que la innovacién en la empresa pequena comparada con la inno-
vacién en la grande, puede considerarse mas favorable para resolver
los problemas del empleo, pero ello podria depender a su vez de la
dinamizacién de las pequenas empresas por medio de su incorpora-
cién en una red y, también, del tipo de innovacién que predomine
en la pequenia empresa” (Quijano, 1998, p. 30).

En lo referente al tema del empleo en los servicios, existen indi-
cios de un rapido crecimiento de la inversién directa y de las franqui-
cias para la instalacién de actividades en campos tales como los su-
permercados, multicines, locales de comida rapida, hoteles, banca,
empresas de seguridad, correos privados, seguros, etc. La difusién
de este tipo de actividades en las ciudades grandes y medianas de
América Latina es evidente, pero por ahora su impacto sobre la ge-
neracién neta de empleos debe ser probablemente negativo, tenien-
do en cuenta la desaparicion de pyme y microempresas familiares con
menor productividad laboral e inferior capacidad competitiva en los
mismos ramos.
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4. INTEGRACION REGIONALZ SU IMPACTO DIRECTO SOBRE EL EMPLEO

Siguiendo la l6gica del razonamicnto expuesto en materia de comer-
cio internacional cn la sccciéon anterior, s la contribucion directa al
empleo del valor agregado por las exportaciones totales de los paises
de aLapi no supera el 10%. entonces la que deriva de las exportacio-
nes reciprocas que es de 17% de las exportaciones totales sera de
1.7% de la generacion de nuevos empleos (resultante de multiplicar
10% por 17%). Se trata de una cantidad realmente muy poco signifi-
cativa incluso aunque existiera una subestimacion del 100 o 200 por
ciento (véase el cnadro 4).

Del mismo modo las inversiones directas intvarregionales entre
los paises de aLapt, son todavia una proporciéon pequena de las inver-
siones extranjeras directas totales recibidas por esos paises. En pro-
medio, a juzgar por observaciones fragmentarias correspondientes a
principios de la presente década, esas inversiones intrarregionales
suelen representar una proporcion baja de la :p total recibida por
€s0s paises v en ningan caso superior, en promedio, al 10%. Si para
poner un limite alto tomamos esa cifra, el empleo directamente gene-
rado por esa Inversion (sujeto a las mismas salvedades va efectuadas
para la1rp total) no deberia superar el 2 o 3% del empleo total (véase
el cuadro 3).

En conclusién, el impacto de la integracion regional sobre el eni-
pleo no puede medirse a partir de estas estimaciones sobre los flujos
actuales de comercio e inversiones reciprocas. Es necesaria una pers-
pectiva estructural de largo plazo que tome como purito de partida
las consecuencias de la integracion regional sobre el crecimiento eco-
nomico de las economias que se integran. St esto es asi, no serd el
crecimiento de las exportaciones por si mismo, ni el de las inversio-
nes orientadas a la exportacién, ¢l que genere la solucion a los pro-
blemas de empleo y desempleo que padecen las economias latinoa-
mericanas. Esta insercion externa mas abierta, sélo contribuira de
manera indirecta al crecimiento del emipleo si posibilita o tacilita un
mayor crecimiento del producto global interno con creciente partici-
pacion de las ryme. Delender la prioridad del crecimiento econémico
orientado al mercado interno en la dindmica del empleo no significa
abogar por ninguna estrategia proteccionista global (del estilo de la
que nuperd en la posgnerra hasta mediados de los anos setenta).
Solo se pretende explorar cudles son los efectos que la presente
estrategia de integracion en un marco de globalizacién (regionalismo
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abierto) pueden tener sobre el crecimiento econémico global de los
espacios que se integran y sobre la creacion de empleos que derive
de dicho crecimiento.

CUADRO 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
EXPORTACIONES TOTALES Y ENTRE ESQUEMAS DE INTEGRACION
(Miles de nullones de dilares y porcentajes)

1960 1970 1980 1985 1990 1995
ALADI
Exp. Totales 7.3 12.8 80.3 854 112.7 206.3
% intra 7.7 9.9 13.6 8.3 10.8 17.2
G. Andino
Exp. Totales 36 54 30.6 24.3 30.8 40.2
% intra 0.7 1.8 3.7 3.2 4.1 11.9
Mercosur
Exp. Totales 29.5 35.2 46.4 70.3
% intra 11.6 5.5 8.9 20.5
M C. Centr.
Exp. Totales 0.4 1.1 4.5 35 4.0 7.8
% intra 7.0 26.2 254 15.5 17.3 19.2
Alatina™
Exp. Totales 8.6 15.3 95.1 96.9 122.7 220.3

% intra 8.8 13.3 16.4 10.6 13.1 19.5

* Incluye el Caribe.
FUENTE: CEPAL, 1996.
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CLADRO D

SUDAMERIC AT INVERSTONES DIRECIAS INTRARREGIONALES
(Millones de dalares corvientes v porcentajes)

1985 199..* Principal

Tuises de 1985

1()(/.“*

destino USs mull. U5 mall. G G origen

Eeminu 17)7 N 1874 1.6 1227 Chile
Bolivia 12 16 7.0 12.0 Argentina
Brasil 100 291 0.5 0.5 Argentina
Chile 125 354 3.3 3.8 Argentina
Colombia 91 ENE! 4.1 6.8 Venezuela
Ecuador 77 138 7.8 5.1 Venezuela

Pert +4 282 38 5.9 Chile
Venezuela 33 61 34 0.9 Colombia

* El ltimo ano compurtado para cada pais fue: Argentina 1992, Bolivia
1994, Brasil 1994, Chile 1995. Colombia 1995, Ecuador 1994, Pera 1995,
Venezuela 1994

FUENTE: IRFLA/BID, 1996.

Huelga decir que todas estas consideraciones sélo sirven para plan-
tear hipotesis que requicren ser comprobadas a través de investiga-
ciones especificas. Sin embargo, cllas resultan compatibles con las
tendencias en materia de empleo que recientemente se han estado
verificando en América Lanna.

5. AMERICA LATINAD EMPLEO, EQUIDAD Y POBREZA

o Lendencias en wmateria de empleo

Conio promedio para la region, entre 1990y 1997 el desempleo abier-
to se elevo, mientras que la productividad no agricola se mantuvo
practicamente estancada. Estos resultados fueron consecuencia de
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significativos aumentos de productividad en los sectores modernos
con especial referencia a las actividades de exportacién y a los servi-
cios a ellas vinculados. Paralelamente el producto medio por trabaja-
dor ocupado en actividades informales no vinculadas a sectores di-
namicos tendié a reducirse.

Nueve paises que abarcan mas del 85% de la poblacién regional,
entre comienzos y mediados de la década actual registraron un incre-
mento de 11% en la brecha de productividad media entre los secto-
res productores de bienes y los de servicios. Los datos se refieren a
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Panama, Pera
y Venezuela. El sector productor de bienes comprende industria ma-
nufacturera, electricidad, gas y agua, v construccién y excluye agri-
cultura y minerfa. El sector servicios incluye comercio, transporte,
almacenamiento y comunicaciones, establecimientos financieros,
seguros, bienes inmnuebles y servicios prestados a las empresas, ade-
mas de servicios personales, sociales y comunales. De acuerdo con
las estimaciones de la ort, el producto por ocupado en el sector pro-
ductor de bienes aumentd en 1.6% por afio, mientras en los servicios
la productividad media habria disminuido en siete de los nueve pai-
ses. Dentro del sector servicios, el producto por ocupado de los esta-
blecimientos financieros, bienes inmuebles y servicios prestados a las
empresas aumentd a una tasa anual de 3% como promedio simple de
los nueve paises (ort, 1997, anexo, cuadro 2). Ahora bien, las activi-
dades de exportacién se ubican mayoritariamente en los sectores
productores de bienes (semimanufacturas intensivas en recursos
naturales, y manufacturas con diferentes grados de incorporaciéon
tecnol6gica). Los sectores moderno nacional y transnacional invier-
ten en estos sectores productores de bienes y en las actividades de
servicios que los complementan técnicamente como es el caso del
transporte, el almacenamiento, las comunicaciones, los establecimien-
tos financieros, los seguros y los servicios prestados a las empresas.
L3 precisamente en estos sectores donde la productividad auments, disminu-
yendo en la otra vasta gama de servicios correspondientes a las actividades
informales de mala calidad.

Desde otro angulo, entre 1990 y 1996 aumenté la ocupacion en
los estratos de baja productividad e ingreso y al mismo tiempo dis-
minuy6 la participacién de los sectores modernos que demandan
fuerza de trabajo mas calificada y generan empleos de mejor calidad
(mayores niveles de proteccién social, estabilidad e ingresos). En el
conjunto de la region, el sector informal habria aumentado su partici-
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pacién en el empleo no agricola en cerca de seis puntos porcentuales
(de 51.6% a 57.4%). Esto implica gue alrededor de ocho de cada dez pues-
tos de trabajo creados en los aitos noventa correspondieron a ocipaciones en
el sectoy informal.

De los puestos creados en el sector informal, [a mitad correspon-
dié a asalariados de microempresas, y la otra mitad fue autoemplco
o servicio doméstico. Con tluctuaciones nacionales la informalidad
en materia de empleos crecio en los catorce pafses relevados (véase
grahca 1).

GRAFICA 1

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DEL EMPLEO
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FUENTE: OUr, Fanaorama laboral 96, numn. 3.

* Incluye trabajadores por cuenta propia (excepto administrativos,
profesionales v técnicos), familiares no remunerados, ocupados en
establecimientos que cuentan con menos de 5 trabajadores, dependiendo de
la informacién disponible. v servicio doméstico.
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71] Tendencias distributivas

En materia distridutiva, las remuneraciones medias crecieron mds len-
tamente que el producto por habitante y se acentuaron las disparida-
des entre los ocupados de mayor y menor calificacion. £n este sentido
América Latina no es ajena a la pauta mundial en tal direccion agudizada
por la propagacion de las tecnologias de la informacion. La evolucion de las
remuneraciones de los ocupados con distintos niveles de calificacién
indica que en ocho de diez paises aumentaron las distancias entre los
ingresos medios de los profesionales y técnicos y los ingresos de la
mano de obra ocupada en sectores de baja productividad. Las cifras
anteriores se refleren a las zonas urbanas de Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Honduras, México, Paraguay, Uruguay y Ve-
nezuela y corresponden en la mayoria de los casos al periodo 1990-
1994 (véase CEPAL, La brecha de la equidad, capitulo 11, cuadro 11, 5).

El decil superior de la distribucion evidencié capacidad para sos-
tener su participaciéon en el ingreso en los periodos en que la econo-
mia se estancé o decrecié v para acrecentarla con mayor rapidez en
las fases de recuperacién del crecimiento. En cambio el 40% de ho-
gares mas pobres, en similares circunstancias enfrent6 caida de las
remuneraciones medias, del salario minimo y elevacién de los nive-
les de desempleo. De otro lado la recuperacién del crecimiento y de
la estabilidad macroecondmica contribuyeron a la desconcentraciéon
del ingreso. La recuperacién del poder adquisitivo de los salarios
por el control de la inflacién y el aumento del gasto social por habi-
tante en los afos noventa también fueron influencias positivas.

La grafica 2, muestra el saldo neto de estas influencias a través del
indice de Gini. En siete (Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Panama y Venezuela) de los once paises para los que se dispuso de
informacién la desigualdad se mantuvo, en tres de ellos (Argentina,
Colombia, Paraguay) aumentd, y s6lo disminuyé en Uruguay.

111 Tendencias en materia de pobreza

Kespecto de los niveles de pobreza, la grafica 3 muestra que en nueve
(Colombia, Pert, Brasil, México, Panama, Chile, Costa Rica, Uru-
guay v Argentina) de doce paises para los que se dispuso de informa-
cién la pobreza disminuyd en mas de 10% con respecto a sus niveles
iniciales, en dos (Bolivia y Paraguay) la disminucién fue menor, y
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s6lo aumento en Venezuela. El promedio simple de las cifras anterio-
res indica que el porcentaje de hogares urbanos pobres, durante la
primera mitad de los noventa, bajé de 32% a 27%. Es mas dificil
evaluar el impacto de los cambios en el rea rural. La tendencia gene-
ral, empero, indica que las mejoras tueron allf minimas: el porcentaje
de hogares pobres se habria reducido marginalmente de 56 a 55%.
En sintests, la mayor contribucién de la nueva estrategia de desa-
rrollo en los anos noventa ha radicado en su capacidad de generar

GRAFICA 2

CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
Indice de Gine de la distribucion del ingreso de los hogares wrbanos
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FUENTE: CEPAL, “Panorama Social en América Launa”, ediciones de 1996 y
1997, y para Colombia, José¢ Antonio Ocampo ef a/, “Macroeconomia, ajuste
estructural y equidad en Colombia, 1978-1996”, mimeo preparado para el
proyecto pNUD/CEPAL/BID sabre politica macroecondmica y pobreza en América
Latina.
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nuevas dindmicas de crecimiento en un marco de estabilidad macroeco-
némica y de exitoso control de la inflacién, reduciendo la pobreza
absoluta e incrementando el ritmo de creacién de empleo, aunque
en ocupaciones de baja calidad, mientras se mantiene o empeora el
nivel de desigualdad distributiva que ha caracterizado histéricamente
a la region.

Desde una perspectiva de equidad (que es necesaria no sélo social-
mente para fortalecer la democracia via la igualdad de oportunida-

GRAFICA 3

CAMBIOS EN LA MAGNITUD DE LA POBREZA

Porcentaye de hogares urbanos con ingreso per capita inferior a la linea de
pobreza
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FUENTE: CEPAL, “Panorama Social en América Latina”, ediciones de 1996 vy
1997, y para Colombia, José Antonio Ocampo ¢z @/, op. cit.; y para Pert,
Instituto Cuanto y UNICEF, “Retrato de la familia peruana. Niveles de vida,
19947, Lima, mayo de 1995.
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des, sino también econdmicamente para mejorar el capital humano
de la poblacién) es bueno recordar el marco de globalizacion en que
se dan los cambios y, asimismo, reconocer que los antiguos modelos
de desarrollo que aplico la regién ya no funcionan en el nuevo con-
texto internacional. Las politicas de ajuste, las reformas estructurales
v los procesos de integracion forman parte de cambtos histéricos aso-
ciados a la necesaria inscercién de nuestros paises a una economia
niundial cada vez mas globalizada.

En la dimensién social del desarrollo, entonces, surge el problema
de ocupar en tarcas socialmente titiles a la fuerza de trabajo redun-
dante v de remunerarla a niveles que le permitan trascender las situa-
clones de pobreza.

6. COMPETTIIVIDAD SISTEMICA ' INTEGRABILIDAD REGIONAL

Nétese que el impacto de Ta integracion en un marco de globaliza-
ci6n sobre la dindmica del producto sera diferente del ejercido res-
pecto de la dindmica del empleo. Esto es asi porque el actual modelo
de desarrollo pareciera estar generando una suerte de dualismo (o
de heterogeneidad estructural) de nuevo cuno (al menos en esta fase
todavia transicional) en ue las empresas de mayor escala v producti-
vidad que contribuven de manera decisiva al crecimiento de las expor-
taciones y de la inversion directa extranjera, efectian una reducida
contribucion a la generacion de nuevas oportunidades de empleo.
Por oposicién las empresas de tamano medio, pequeno vy “micro”
que contribuyen muy poco a las exportaciones y a la inversiéon pro-
ductiva global son las que mds empleos estan generando en lo que va
corrido de los anos noventa. En términos del lenguaje de ceral de los
a1nos cincuenta y sesenta, asistimos a una insuficiencia dindmica de
las economias para gencrar empleos en cantidad suficiente como para
1r elevando las condiciones de productividad e ingresos de los traba-
jadores de menor remuneracién.

El nticleo esencial de una estrategia de este tipo deberia consistir
en aumentar la competitividad sistémica de las economias latinoa-
mericanas aprovechando los instrumentos actuales y potenciales que
derivan del proceso de integraciéon regional. Cuanto mayor sea la
integrabilidad reciproca de los paises que componen un drea de
mtegracion subregional, mayor serd la posibilidad de desarrollar
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modalidades sistémicas de competitividad que engloben a todos los
miembros de un acuerdo.

La idea subyacente es que los paises miembros de los acuerdos de
integraciéon que se examinaran en la segunda parte de este trabajo,
son “socios naturales” para un acuerdo de este tipo, pero esto no
significa que la integrabilidad resulte espontaneamente del libre
juego de las fuerzas del mercado. Existen dimensiones diferentes que
afectan esta integrabilidad que deben ser aprovechadas y estimula-
das a través de la accién orientadora de las politicas pablicas.

El concepto de competitividad sistémica (cepar, 1990) alude a la
circunstancia de que no sélo compite el exportador o el sustituidor
de importaciones que se encuentra al final de la cadena productiva,
sino que estan compitiendo también todos los participantes en los
diferentes eslabonamiento productivos internos que agregan valor al
producto final bajo examen.

Desde este punto de vista el proceso de integracién regional puede
contribuir decisivamente a ese incremento de la competitividad sis-
témica a través de una reducciéon de los costos internos de produc-
cién por unidad de producto apoyada en: ¢] el mayor tamano del
mercado; 4] el estimulo a la “integrabilidad subregional”; ¢] La com-
binacién de productividades “desarrolladas” con salarios “subdesa-
rrollados”; 4] la “capacitacion integrada” de los recursos humanos.

Desde la perspectiva de la creacién de empleos estos procesos
pueden contribuir a generarlos especialmente en el drea de aquellos
servicios que promueven la competitividad sistémica (cerar, 1990) y
favorecen la integracion subregional.

Antes de examinar por turno los cuatro elementos senalados mas
arriba conviene insistir en que, desde el punto de vista de la competi-
tividad sistémica de las economias nacionales que se integran, la con-
quista del mercado externo y del interno son dos emprendimientos
totalmente complementarios. Una empresa que aumenta su compe-
titividad sistémica puede empezar por acrecentar su cuota de mercado
interno (aprovechando el incremento de la demanda que deriva del
crecimiento econémico o sustituyendo importaciones) y pasar simul-
tanea o sucesivamente a participar de manera creciente en el mercado
internacional entendido primero como mercado ampliado en el 4m-
bito de la integracién subregional, y luego como el mercado hemisté-
rico y mundial. En economias abiertas y crecientemente desreguladas
esta competitividad tiene que ser genuina y sustentable (cepar, 1990)
y puede apoyarse, en medida importante, sobre mecanismos que
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deriven del proceso de integracion regional como los cuatro senala-
dos mas arriba.

Primero, el mayor taniaio del mercado contribuye a la reduccién de
COStos unitarios porque genera, como es bien sabido, rendimientos
crecientes a escala y economias de especializacién en empresas que
acrecientan sus oportunidades de competir. Asimismo atrae mversio-
nes directas externas que no encuentran rentable competir a la escala
mas pequena de los niercados nacionales que integran el mercado
ampliado. Por dltimo, la integracion efectiva del mercado también
reduce los costos de transaccion. Sin embargo, estas reducciones de
costos 1o se logran como una mera consecuencia del perfecciona-
miento de un drea de libre comercio, sino en respuesta a una efectiva
integracién del mercado. Esta depende en alto grado de los otros
tres factores enumerados, los que se consideran a continuacion.

Sevundo, el estimido a la integrabitidad subregonal, incluye una dimen-
s10n econémica que examinaremos aqui, pero entendida en sentido
amplio abarca aspectos culturales v politicos que son esenciales para la
profundizacién del proceso integrador (véase cuadro 1). En el am-
bito mds propiamente cconémico, la ampliacién del mercado exige
importantes inversiones cn infraestructuras de transporte y de co-
municactones que contribuvan a reducir los fletes v faciliten la inte-
raccion entre las empresas que compiten en el ambito interno. Los
costos de transaccion entendidos como los gastos requeridos para
tomar contacto con clientes potenciales, para iniciar un negocio (que
se traduzca en un contrato), y para hacer cumplir los compromisos
contrafdos, exigen esta reduccién en el costo de los fletes v de las
telecomuntcaciones. También el avance de los procedimientos tele-
maticos como el intercambio electrénico de datos (:pi1 en la sigla in-
glesa), o la sincronizacion de los abastecimientos v de la produccion
o las ventas (just i time), contribuyen decisivamente a esta reduccién
de los costos de transaccion. En particular el estiulo a la creaciéon de
redes productivas que vinculen a empresas de gran tamano con pro-
veedores o contratistas de tamano pequeiio puede facilitarse como
un componente de los estitmulos a la integrabilidad subregional.

El resultado de estos avances es que todas las empresas localizadas
en el interior del mercado ampliado (cualesquiera sea el origen de
sus capitales) verdn beneficiadas sus cadenas productivas internas con
una reduccion de costos que aumentara la competitividad de los pro-
ductos finales asi elaborados tanto en el mercado interno frente a
productos importados, como en los mercados externos.
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Pero el estimulo a Ia integrabilidad subregional no se limita a los
aspectos tecnolégicos de impacto econémico sefialados més arriba,
también incluye las cercanias culturales vy politicas. Existen “culturas
empresariales” diferentes que deben aproximarse entre los pafses
que se integran, y la adecuacion veciproca de esos estilos de hacer
negocios se acrecienta merced a los sucesivos contactos facilitados
por los medios técnicos anteriormente sefialados. Las cercanias poli-
ticas manifiestan relacién con la estabilidad politica de los gobiernos,
con su respeto por las normas juridicas que garantizan los derechos
del inversionista extranjero, y con la estabilidad social que deriva del
cumplimento de normas laborales internacionalmente consagradas.
Las dreas naturales de integracién son aquellas donde estos factores
econdmicos, culturales y politicos operan plenamente. Fllas pueden
existir en “estado potencial” pero sélo la vigencia sostenida de los
compromisos integradores actualizard esas potencialidades para ex-
traer sus frutos en el Ambito del desarrollo. A medida que se afiancen
estas reciprocas cercanias econémicas, culturales y politicas, mayor
sera el aprovechamiento del mercado integrado por las propias em-
presas localizadas en él, y mayores serdn las oportunidades de creci-
miento del producto y del empleo interiores (véase cuadro 1).

Tercero, la combinacion de productividades propias de las economias desarro-
ladas con salarios de economias en desariollo como las latinoamericanas,
permite aprovechar costos unitarios medios inferiores a Jos de pro-
ductos similares en los centros industriales. Esta posibilidad se ha ido
manifestando a medida que se propagan las tecnologfas de la infor-
macién y el proceso de globalizacién que ellas estan posibilitando.
Nétese que la competitividad superior que deriva de combinar sala-
rios locales que son mas bajos que en las naciones desarrolladas, con
productividades laborales equivalentes a las de aquellos centros indus-
triales, es una ventaja también aprovechada para capturar mercados
externos por parte de las propias empresas transnacionales que ope-
ran, por ejemplo, en las zonas procesadoras de exportaciones (ma-
quiladoras). Lo que interesa a estas empresas no es necesariamente
el mercado interno del mercado ampliado, sino las ventajas que de-
rivan de la localizacién en el area de costos locales mas bajos.

Cuarto, la capacitacton integrada de los recursos humanos facilita la
combinacién de las productividades laborales del Norte con las remu-
neraciones del Sur, y permite una apropiacién de ganancias de pro-
ductividad que elevan la competitividad sistémica con base en meca-
nismos legitimos y sustentables a través del tiempo. Al facilitar y
racionalizar la asignaciéon de los recursos humanos en los mercados
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de trabajo, mejora las oportunidades de creaciéon de empleos de
mayor productividad ¢ ingresos.

Ll proceso de integracion regional puede avudar a la capacitacion
mtegrada de los vecursos humanos. Una de las consecuenaias de su
gradual profundizacion. contemplada explicitamente en los acuer-
dos subregionales actualmente operantes en América Latina, es la
mstauracion de mercados comunes. Cémo se sabe ello imphea la libre
movilidad del capital y el trabajo eu el dambito del mercado ampliado.
El proceso de globalizacidn econdmica ya ha consagrado la libre
movilidad del capital a vravés de los principios de la no discrimina-
cion, el derecho de establecimuento, v el trato nacional para las em-
presas v los capitales externos. Sin embargo ¢sos principios no son
automdticamente extensibles para los cindadanos de un pafs miem-
bro que migran con la intencion de radicarse en otro pais miembro.

El tema es bastante complejo v nada dice en relacién con la hber-
tad de desplazamieuto v las normas de los regimenes migratorios.
Pero no es éste el momento de profundizarlo. Solamente se pone de
relieve un aspecto del asunto vinculado con a formaciéon de recursos
humanos. La libre movilidad de las personas, especialmente las que
viven del trabajo personal que desempenan, supone necesariamente
el reconocmento reciproco de sus capacidades, habilidades y califi-
caciones incluvendo la aceptacion de los correspondientes certifica-
dos, diplomas, titulos habilitantes, etc. El aprovechamiento de las
ganancias de productividad que fluyen de la asimitacién del progre-
s0 técnico exige una creciente calificacion de la fuerza laboral en una
escala que cmple/d en los niveles mds bajos pero se proyecta a las
fornias superiores de espumll/duon de nivel universitario y de pos-
grado. Las remuneraciones de las regiones periféricas como las lati-
noamcericanas son menotres cn todos los niveles de calificacion si se
las compara con las respectivamente vigentes en ¢l mundo desarro-
llado, atn si se elevan por encima de los promedios locales. Por lo
tanto, si la calificacion de recursos humanos permite absorber pro-
greso técnico que (al menos en ¢l campo de las tecnologias de la
informacion) estd accesible en el mercado, sera mas facil combinar
tecnologias del Norte con salarios del Sur, para aumentar producti-
vidades, reducir costos unitarios, v mejorar la competitividad sisté-
mica de nucstros paises.

El resultado anterior puede estimularse a través del reconocimiento
reciproco de estudios y calificaciones recibidos por cualquier ciuda-
dano de un pais miembro en algan centro de capacitacién de cual-
quier otro pafs miembro. De este modo es posible aprovechar econo-
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mias de escala y especializacién en el campo de la produccion de
conocimientos y sacar el mejor fruto de las ventajas comparativas
que evidencien los diferentes paises en determinados campos educa-
cionales o cientificos. Esta ventaja derivada de la profundizacién de
los procesos integradores puede ser especialmente relevante en los

estratos medios y altos de calificacion de los recursos humanos.

7. GLOBALIZACION FINANCIERA Y CRECIMIENTO: DINAMICA COYUNTURAL

Al posibilitar la drastica reducciéon de los costos internacionales de
transaccion, la propagacion de las tecnologias de la informaciéon ha
acelerado la movilidad internacional del capital financiero. La trans-
nacionalizaciéon del capital y la internacionalizacién de las econo-
mias nacionales, ha redundado en una rapida expansion de la banca
transnacional acompafiada por la globalizacién bursatil y cambiaria.

Mas de la mitad de los medios internacionales de pago se mane-
jan off shore 'y no estan bajo el control directo de ningan banco cen-
tral. Asimismo el ahorro privado tiende a concentrarse y a transna-
cionalizarse a través de grandes fondos de pensiones y de inversiones.
Esta globalizacién de las operaciones financieras a nivel mundial se
ve facilitada por las reglas de juego de la internacionalizacién (aper-
tura) unilateral de las economias latinoamericanas, y por las normas
del mululateralismo global emanadas de las instituciones intergu-
bernamentales mas gravitantes de la economia mundial.

En América Latina Jos procesos de estabilizacién, apertura, priva-
tizacién y desregulacién de los afios noventa se han traducido en una
tendencia a la sobrevaloracién de las monedas nacionales y una ele-
vacion de las tasas reales de interés. De esta manera se ha combatido
la inflacion crénica que histéricamente aquejé a nuestras economias,
y se ha competido por capturar los capitales financieros altamente
moviles a que se aludia en el parrafo anterior.

El poder desestabilizador de las operaciones especulativas globa-
les se ha puesto de relieve a través de masivos y veloces ingresos de
capitales de corto plazo en las economias emergentes, los que son
retirados de manera adn mas abrupta cuando las expectativas de los
inversionistas se alteran. La crisis cambiaria de México en 1994, y las
mas recientes de las economias asidticas permiten identificar de ma-
nera inequivoca este tipo de fenémenos.

La necesidad de evitar la masiva salida de los capitales de corto
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plazo para equilibrar el balance en cuenta corriente y mantener esta-
ble el tipo de cambio, lleva a las autoridades econdmicas a elevar las
tasas de interés con etectos recesivos sobre las economias atectadas,
los que acentian aquellos de naturaleza mas permanente provoca-
dos por la tendencia a la sobrevaluacién de las monedas nacionales.
El riesgo de agudas recesiones parece ser el precio que hay que pagar
para evitar devaluaciones inflacionarias y desestabilizadoras cnando
los capitales se retiran e manera abrupta. Estas agudas recesiones
generan alto desempleo v constituven la “cara coyuntural” del proceso
de globalizacién ftinanciera sobre la dindmica del empleo.

La ausencia de un marco mstitucional de alcance ignalmente glo-
bal que regule estos procesos genera dificultades que quedan bien
reflejadas en algunos parratos de una reciente declaracion de cepar:
“Los programas ce¢ ajuste que se han puesto en marcha en los paises
en crists han tenido dos caracreristicas sobresalienites. En primer tér-
mino se ha subestimado sistematicamente —y por lo general en una
magnitud considerable- su cfecto recesivo; mas atn, en cada progra-
ma sc¢ han agregado ingredientes deflacionarios adicionales a la eco-
nomia mundial. Este fuerte nnpacto recesivo ha impedido, por lo
demads, en varios casos, ¢l logro de uno de los objetivos basicos del
proceso de ajuste: el restablecimiento de la conhanza de los inversio-
nistas en el buen funcionamiento de las economias involucradas. En
segundo lugar, la esfera de la condicionalidad de los programas se
ha ampliado mis alld de la estabilidad nracroeconémica y la regula-
cién v supervision financieras, a las cuales debe mitarse. Bajo ¢l
impacto de la crisis, se ha tratado de imponer cambios estiucturales
que 1o corresponden muchas veces a las situaciones o los consensos
nacionales, lo que puede provocar inestabilidad, tanto econémica como
politica, y tanto nacional como ternacional” (cepar, 1998, p. 2).

Refiriéndose al mismo tema, observa Ocampo en un articulo re-
clente: “Mientras no se acuerde un marco internacionat de esta natu-
raleza, que le dé una mavor estabilidad al mundo financiero interna-
cional, los paises deben niantener la autonomia para establecer
regulaciones prudenciales sobre sus flujos de capital. Obviamente,
deben construir hacia adelante mecanismos fiscales, monetarios v
cambiarios mas electivos para prevenir las crisis. Y, durante éstas,
deben seguir “haciendo sus tareas™, es decir, adoptar la cownbimacion
de politica tiscal, monetaria v cambiaria que contribuya a los equili-
brios interno y externo. Pero lo que se estd demostrando con esta
crisis, es que esto Gltimo es necesario pero ciertamente no suficiente”

(Ocampo, 1998, p. 2).
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Con base en estos antecedentes cabe preguntarse: cémo pueden
los procesos y tratados de integraciéon regional, contribuir a preve-
nir los efectos desestabilizantes de la globalizacion financierar

Nétese que las recientes fluctuaciones de corto y mediano plazo
en materia de empleo se han estado presentando como una conse-
cuencia indirecta de las interrupciones al crecimiento econdmico sos-
tenido que derivan de los fenémenos anteriores. En la medida que
los compromisos de la integracién regional vayan contribuyendo a
un crecimiento econémico dindmico y sustentable, se estara contribu-
yendo también a la solucién de los problemas del desempleo abierto.

Las politicas macroecondémicas coordinadas, armonizadas, e incluso
unificadas, por parte de los paises miembros de acuerdos subregio-
nales favorecen los objetivos del crecimiento estable del producto y
del empleo en un doble sentido. Por un lado mejorando la compati-
bilidad de las politicas econdmicas entre los miembros y la conver-
gencia de sus equilibrios macroecondémicos, lo que favorece la com-
petitividad sistémica de las empresas localizadas en el area del
mercado ampliado. Por otro lado, posibilitando una respuesta mas
independiente, gravitante y concertada en los foros mundiales de
negociaciéon financiera.

Respecto del impacto “hacia adentro” del mercado ampliado de
estas acclones convergentes, merece recordarse el efecto procielico
que los acuerdos de integracién regional ejercieron durante la crisis
recesiva de los afios ochenta. El comercio intra-acuerdos crecid menos
(0 cay6 mas) que el comercio global de esos paises. De esta manera,
los mercados subregionales no sélo fueron incapaces de contrarres-
tar las tendencias recesivas sino que las agudizaron. Esto pone de
relieve la importancia de contar con mecanismos de sostenimiento
del comercio reciproco aun bajo escasez de medios internacionales
de pago. Los convenios de pagos y créditos reciprocos ayudaron en
alguna medida a solucionar estos problemas, pero ante la aguda
carencia de divisas (fundamentalmente doélares) fueron totalmente
insuficientes para evitar el efecto prociclico sentalado.

En la coyuntura actual, cuando los paises latinoamericanos han
incrementado dramaticamente su intercambio reciproco, el tema de
la carencia eventual de medios internacionales de pago, y de la de-
pendencia de divisas externas podria volver a hacerse presente, y su
impacto sobre los intercambios reciprocos seria superior por la ma-
yor dependencia global de este comercio que evidencian los miem-
bros de los acuerdos en el presente decenio. Bajo estas condiciones el
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riesgo cambiario se agudiza. Por ejemplo, en la presente coyuntura
mundial, [a probabilidad de una devaluacién en Brasil afectarfa gra-
vemente a sus socios del Mercosur.

Los movimientos estables y compatibles de las variables macroeco-
noémicas (en particular tipos de cambioy tasas de interés) de los miemn-
bros de los acuerdos subregionales, junto con la busqueda de una
reduccion convergente de sus desequilibrios fiscales v externos son
algunos de los resultados deseables de un esfuerzo por coordinar,
armonizar o incluso unificar los regimenes v politicas econémicas
basicas.

El consenso creciente sobre la necesidad de estas convergencias ha
llevado incluso a explorar la viabilidad de una moneda tinica en el
caso del Mercosur, la que puede ser entendida como el punto “limi-
te” de largo plazo de los esfuerzos por coordinar y armonizar politicas
macroecondomicas. Aunque estos estuerzos son validos y necesarios
en si mismos con independencia del objetivo mads ambicioso de la
unilicacidn monetaria, ésta acarrearia, sin embargo dos beneficios
fundamentales: la elinnnacién del riesgo cambiario entre los paises
micmbros y la eliminacion de los costos de transacciéon involucrados
en el uso de diferentes monedas nacionales. Algunos observadores
del Mercosur empiezan a visualizar la moneda tinica como una meta
mds viable, « lurgo plazo. de lo que podria parecer a primera vista
(véase, por ejemplo, Giambiagi, en ceFir, 1997, también Manuela
Tortora, en srra, 1998).

También cabria esperar un impacto “hacia afuera” de la coordina-
ci6n de politicas v del logro de una mayor convergencia en el com-
portamiento de las variables fiscales, monetarias y cambiarias. En
particular se facilitaria la concertacién de posiciones para la defensa
de los intereses subregionates v regionales en los foros financieros
mundiales. Esta concertacion serd muy importante si, como es cada
dia mas probable, se abren negociaciones internacionales orientadas
a crear un nrarco mstitucional, regulatorio, v supervisor de la globa-
lizacién financiera a nivel mundial.

Es innegable que por la via de la actual volatilidad financiera, ¢l
proceso de globalizacion estd afectando negativamente la estabilidad
del crecimiento v del empleo. La convergencia de politicas v la
concertacién de posiciones internacionales favorecida por la profun-
dizacién de los procesos de integracion también contribuird indirec-
tamente a promover uti crecimtento nias estable del empleo en los
paises mienibros.

)
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DOS CONCEPCIONES DIFERENTES
DE LA INTEGRACION REGIONAL

1. DOS TIPOS DE ACUERDOS

Esta seccién intenta establecer una distincién esencial entre dos tipos
de acuerdos de integracién que se estin suscribiendo contempora-
neamente en las Américas. De un lado los acuerdos tipo “A”, mal
llamados acuerdos de “libre comercio” que son dreas preferenciales
de mercado orientadas a acelerar la vigencia en el plano regional de
los principios del multilateralismo global en el marco de los criterios
del asf denominado regionalismo abierto. De otro lado los acuerdos
tipo “B” que incluyen compromisos ubicados mas alla de la esfera de
los mercados y abarcan dimensiones politicas, sociales, y culturales
(véase cuadro 2).

Los acuerdos tipo B pueden ser un poderoso instrumento en la
construccién de una competitividad sistémica entre paises que com-
parten un mismo dmbito subregional. Desde el angulo de un desa-
rrollo con equidad esa aptitud para competir debe evidenciarse en ¢l
aprovechamiento del creciente mercado ampliado del dambito inte-
grado por los impactos ya comentados sobre el empleo global. Este
objetivo no es excluyente sino plenamente complementario con el
de la conquista de mercados externos.

Dos puntos distintivos esenciales entre los acuerdos es que los de
tipo A no se plantean compromisos vinculantes en el plano de las
politicas publicas. En particular no incluyen compromisos, 6rganos
institucionales, o recursos utilizables para formular y llevar a cabo
politicas sociales; en tanto que los acuerdos de tipo B si lo hacen.

En América Latina y el Caribe también los acuerdos de tipo B son
plenamente compatibles (en escala hemisférica, regional, subregional,
plurilateral o bilateral) con los criterios del regionalismo abierto. Las
reglas de juego que rigen c¢stos acuerdos se encuadran plenamente
en las normas no discriminatorias del multilateralismo global que

(58]
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emanan de la oMe y de otros organismos intergubernamentales de
proyeccion mundial.

Desde otro angulo también puede decirse que tanto los acuerdos
de tipo A como de tipo B son, al menos para los paises de América
Latina, una proyeccton de las estrategias de desarrollo asumidas por
dichos paises en ¢l decenio de los noventa. Las politicas de liberali-
zacién econdmica, y de asignacion de recursos con base en las sefa-
les de mercados abiertos son el marco en que han estado naciendo o
reformulidndose ambos tipos de acuerdos.

A modo de conclusion de esta seccion cabe incluir dos observacio-
nes. Primero que los acuerdos tipo A no incluyen dentro de sus cldu-
sulas compromisos juridicamente vinculantes o mecanismos especi-
ficamente creados, que impliquen alguna torma de coordinaciéon
interdependiente en el plano de las politicas puablicas y mucho me-
nos en el de las politicas sociales.

En los acuerdos tipo A. ¢l lanzamiento del aLca ha ido acompanado
por una serie de iniciativas de cooperaciéon que se plasmaron en la
Cumbre de Santiago pero que no cuentan con compromisos juridica-
mente vinculantes.

En los acuerdos tipo B si es posible encontrar este tipo de compro-
misos y mecanismos que afectan las politicas publicas de los paises
miembros. Incluso en el plano de las politicas sociales estos compro-
misos y necanismos empilezan a crearse de manera incipiente como
un anticipo al estadio de mercados comunes previsto en la evolucién
de todos ellos. En ellos ¢s posible identificar no sélo acciones de
consultay cooperacién. sino también érganos de representacion social
y politica, y mecanismos o convenios vinculantes orientados a reco-
nocer y preservar derechos y garantias de nivel comunitario. Sin
embargo ningtan acuerdo latinoamericano tipo B ha llegado a esta-
dios comparables a los que en la Unién Europea justifican la utiliza-
¢16n de mecanismos y recursos supranacionales que son generados 'y
administrados antéonomamente por las propias autoridades comuni-
tarias, y ejercen un maximo efecto vinculante en el plano juridico.

2. 1.08 REFERENTES CONCRETOS DE CADA T1PO DE ACUERDO

A continuacién se detallan algunos rasgos distintivos esenciales de
acuerdos concretos de ambos tipos (véase Di Filippo, 1998).
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Los acuerdos de tipo A son esencialmente dreas preferenciales de
mercado denominadas dreas de libre comercio, las que se han estado
suscribiendo a nivel bilateral, subregional, y hemisférico.

A nivel bilateral los ejemplos mas abundantes corresponden a los
paises que no son miembros plenos de ninguna agrupacién subre-
gional como es el caso, entre otros, de México, de Chile, de Panama,
o de Republica Dominicana y, en otro contexto institucional, tam-
bién de Cuba. Estos paises han suscrito acuerdos bilaterales con otros
paises de la region, y actualmente todos ellos han firmado o estan en
negociaciones para suscribir acuerdos subregionales con otros blo-
ques regionales o subregionales.

Chile ha suscrito acuerdos bilaterales de libre comercio con los
siguientes paises: México (1991), Colombia (1993), Venezuela (1993),
Costa Rica (1994), Ecuador (1994), y Canada (1997). También ha
suscrito un acuerdo de libre comercio (del tipo asi denominado “1 +
4™y con el blogue de paises que componen el Mercosur, y estd nego-
ciando otro parecido con los miembros del mcca. En el plano interre-
gional negocia una acuerdo de libre comercio con la Unién Furopea
(UE).

México ha suscrito acuerdos bilaterales de libre comercio con los
siguientes paises: Bolivia (1994), Costa Rica (1994), Nicaragua (1998),
y esta negociando acuerdos con Belice, Ecuador, Pertt y Panama.
Ademas, a partir de 1993, suscribié el aLcax (junto con Estados Uni-
dos y Canada), y, en 1994, el G3 (junto con Colombia y Venezuela).
Actualmente negocia conjuntamente con Ll Salvador, Guatemala vy
Honduras, la suscripcién de otro acuerdo de libre comercio. Por
ultimo, al igual que Chile, esta iniciando las negociaciones para sus-
cribir un acuerdo de libre comercio con la UE.

La Reptblica Dominicana (pais caribefio insular, vecino de Haiti)
esta negociando sendos acuerdos de libre comercio con el Caricomy
el Mcca.

Panama negocia un acuerdo de libre comercio con México, intenta
negociar otro con la Comunidad Andina y asiste como observador a
las reuniones del mMcca.

El tinico acuerdo subregional de libre comercio es el Grupo de los
Tres firmado por México, Colombia, y Venezuela. A nivel hemistérico
opera el Tratado de Libre Comercio de América del Norte confor-
mado por Canada, Estados Unidos y México. No existen acuerdos de
libre comercio de nivel regional. ALap1 es mds bien un acuerdo marco
que incluye a los paises sudamericanos mas México y Cuba. Sus fun-
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clones y normativa actual estan sometidas a revision a la luz de los
grandes cambios operados en la década de los noventa en el dmbito
de las relaciones latinoamericananas y hemistéricas.

De acuerdo con la tendencia actual, los acuerdos de libre comercio
probablemente tiendan a ser firmados entre bloques subregionales.
A nivel de los bloques subregionales, el Mercosur negocia acuerdos
de libre comercio con los miembros de la ca, v Caricom lo hace con el
Mcca. Por ultimo Mercosur negocia como bloque, uin acuerdo de libre
comercio con la UE y se prepara para negociar de manera conjunta
su incorporacion al Arca.

De otro lado, se han iniciado las negociaciones para constituir el
Acuerdo de Libre Comercio de Las Américas (ar.ca), que englobard a
los 34 paises independientes del hemisferio con la sola excepcion
de Cuba. A partir del aino 2005, este acuerdo concluird su periodo de
negociacidén y entrard en vigencia gradual a través de un calendario
de desgravaciones que se proyectara al primer cuarto del siglo xx1.
Todos los otros acuerdos mencionados anteriormente quedaran ab-
sorbidos por este acuerdo englobador que pasard a constituirse en el
tnico Acuerdo de Libre Comercio suscrito entre los paises del He-
misterio Occidental.

Los acuerdos de tipo B son esencialmente la Comunidad Andina
de Naciones (can), la Comunidad del Caribe (Caricom), el Mercado
Comuan Centroamericano (vMcca), y el Mercado Comun del Sur (Mer-
cosur). Fstos cuatro acuerdos subregionales actualmente en vigencia,
se estan convirtiendo en uniones aduaneras con grados diferentes de
avance e imperfeccion, v todos ellos aspiran a profundizar sus acuer-
dos en la direcciéon de los mercados comunes y de las comunidades
econdmicas.

El mcca (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras v Nicara-
gua) agrupaba c¢n 1996 una poblacién de 30 millones de personas,
un producto interno bruto de 30 000 millones de délares de 1990, v un
producto por habitante de 1000 délares de la misma unidad mone-
taria. Los paises mienibros han hiberado su comercio reciproco, estan
consolidando un arancel externo comidn y aspiran a una integracién
multidimensional y profunda entre sus miembros. Entre 1990y 1996,
sus exportaciones reciprocas medidas como porcentaje de las totales
subieron de 16% a 21% (véase cuadro 5).

EI Caricont esta compuesto por mas de una docena de “microesta-
dos” insulares caribenos, los que en 1996, albergaban, en conjunto
una poblacién de 6 millones de personas, generaban un ris de 16 000
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millones de délares y un producto por habitante de 2 737 délares de
1990. Han liberado su comercio reciproco y cuentan con un arancel
externo comin. En la década de los noventa sus exportaciones reci-
procas medidas como porcentaje de las totales se elevaron desde 12.1%
en 1990, a 17.2 en 1996 (véase cuadro 5).

Estas dos agrupaciones se benefician con la iniciativa de la Cuenca
del Caribe, y se han visto perjudicadas con la incorporacién de México
al aLcan al erosionarse el margen de las preferencias que les concedia
Estados Unidos. De otro lado los paises miembros del Caricom, se
benefician del Acuerdo de Lome que la UE concede a sus ex colo-
nias. Al igual que México, han desarrollado zonas procesadoras de
exportaciones (maquila) en las que se localizan subsidiarias de em-
presas transnacionales de Estados Unidos, Europa y Asia para apro-
vechar bajos costos (salariales, ambientales, energéticos, etc.) y ex-
portar hacia los Estados Unidos beneficiindose de la cercana
localizacién a ese gran mercado.

La Comunidad Andina (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pera, Vene-
zuela) albergaba en 1996, una poblacién de 100 millones de perso-
nas, un producto interno bruto de 204 000 millones de ddlares de
1990, y un producto por habitante de aproximadamente 2 000 uni-
dades de la misma moneda. Ha liberado el grueso de su comercio
subregional, establecido un arancel externo comin incipiente e im-
perfecto, y se propone avanzar hacia formas de integracién multidi-
mensional y profunda. Sus exportaciones reciprocas como porcentaje
de las totales, se elevaron de 4.2% en 1990 a 10.6% en 1996.

La Comunidad Andina, por la peculiar disposicién geografica “lon-
gitudinal” de sus miembros carece de algunas de las ventajas econé-
micas de las dreas naturales de integracién, y este hecho se refleja en
la proporcién relativamente baja del comercio reciproco entre sus
miembros (a pesar de su espectacular crecimiento registrado en esta
década). Los paises miembros de la ca han experimentado dificulta-
des en la estabilidad de sus regimenes politicos, y fricciones o con-
flictos limitrofes que no contribuyeron a crear condiciones para el
avance hacia formas multidimensionales de integracién. Sin embargo,
mas alld de estas dificultades, los pafses miembros han evidenciado
una firme determinacién de fortalecer la institucionalidad del Acuer-
do. En la Reunién Presidencial de Trujillo (1996) se creé una nueva
institucionalidad que convirtié al Grupo Andino en la Comunidad
Andina, con un Consejo constituido a nivel presidencial y encarga-
do de proveer la orientacién politica del Acuerdo. Se han ratificado
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las intenciones de seguir avanzando en la ruta de una integraciéon
multidimensional y de¢ aunar esfuerzos para la defensa de comunes
ntereses en las negociaciones externas.

El Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay), albergaba en
1996 a 207 millones de personas, con un producto interno bruto de
725 000 millones de dolares de 1990, y un pis por habitante de 3 500
dolares. Ha liberalizado la mayor parte de su comercio reciproco,
establecido un arancel externo coniin, y se propone avanzar hacia la
constitucion de un mercado coman. El porceutaje de sus exportacio-
nes reciprocas respecto del total crecié del 9% en 1990, al 23% en
1996 (véase cuadro 5). Sc convirtié asi en el acuerdo subregional con
mas alto porcentaje de exportaciones reciprocas respecto del total
(81D, 1997, v cEpaL, 1998).

El Mercosur es el iinico acuerdo que mantiene relaciones comer-
ciales mds importantes con Europa, o con la propia América Latina
que con Estados Unidos. No sélo es el bloque de integracién mas
grande de la region, sino también el que parece presentar condicio-
nes mas tavorables para su protundizaciéon econémica, politica y cul-
tural. Esta hipétesis se sustenta en la gran distensién y espfritu cola-
borador que han evidenciado las relaciones entre sus miembros,
incluido Chile que no posee membrecia plena. La institucionalidad
del Mercosur es deliberamente reducida, y se prevé fortalecerla en
respuesta a los progresivos requerimientos del Mercosur “real”. Tras
el Protocolo de Quro Preto a fines de 1994, se micié formalmente la
fase de Unidon Aduancra, v se concedié al Mercosur personeria inter-
nacional para asumir compromisos como bloque. En este momento
se han iniciado negociaciones para establecer un Tratado de Libre
Comercio con la ca, el que significarfa practicamente la creacion de
un drea sudamericana de libre comercio que se anticiparia a la sus-
cripeion del arca.

Los tres acuerdos subregionales de América Latina (excluido Ca-
ricom) han incrementado los tlujos de comercio reciproco. De hecho
un porcentaje muy alto del comercio intralatinoamericano es comer-
cio fronterizo (Devlin v Firench Davis, 1997). Evidentemente este
auge del comercio subregional responde a la existencia de areas na-
turales de integracién que se pusieron de manifiesto con la implan-
taciéon de la estrategia aperturista de inicios de los noveuta. La enor-
me reduccion de las barreras econdémicas al movimiento de bienesy
capitales, en un marco de cercania geogratfica, idiomatica y cultural
se tradujo en costos de transporte v de transaccién mucho mis bajos
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entre vecinos. Se desplegaron asi una serie de lazos econdémicos que
habian estado reprimidos durante las fases del “desarrollo protegi-
do” (1950-1975), del “endeudamiento ficil” (1975-1980), o de la
“década perdida” (1980-1990).

La integracién multidimensional (econémica, politica y cultural)
resulta altamente viable entre paises que constituyen areas naturales
de integracién en todos estos sentidos. Existen entre estos paises,
importantes (pero atin incipientes) pasos en la direccién de una inte-
gracién politica.

Estas intenciones son explicitas en el caso del mccay en el de la ca.
A pesar de las diferencias fronterizas y las discrepancias politicas (a
veces con un desenlace bélico), que registra la historia reciente de
estos dos acuerdos subregionales, los mecanismos institucionales de la
integracién han seguido creciendo en el plano politico: ambos acuer-
dos subregionales estin construyendo un parlamento comunitario
mediante mecanismos de eleccion directa y cuentan con Tribunales
de Justicia a nmivel subregional. En multiples declaraciones presiden-
ciales recientes se ha ratificado el propésito de coordinar posiciones
y estrategias en las negociaciones frente al resto del mundo.

En el caso del Mercosur, el avance politico de la integracién se ha

manifestado en un compromiso solemne, segin el cual no pueden
pertenecer al acuerdo los paises que no respeten la institucionalidad
democratica de los gobiernos constitucionalmente elegidos. Desde
el punto de vista de las relaciones comerciales internacionales, que
aqui nos interesa especialmente, estos acercamientos politicos son
un marco facilitante para desarrollar politicas comerciales concerta-
das y conjuntas, en las negociaciones ante el resto del mundo.
- La experiencia reciente de la integracién latinoamericana parece
demostrar que la integracién en el plano de los mercados, puede
progresar mucho mas ripida y s6lidamente si se verifica en el marco
de una integracién multidimensional (econémica, politica y cultural)
especialmente entre regiones que son areas naturales de integracion.
Quiza la diferencia histérica fundamental de la presente integracién
latinoamericana es la coincidencia de dos procesos esenciales: la in-
ternacionalizacién de las economias nacionales, y la democratizacién
de los Estados nacionales.

El crecimiento del comercio reciproco en el interior de los tres
principales acuerdos subregionales (Mercosur, ca y mcca) ha sido
espectacular tanto en términos absolutos como proporcionales. Ade-
mas han crecido en términos porcentuales las exportaciones entre
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acuerdos. De manera tendencial, parece registrarse un dinamismo
de comercio que ¢s directamente proporcional a la cercania geogra-
fica de las partes. Dicho brevemeute la integracion comercial Sur-
Sur ha predominado ampliamente sobre la integracion comercial
hemisférica o la global.

De los datos anteriores pueden extraerse algunas hipétesis intere-
santes. En primer lugar se reduce el papel de “locomotora” que tra-
dicionalmente cumplian los paises desarrollados al inducir el creci-
miento de los paises cn desarrollo vy, segundo, el comercio en el
mterior de las agrupaciones subregionales (comercio Sur-Sur) es un
estimulante cada vez mas importante del crecimiento de muchos
paises. Estas tendencias velativas, no signitican ni mucho menos, que
los paises latinoamericanos puedan descuidar los mercados he-
misféricos v mundiales, hacia los cuales se dirige la mavor parte de
sus exportaciones, pero indica que las tendencias dinamicas de largo
plazo estin concediendo un papel cada vez mds protagénico al
comercio Sur-Sur de tipo intrarregional o intrasubregional.

En consecuencia los acuerdos tipo B son la via a través de la cual
las subregiones de Aniérica Latina intentan avanzar cn la construc-
cion de dreas de integracion multidimensional y profunda. También
son un mecanismo de negociaciéon conjunta con terceros bloques sea
en el plano mundial, ¢n el hemistérico o en el regional. Hasta ahora
sus modalidades han sido plenamente compatibles con los princi-
pios del multilateralismo de la omc.

3. EL ALCA Y LOS ACUERDOS SUBREGIONALES: OPCIONES ESTRATEGICAS

Los paifses que no son micmbros de ningdn acuerdo subregional, son
los principales suscriptores de acuerdos tipo “A” porque eligieron
una estrategia de accion independiente orientada a aumentar su ca-
pacidad de maniobra frente a las perspectivas que ofrecia el aLcaN a
comienzos de esta década. México efectivamente se imcorporé a di-
cho acuerdo hemisférico, lo que no podria haber hecho s1 hubiera
pertenecido a alguna union aduanera subregional. Chile aspiraba a
ser incorporado individualmente al aLcan, alentado por una invita-
cion expresa de sus miembros, pero finalmente no encontré las con-
diciones de acogida por parte de los congresistas de Estados Unidos
y terminé asocidndosc como miembro no pleno del Mercosur. En el



66 DOS CONCEPCIONES DIFERENTLES DE 1A INTEGRACION REGIONAL

caso de la Repuiblica Dominicana y Panama sus rasgos geograficos e
historicos no los asimilan con claridad a ninguno de los acuerdos
subregionales. Asi la Reptblica Dominicana ha preferido suscribir
sendos acuerdos de libre comercio con Mccay con Caricom, buscando
un papel de mediador o puente entre ambos tratados subregionales
y manteniendo las “manos libres” para explorar incorporaciones al
ALCAN 0 al ALCA.

Todas estas maniobras estratégicas, inicialmente asociadas a la
presencia del ar.can, estan perdiendo vigencia en la medida que éste
acuerdo también se incorporara al aLcay en consecuencia se trata de
buscar nuevas estrategias y posiciones negociadoras, con probables
acercamientos de estos paises a alguno de los bloques subregionales
para negociar en conjunto en el plano hemistérico.

Las negociaciones del aLca se han iniciado en la Cumbre de San-
tiago de Chile a partir de abril de 1998, se espera contar con resulta-
dos significativos para fin de siglo y concluirlas hacia el afio 2005. A
partir de esa fecha se iniciara un calendario de desgravaciones que
probablemente tarde 10 o 15 afios en hacer efectiva la plena vigencia
del Acuerdo.

El aLca se caracteriza por la cantidad sin precedentes (34) de pai-
ses que entraran en la negociacion; por la diversidad de sus tamanos
y niveles de desarrollo; porque la mayoria de los paises que negocian
ya son miembros de un acuerdo subregional de integracién; y sobre
todo por su caracter vertical al incluir a dos paises desarrollados (Ca-
naday Estados Unidos) que intentan concluir un acuerdo simétricoy
reciproco con las otras 32 naciones americanas.

En délares de 1990 el producto interno bruto de Estados Unidos
alcanzé en 1996 aproximadamente a 6.7 billones de délares, el de
Canada a 583 mil millones, y el de los paises de aLc a 1.3 billones
de ddlares. Asi la economia estadunidense es cinco veces mds grande
que el conjunto de las 32 economias de ALC y 3.5 veces mas grande que
las 33 economias restantes del hemisferio (incluyendo Canada). Las
economias latinoamericanas y del Caribe tienen ingresos por habi-
tante, medidos con tasas de cambio de paridad, que expresados como
porcentaje del ingreso estadunidense van desde alrededor de 30%
en los casos de Chile, Argentina y Venezuela, 14% en el caso de Peru,
en torno al 10% para las economias centroamericanas (exceptuando
a Costa Rica que es un 20%}, hasta el 5% en el caso de Haiti (Banco
Mundial, 1995).

Las mencionadas asimetrias no sélo se relacionan con la capaci-
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dad para competir en ignaldad de condiciones cuando ¢l acuerdo se
perfeccione, sino también con los vecursos intelectuales e mstitucio-
nales para llevar adelante las negociaciones que se han emprendido.
Cuando el arca entre en vigencia estos paises de tamano y desarrollo
tan diferentes habran establecido. en condiciones igualitarias, la total
climinacion de las barteras al comeardio de bicnes y servicios, el trato
nacionaly no discriminatorio alos inovimientos de capital productivo,
y el respeto a las normas de propiedad intelectual.

Es interesante observar que estos rasgos de profunda asimetria
también estdn presentes en el arean, otro acuerdo hemistérico ya sus-
crito y en pleno proceso de efectivizacion. Los dos soctos “menores”
Canada v México dirigen mis del 30% de sus respectivas exportacio-
nes totales hacia Bstaddos i midos, v un poreentaje similarmente ele-
vado de sus importacionics proviene de ese origen. Sin embargo, en
el caso de Canad:i los niveles de vida v jos costos laborales son bas-
tante cercanos a los de Fstados Unidos v entre ambos paises se ha
desarrollado un comerdio mtramdustrial del dpo Norte-Norte orien-
tado a explotar cconomias de escala v especializacion. El caso de
México es dilerente: tambicn existe un activo comercio intraindus-
trial en la [rontera novie de este pais. pero los inversionistas que se
mstalan en las zonas procesadoras de exportaciones (imaquiladoras)
de México intentau aprovechar ventajas de localizacion asociadas de
un lado a los menores costos laborales v ambientales mexicanos, y
del otro, a los bajos flcies derivados de la cercania con ¢l mercado de
los Estados Unidos.

Los acuerdos subregionales (acuerdos tipo “B” examinados en el
punto siguiente) de Amiérica Latina v el Caribe (vMcea, Caricom, cay
Mercosur) tienen posiciones e interescs bastante diferentes en las
negociaciones del arca. Los dos primeros mencionados (al igual que
otros paises no miembros como Repiiblica Dominicana) aprovechan
su cercania geogralica v sus costos salariales v ambientales relativa-
mente mas bajos, para producir bienes y servicios (incluido el turis-
mo) destinados a abastecer ¢l mercado de los Estados Unidos.

Por otro lado, en Sudamérica el Mercosur (con Chile que es miem-
bro no pleno de este acuerdo) v la can, carecen de la localizacion
cercana al gran mercado estadimidense como para justificar zonas
procesadoras de exportaciones con tal destino. En estos bloques sud-
americanos la inversion extranjera directa en manufacturas
(alimentaria, automotriz. quinnca, etc.) se dirige a los propios mer-
cados subregionales en donde se localiza. De otro lado la inversién
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minera-extractiva y agricola-pecuaria se orienta mayoritariamente a
los grandes mercados del mundo desarrollado, no sélo el de Estados
Unidos, sino también los de Europa y Japén. La inversién
transnacional en servicios mayoritariamente se destina a servir los
mercados en los cuales se asienta.

Esta relacién cada vez mas estrecha entre comercio e inversion es
una de las claves para entender los intereses reciprocos de las partes
en el ALca, y para interpretar las estrategias implicitas o explicitas de
las grandes empresas transnacionales asociadas a sus ventajas de lo-
calizacién, de internalizacién y de control del progreso técnico.

En el caso de México, Centroamérica y el Caribe a las empresas
transnacionales del mundo desarrollado les interesan sus ventajas de
localizacién. Primero para aprovechar los bajos costos laborales y
ambientales, y segundo para minimizar fletes hacia el gran mercado
de los Estados Unidos (y respecto de México beneficiarse de las pre-
ferencias del aLcaN).

Pero en sus relaciones con la ca y el Mercosur, los inversionistas
transnacionales, si bien intentan aprovechar costos locales mas redu-
cidos, carecen de la ventaja competitiva asociada a la cercania geo-
grafica con Estados Unidos, o vinculada a las preferencias que ese
pais concede a México, Centroamérica y el Caribe, las que no son
extensibles a Sudamérica. Por lo tanto, en el caso de la cay el Merco-
sur las inversiones directas, se orientan a explotar recursos naturales
abundantes y baratos destinados al mercado mundial, a desarrollar
actividades manufactureras (alimentarias, quimicas, automotrices, etc.)
destinadas ante todo al propio mercado subregional, y residualmente
al hemisférico o mundial, y a invertir en servicios (energia, teleco-
municaciones, comercio, banca, seguros, etc.) destinados también a
los propios mercados subregionales.

Atendiendo a la magnitud y dinamismo econémico de las diferen-
tes subregiones que negocian el aLca, los intereses de Estados Unidos
en materia de acceso a los mercados se orientan primordialmente
hacia Sudamérica. Los mercados de México y Canada ya poseen un
alto grado de integracién con la economia estadunidense y, aunque
en grado menor, algo similar acontece con los pequefios mercados
de Centroamérica y el Caribe. En cambio el grado de integracién
comercial con Sudamérica es mas bajo, especialmente en el caso del
Mercosur. Nétese por tltimo que la tasa anual de crecimiento del prs
durante el periodo 1990-1995 fue de 1.9 en Estados Unidos y de 3%
en América Latina; asimismo la tasa anual de crecimiento de las im-
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portaciones (volumen) durante el mismo periodo fue respectivamente
de 7%y 12.8%.

Para preservar intereses subregionales comunes y aprovechar “eco-
nomias de escala v especializacién” en materia de equipos negocia-
dores, el Mercosur ya ha informado que negociara el arca en bloque.
Otro tanto ha informado ¢l Caricoin, y es probable que la cay el mcoa
terminen adoptando ¢l nusmo criterio. De esta manera se estaria
reconociendo de facto que la negociacion es demasiado compleja
(muchos paises e intercses), demasiado asimétrica (enormes diferen-
cias de desarrollo), y que existen bloques subregionales con intereses
comunes que merecen ser defendidos conjuntamente (Di Filippo,

1998).

4. DIMENSIONES SOCIALES Y 1IPOS DE ACUERDOS DE INTEGRACION

Las dimensiones sociales de 1a integracién regional son entendidas
aqui como: #] compromisos de naturaleza social asumidos por los
paises ¢n los acuerdos de integraciéon regional o vinculados a ellos
(cooperacion), que se traducen en politicas sociales supranacionales,
o en politicas sociales de mivel nacional; 4] efectos sociales que deri-
van de los mencionados acuerdos, los que incluyen aquellos impac-
tos relacionados con la equidad, sobre todo en la pobreza, el empleo
v la distribucion del ingreso, como también otros relacionados con la
politica v la cultura.

A los efectos de analizar estas dimensiones sociales conviene reto-
mar los dos tipos (Ay B) de acuerdos de integracion anteriormente
definidos. El tipo A son Acuerdos de Libre Comercio vale decir, orien-
tados a suscribir compromisos de liberalizacion reciproca de los mer-
cados de bienes, de servicios, de capitales v de tecnologia. Los de
tipo B son aquellos que incluyen clausulas sociales y se plantean como
objetivo explicito avanzar, al menos, hacia la constitucién de merca-
dos comunes.

a/ Los acuerdos tipo A la importancia decisiva del ALc

En los acuerdos de tipo A se suscriben compromisos de liberalizacion
y facilitacion téenica de la operatoria de los mercados reciprocos. En
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el eje Norte-Sur pucden ejemplificarse con el caso del aLcan y del
acca. Los temas generalmente discutidos v negociados en este tipo
de acuerdo incluyen: acceso a mercados mediante la eliminacion de
barreras reciprocas al comercio (en bienes y servicios), a las corrien-
tes de capital, y a las transacciones en materia de propiedad intelec-
tual; focalizaciéon y profundizacidu en sectores “seunsibles” (por ejem-
plo comercio agricola para los latinoamericanos y comercio de
servicios para Estados Unidos); procedimientos aduaneros y normas
de origen para evitar que tereeros pafses no miembros se aprovechen
de las liberalizaciones reciprocas: normas y bavreras técnicas y sani-
tarias aplicables al comercio: estudio de medidas para fiscalizar y
compensar otras (subsidios. dumping, practicas anticompetitivas,
compras del sector pibhico) que podrian distorsionar la hbre compe-
tencia o “desnivelar el campo de juego™; v, por altimo, consideracién
especial a los paises menos desarrollados en cuanto a los plazos y
ritmo de las liberalizaciones internas; gero estricia igualdad de trato en
cuanto a sus posiciones finales cuando el acuerdo entre en plena vigencia.
Ademas en el caso del arcan se han suscrito Acuerdos de Cooperacién
Ambiental y Laboral en los que cada pais se compromete a hacer
respetar y dar efectivo cumplimiento a sws propias legistaciones internas
en estas materias sin ningin compromiso por hacerlas converger.

A suvez el arca se inscribe en una iniciativa mas amplia: la cele-
bracién de reuniones bienales de Jefes de Estado y de Gobierno a
nivel hemisférico (“Cumbres de las Anmiéricas”™) las que estdn gene-
rando acciones de cooperacisn (traducidas en planes y proyectos con-
juntos) que abarcan clarainente no sélo la dimensién econémica, sino
también todas las dimensiones sociales (socioecondmica, cultural y
politica) privilegiadas en estas notas. Un somero examen de las inicia-
tivas lanzadas en el Plan de Accion de la IT Cumbre de las Américas
celebrada en Santiago de Chile en abril de 1998 permite poner de
relieve esta amplia cobertura tematica:

Dimension economica (en sentido estricto): Area de Libre Comercio
de las Américas; fortalecimiento, modernizacién e integracion de los
mercados financieros; cooperacidon energética regional, e infraestruc-
tura hemisférica.

Dimension socioecondmica (empleo y equidad): registros de propie-
dades facilitantes de los derechos de los mds pobres; tecnologias de
salud enfocadas hacia los mas necesitados; combate a las situaciones
de hambre y desnutricién; derechos basicos de los trabajadores (en
sus dimensiones socioeconémicas); derechos bisicos de los trabaja-
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dores migrantes (cn sus dimensiones socioeconémicas); derechos de
la mujer (e sus dimensiones socioeconémicas); derechos de los in-
digenas (en sus dintensiones socioeconémicas).

Dumension politeca: prescrvacion de la democracia y promocién de
los derechos humano mavor participacién de la sociedad civil en
Jos asuntos publicos: foitalecimiento de las administraciones munii-
cipales y regionales: combate a actividades delictivas con implicacio-
nes multinacionales (corrupcién, narcotrafico, terrorismo); fomento
de la confianza v scguridad entre los estados; fortalecimiento del
sistema de justicta v de fos drganos judiciales; derechos de la mujer
(en sus dimensiones politicas); derechos de los indigenas (en sus
dimensioties politicas).

Dimension cultural: aplicacion de la cienciay tecnologia para pene-
trar en la “sociedad del conocimiento”: educacion para la democra-
cia; dervechos basicos de los trabajadores (en sus dimensiones cultu-
rales); derechos de L mujer (en sus dimensiones culturales);
poblaciones indigenas ten sus dimensiones culturales). El Plan que
comentamos cnfoca v prioriza muy especialmente los temas de la
educacion en un capitulo inicial. Este tema considerado por el Plan
como “la clave para el progreso” se traduce en acciones con impacto
en cada una de las dimensiones anteviores.

Los planes y programas anterioves se inscriben en la 1ogica de la
cooperacion entre estados. Carecent tanto de instrumentos juridicos
“obligatorios” que garanticen su cumplimiento como de instancias
Judiciales que sancionen su incumplimiento. Sin embargo son mu-
cho mas que una declaraciéon de buenas intenciones, estian respalda-
dos por estudios téenicos v recursos financieros provistos por organis-
mos mternacionales ¢ instituciones multilaterales de crédito, y existe
uil mecanismo istitucional muy sencillo encargado del monitoreo
de las acciones que derivan de este “plan de accién”. Asi, la coordina-
ci6n o convergencia de ostas acciones no se garantiza juridicamente
pero se estimula ccondmicamente a través de asignaciones presu-
puestarias provemcites de estas fuentes activadas esencialmente por
la presencia de Estados Umidos. Estas modalidades de cooperacion
no generan politicas sociales armonizadas o unitficadas ¢n el marco
de compromisos de integracion, pervo facilitan la convergencia de las
politicas nacionales.

En resumidas cucntas. los acuerdos de integracién de tipo A son
compromisos de libre comercio que generan dreas preferenciales
de mercado basadas en Ja chminacion de las barreras econémicas
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reciprocas. A partir del afio 2005, si es que los calendarios previstos
se cumplen, en las Américas existird un sélo acuerdo de tipo A: el
aLca. Este acuerdo serd compatible con (y se enmarcara en) acciones
de cooperacién que involucran dimensiones sociales, no son juridi-
camente obligatorias para los estados que las suscriben, pero cuen-
tan con apoyo técnico y financiamiento provisto desde organismos
internacionales e instituciones multilaterales de crédito.

b/ Los acuerdos tipo B

La presencia explicita de la dimension social en los acuerdos tipo B,
se acrecienta a medida que estos penetran en sus fases mas profun-
das y vinculantes. Con fines comparativos se intentara una clasifica-
ci6n (cuadro 3) de estas acciones tomando como referencia el tipo de
acuerdos, compromisos y mecanismos adoptados en la Unién Euro-
pea (UE) que es el Tratado mas profundo y avanzado de la actuali-
dad. En dicha clasificacién se distinguen los siguientes tipos de 6rga-
nos, y mecanismos con contenido “social”: ¢] Organos y mecanismos
de consulta y cooperacion en temas sociales (con especial referencia
a los educacionales y culturales); 4] Organos de representacion eco-
némica y social de naturaleza consultiva; ¢} Organos de representa-
ci6n legislativa de naturaleza consultiva; &) Derechos y garantias in-
dividuales, sociales y politicos, tanto vinculantes como no vinculantes;
e Organos, mecanismos y recursos de naturaleza supranacional (ju-
ridicamente vinculantes).

1] Mercado Comtin del Sur (Mercosur)

LY Tratado de Asuncion suscrito en 1991 que dio origen al Mercosur no
contenia compromisos o mecanismos orientados a promover o regu-
lar la dimensién social de los acuerdos de integracion.

En mayo de 1991, apenas tres meses después de suscrito el Tratado
de Asuncién, hubo una reunién en Montevideo de los Ministros de
Trabajo de los paises miembros del Mercosur. En la declaracién que
emitieron, reconocen la necesidad de atender los aspectos laborales
y sociales del Mercosur, para que la integracién signifique un efecti-
vo mejoramiento en las condiciones de trabajo de los paises que sus-
cribieron el Tratado.

Los ministros también aceptaron la posibilidad de estudiar la sus-
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cripeion de “un instruniento, en el marco del Tratado de Asuncién,
que contemple las ineludibles cuestiones laborales y sociales que traera
consigo la puesta en marcha del Mercado Comun del Sur”.

Poriltimo, se comprometieron a prestarse “toda la cooperacién
necesaria para el reciproco conocimiento de los regimenes propios
vinculados al empleo, la seguridad social, la formacion profesional, y
las relaciones individuales v colectivas de trabajo”. Esta y las sucesi-
vas reuniones de los ministros de “Trabajo, de acuerdo con el para-
grafo 2, pueden categorizarse, al menos por ahora, como Accones de
Consulta y Cooperacion.

En oportunidad de su primera reunion los ministros anticiparon
la creacién del Subgrupo de Trabajo niimero 11 para el estudio de
las Relaciones Laborales. ¢l Empleo v la Seguridad Social, que fue
establecido formalmente en Las Lenas el 26 de junio de 1992. Los
subtemas principales de su calendario de actividades incluyen:
1] Relaciones Individuales de Trabajo, que abarca el andlisis compa-
-ativo de los sistemas e relaciones laborales, la definicion de meto-
dologias v la identificacion de propuestas en materia de costos labo-
rales v aportes sociales: n] Relaciones Colectivas de Trabajo, con
delinicion de metodologias, identificacién de asimetrias v presenta-
c16n de propuestas; m] Empleo, repercusiones sectoriales derivadas
del proceso de integracion v examen de las condiciones para la libre
circulacion de los trabajadores; 11 Formacion Profesional, recapaci-
tacion laboral, reconocimiento de aptitudes profesionales, etc.;
v] Salud v Seguridad Social, analisis comparativo de las legislacio-
nes, identificacton de asimetrias y presentacion de propuestas;
vi] Convenios con la Organizacién Internacional del Trabajo, y vi1]
Carta de Derechos Fundamentales. De estos grupos de trabajo po-
drian surgir convenios vinculantes orientados a reconocer lo que en
nuestra formulacion sintética del pardgrafo 2 hemos caracterizado
como Deyechos v Garaatias Comunitarios.

Por otro lado el Mercosur cuenta con érganos destinados a dar
represcntacion a los intereses de los grupos socioecondmicos en el
avance del proceso integrador a los que en nuestra categorizacion
del paragrafo 2 hemos denominado Oygunos de Representacion Social.
Como una muestra del e¢scaso interés de los redactores del Tratado
de Asuncion por los temas sociolaborales, el \inico érgano de repre-
sentacion de intereses soctoeconémicos que se cred fue el Consejo
Industrial del Mercosur. Queddé mtegrado por la Unién Industrial
Argentiua, la Confederacion Nacional de la Industria de Brasil, la
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Unién Industrial Paraguaya, y la Camara de Industria del Uruguay.
El objetivo del Consejo fue canalizar el didlogo entre las entidades
empresariales industriales respecto de los temas comunes de la inte-
gracién, con especial énfasis en los aspectos de la compertitividad
industrial.

Tras la reunién de Ouro Preto el Consejo Industrial quedé sub-
sumido en el Foro Consultivo Econémico y Social. Es el 6rgano de
representacion de los sectores sociales y econémicos, tendrd una fun-
ci6n consultiva, y expedird recomendaciones que deben ser conside-
radas por el Grupo Mercado Comun. El Mercosur también cuenta
con una Comisién Parlamentaria conjunta, integrada por represen-
tantes de los cuatro parlamentos nacionales.

El otro érgano de representacion social amplia del Mercosur se
estd gestando a partir de la Comisién Parlamentaria Conjunta (crc),
que es el germen del futuro Parlamento del Mercosur. La crc posee
un caracter consultivo, deliberativo y de formulacién de propuestas.
Entre sus atribuciones se cuentan las siguientes: 1] Mantener infor-
mados a los congresos nacionales sobre la marcha del Mercosur; 1]
Desarrollar las acciones facilitantes de la futura instalacién del Parla-
mento del Mercosur; 11} Constituir subcomisiones de trabajo; 1v] Rea-
lizar estudios para armonizar las legislaciones de los estados parte;
v] Establecer relaciones con otras entidades locales, nacionales o in-
ternacionales con fines de informacién o asesoramiento en los asun-
tos de su interés.

Entre las subcomisiones de la cre ya establecidas figuran la de
Politicas Laborales y la de Asuntos Culturales. Tanto el Foro Consul-
tivo Econémico y Social como la Comisién Parlamentaria Conjunta
dependen del Grupo Mercado Comun.

Las actividades mas recientes en materia social del Mercosur, tras
la reunién de Ouro Preto, han sido: de un lado la sustitucion del
Subgrupo de ‘Irabajo namero 11 por el Subgrupo de Trabajo ntimero
10, sobre Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social; y del otro,
la efectiva instalacién e inicio de actividades del Foro Consultivo Eco-
némico y Social.

Entre otras actividades que encarara el nuevo Subgrupo nimero
10 se incluye la revision y nueva presentacién de un Convenio Multi-
lateral sobre Seguridad Social que habia sido elaborado por el ante-
rior Subgrupo de Trabajo mimero 11, pero que no fue aprobado
durante el periodo transicional. La reactivacién de esta iniciativa
apunta al fortalecimiento de lo que en nuestra caracterizacién de
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acciones (pardgralo 2) hemos denominado Derechios v Garantias Con-
211821 105.

El Foro Consultivo Econémico y Social implica una ampliacién a
otros segmentos sociales (trabajadores, consumidores, etc.) del Con-
sejo Industrial que ya existia, corresponde claramente a la categoria
de Organos de Representacion Social vespecto de la caracterizacién del
pardgrafo 2. En el proceso de su creacién tomé como referente a (y
contd con la asistencia téenica de) Ja Unién Europea.

1] Comunidad Andina de Naciones (CAN)

£ Acuerdo de Carlagena suscrito en 1969, y sujeto a varios ajustes pos-
teriores, ha contado priacticamente desde su inicio con érganos v
mecanismos vinculados a los temas y problemas sociales de sus pai-
ses miembros.

Respecto de los Organos de Representacion Social incluidos al mo-
mento mismo de la suscripcion del Acuerdo de Cartagena, cabe men-
ctonar al Comité Asesor Econdémico v Social v el Parlamento Andino.
‘Iras el Acta de Trujillo (marzo de 1996), los Comités han pasado a
denominarse (mds apropiadamente) Consejos Consultivos.

En el Acta de Trujillo se mencionan dos Consejos Consultivos: el
Empresarial y el Laboral, cuyos miembros “serdn elegidos directa-
mente por las organizaciones representativas” de cada uno de los
paises miembros, v acreditados oficialmente por ellos (articulo 44
moditicado del Acuerdo de Cartagena). Pueden emitir opinién ante
los 6rganos principales de la can, vy pueden ser convocados alos Gru-
pos de Trabajo, participando con derecho a voz en las reuniones de
la Connsion.

En el Acta de Trujillo también se ratifica la existencia del Parla-
mento Andino, que fue incorporado al Acuerdo en 1979, y actaal-
mente definido como ¢l “6rgano deliberante del Sistema”. Se esta
prepavando un protocolo adicional para que sus miembros sean ele-
gidos por sufragio universal v directo. Entretanto esta integrado por
Representantes de los Congresos Nactonales de confornudad con sus
reglamentaciones internas v con las del proprio Reglamento del Par-
lamento Andino. Cumple funciones de seguitniento y observacion
de los procesos de integraciéon andina vy, entre otras atribuciones,
puede: “sugeriv a los rganos e instituciones del Sistema las acciones
o decisiones que tengan por objeto o efecto la adopcién de modifica-
ciones, ajustes o nuevos lineamientos generales con relacién a los
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objetivos programaticos y a la estructura institucional del Sistema;
participar en la generacién normativa del proceso mediante suge-
rencias a los érganos del Sistema; promover la armonizacion de las
legislaciones de los paises miembros, y promover relaciones de co-
operacion y coordinacién con los Parlamentos de los paises miem-
bros (Articulo 43 modificado del Acuerdo de Cartagena, varios
INCIsSos).

De otro lado, la can incluye convenios sociales que pueden ser
incluidos dentro de la categoria de Acciones de Consulia y Cooperacion,
como es el caso de los Convenios Andrés Bello (educacién y cultura)
y el Hipdélito Unanue (salud piblica). Ambos convenios fueron esta-
blecidos a comienzos de 1970.

El Convenio Andrés Bello (1970) se propone que los paises miem-
bros efectiien “esfuerzos mancomunados en la educacién, la cienciay
la cultura”, con acciones destinadas a fomentar el conocimiento mu-
tuo y la circulacién de personas y bienes culturales; a intercambiar
experiencias y cooperar técnicamente, y a armonizar los sistemas edu-
cativos. La Reunién de los Ministros de Educacién es el 6rgano maxi-
mo encargado de formular la politica general de ejecucién del Con-
venio. Se fundé la Secretaria Ejecutiva Permanente encargada de
administrar el Convenio. Los resultados concretos de este convenio en
su formulacién fundacional fueron escasos. A partir de la reunién de
cancilleres andinos en abril de 1995 se ha hecho un esfuerzo por
ratificar y relegitimar sus funciones.

El convenio Hipélito Unanue (1971) se plantea como propdsito
principal mejorar la salud humana en los paises del drea andina
dando caracter prioritario a la solucién de los problemas fronterizos
de salud; la desnutricion; el saneamiento ambiental; la proteccion
materno infantil; la educacion sanitaria; la contaminaciéon ambiental,
y la salud ocupacional. Al igual que con el convenio sobre educacion,
se orienta por las directivas de la Reunién de Ministros de Salud del
Area Andina y es administrado por una Secretaria Ejecutiva. Tam-
bién en este caso los resultados concretos de la operaciéon del Conve-
nio han sido magros. Este hecho llevé a los Ministros de Salud de los
paises miembros a plantear en 1993 una “Propuesta Estratégica para
el Fortalecimiento de la Cooperacién Andina de Salud”. La misma
incluye una divisién del trabajo (que incluye a Chile que no ha renun-
ciado al Convenio) entre paises respecto de su responsabilidad en el
seguimiento de los subsectores.

Aunque la linea demarcatoria de esta categorizacién es discutible,
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el Convenio Simén Rodriguez (1973) de Integracién Socio Laboral,
quiza podria considerarse como mas cercano a lo que hemos caracte-
rizado como actividades orientadas a proteger los Derechos y Garan-
lias Comandtarios. Sin embargo, por sus resultados concretos hasta
ahora, no ha ido mucho mas lejos del planteamiento de acciones de
consulta y cooperacién. Sin embargo, tanto los objetivos del Conve-
nio como las Decisiones 113 y 116 vinculadas con él, dan pie para
esta categorizacién orieitada a formalizar acuerdos mas vinculantes.

Los objetivos del Convenio Simén Rodriguez incluian la armoni-
zaciéon de las normas juridicas laborales y de seguridad social; la coor-
dinacién de politicas y acciones orientadas a una mejor utilizacién de
los recursos humanos v la solucién de los problemas del desempleoy
el subempleo; la coordinacion de politicas y acciones en el campo de
la Seguridad Social; el mejoramiento de los sistemas de formacién
profesional; el establecintiento de un régimen que facilite la movili-
dad laboral; y la participacion de los trabajadores y empleadores en
el desarrollo y la integraciéon subregional.

En 1977 la Comision del Acuerdo de Cartagena aprobo la Deci-
s16n 113 denominada Instrumento Andino de Seguridad Social. En-
tre sus nornitas se incluve la de que todo pafs miembro deberd conce-
der a las personas de otros paises miembros igual trato que a los
nacionales en todas las vamas del seguro social. La Decision 113 exa-
minaba con bastante detalle las condiciones administrativas y juridi-
cas requeridas para su cumplimiento. Adicionalmente los ministros
de Trabajo acordaron establecer la Tarjeta Social Andina que habi-
litaba para recibir atencion de salud en cualquiera de los paises
miembros.

En el mismo ano la Comisién del Acuerdo de Cartagena aprobé la
Decisién 116 con las normas que regularian el movimiento, contra-
tacién vy tratamiento laboval de los trabajadores calificados, fronteri-
zos y temporales de origen andino. También se incluyeron normas
para la proteccién de migrantes indocumentados y sus familiares. El
criterio rector fue el de trato nacional a los oriundos de cada pais
miembro.

Estas dos decisiones en su espiritu y su letra intentaban proclamar
Derechos v Garantias Comioiilarios que, en su desarrollo, podian consti-
tuir el germen de una “ciudadania comunitaria”. Sin embargo el
momento histérico de su proclamacién no fue el mas oportuno. Tras
la asi denominada década perdida de los ochenta, y el gran viraje en
el modelo econdmico latinoamericano de los noventa, han entrado



78 DOS CONCEPCIONES DIFERENTES DE LA INTEGRACION REGIONAL

en profunda revision todos los sistemas de prestacién de servicios
publicos sociales.

Por esas y otras razones el apoyo politico y econémico por parte
de los propios pafses miembros al cuamplimiento de los Convenios
Sociales y su consecuente impacto han sido muy insatisfactorios. Atin
asi en la Conferencia de Ministros de Trabajo de 1991, se acordé
reactivar y redimensionar el Convenio Simén Rodriguez y avanzar
en el cumplimiento de las Decisiones 113 y 116. Mds recientemente
con motivo de la Aprobacién de la Unién Aduanera el Consejo de
Cancilleres Andinos volvié a resaltar el papel de los Convenios So-
ciales y la necesidad de compatibilizarlos con las nuevas orientacio-
nes de la integracién andina (Oliveros, 1995).

1] Mercado Comun Centroamericano (McCA)

Buena parte de los avances recientes, por ahora, se ubican esencial-
mente en e] tipo de acuerdos y mecanismos que se han categorizado
como Aeciones de Consulta y Cooperacion en el plano social, pero que
expresan propositos compartidos de avanzar hacia acciones mas vin-
culantes. Sin embargo, los compromisos y mecanismos que concreti-
cen dichas acciones todavia estan en proceso de formulacién.

En octubre de 1994 se celebré en Tegucigalpa la Conferencia Inter-
nacional de Paz y Desarrollo en Centroamérica que, entre sus objeti-
vos inclufa un compromiso explicito para dar vida a la Alianza para
el Desarrollo Sostenible de Centroamérica. Dicha Alianza contiene
compromisos en materia politica, econémica y social.

Entre los compromisos en materia social se incluye la constitucién
de un Tratado de Integracién Social Centroamericana, cuya prepa-
raciéon queda a cargo del Sistema de la Integracién Centroamericana
(sICA).

En marzo de 1995, en la decimosexta reunién de presidentes de
Centro América se celebro el Tratado de la Integracién Social Cen-
troamericana. En el mismo se establece que la integracién social se
alcanzara de manera voluntaria, gradual, complementaria y progre-
siva (articulo 1). El proceso de la integracién social se impulsard
mediante la coordinacién, armonizacién y convergencia de las poli-
ticas sociales nacionales entre si, y con las demas politicas del stca
(articulo 4). El proceso de integracion social se construirad dentro del
marco del ordenamiento juridico e institucional del sica, acorde con
las realidades, caracteristicas y evolucién propias de cada uno de los
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paises, respetando los valores y culturas de las diferentes etnias, asf
como de la comunidad centroamericana en su conjunto (articulo 5).
Los drganos del subsistema de integracion social son el Consejo de la
Integracion Social, el Consejo de Ministros del Area Social, v la Se-
cretarfa de la Integracion Social las que serdn apoyadas por otras
mstituciones del sica tales como el Instituto de Nutricion de Centro-
américa v Panama (ivear), el Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica (saix), v el Institnto Centroamericano de Administracion
Pablica (scav) (articulo 10). Se concede personalidad juridica a la
Secretaria de Integracion Soctal que tendra su sede en la ciudad de
Panama. El tratado entrard en vigor después de que se deposite el
tercer instrumento de ratificacion y tendra duracion indefinida (ar-
ticulo 21).

Cabe observar que los acuerdos de integracion latinoamericanos
contienen declaraciones, actividades, érganos y mecantsimos relati-
vos 4 las pruneras tres categorias de la clasificacidén intentada en el
pardgrafo 2. Ks deciv, {cciones dv Consulta v Cooperacion, Organos de
Representacion social v Derechos y Garantias Comunitarms. Sin embargo,
ningtn acuerdo latinoamericano ha arribado a estadios comparables
alos que en la Unién Europea justitican la utilizacién de Mecanismos
¥ Recursos Supranacionales que son generados o administrados auté-
nomamente por las propias autoridades comunitarias, v ejercen un
efecto fuertemente vinculante en el plano juridico.

A diferencia de Tratados mas profundos como los de la Unién
FEuropea, los acuerdos subregionales latinoamericanos, aunque se
propongan explicitamente avanzar (sin plazos claros) hacia la consti-
fucién de un mercado comin, no cuentan ni con recursos tinancieros
auténomaniente administrables, ni con normas supranacionales de
caracter vinculante que puedan aplicarse a la formulacién v ejecn-
cion de politicas sociales comunes. En efecto, la Unién Europea cuenta
con los asi denominados Fondos Estructurales para promover el desa-
rrollo de zonas postergadas o atectadas por el proceso de integracton;
y con los asi denominados Fondos Sociales para apoyar a segmentos
sociales destavorecidos por el mismo proceso.

A modo de conclusion, parece necesario reforzar la institucionali-
dad de los acuerdos, primero en cuanto a su capacidad para generar
normas supranacionales ce caumplimiento obligatorio para todos los
paises mienbros, v segundo en cuanto a la disponibilidad de recursos
de manejo auténomo comunitario para asegurar el cumplimiento de
las normas comunes, y en particular para crear fondos orientados a
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superar los desequilibrios distributivos que surjan en el avance del
proceso de integracion.

5. COSTOS LABORALES, COMPETITIVIDAD Y TIPOS DE ACUERDOS DE
INTEGRACION

En las Américas el tema de los costos laborales y de su influencia
sobre la competitividad relativa de las naciones se ha planteado con
especial fuerza en relacién con el regionalismo abierto en su perspec-
tiva Norte-Sur. Las diferencias de los costos laborales responden a dos
6rdenes de factores. El primero de naturaleza estructural se refiere al
grado de desarrollo econémico relativo de los paises que se comparan
y se expresa, entre otros posibles indicadores, en la productividad
laboral media, en el ingreso por habitante respectivo y, consecuente-
mente en el nivel de los salarios medios. El segundo factor relaciona-
do con los costos laborales es el peso relativo de 1a legislacion laboral
y la seguridad social sobre el costo laboral total que recae sobre ¢l
bolsillo de los empresarios v las arcas del Estado. Se trata de dos
problemas muy distintos.

a/ Productividades “desarrolladas” y salarios “subdesarrollados”

Por un lado en las relaciones hemistéricas de mercado el tema de la
competitividad laboral depende en grado decisivo de la relacién entre
salarios y productividades que corresponden a niveles diferentes de
desarrollo. Tradicionalmente los paises desarrollados han evidencia-
do, especialmente a partir de la posguerra salarios que eran mucho
mas altos que los correspondientes a los paises en desarrollo, y refle-
jaban las diferencias respectivas en los niveles de vida. Los paises
desarrollados podian pagar esos salarios superiores porque la tecno-
logia aplicada determinaba diferencias en las productividades labo-
rales que eran adn mas altas que las diferencias salariales. Dicho de
manera simplificada, los paises desarrollados mantenian su mayor
competitividad porque sus diferencias de productividades respecto
de los paises en desarrollo, eran adn mds altas que las diferencias de
sus salarios. La globalizacién actual, con la eliminacién de barreras a
la movilidad del capital productivo transnacional y a la tecnologia,
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tiende a reducir gradualmente la “brecha” de productividades labo-
rales entre el Norte y el Sur. De aqui resulta la posibilidad por parte
de muchos paises en desarrollo de competir con base en productivi-
dades del Norte y salarios del Sur, de acuerdo con lo ya senalado en
la parte A, seccidn 6.

Las principales beneficianas de esta reduccién en la brecha de las
productividades laborales son las empresas transnacionales que se
instalan en zonas procesadoras de exportaciones que ofrecen esta
fuente de rentabilidad. Nétese que la posibilidad de aprovechar estas
ganancias de productividad no depende solamente de los bajos sala-
rios (de lo contrario el Africa subsahariana u otras zonas extremada-
mente subdesarrolladas serian receptoras de abundante inversiéon
directa extranjera). Se requiere, ademas, otros requisitos institucio-
nales relativos a la estabilidad politica y social, a las garantias tributa-
rias y cambiarias ofrecidas a las empresas y, sobre todo, ala disciplina
y calificacién de la fuerza laboral. También en el plano infraestructu-
ral se requieren instalaciones energéticas, camineras, portuarias que
hagan técnicamente viable v rentable la instalacién de zonas proce-
sadoras de exportaciones. Ademas los costos laborales mas reduci-
dos no son la Gnica fuente de rentabilidad susceptible de ser explotada
por estas empresas, pues las reducclones de costos también pueden
apoyarse en la permisividad ambiental, en fuentes de energia barata,
etc. Por dltimo las maquiladoras que se instalan en esas zonas suelen
preferir las localizaciones cercanas a un gran mercado de demanda
final. Tal es el caso de las zonas procesadoras de exportaciones de
México, Centroamérica y el Caribe, bien posicionadas respecto del
gran mercado de los Estados Unidos. No sélo las empresas transna-
cionales de los Estados Unidos aprovechan esta localizaciéon, tam-
bién lo hacen las empresas sudasidticas y europeas que se instalan,
por ejemplo, en la frontera norte de México para aprovechar las ven-
tajas institucionales de la suscripcion del aLcan por parte de dicho
pais.

Cuando el aLca, a partir del afio 2005 se convierta en el Gnico
acuerdo tipo A, englobador de todos los otros acuerdos a nivel he-
misférico, las principales diferencias de competitividad derivadas de
la brecha de productividades se¢ manifestaran entre los miembros del
Norte (Canada y Estados Umdos) y el resto de los paises de América
Latina y el Caribe. Esto es atribuible a que los acuerdos de tipo A,
permiten la suscripcién de compromisos entre paises del Norte y del
Sur. Tal es también el caso, aunque a nivel de bloques y no de paises,



82 DOS CONCEPCIONTN DIFLREN TFS DE LA IN FEGRACION REGIONAL

del acuerdo de libre comercio que se negocia entre la UE y el Merco-
sur. En este tipo de acuerdos que unen verticalmente a naciones del
Norte y del Sur, la principal {fuente de friccion y de contlicto poten-
cial radica en la posibilidad de que se siga cerrando la brecha de
productividades como consecuencia de la profundizacién de la glo-
balizacion, afectando de manera creciente las oportunidades de em-
pleo de los trabajadores no calificados de los paises del Norte.

Por otro lado, hasta la [echa no exisre ningtin acuerdo tipo B que
incluya como suscriptores a paises del Norte y del Sur. En consecuen-
cia las diferencias salariales entre los paises que integran acuerdos
tipo B (como es el caso, e¢n ¢l Norte, de los miembros de la UE) no
son tan pronunciadas ni generan tantas fricciones sociales potenaia-
les derivadas del cierre de la brecha de productividades a medida
que se globalizan el capital y la tecnologfa.

bf Legislacion social, costos laborales y competitividad

Otra fuente de diferenciacion en los costos fabovales que inciden en
la compettividad internacionsis es Lorelativic a los diferentes costos
de los sistemas laborvdes, previccsaes vide seguridad soctal de los
diferentes paises. Lo~ paisesde wivotados han planteado el tema del
dumping soctal o dumpzig laboral, como nna reduceion indebida de
costos laborales que se {ian a niveles injusuficadamente bajos como
consecuencia del incumplimiento de normas laborales universalmente
aceptadas. Los paises en desarrollo se han negado a discutir en los
foros comeraales el impacto de esos factores sobre la competitividad
relativa de los productos, aduciendo que pertenecen a in campo social
y politico diferente v no negociable en dichos foros.

El tema del incimphmiento de la legislacion faboral v de seguri-

dad social admite mportantes matices. No es igual [a situacién en
paises donde existen trabajos [orzados para ninos. presidiarios u otras
minorias esclavizadas ¢z fhetante ciolaeioun de los mas elemen-
tales derechos, que L vigenic en paises donde tos niveles de produc-
tividad laboral medti no peratiteu dispouer de un excedente econ6-
mico suficiente para cumplimentar los mismos mveles de proteccién
social que existen en paises del Norte.

En el caso del arcan, el acuerdo a que arribaron es que los paises
firmantes se comprometen a dar cfectivo cumplimiento a sus respec-
tivas legislaciones laborales. Sin embargo la naturaleza de dicho acuer-
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do no permite penetrar cu los dmbitos de la convergencia de legisla-
clones v cada pafs sigue siendo totalmente soberano para fijar su
legislacion laboral interna.

of Costos laborales y tipos e acierdoys e las Americas

A mivel hemistérico los acuerdos como el arcan o el futuro aLca en-
frentan un problema de competitividad derivada de los costos labo-
rales que se agudizard i medida que se vaya cerrando la brecha en la
productividad del wabajo para derto conjunto de actividades nego-
ciables entre el Norte v ¢f Sur. Las actuales tendencias de muchas
cmpresas transnacionales a cerrar sus plantas en el mundo desarro-
llado o a avanzar hacia megatusiones son indicios de esfuerzos por
acrecentar productividades con base en la reduccion de las néminas
de trabajadores “caros” que laboran en el mundo desarrollado. Estas
estrategias se ensavan sca para aplicar tecnologfas menos intensivas
en trabajo, o para sustitane los trabajadores “caros”™ del Norte por
otros mas “baratos™ localizados en el Sur.

A medida que se cierva la brecha de productividades con una velo-
cidad mucho mavor que ol cierre de la brecha de salarios (aunque
estos tatbién crescan), se genevau problemas potenciales pava cierto
tipo de actividades negoctables v cierto grupo de trabajadores no
calificados del Novte que pueden terminar erosionando las perspec-
tivas del arcan y del futaro sea.

Para los acuerdos tipo B, entre paises en desarrolio cuyas dileren-
clas salartales no son muy altas (por ejemplo son de 2 a 1, en vez de
serlo de 10 a 1 como enlos acuerdos tipo A), el cterre de la brecha de
productividades enire ¢f Norte y el Sur consolida los acuerdos, y fa-
vorece el desarroltlo de la competitividad sisténica de sus paises miem-
bros tomados conjuntaicente frente a los paises en desarrollo. Es en
este tipo de paises donds todos ellos pneden simultdncamente apro-
vechar las ventajas que derivan de acceder a productividades desa-
rrotladas mientras mantienen salarios que son mas bajos porque res-
ponden a sus niveles medios de productividades internas. En
consecuencia ¢s cn este tpo de tratados (tipo B entre paises en desa-
rrollo) donde puede sacirse midximo provecho de las gananctas de
productividad origmadas en el acceso cada vez mds globalizado a las
tecnologias y los capitales transnacionales. Sin embargo este aprove-
chamiento exige de poditicas pablicas coordinadas v de acciones de-
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liberadas del Estado, solo compatibles con las reglas de juego de
Tratados de integracién multidimensionales y profundos. Los aspec-
tos politicos e institucionales de este tema se profundizan en las dos
secciones siguientes, pero antes de abordarlos conviene pasar revista
ala manera en que el impacto de la globalizacién tecnolégicay de las
nuevas tendencias de la competitividad mundial han afectado el fun-
cionamiento de dos acuerdos tipo B, uno suscrito entre paises desa-
rrollados y el otro entre paises en desarrollo: la UE y el Mercosur.

dj Competencia, competitividad y politicas de empleo en la Union Eurgpea

Tanto la orcp como la UE, estan explorando formas de flexibilizar el
mercado de trabajo para afrontar el creciente problema del desem-
pleo que afrontan las economias europeas. En el libro blanco Creci-
miento, competitividad vy educacion, editado por la Unién Europea la
Comisién reclama reformas a los sistemas de empleo en Europa. Por
un lado se propone flexibilizar las areas que comprenden los costos
laborales, el tiempo de trabajo y la proteccién del derecho laboral,
y por el otro se recomienda mejores pricticas de management de los
recursos humanos por parte de los empresarios, la suficiente inversion
en capital humano, incentivos salariales vinculados al rendimiento, y
una “mayor soberania laboral” por parte de los trabajadores.

El tema es conflictivo: los derechos de proteccion de los trabaja-
dores se contraponen a la libertad de decisién empresarial (Walwet,
1996). Desde el punto de vista de la eficiencia y de la equidad la
ecuacién fundamental parece ser la de los costos unitarios por uni-
dad de producto, y las fuerzas que contribuyen a modificarlos. Ante
todo, estos costos, macroeconémicamente calculados, parecen ser un
buen indicador promedio de la forma en que los costos laborales
inciden sobre la competitividad.

Pero existen formas diferentes de hacer variar estos costos. Por
ejemplo la reduccién de los salarios nominales, por precarizaciéon de
la situacion laboral, puede ser una forma espuriay poco sustentable
de la flexibilizacién laboral. Por oposicién, existirian razones de efi-
clencia para reducir contribuciones excesivas a la seguridad social
que inflan los costos laborales sin lograr una eficiencia equivalente
en la proteccién de los beneficiarios. Otra forma de reducir esos cos-
tos es acrecentando la productividad del trabajo, y este efecto no se
logra con precarizaciones injustificadas. Recientemente han surgido
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propuestas tedricas que parecen reconciliar los principios de eficien-
cia y equidad en el plano de la flexibilizacion de los mercados de
trabajo. Desde esta perspectiva, la oferta de mejores salarios permite
una mejor seleccion del personal v una mejor conservacién del per-
sonal previamente entrenado. Asimismo las correlaciones entre em-
pleoy salario no siempre son negativas como cabria suponerse de las
versiones simplificatorias de la oferta y la demanda.

El tema estd motivado, cabe reiterarlo, por los altos niveles de
desempleo que se observan en Europa Occidental en general y en
los miembros de la UE en particular. Las politicas apuntan a atacar
los factores causales del problema y a aliviar la situacién de la gente
que lo sufre. Se ha argumentado que la generosidad de los beneficios
y subsidios de desemplco aparece como una opcién alternativa pre-
terible a los trabajos pcor pagados, quitando los incentivos para el
trabajo. Esto tendria ¢l efecto de aumentar las tasas aparentes de
desempleo, intladas por aquellos que no estan “genuinamente” bus-
cando trabajo y se conforman con el subsidio de desocupacién que
reciben. Estos subsidios ponen ademas un piso al salario minimo,
que retrae a los enipresarios, que quiza estarian dispuestos a contra-
tar trabajadores a salarios mas bajos. Al respecto la Comisién, en
algunas publicaciones oficiales (1995) ha tratado de resumir una
posicion equilibracla entre quienes acusan de gasto excesivo y quie-
nes reclaman por gasto insuficiente en materia de protecaién frente
al tena del desempleo. Por el lado del posible exceso de gastos reco-
mienda: ¢] Restringir el crecimiento del gasto de la proteccion social
dentro de los limites de la capacidad de cada economia para finan-
ciarlo; 4] Mantener adecuados incentivos para que los desocupados
(especialmente los jévenes) efectien una genuina basqueda de tra-
bajo; ¢] Prevenir el uso abusivo de los sistemas de proteccién no sélo
para mantener bajos niveles de gasto, sino para mantener la disposi-
aon de los contribuyentes a financiarlo. Por el lado de la insuficiencia
de ciertas protecciones sugicre: ¢] Asegurar que aquellos que, inequi-
vocamente, no pueden encontrar trabajo, dispongan de un adecuado
v aceptable nivel de ingreso para elos mismos y sus dependientes; 4]
Conceder suficiente tiempo a los desempleados para conseguir ocu-
paciones adecuadas a sus calificaciones y habilidades; ¢] Proveer
acceso a un etectivo apovo v asesoria para los que buscan trabajo a
través de agencias de empleo eficientes en los sectores publico y pri-

ado; ] Aumentar la ocupacion para los empleados y el incentivo
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para los empleadores por medio del acceso al entrenamiento y otras
medidas activas sobre el mercado de trabajo.

Sibien la politica de empleo es prerrogativa de los estados miem-
bros el Consejo Europeo (Essen, 1995) inviid a stos a considerar las
siguientes cinco prioridades: ¢] Aumentar las oportunidades de em-
pleo para la fuerza de trabajo promoviendo inversiones en entrena-
miento vocacional; 4] Incrementar el crecimiento econémico “intensi-
vo en trabajo”; ¢] Reducir los costos laborales no salariales; ] Aumentar
la efectividad de las politicas del mercado de trabajo; ¢] Acrecentar
las medidas de ayuda a los grupos especialmente perjudicados por el
desempleo. En dicha reunién, el Consejo Europeo instd a los estados
miembros a preparar programas multianuales donde se expresen sus
intenciones de politica, en tanto que la Comisidn se comprometi a
un cercano scguimiento de las tendencias ocupacionales, un monito-
reo de las politicas mas relevantes aplicadas por los estados miembros,
y un informe anual al Consejo Europeo de 1o+ srogresos en el tema,
a partir de 1995 (Comisiéon Ewropea, 1995).

¢/ Castos laborales y competitividad en el interior del Mercosir

En la bisqueda de una sintesis operacional entre los conceptos de
equidady eficiencia, la experiencia de la Unién Europea, convenien-
temente recogida por el Mercosur sugiere quic. <3 nateria de Seguri-
dad Social, los objetivos de armonizacion dete < tersu lugar a los
de coordinacion de normas y politicas. La i vizaoion de sistemas
en materia de seguridad social es una tarca cnorine v en parte im-
practicable por su complejidad, es mejor cintonces abocarse a dos
tareas mucho mds viables: primero la coordinacion de los sistemas
existentes con el objeto de asegurar los dereclios de desplazamiento
y asentamiento por parte de los migrantes; v segundo concordar en
una plataforma minima de derechos sociales v laborales aceptada
por todas las partes contratantes con miras a una eventual promul-
gacion de una carta social que imponga compromisos de cardcter
vinculante en este campo. Pero no cabria hablar por ahora de una
Carta Social gue intentara sancionar un sistema unificado de seguri-
dad social, porque se recaeria en las dificultades scnaladas més arriba.
Tampoco parcce util intentar esa direccion en vista de la fluidez v el
dinamisimo de los cambios labovales que estdin acaeciendo en perio-
dos recientes en América Latina y en el mundo.
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foeosEsEeTaS LHCNe otras motivaclo-

El tema de Lo oy mcniza v de
nes desde ¢l punto de wonctel coso do Liseguridad social v de su
mpacto en la corige ide fos dderentes paises. En este caso
mds que una armonizacion de los sistemas lo que se persigue es una
cierta convergencia cu los costos laborales. El tema es complejo vy,
ante todo, debe difcrenciarse entre los satarios propiamente dichos
(asociados a la productividad media de los procesos econdmicos en
cada pais) v los restantes costos laborales que soporta ¢l cnipresario
vinculados pavctalmente a Tas cargas de seguridad social.

Cuando sc analiza el costs de L segnridad social en este contexto
Slabord oy unidad de pro-

~1 costo laboral por

mads amplio. resulta dut oo o
aducto. En el numserdo: e o oo
trabajador v en ol cdenroia e caaeinoiad por trabajador, el

cociente entre imbus Diaroiciones os el costo Taboral por unidad de
producto. Por ¢l lado zl Pnonnerador de o relacion (costo laboral por
trabajador) influycen no =0 s gastos en materia de seguridad social,
sino también otro conjunto de normas Jaborales relativas a la estabi-
lidad, el reclutamiento. las huelgas, la jornada laboral, las vacacio-
nes, ete. Por el lado del denominador mfluvew otros aspectos que
inciden en la productividad por trabajador, asoctados a la calidad de
su trabajo, a su grado de entrenamicento, al equupamicnto v la tecno-
logia ;1p|i<‘;ul;1x e Pers marese g fambidn s normas laborales

mfluyen en fa prodocrin s b dot o coga can unidad de tiempo.
Buena parte de estos furie o el s b s caenta respecto
del tema de ta o 20 SO Ry b abonal

Por encargo det =i © v otianago sobie Relaciones Laborales

del Mercosur, se ct((lu(u(m m](ulns s()l)lc costos industriales del
trabajo con base en ¢l indicador senalado mis ariba (v1er, 1992,y
Frediam, 1993). El estudio carece de actualidad pero permite exa-
minar una metodologta util para establecer cste tipo de compara-
ciones. En primer lugar s¢ calcularon los costos comparativos C1
defimdos como los salavios nomnuales medios divididos por la pro-
ductividad fisica del rabaje. segunisdi se calenlinan los costos labora-
les que afronta ¢} ciupresiv - por snadad de tenpo de contratacién
C2, v tercero se calonbne w0 vov sl entes oy anidad de tiempo
efectivamente trabojade scontunud o acactones, feriados, hcencias,
etc.). Los datos que aqui sc comenta moluven tres paises, dos miem-
bros plenos (Argentma s Giasihy v o asociado (Chile) al Mercosur
(D1 Filippo, 1995)

Para cinco sectores especiticos sujetos al cdleulo de los indicadores
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anteriores (aceites vegetales, bebidas, lacteos, calzado, bancos y enti-
dades financieras) se verifica que el factor determinante en la com-
petitividad es la productividad del trabajo. En todos los casos exami-
nados el pais con mas alta productividad por trabajador fue también
el que evidenciaba costos (medidos por C3) mas bajos por unidad de
producto, y por lo tanto, mayor competitividad relativa en el rubro.
Ademas en cuatro de los cinco productos examinados los tres indica-
dores de costos (C1, C2 y C3) se ordenaron estrictamente en inversa
relacién a la productividad del trabajo. Dicho en otras palabras, las
productividades mas altas correspondieron con los costos mas bajos
y viceversa. Esto significa que, en los casos bajo examen, las diferen-
cias de costos laborales (salarios, costos laborales por trabajador y
costos laborales por unidad de tiempo efectivamente trabajado) »o
Jueron el factor determinante en la compelitividad relativa por paises y
productos.

Este resultado sugiere dos comentarios. Primero, que las diferen-
cias salariales no fueron tan pronunciadas entre los paises y sectores
examinados: nunca los salarios mas altos de un pais en un dado pro-
ducto fueron superiores al doble de los mas bajos. Esta situacién con-
trasta con la que se observa, por ejemplo, en el caso del Acuerdo de
Libre Comercio de América del Norte en que los salarios industriales
medios estadunidenses son mas de cinco veces los mexicanos. Recu-
rriendo a las mismas fuentes anteriores, si se incluyen los cuatro
paises del Mercosur mas Chile, las diferencias mayores en materia
de remuneraciones medias netas se verifican entre Argentina y Pa-
raguay y fueron de dos veces y media en favor de Argentina y lo
mismo acontecid con el costo unitario por trabajador que soporta
el empresario.

El segundo comentario es que, si las productividades laborales
son el factor determinante de la competitividad por el lado de los
costos, entonces corresponde redefinir con cuidado el significado que
debe otorgarsele al concepto de flexibilizacién laboral.

El tercer comentario es que, cuando las diferencias salariales no
son tan pronunciadas, el impacto de las migraciones laborales debe-
ria ser menos traumatico e intenso entre los paises miembros de un
acuerdo. Este tema se retoma en el altimo capitulo.
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Llexibilizacion de los mercados de trabayo en el Mercosur

En el mismo documento comentado (F1EL, 1992) se ensaya un ejerci-
cio orientado a estimar la flexibilidad laboral en el Mercosur am-
pliado con Chile. Los datos corresponden a 1992 y por lo tanto no
estan actualizados. Pero interesa observar cudles son los indicadores
que se tuvieron en cucnta en esa oportunidad. Estos indicadores fue-
ron estabilidad laboral, reclutamiento, sindicalizacién, huelgas, nego-
ciaciones laborales, accidentes v enfermedades, tiempo de trabajo
(Jornada) v trato a minorias. La escala ordinal evaluaba con -1 la
maxima inflexibilidad, con 0 la intlexibilidad media, y con 1 inflexi-
bilidad baja (o si se prefierc, la médxima flexibilidad). La seleccién de
los indicadores tendia a hacer coincidir et grado de flexibihdad con
el impacto sobre los costos laborales: a menor costo mavor flexibili-
dad. Faltan sin embargo los indicadores referidos a las formas de la
flexibilidad laboral orientadas al incremento de la productividad: edu-
cacién, entrenamiento, recalificacion, y las que aumentan el grado
de responsabilidad y participacion de los trabajadores en las tareas
productivas.

La flexibilizacion laboral, entendida en cste sentido mds amplio
deberia orientarse a reducir el costo laboral porunidad de producto,
tratando de no afectar los derechos y garantias basicos de los trabaja-
dores, a través de medidas que impliquen directa o indirectamente
una mayor asimitacion de progreso técnico en las actividades pro-
ductivas mismas v en las que ataien a la gestion de la seguridad
social. Asi deberia promoverse: «] una recalificacion de la fuerza la-
boral para reasignarla a las oportunidades de empleo en actividades
tecnolégicamente mas avanzadas en las que se estén abriendo opor-
tunidades de inversion: 4] Un adiestramiento y recalificacion de los
recursos humanos empresariales para adecuarlos a las nuevas opor-
tunidades y desatios competitivos derivados de los procesos de aper-
tura e mtegraciéon; ¢] Un manejo de la seguridad social que resulte
mas eficiente y menos gravoso para el empresario y/o los contribu-
yentes; &] Un estimulo a las nuevas formas organizativas empresaria-
les que promueven la vesponsabilidad, la participacion v ta creativi-
dad de todos los recursos humanos que alli operan (cepat, 1992).
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LA INTEGRACION REGIONAL )
Y EL PODER DEL ESTADO-NACION

1. LA INTEGRACION REGIONAL Y LA REDEFINICION DEL ESTADO-NACION

Por un lado, los poderes decisionales de los estados nacionales para
elaborar sus normas reguladoras y formular sus politicas publicas
han experimentado importantes limitaciones y hoy se “comparten”
mds que nunca antes en la historia, en diferente grado y medida
“hacia arriba” con organismos y entidades internacionales que cum-
plen diferentes funciones de fiscalizacién y monitoreo (OMc, FM1, BM,
etc.); y “hacia abajo” a través de procesos de descentralizaciéon que
involucran a entidades subestatales (regiones, provincias, comunas,
etcétera).

Sin embargo la cesién de poderes decisorios hacia “arriba” implica
en grados variables una erosién de facultades soberanas para orien-
tar sus politicas publicas, en tanto que la cesién de poderes deciso-
rios hacia “abajo” puede ser interpretada como un proceso de des-
centralizaciéon politico administrativa que fortalece los principios y
mecanismos de la democracia, incorporando de manera mds plena
los problemas e intereses subnacionales.

Por otro lado los mecanismos y criterios de asignacién de recursos
han experimentado transformaciones igualmente importantes. Hacia
“arriba” la apertura al proceso de globalizacién exige una creciente
competitividad internacional y supone presencias productivas trans-
nacionales mas gravitantes incluso en empresas que tradicionalmente
habian estado controladas por el Estado. Hacia “abajo” se han abierto,
al menos potencialmente, oportunidades de descentralizacién eco-
némica asociadas con la apertura de las economias, que atectan posi-
tiva 0 negativamente las oportunidades de agentes localizados a nivel
provincial y Jocal.

En suma, parecen estar en proceso de consolidacion dos rasgos
que no existieron conjuntamente en los periodos anteriores: la demo-
cratizacion y descentralizacién en el plano politico, y el desarrollo

[90]
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abierto hacia un mnndo crecientemente globalizado en el plano eco-
noéomico.

El desafio actnal es ¢l de contrarrestar los aspectos negativos de la
globalizaciéon econdmica ¢n materia de soberanfa nacional v desigual-
dad social, y aprovechar L actual convergencia en materia de apertura
econdinica v democratizacion politica, para buscar las dimensiones
de la e(luldd(l del proceso de desarrollo. La integracion puede cum-
plir un papel dedisivo eu los objetivos anteriores. Primero en un plano
politico, e la delensa de regimences deruocrdticos de gobierno que
son una garantia irremplazable para promover la equidad de los pro-
cesos de desarrollo. Y seguudo para promover las oportunidades
economicas de aquellos segmentos empresariales v laborales que
estan quedando relativamente marginados del proceso de globaliza-
€16n, pero constituven la parte mayoritaria de la trama cconémico-
social de cacda pais latinoamericano.

La reinstalacion de los sistemas democraticos ha sido un compo-
nente esencial en la reactivacion v profundizacion del proceso de
itegracion regional. La integracion se ha alineado en una vision no
coercitiva, respetuosa de la autodeterminacién nacional v los dere-
chos humanos v sociales. Asi como existian economias “cerradas” o
“protegidas” hasta mediados de los anos sescuta, también existieron
(desde mediados de los setenta hasta mediados de los ochenta) siste-
mas politicos awtoritarios Irecuentemente afines con ideologias de ta

“seguridad iclonal” gne alimentaron o sostuvieron las suspicacias
litrofes cittre los paises vecinos, obstaculizando o postergando la
distension requerida para avanzar en el plano de la cooperacion y
la integracion politica. Por oposicion, la adhesion a los principios
democrdticos v el respeto alos estados de derecho se ha ido tornando
un rasgo esenclal en la configuracién de los procesos actuales de
integracion regional.

Desde mediados de Tos anos ochenta, los procesos de integracion
regional v de democratizacion politica se han ido desarmollando v
sosteniendo reciprocamente. La sustentabilidad de estas tendencias
quiza requiera de una segunda oleada de reformas que se apoyen
conjuntamente en las oporamidades de profundizacion tanto de los
procesos de mtegracion como de los de democratizacion.

El concepto de subsidiariedad puede utihizarse para aprovechar al
maximo las oportunidades ccondmicas, politcas y culturales que la
mtegracion plantea. Existen temas v problemas comumnies a los esta-
dos nacionales que deben discutivse v solucionarse en el nivel de las



92 LA INTEGRACION REGIONAL Y EL PODER DEL ESTADO NACION

autoridades del gobierno central pero también existen otros de indole
subnacional (regionales, provinciales, y locales) que deben resolverse
en sus niveles correspondientes. Una caracteristica distintiva de la
integracién econémica reciente es, cabe reiterarlo, que los vinculos
de comercio e inversién se verifican con particular intensidad entre
paises limitrofes o entre regiones subnacionales de paises limitrofes.
No son ajenos a estas tendencias los procesos en marcha de descen-
tralizacién econémica y politica.

Un punto decisivo para el futuro de la integracién regional en ¢l
sentido multidimensional aqui privilegiado, radica en determinar
criterios de subsidiariedad que permitan una capacidad decisoria
verdaderamente mayor para las entidades politico-administrativas
subnacionales acompanada por mecanismos de coordinacién y
concertacién a nivel de los Tratados de integracion. Estas entidades
deberian poder debatir y coordinar reciprocamente sus intereses y
objetivos politicos, econ6micos y culturales comunes, en aquellos te-
mas que no comprometan la coherencia de las politicas y regime-
nes nacionales. Pero esto exige marcos juridico-institucionales y
compromisos reciprocos explicitamente contenidos en los tratados
subregionales que (para usar un simil deportivo) establezcan el “ra-
yado de cancha” y las “reglas del juego” en que pueden encausarse
€s0s procesos.

Imaginemos que cada pais miembro de un acuerdo de integraciéon
es una “piramide de poderes” en cuya clspide estdn los gobiernos
centrales, en su parte media los gobiernos provinciales o estatales, y
en su base las comunas o gobiernos locales. La sociedad civil de cada
pais tiene intereses comunes globales con la sociedad civil de los otros
paises miembros de un acuerdo susceptibles de ser negociados a
nivel intergubernamental nacional. Pero luego estan los intereses
comunes entre provincias o comunas de dos o mds paises.

Como lo muestra la experiencia de la UE, los gobiernos naciona-
les tienen una natural resistencia a entregar poderes politicos o pre-
supuestarios a los niveles provinciales y locales, pero tienen también
la responsabilidad social global de generar crecimiento econémico,
empleosy equidad distributiva. Silos niveles subnacionales de varios
paises miembros pueden formular programas y presentar proyectos
conjuntos en estas materias, esas iniciativas deberian encontrar un
cauce institucional en los mecanismos de integracién que las hagan
posibles.

La funcién del proceso de integracion regional puede estar dirigida
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mas bien a abrir compuertas mstitucionales al desarrollo y promocién
de estos sectores y regiones econdémicas. Ademds del capital finan-
ciero también se requiere de un capetal social entendido como la suma
del capital humano, el capital infraestructural, v “el capital institu-
cional incorporado en la organizacién del Estado, de la sociedad
civil y de las propias organizaciones productivas” (Ocampo, 1996).

2. EL CASO DL LA UNION FUROPEA

Los érganos que componen institucionalmente la UE tienen un gra-
do diferente de incidencia sobre las principales dimensiones de la
integracidén europeay, por supuesto no existe una correspondencia
univoca entre sus funciones v atribuciones y las diferentes dimensio-
nes sociales que estamos considerando. Desde un punto de vista po-
litico pueden ser clasificados en dos grandes grupos, los que retinen
un caricter progresivamente supranacional y los que son garantes de
la soberania de los estados nnembros. En un nivel menos estructurado
se encuentran érganos o mecanismos de nivel subnacional cuyo fun-
cionamiento varfa segn la tradicién histérica de cada pais miembro
y el cardcter mas o menos descentralizado de sus sistemas politicos.
En seguida se examinan estos elementos institucionales.

af Supranacionalidad e intergubernamentabilidad

Los 6rganos depositarios de la supranacionalidad europea son la
Comisién, el Parlamento Enropeo v el Tribunal de Justicia.

La Comisién tiene, como papel fundamental, velar por el cumpli-
miento de la legalidad comunitaria decidiendo sobre las solicitudes
de exencion en la aplicacion de las normas comunitarias, y apli-
cando, en cdiertos casos (por ejemplo regimenes de competencia),
sanciones en caso de fraude. Posee el ejercicio de miciativa legislativa.
Esto plantea un problema de legitimidad politica y forma parte del
“déficit democratico” de la Unidn, puesto que dicha iniciativa no le
es delegada por un érgano representativo de los ciudadanos. Las
atribuciones cjecutivas de la Comisidn se traducen en «] ejecuciéon
directa cuando decide en las infracciones a la libre competencia, en
las practicas de dwping v enlas compras de Estado; 4] elaboracién
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de normas en temas de politicas (comerciales, agricolas, etc.) comu-
ues; ¢ supervisa la ejecucién de normas por parte de las administra-
ciones nacilonales; y ] gestiona el gasto comunitario, ¢] estd encar-
gada de la negociacién de acuerdos bilaterales, plurilaterales, y
multilaterales con terceros paises u organizaciones. La critica princi-
pal a la Comisién alude a una racionalidad burocratica, que puede
no coincidir con la racionalidad de los politicos o la de los ciudada-
nos de la Comunidad.

El Parlamento Europeo no es en rigor un Poder Legislativo. Care-
ce de potestad legislativa plena, no decide sobre ¢l Presupuesto Co-
munitario, ni controla a la Comisién. Tampoco posee la facultad de
iniciativa parlamentaria, sin embargo tiene el derecho de eniitir su
opinién, la que es una condicién sine gua non, para dar curso a las
iniciativas de la Comisién y antes de que el Consejo adopte una deci-
si6n definitiva respecto de ellas. Sin embargo debe pronunciarse y le
estd prohibido ejercer un veto de facto si se abstuviera de hacerlo.
Tras ¢l pronunciamiento del Consejo tiene derecho a una segunda
lectura de las iniciativas legales e introduccién de enmiendas que
solamente pueden ser rechazadas por unanimidad de los miembros
del Consejo. Estas facultades han sido consolidadas por el Iratado
de Maastrich. Aunque ¢l pe no elabora el Presupuesto Comunitario,
puede rechazarlo o introducirle enmiendas, lo que le concede un
importante poder de presién. Sin embargo la elaboracion propia-
mente dicha del Presupuesto no le compete.

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, ha sido un
o6rgano decisivo en la consolidacién del supranacionalismo legal (prin-
cipios de efecto directo, aplicabilidad directa y supremacia), llegando
a producir un proceso de constitucionalizacién de los tratados en la
usanza del Tribunal Supremo de los Estados Unidos. Ha desempena-
do un papel estratégico en la efectivizacion de los derechos humanos
legalmente establecidos en la legalidad comunitaria, pero no puede
definir cuales son los derechos humanos que la ley debe proteger.

En segundo lugar, la UE cuenta con instituciones politicas garan-
tes de la soberania de los estados miembros: el Consejo de la Unién
Europea, y el Consejo Europeo.

El Consejo de la Unién Europea, constituido por un representante
de nivel ministerial por pais miembro, tiene el e¢jercicio de la funcién
legislativa junto al papel secundario ya comentado del Parlamento
Europeo. Aunque carece formalmente de la iniciativa legislativa,
aproximadamente un 20% de la legislaciéon comunitaria tiene su
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origen en el Consejo de la Umion Europea. Sin embargo los proce-
dimientos decisorios del Consejo solian quedar bloqueados por la nece-
sidad de la unanimidad con lo que en 1986 se legisld la votacion por
mayoria cualificada. El procedimiento esencial de proteccion de las
minorias es fijar un namero minimo de votos que puede bloquear
una decisién. De acuerdo con la asignacion acordada de votos en
la Europa de los quince, Alemania, Italia, Reino Unido, Francia y
Espaia cuentan en conjunto con mis de la mitad de los votos totales.
El resto se distribuye entre los diez miembros restantes.

De otro lado, el Consejo Europeo no estaba previsto ¢n los Trata-
dos de Roma y Paris pero se ha convertido en la institucién maxima
de la Comunidad. Trata de solucionar dos problemas que afectaron a
la Comunidad Europea en los anos sctenta: primero las dificultades,
trabas y bloqueos en el proceso decisional del Consejo de la Comuni-
dad Europea; y segundo, el debilitamiento del intergubernamenta-
lismo frente a los avances del supranacionalismo comunitario fomenta-
dos por la integracion ccondmica. Su funciéon esencial es la
“Supervision Presidencial Intergubernamental” v refuerza el predo-
minio de los jefes de gobierno sobre sus gabinetes que operan prefe-
rentemente a nivel del Consejo de la Comunidad Europea.

Buena parte de la forma institucional en que se plantean e inten-
tan solucionarse los problemas de equidad politica y econémica en la
construccién de la Unién Europea, depende de la pugna entre los
intereses de los estados miembros cuyas cipulas politicas no quieren
ceder sus soberanfas nacionales de dltima instancia (interguberna-
mentalismo), ante la profundizacion de la dimension econdmica
(mercado Gnico, moneda tnica) de la integracién y sus exigencias
crecientes de supranacionalismo. El limite politico a esos avances es
la porfiada preservacion del intergubernamentalismo politico, y el
control nacional de los resortes de la asi denominada Furopa Social,
vinculada con la defensa de la equidad en la dimensién econémica del
proceso integrador con especial referencia a los mercados de trabajo.

Un componente esencial de la supranacionalidad econdmica es el
presupuesto de la UE. Este no depende de contribuciones voluntarias
nacionales. Desde 1970 cuenta con recursos propios derivados de los
aranceles aduaneros, los impuestos sobre aranceles agricolas desde
el exterior de la UE, y una proporcion del impuesto al valor agregado
v recaudado a nivel de cada pais. A partir de los anos ochenta estas
fuentes de ingreso demostraron cierta insuficiencia. La liberaliza-
c16n gradnal del comercio nrundial vedujo los ingresos provenientes
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del arancel externo comiin; la significativa reduccién de las importa-
ciones agricolas redujo también esa fuente tributaria; por tltimo la
decreciente participaciéon del consumo interno en el piB también re-
dujo los ingresos provenientes del iva. En vista de esas dificultades se
introdujeron reformas segan las cuales el presupuesto para el perio-
do 1993-1997 (conocido como el paquete Delors 11) representa 1.37
del riB de la UE y los estados miembros deberdn aportar la diferencia
entre el monto total aprobado y lo que se recaude por las vias ante-
riormente sefialadas. Aunque la participacién de los Fondos Estruc-
tutales (orientados a promover la cohesidn social) ha crecido signifi-
cativamente, la principal fuente de gasto para el presupuesto
comunitario ha sido tradicionalmente la Politica Agricola Comun.
De acuerdo con los compromisos adquiridos por la UE ante la Orga-
nizaci6on Mundial de Comercio la eliminacién de multples subsidios
y compensaciones incluidas en dicha politica deberia liberar fon-
dos aplicables a otros fines.

En los tratados de integracién, la relacién entre los temas de la
democracia, de la soberania y de la equidad manifiesta la relacién
con los principios del sistema democratico como fundamento legiti-
mador de la soberania nacional, y con sus posibilidades de ser exten-
dido a la legitimacién de los procesos de integracién regional. La
equidad en su dimensién politica tiene que ver con la posibilidad de
extender la igualdad de oportunidades ciudadanas para todos los
nacionales de un Estado miembro. En el caso de la Unién Europea la
“ciudadania comunitaria” se adquiere por el hecho de poseer la na-
cionalidad de un pais miembro del Acuerdo. Pero sus atributos son
muy escasos. Aparte de la posesién de un pasaporte (plena libertad
de desplazamiento), del simbolismo de una bandera comun, y del
compartir un himno, la ciudadanfa comunitaria s6lo habilita para
elegir los miembros del parlamento europeo en el lugar de naci-
miento de cada ciudadano, o para votar las autoridades comunales
(locales) de cada Estado miembro aunque se haya nacido en otro.
Este tltimo derecho deriva del principio de que la soberania radica
en la nacién. Por lo tanto, las autoridades nacionales de cada pais
miembro son elegidas solamente por los nacionales del pais.

La soberania nacional es un atributo indelegable de los estados
miembros, y las formas de la supranacionalidad son aquellas especi-
ficamente autorizadas por ellos. Por eso en los recientes referéndum
organizados en diferentes paises para aceptar el Tratado de Maastrich,
los votantes solamente han sido los nacionales de cada pais. Por otro
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lado, aunque se han alcanzado altos niveles de supranacionalidad
Jjuridica (legislacion comunitaria de aplicacién directa y obligatoria)
estos avances derivaron de una exigencia prdefica para que la Unidén
Europea pueda funcionar, especialmente en su dimensién econo-
mica. Sin embargo rige una version del principio de subsidiariedad
segin el cual s6lo pueden ser de jurisdicciéon comunitaria aquellos
regimenes o politicas respecto de los cuales, se haya demostrado que
no pueden ser eficazmente formulados ni practicados a niveles infe-
riores (nacionales, estatales, locales), v cuyos ambitos de accion hayan
sido taxativamente autorizados por los estados miembros. Aunque
los dmbitos de supranacionalidad han seguido creciendo especial-
mente a partir de la implantacién del mercado Gnico, y més atn,
cuando se instale la moneda anica, ellos siguen siendo taxativamente
autorizados por los estados miembros depositarios en Gltima instan-
cia de la soberania nacional.

Se ha planteado el problema de saber si un Estado miembro podria
decidir, por cualquier razon, retirarse de la Unién Europea. Los tri-
bunales alemanes han sentado el precedente judicial de un dictamen
segun el cual, puesto que la soberania nacional radica en los estados mwem-
bros, éstos conservan la lacultad juridica de abandonar la Unién. Esta
claro que un “retiro” de esta naturaleza tendria efectos politicos, eco-
némicos v militares muchisimo mds complejos que los derivados de
la l6gica puramente juridica. Pero estos matices reflejan una lucha o
contrapunto permanente entre las soberanias nacionales y la integri-
dad politica de la Union Europea.

o] £7 Devecho de la Union Europea

De acuerdo con la doctrina v la jurisprudencia europeas el Derecho
Comunitario se caracteriza por su aplicabilidad inmediata y directa,
y por su primacia y preeminencia sobre toda norma nacional.

El Derecho Comunitario se distingue del resto del Derecho Inter-
nacional, pues en este altimo la voluntad de incorporar las normas al
ordenamiento interno depende de los estados, en tanto que el Dere-
cho Comunitario se integra “de pleno derecho” (valga la redundan-
cia) por el sélo hecho de su publicacién, sin necesidad de ninguna
térmula especial de introduccion, y los jueces nacionales estan obli-
gados a anlicarlo y a sancionar el incumplimiento de los derechos y
obligaciones que de él emanan.
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. El Tratado de Roma concedié la aplicabilidad directa a los regla-
mentos, pero la Corte ha extendido este criterio a las directivas y
decisiones, hasta crear una jurisprudencia firme que hoy ya no se
disputa.

Por ultimo, el principio ya mencionado de la primacia, segtn el
cual el Derecho Comunitario debe primar sobre el Derecho Nacio-
nal, implica que en caso de contradiccién entre ambos, los jueces
deben aplicar el primero. También aqui la jurisprudencia comunita-
ria ha establecido firmemente este principio.

-En consecuencia, se pone de manifiesto que la asi denominada
“supranacionalidad juridica” ha cumplido un papel decisivo en el pro-
ceso de integracion efectiva de la UE. También deriva de aqui el papel
protagénico que cumple el Tribunal Europeo en la consolidacién de
este orden juridico supranacional (Ferreira y Olivera, 1997).

¢/ LY poder de los niveles subnacionales

El aumento del poder de las entidades subestatales, vzs 2 zzs el de los
estados-nacién, podria atribuirse, entre otras razones, primero a que
ellas deben hacer cumplir en su ambito la legislacién comunitaria, y
segundo administrar el incremento de los Fondos Estructurales cuan-
do son beneficiarias importantes de ellos. Segtun Closa, algunos au-
tores como Marks (1992, p. 215) sugieren que la distribucién de los
Fondos Estructurales ha contribuido a generar un tercer nivel de
gobierno en la UE. Lo cierto es que las regiones han pasado de una
relacién puramente jerdrquica con sus gobiernos nacionales a for-
mas crecientemente formalizadas de cooperacién reciproca (Rhodes,
1986, p. 45).

Las entidades subnacionales participan de manera indirecta y di-
recta en la formulacién de politicas. La indirecta es por mediacién
de los estados nacionales y la directa asume variadas formas, algunas
de ellas institucionalizadas.

1] La participacion indirecta

Los modelos de participacién indirecta son dos: el de los estados
descentralizados de corte federal (Alemania, Austria, Bélgica) y el de
los estados centralizados (Francia, Reino Unido, Italia). Sin embargo,
esta tipologia no captura la riqueza de las situaciones intermedias.
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Asi, Espana es una combinacion de ambos modelos vy, por otro lado,
los estados centralizados han visto incvementar el papel de las enti-
dades subestatales.

En el modelo tederal, ¢l gobierno central tiene el deber de infor-
mar a las entidades subnacionales, v se contempla la participacion
de ¢stas en la elaboracion de los posicionamientos nacionales. “En el
caso aleman se produce a través de la Camara de Representacion
Territorial, ¢l Bundesrat. que puede eniitir opiniones vinculantes para
el gobierno federal en ciertos temas. Lo mismo ocurre en el caso
austriaco. Bélgica cuenta con reuniones de coordinacion periddica
que permiten el acceso de las regiones a la formulacion de la postura
del Estado. Finalmente tanto en el caso aleman como cn ¢l de Aus-
tria, los representantes regionales pueden participar en las negociacio-
nes desarrolladas al nivel inferior al corerkr en aquella materias de
su competencia. Los Zaxder alemanes designan miembros en clertos
comités consultivos organizados por la Comisidn tales como el Comité
Permanente de Estructura Agricola, E] Comité de Politica Regional,
etc. En el caso belga, las regiones tienen la exclusividad de la repre-
sentacion del Estado en aquellas dreas sobre las que tienen compe-
tencias exclusivas” (Closa, 1997, p. 116).

En los estados centralizados (Francia, Italia, Reino Unido) la com-
petencia exclusiva en temas comunitarios la detenta el ejecutivo cen-
tral, pero la prdctica concreta estd modificando esta rigida posicion
inicial. Por un lado no hayv posibilidad de acceso directo de las regio-
nes a las instituciones comunitarias v tampoco es obligatorio el inter-
cambio de informacién por parte del gobierno central. Sin embargo,
por otro lado, los gobiernos centrales suelen reconocer a sus regiones
la posibilidad de cooperacién transfronteriza pero las actividades
exteriores de las entidades subestatales son prolijamente fiscaliza-
das. También el gobierno italiano se reserva el derecho a controlar (y
eventualmente prohibir) las actividades exteriores de sus regiones.
El gobierno britanico, por su parte, dispone de departamentos mi-
nisteriales encargados de Escocia, Pais de Gales e Irlanda del Norte,
lo que le permite considerar las especificidades de estas regiones en
sus politicas sectoriales.

1] La participacion divecta

La participacién directa por parte de las regiones estd vinculada al
reconocimiento e inclusion del principio de subsidiariedad. Durante
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la negociacion del Tratado de Maastrich las regiones lucharon por
participar estatutariamente en el Consejo de la Unién, y el resultado
final ha sido una férmula de compromiso en que el representante no
tiene que ser necesariamente un miembro del gobierno nacional, pero
estar dotado con la capacidad de asumir compromisos en nombre de
éste. Esta térmula deja librada la opcién final a la discrecionalidad
de cada Estado miembro.

El Comité de las Regiones es el érgano que canaliza la participa-
cién regional en el proceso decisorio de la Unién Europea. Cumple
funciones consultivas en temas de politica regional subnacional (edu-
cacién y formacién profesional, cultura, salud, redes transeuropeas,
cohesién econémica y social, etc.) y estd facultado para emitir dicta-
menes cuando hay intereses locales en juego. En la practica el peso
que tienen los intereses subnacionales en cada pais termina reflejan-
dose en este comité. Como se dijo, en Espafia, Austria, Alemania o
Bélgica las regiones cuentan con un peso especifico propio, mientras
que en otros paises el Comité es en la practica otra instancia de repre-
sentacioén nacional del gobierno central.

Las regiones han pretendido, hasta ahora sin éxito, interponer
demandas ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas. Si lograran este objetivo, dado el peso decisorio de este orga-
nismo, habrfan logrado un punto de inflexién en su lucha por una
mayor autonomia decisoria.

Por dltimo esta el tema del asociacionismo regional, como una
forma semiinstitucionalizada de participacién de las regiones. Ad-
quirié gran auge en los afios setenta respecto de la cooperacién
transfronteriza para abordar problemas comunes. Ejemplos de este
tipo de entidades son: la Asamblea de las Regiones de Europa (ark),
el Consejo de las Regiones y Municipios Europeos, las Eurociudades,
la Asociacién de Regiones de Tradicién Industrial, la Asociacién de
Regiones Fronterizas Europeas (arrk), o la Confederacién de Regio-
nes Maritimas periféricas (Closa, 1997, pp. 112-118).

dj El desarrollo de nuevas modalidades de democracia

Uno de los puntos mis sensibles del sistema politico inherente al
desarrollo de la UE, es la relacién entre el poder “derivado” de los
6rganos supranacionales frente al poder “originario” de los estados
nacién que los constituyeron. A este tema se ha ido sumando la cre-
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ciente presion de las administraciones subnacionales, en el interior
de cada Estado miembro, por aumentar sus grados de participacion
y su poder dectsorio.

Respecto de la relacion estados miembros-Unién Europea, los
ambitos donde la intergubernamentabilidad se ha mantenido férrea-
mente son los referidos a relaciones exteriores, seguridad y defensa,
y orden publico interno. Estos son los mismos ambitos en donde el
Estado Nacidn se resiste a ceder competencias y atribuciones a los
poderes subnacionales. Se trata de areas en que reside muy especial-
mente el concepto de soberania.

Respecto del contrapunto “intergubernamentabilidad veysus supra-
nacionalidad”, observa Closa: “En las dreas politicas que determinan
la soberania de los estados miembros, estos han disefiado subsistemas
especificos que permiten cvadir los rasgos supranacionales de la ck.
Asi, los compromisos juridicos y politicos son cualitativamente mads
limitados, no existe derecho derivado y el desarrollo institucional no
ha adquirido la autonomia que caracteriza a la ct. Los subsistemas
son la Politica Exterior v de Seguridad Comun (pesc) v la Coopera-
cion Judicial y en Asuntos del Interior (¢jar), denominados pilares
junto a la propia ce. La centralidad de la Comunidad viene asegurada
por la utilizacién de su marco institucional y la concepcién de los dos
pilares intergubernamentales como suplementarios al comunitario.
Estos dambitos (relaciones exteriores, seguridad y defensa, v orden
publico interno) estan estrechamente vinculados a la concepcién del
Estado como la autoridad que representa a una colectividad humana
que reclama el ejercicio exclusivo de la violencia legitima en térmi-
nos weberianos. Las peculiaridades institucionales y juridicas de am-
bos dmbitos en el sistema politico de la Unién Europea, caracterizan
a éste como una forma de dominacién post-hobbesiana (Schmitter,
1992, citado por Closa): ¢sto es, su pretension de legitimidad no se
funda en garantizar la seguridad {isica de los ciudadanos” (Closa,
1997, p. 137).

En un interesante trabajo reciente (Wessels, 1997), se aborda el
tema de la naturaleza del sistema politico que va surgiendo de la
evolucién de las instituciones de la UE vis @ wes el papel que siguen
desempeiiando los estados-nacién. Cuatro visiones son examinadas:
a]la premisa neofuncionalmeofederal de crecimiento lineal de un nuevo
sistema politico; 4] la vision, propia del realismo politico, de una
declinacion del sistema politico de la Unién Europea; ] la visién de
la gobernabilidad pendular de ciclicas alzas y bajas; v #] la visién
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(tesis de la “fusi6n”) de diferenciacién y crecimiento estructural. El
aporte de este trabajo radica en su desarrollo de la cuarta opcién
explicativa.

El trabajo examina empiricamente cinco indicadores: resultados
vinculantes; expansion del ambito de las politicas publicas; transte-
rencia de competencias; crecimiento institucional y diferenciacion
procedimental, y grado de involucramiento de grupos intermedia-
rios en los canales de influencia.

Los datos recabados sobre estas bases sugieren que existe una ten-
dencia a fusionar (mesge) recursos publicos a diferentes niveles del
Estado, con aumento de complejidades, falta de transparencia y difi-
cultades para revertir los procesos. Esta creciente “fusién” es explicada
como el producto dindmico de estrategias racionales de los Estados
Furopeos de Bienestar enfrentados con crecientes interdependen-
cias y derrames, y —aunque reconociendo lo polémico de la hipéte-
sis— como una nuevay emergente forma de gobierno representativo.

En este proceso politico de “fusién™ el papel de los gobiernos y
administraciones nacionales puede ayudar a explicar la notable esta-
bilidad del sistema en su conjunto. La UE no esta siendo impuesta a
los estados nacionales por normas federalistas estrictas o, lo que se-
rfa peor, por el poder de los burécratas de la Comunidad, sino que
surge como el producto de opciones fundamentales que han ido
siendo adoptadas por los gobiernos miembros a través de sucesivos
“paquetes de acuerdos” de los cuales el Tratado de Maastrich es uno
mas. Aunque los estados nacionales continttan en dltima instancia,
controlando la institucionalidad de la UE, lo hacen al precio de ir
transformandose ellos mismos en el proceso. Paradéjicamente enton-
ces, la tesis de la fusién reconoce que los estados se valen de la UE en
la basqueda de sus propios fines, pero en el curso de esa relacién se
hacen mas interdependientes con la UE en términos funcionales, poli-
ticos y territoriales. Adicionalmente las instituciones de la UE son un
instrumento cada vez menos prescindible para que sus miembros pue-
dan confrontar de igual a igual sus intereses con superpoderes exter-
nos y, en particular con los Estados Unidos (Wessels, 1997, p. 275).

Desde una perspectiva histérica, la tesis de la fusion, parte de la
premisa de que, a partir de l1a segunda guerra mundial, la estabili-
dad de la democracia parlamentaria, la evolucién del Estado de Bien-
estar y de Servicios, y el crecimiento econémico han tendido a refor-
zarse en un circulo virtuoso. A partir de esa premisa se desarrolla un
segundo razonamiento para explicar esta fase de globalizacion: la
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necesidad de estimular v sustentar ¢l crecimiento econémico requiere
la apertura de los mercados lo que aumenta la demanda por politicas
compensatorias para los perjudicados por dicha apertura. Frente a
estas demandas los mas atectados son los estados-naciéon que han
mantenido potestades en el plano social. Comienza a abrirse una
brecha entre las demandas por regulacién (asignacion de recursos),
redistribucién (bienestar) v estabilizacién (macroeconomia) v la de-
creciente capacidad de los estados para dar satisfaccion simultdnea a
esos pedidos. Para evitar este nuevo circulo, esta vez “vicioso” que
estarfa configurdndose los estados intentan recuperar soberania e
influencia politica nactonal a través de una directa ¢ intensa partici-
pacién en el nivel europeo de la toma de decisiones.

Aparentemente los paises miembros de la Unién Europea esta-
rian en una encructjada o retornan a un fortalecimiento de la coope-
raciéon intergubernamental acrecentando sus responsabilidades na-
cionales individuales, o se “entregan” a un federalismo que los diluye
en un sistema politico superior. La tesis de la fusién que aqui exami-
namos cree que existe una tercera via. Un proceso de integracién v
legitimacion basado en una altamente diferenciada participacion de
una multitud de actores en diferentes niveles territoriales v grupos
funcionales. Las tealtades no serdn “transferidas” en el sentido neofun-
cionalista de la expresion pero mualtiples nuevas lealtades coexisten-
tes iran dando forma a un sistema politico en ¢l que la identidad
europea sea una de las tantas sostenidas por la gente.

Al respecto concluye Wessels: “En esta perspectiva la “lusiéon” im-
plica un nuevo ejercicio en democracia indirecta, una nueva clase de
sistema democrdtico para un area mayor, imperfecta pero represen-
tando un paso importante hacia una transformacion en escala mayor”
[...] “El tamano é6ptimo de una democracia en tiempos de europeiza-
ci6n y globalizacion puede ser diferente al que correspondia en tiem-
pos del Estado Nacién, el que a su vez fue diferente al tamano que
Aristoteles o Rousseau podrian haber identificado como los limites
geogralicos de una democracia” (Wessels, 1997, p. 291).

Ll tema de la legitimidad recacra en definitiva en el grado de
confianza v aceptacién, expresado a través de los mecanismos de lta
democracia representativa. que los europeos otorguen a estos dife-
rentes actores que en difercntes niveles y funciones estan llevando a
cabo el proceso de “fusion”.
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3. EL CASO DEL MERCOSUR
af Supranacionalidad e intergubernamentabilidad

Dos elementos esenciales de las bases politico institucionales en que
se asienta el Mercosur, son el cardcter inequivocamente interguber-
namental del Acuerdo, v la toma de decisiones por consenso. Cuando
se discutian las férmulas a ser incluidas en el Protocolo de Quro Preto,
por el cual concluia la fase transicional del Mercosur y se establecia el
inicio de la Unién Aduanera (IV y V Reuniones del Grupo Ad Hoc
sobre Aspectos Institucionales, Brasilia, 28 de septiembre de 1994 y
Montevideo 12 de octubre de 1994) las cuatro delegaciones concor-
daron en la naturaleza fundamentalmente intergubernamental de
los futuros érganos del Mercosur.

Respecto del sistema de toma de decisiones se decidié recomen-
dar el mantenimiento de la regla del consenso, aunque reconociendo
la posibilidad de contemplar, en el futuro, sistemas de votacién dis-
tintos seguin la naturaleza o jerarquia de la decision a ser adoptada.
También se concordé en que las decisiones adoptadas deberian apli-
carse de manera uniforme y simultdnea en los cuatro paises. Con tal
fin deberian acordarse plazos para la entrada en vigencia, dentro de
los ordenamientos juridicos nacionales, de las normas emanadas de los
6rganos del Mercosur.

Respecto del régimen de solucién de controversias, a pesar de un
proyecto preliminar presentado por la delegacién uruguaya para la
creacién de un Tribunal de Justicia del Mercosur, terminé predomi-
nando la opinién de mantener en vigencia, por ahora, el protocolo
de Brasilia hasta que se tomen decisiones mas elaboradas y definiti-
vas en este punto. Algunos observadores, a partir de la experiencia
europea han hecho notar la imprescindible necesidad de establecer
un Tribunal de Justicia con suficientes atribuciones para consolidar
el cumplimiento de las normas que van brotando de los 6rganos del
Mercosur. Durante las discusiones del tema se not6 un especial inte-
rés por parte de los miembros mas “pequenios” (Paraguay y Uruguay)
por lograr la consolidacién de un Organo Jurisdiccional que abarque
la solucién de controversias, el control de la legalidad y la aplicacién
¢ interpretacién uniforme del ordenamiento juridico del Mercosur.
Por otro lado los pafses “grandes” (Argentina y Brasil) manifestaron
su conformidad con el Protocolo de Brasilia puesto al dia con los
ajustes que se consideren necesarios, aunque, aceptando la necesidad
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a plazos mas largos, resulte un nuevo sistema de solucién de contro-
versias. Kn particular la delegacién de Brasil informé que la creacién
inmediata de un Iribunal de Justicia permanente en ¢l ambito del
Mercosur, no es compatible con la constitucién brasilena actual. Ob-
servé también que no existe proporcionalidad entre la normativa
existente en ¢l Mercosur v Ia creacion de un [ribunal permanente en
este momento. Como es obvio, se trata de un tema extremadamente
sensible ¢ importante que afecta la totalidad del proceso de toma de
decisiones, v atane a la solidez que, a largo plazo, pueda ir adqui-
riendo la normativa del Mercosur. También afecta nitidamente los
procesos de eventual transicion juridica desde un sistema intergu-
bernamental a otro de naturaleza supranacional. I.a experiencia de
la Unién Europea ha sido muy ilustrativa al respecto, pues el Tribu-
nal de Justicia ha ido creando una supranacionalidad juridica en al-
gu10s Campos, COINO Imperativo practico para el funcionamiento via-
ble y eficiente de los mercados cada vez mas iategrados.

Algunos observadores destacados del proceso politico en el Mer-
cosur (Medeiros, 1998) no descartan que en el futuro se empiecen a
producir grados crecientes de supranacionalidad: “1.a opcion por una
estructura supranacional, en este momento, serfa inviable, toda vez
que exigirfa una amplia renuncia a la soberania que ninguno de los
cuatro gobiernos esta dispuesto a emprender. El propio avance y
maduracién del proceso de integracion posiblemente genevard, a lo
largo de los afios, demandas por un grado creciente de supranacio-
nalidad. Instituciones supranacionales podran, asi, llegar a surgir en
el futuro como una solucién natural, no como una 1mposicién, y
mediante una transicion suave.” El mismo autor apoya las cecisiones
por consenso porque, aunque mias laboriosas en su obtencidn, resul-
tan mas solidas en su vigencia efectiva.

En resumen el protocolo de Ouro Preto ha optado por mantener
practicamente en su totalidad el Sistema de Solucién de Controver-
sias vigente desde 1991 v, por ahora, ha prescindido de un Tribunal
Comunitario Permanente. El Mercosur posee personalidad juridica
de Derecho Internacional, pudiendo negociar en conjunto v celebrar
acuerdos con paises, grupos de paises u organismo internacionales,
lo que posee una importante connotacién desde el punto de vista
politico.

l.a Comisién Parlamentaria Conjunta también posee atribuciones
para colaborar en el aceteramiento del proceso de ratificacién de las
normas emanadas de los ()rgar1os del Mercosur, v para examinar
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las posibilidades de acercamiento, coordinacién y armonizacién de
las legislaciones de los estados parte. Sin embargo esta Comision
tiene un cardcter estrictamente consultivo.

En resumen el “Sistema Politico” del Mercosur, si es que en esta
fase cabe tal denominacién, reposa esencialmente en los gobiernos
de cada Estado miembro con especial referencia a sus poderes ejecu-
tivos. Los parlamentos de cada pafs se reservan el derecho de ratificar
las normas emanadas de los 6rganos del Mercosur vy, en ese sentido,
cumplen un papel decisivo en la efectivizacién del proceso decisorio.
El Mercosur, como tal, carece completamente de érganos que se ase-
mejan a los poderes legislativo y judicial y los mecanismos creados
en tal sentido son evidentemente débiles y totalmente dependientes
de las decisiones unanimes que surjan de los estados parte.

b/ Fl derecho del Mercosur

Es responsabilidad de cada Estado parte garantizar la aplicacién de
las normas del Mercosur a nivel nacional, y éstos deberdn informar a
la Secretaria Administrativa del Mercosur sobre las medidas adopta-
das para garantizar esa aplicacién. En la siguiente reunién del Grupo
Ad Hoc se perfeccionaron estos acuerdos en el sentido de que las
normas de los futuros érganos del Mercosur sean obligatorias, de
aplicacién simultdnea e incorporadas a los ordenamientos juridicos
nacionales de acuerdo con la legislacién de cada Estado parte, hasta
tanto se acuerde algn mecanismo para su aplicacién directa. Notese
que este mecanismo ratifica la intergubernamentabilidad de los pro-
cedimientos y pospone la modalidad de naturaleza mds supranacio-
nal de una aplicacién directa de Jas normas del Mercosur. La norma
entrara en vigencia después de su publicacién en el boletin oficial
del Mercosur registrando su incorporacién al ordenamiento juridico
de cada pais.

Asi, las Decisiones del Consejo Mercado Comun, las Resoluciones
del Grupo Mercado Comin, y las Directivas de la Comisién de Co-
mercio, tras su promulgacién por unanimidad seran incorporadas
como normas internas al ordenamiento juridico de cada Estado
miembro, configurando un procedimiento que en la doctrina juri-
dica se denomina “sistema dualista”. Nétese que en ciertos casos
los estados tendran que modificar Jeyes internas preexistentes para



LA INTEGRACION REGIONAL Y B PODER DEL 1S TADO NACION 107

adecuar sus normas a las nuevas que emanan de los érganos del
Mercosur (Lavopa, 1997).

of Descentralizacion o integracion fronteriza en el Mercosur

A diferencia del caso de fa UE, en ¢l Mercosur se carece de mecanis-
mos v 6rganos permanentes e institucionalizados especificamente
destinados a la defensa de los intereses y solucién de los problemas
de entidades subnacionales afectadas por el proceso de integracién.
La unica wstituctonalidad ortentada a examinar situaciones territo-
riales especificas que alecten a dos 0 mas miembros del Mercosur es
anterior v externa al Tratado de Asuncién y estd referida al desarro-
llo fronterizo. En seguica se mencionan algunos antecedentes sobre
itegracion fronteriza cn el Mercosur como un importante punto de
partida para ir abordando los problemas subnacionales en ¢l marco
de una postura simultdneaniente descentralizada en lo nacional e
integracionista en lo subregional.

En la frontera argentino-uruguaya destaca la creacion de la Comi-
sion de Cooperacion para el desarrollo de zonas de frontera (cobe-
FRO), cuvo provecto original fue formulado por la ceraL con apoyo
financiero del Bio (1990-1991), v el concurso de equipos binaciona-
les pov dareas tematicas v sectoriales. Luego, tras la suscripcion del
Mercosur, doce municipios (“intendencias” en la denominacién rio-
plantense) concertaron objetivos comunes. Se creo ast una Comision
que reunié a los jefes comunales argentinos de Chajari, Federacion,
Concordia, Concepcion del Uruguay, Coldn, San José v Gualeguaychu,
v a los urnguavos de Artigas, Salto, Paysanda, Rio Negro y Soriano
(Taccone, 1994).

Entre Argentina v Paraguay se ha convenido la creaciéon de cinco
Comités de lrontera (Encarnacion-Posadas, Alberdi-Formosa, 1ta
Cord-ltari, Pilar-Puerto Bermejo y Puerto Faleon-Clorinda con el
objeto de soluctonar problemas locales e introducir iniciativas facili-
tantes de la relacion fronteriza en diferentes campos (interconexion
telefénica, tarjeta vecinal fronteriza, salud, etcétera) (Rondan Sama-
niego, 1993).

También existen Conités de Frontera entre Brasil v Uruguay. Elios
son Chui-Chuy, Rio Branco-Yaguardn, Rivera-Santana do Livramerto,
v Artigas-Quarai. Los temas que con mavor frecuencia son aborda-
dos por estos Comités son. por orden de tmportancia los de salud,



108 LA INTEGRACION REGIONAL Y Ei. PODER DEL ESTADO NACION

saneamiento y medio ambiente, aduanas, bomberos, transporte, reci-
claje de basura, trafico fronterizo, seguridad publica, etc.) (Pérez del
Castillo, 1995, y Achard, 1995).

Aunque Chile no es atn socio pleno del Mercosur, su extensa fron-
tera con Argentina adquiere un creciente valor estratégico en fun-
cién del papel que cumple Chile como mediacién en las relaciones
potenciales del Mercosur con la Cuenca del Pacifico. A partir de la
suscripcién del Tratado de Paz y Amistad elaborado con la media-
cién papal, y tras los graves conflictos de comienzos de los ochenta y
la asuncién de gobiernos civiles democraticamente elegidos en ambos
paises la integracién fronteriza ha tenido un auge extraordinario. En
1990 se constituyd el denominado Grupo Técnico Mixto constituido
por los Ministerios de Vialidad y Relaciones Exteriores para efectuar
un catastro de pasos cordilleranos entre ambos pafses y elegir 12 de
ellos como prioritarios. La importancia estratégica de esta relacion
bilateral se pone de manifiesto con los proyectos de corredores bio-
ceanicos que conectarian al Mercosur con el Asia Pacifico y otorga-
rian a Chile una situacion privilegiada como vendedor de servicios a
ambas areas comerciales. Pero el tema no se reduce alos elementos de la
integracion fisica. De hecho, se han constituido cuatro Comités de
Frontera que retnen a los funcionarios involucrados en la relacién
fronteriza (aduana, migraciones, sanidad animal y vegetal, policia,
etcétera) (Prieto Gandara, 1995).

Por ahora los temas v problemas de los Comités de Frontera no
han sido incorporados organicamente a la institucionalidad del Mer-
cosur a pesar de su enorme importancia para la profundizacién del
proceso de integracion. Sin embargo de manera tangencial sus temas
principales se incluyen en las agendas de muchos subgrupos de tra-
bajo y Comisiones Técnicas del Tratado.

En la presente fase histérica el tema de la descentralizacién admi-
nistrativa, fiscal y politica se estd planteando con mucha fuerza en ¢/
intereor de los estados-nacién de América Latina y el Caribe. Inde-
pendientemente del caracter federal (por ejemplo Argentina, Brasil,
México, Venezuela) o unitario (Paraguay, Uruguay, Colombia, Chile)
de los sistemas politicos fundacionales de cada pais, el tema princi-
pal de la descentralizacion es el del fortalecimiento de las auténticas
comunidades locales, por la via de la creacién y democratizaciéon del
poder municipal.

Sin embargo, la enorme heterogeneidad y disparidad en los tama-
nos y grados de desarrollo de los municipios dentro de cada pais
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latinoamericano plantea arduos problemas que ya han sido larga-
mente superados por los principales paises constitutivos de la UE.

El estimulo a las comunidades locales deberia dar lugar a politicas
publicas diferentes segtn cual sea Ja viabilidad de un desarrollo sus-
tentable asociado, en el plano econémico con la presencia de “agru-
paciones econdmicas v territoriales significativas”. En efecto, cabe
coincidir en que “las fronteras de los estados, regiones, provincias o
municipios, en tanto que delimitaciones administrativas, no son con-
tenedores adecuados de la logica de funcionamiento y despliegue
territorial de las actividades econdémicas, las cuales en ocasiones tras-
aenden aquellas delimitaciones al definir un conjunto de eslabona-
mientos productivos y relaciones econémicas y socio-laborales que
configuran lo que llamaré ‘agrupaciones econémicas y territoriales
significativas’ (AETES), en torno a un sector o subsector principal, ¥
dotadas de cierto grado de coherencia socioecondmica y territorial,
las cuales no tienen por qué ser coincidentes con las delimitaciones
existentes en los diferentes niveles territoriales de la administracién
del Estado”.

“Se aprecia asi 1a necesidad de conocer el ambito de difusién de
estas agrupaciones econémicas (que también podriamos llamar ¢/us-
ters segin la moda actual), a fin de disponer de elementos basicos de
informacién para poder guiar a los gestores publicos territoriales y
al amplio sector de pequenas empresas y microempresas locales, a la
hora de construir concertadamente las instituciones apropiadas para
garantizar la introduccion de la innovacién tecnolégica y organizativa
en la base productiva y tejido empresarial territorial” (Alburquerque,
1996, p. 1).

Desde el angulo del desarrollo con equidad privilegiado en este
trabajo y atendiendo a la enorme heterogeneidad econémicay social
entre los municipios latinoamericanos, la integracién regional puede
contribuir a construir concertadamente las instituciones apropiadas
(parte decisiva del capital social para el desarrollo) a que se refiere el
parrafo anterior. La concesiéon de autonomia decisoria y democrati-
zacién politica es condicién necesaria pero insuficiente si no se apo-
ya en la existencia o en la promocién deliberada de estos c/usters.

Desde otro angulo, también en la provisién local de politicas so-
ciales, el grado de desarrollo de las comunidades incide sobre sus
capacidades de financiamiento. En la presente fase de profundizacién
del acuerdo Mercosur, es evidente que no cabe plantear la creacién
de recursos supranacionales o de fondos estructurales destinados de
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manera global a aumentar la cohesion social v reducir las desigual-
dades entre comunidades subnacionales. Por €l momento estas accio-
nes quedan claramente para cada pafs en manos de sus respectivos
gobiernos centrales. En particular, el socio mas gravitante del Mer-
cosur es también el que evidencia los mayores desequilibrios regio-
nales en materia de desarrollo local y no es viable que este pais esté
dispuesto a integrar un fondo supranacional de cohesién social que
luego tenga que usarse, en grado importante, dentro de sus propias
fronteras.

Por estas razones, en la coordinacién y cooperacién entre entida-
des locales de diferentes paises del Mercosur, el tema de la accién
social de nivel comunitario podria, inicialmente al menos, circuns-
cribirse al ambito de la integracién fronteriza. En consecuencia, se
trata de elaborar regimenes especiales que contemplen especialmente
las similaridades y complementariedades no sélo econémicas sino
también culturales y ambientales de ciertas regiones fronterizas de
importancia estratégica. Por ejemplo, para evitar situaciones conflic-
tivas derivadas de conflictos o de masivos movimientos migratorios
que atenten contra la profundizaciéon del proceso integrador. Las re-
giones de frontera son asi un laboratorio de invalorable interés para
ir promoviendo acciones “piloto” orientadas a promover la autono-
mia de los desarrollos locales en un marco de descentralizacién.

dJ La prioridad del principio democrdtico

Desde una perspectiva politica la promocién del Mercosur se asocié
a la necesidad de preservar y fortalecer las renacidas democracias
politicas, y de acrecentar la capacidad de negociacion vy defensa de
los intereses subregionales ante el resto del mundo por parte de los
paises que integran el Tratado.

La persecucién de estos objetivos implicé opciones estratégicas
importantes: compartir ciertos grados de soberania politica e ir ex-
tendiendo a los espacios ampliados los principios garantfas y dere-
chos que son propios de las sociedades democriticas.

Merece destacarse este punto, intimamente vinculado con el carac-
ter “no autoritario” de los fundamentos de la integracién regional, el
que legitima los procesos de la UE y del Mercosur. Se deriva de aqui
que la ntegrabilidad politica de los estados requiere de este compro-
miso democritico y supone la aceptacion de todos los efectos politicos y
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Juridicos gue derivan de aguel compromiso. En una democracia politica
todos los ciudadanos participan de modo directo o indirecto en el
ejercicio del poder, y deben poseer los instrumentos para controlar
el modo en que este poder es ejercido. La dimensién politica de la
equidad reposa asi en la libertad v la igualdad efectiva de los ciuda-
danos (Ferreira y Olivera, 1997).

>ara poder hacer efectiva la plena libertad de migrar, de radicarse
y de trabajar por parte de los ciudadanos de todos los estados miem-
bros, se requiere que todos ellos sean estados de derecho democriti-
camente legitimados. Esta condicion deriva de que wun Estado que no
garantiza los derechos de fos cradadanos en o interno, tampoco puede garan-
tizar fos derechos comunitarios que deivan de sus compronisos conwo Estado
nitembro.

Existen hoy en el Mercosur instrumentos muy explicitos que rati-
fican estas orientaciones. Ert 1996 los cuatro miembros plenos del
Mercosur suscribieron Ia Declaracién Presidencial sobre Compromiso
Democratico. En ella se establece que la plena vigencia de las institu-
ciones democraticas es condicién esencial para la cooperacién en el
ambito del Tratado de Asuncién v en el de sus protocolos y demas
actos subsidiarios. En caso de ruptura o amenaza de ruptura del orden
democratico se iniciard un proceso de consultas entre todos los estados
miembros. Si éstas resultan infructuosas pueden aplicarse medidas
que suspendan los derechos y obligaciones emergentes de las normas
del Mercosury los acuerdos celebrados entre cada una de las partes y
el Estado donde haya ocurrido la ruptura del orden democratico.
Asimismo las partes deberdn incluir una ctdusula de afirmacién del
compromiso con los principios democriticos en los acuerdos del Mer-
cosur con otros paises o grupos de paises. Esta Declaracién, suscrita
en la Provincia de San Luis, Republica Argentina el 25 de junio de
1996, contd con la inmediata adhesion de los presidentes de Chile y
Bolivia, en su calidad de estados asociados al Mercosur aceptando
plenamente la aplicacién del principio democrético como condicién
esencial para la continuidad del proceso de integracién en curso.

[L.a coordinacién o concertacién de los miembros del Mercosur
para la defensa de intereses comunes también se ha institucionalizado
juridicamente a través de la Declaracién Presidencial sobre Didlogo
Politico entre los estados parte del Mercosur. En ella se establece un
Mecanismo de Consulta v Concertacion Politica para: ampliar y sis-
tematizar la cooperacion politica entre los estados parte; concertar
posiciones respecto de cuestiones internacionales de especial interés
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comun, y considerar asuntos de interés politico comin relacionados
con terceros paises, grupos de paises u organismos internacionales.
Para acrecentar la importancia auténoma de estos compromisos y no
supeditarlos a la dindmica operativa del Mercosur, las consultas refe-
ridas se haran al margen de las reuniones del Mercosur a nivel de
ministros de Relaciones Exteriores o de altos funcionarios de los
estados partes, incluyendo a los propios presidentes cuando la natu-
raleza y alcance de los temas lo requieran. Sin embargo, esta Decla-
racion, suscrita en la misma fecha y lugar que la anterior, no se des-
vincula de los objetivos del Mercosur pues en sus considerandos se
mencionan los avances de la Unién Aduanera y los progresos en
materia de politica comercial comin, de cooperacién jurisdiccional,
de armonizacion juridica y de integraciéon educativa.

Merece sefalarse que en la misma fecha y lugar los presidentes de
los paises miembros y asociados del Mercosur suscribieron una Decla-
raciéon sobre Malvinas respaldando los derechos de Argentina en la
disputa de soberania referida a dichas islas, y recordando el interés
hemisférico en su pronta soluciéon de conformidad con las resolu-
ciones de las Naciones Unidas y de la Organizacién de los Estados
Americanos.

Refiriéndose a la importancia de estos compromisos el vicecanci-
ller de Argentina manifestaba en una oportunidad reciente: “El caso
del Mercosur tiene una caracteristica particular: si bien las materias
principales del bloque son el comercio y la economia, la arquitectura
y la conduccién de la obra estin en manos de la politica. Ha sido la
decision de las jefaturas politicas de los paises socios —y no s6lo la mano
invisible de la economia— la que abri6 las compuertas del Mercado
Comn del Sur, permitiendo asi un formidable crecimiento del inter-
cambio, tanto dentro de las fronteras del bloque como desde y hacia
afuera” (Andrés Cisneros, vicecanciller argentino, Clarin, Buenos
Aires, 7 de abril de 1997).

Esta supremacia de la esfera politica sobre la econémica, expre-
sada en el decisivo papel que, de manera directa, juegan los jefes de
Estado de los paises miembros y asociados al Mercosur, permite abrir
el juego a las preocupaciones e intereses de otros dmbitos no necesa-
riamente vinculados de manera directa con la integracién “merca-
dista” o “economicista”. Las reuniones de ministros son un impor-
tante mecanismo en este sentido. Ademas de las reuniones de los
ministros de Economia, presidentes de Bancos Centrales, y ministros
de Agricultura cuyos contenidos estin mds directamente ligados a lo
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econémico, también se han establecido reuniones periddicas de los
ministros de Trabajo, de Justicia, de Educacion, de Salud y de Cultura.

En junio de 1997, se reunieron en Asuncién los presidentes de los
estados parte del Mercosur, con motivo de la XII Reunién del Consejo
del Mercado Comiin, con la asistencia de los presidentes de Chile v
Bolivia, dos paises que son socios “no plenos” del Acuerdo. En el
comunicado conjunto que promulgaron en esa oportunidad, recor-
daron que, a la luz de la Declaracién Presidencial sobre Didlogo Poli-
tico en el Mercosur suscrita el 25 de julio de 1996, el desarrollo del
proceso de integracion y su profundizacién manifiesta una dimen-
sién politica creciente, ue requiere de acciones coordinadas y siste-
matizadas entre los socios.

En el tenor de la Declaracion anterior, poco tiempo antes (26 de
abril de 1997} los gobiernos de Brasil y Argentina, representados por
sus presidentes, firmaron en Rio de Janeiro, un memorandum de
entendimiento sobre consulta y coordinacion bilateral en materia de
defensa y seguridad internacional. Se creé asi un mecanismo perma-
nente de consilta y coordmacion, en el que ademas de los Ministerios de
Relaciones Exteriores, participan también los altos mandos de las
fuerzas armadas y de scguridad.



v

INTEGRACION PROFUNDA
Y CONVERGENCIA DE POLITICAS

1. CONVERGENCIA DE POLITICAS Y COMPETENCIA ENTRE SISTEMAS LEGALES

El tema central del presente capitulo es el de la convergencia de regi-
menes y politicas piblicas entre paises miembros de un mismo tratado
de integracién. Se trata de determinar cuales son los criterios mds
adecuados para promover dicha convergencia.

En este contexto, el tema de la competencia entre legislaciones
adquiere especial interés en el plano especificamente econémico, al
posibilitar una vinculacién creativa entre los temas de la competitivi-
dad sistémica (cepar, 1990), v los debates sobre el modelo institucio-
nal y juridico del Estado.

En esta parte del trabajo también se examinan los criterios de
convergencia efectivamente usados en materia de politicas sociales
por parte de dos acuerdos tipo B. La UE y el Mercosur.

Al respecto, cabe distinguir entre las politicas sociales nacionales
unilateralmente decididas por cada pais miembro y las acciones con-
vergentes fundadas en compromisos deliberadamente asumidos en
los acuerdos. Las acciones convergentes pueden tener lugar en tres
niveles: la coordinacién, la armonizacién y la unificacién.

Son politicas coordinadas en el plano social aquellas que, perma-
neciendo bajo la jurisdicciéon nacional, se adecuan al punto minimo
necesario para posibilitar el cumplimiento del principio del recono-
cimiento reciproco de derechos, obligaciones y garantias en materia
de prestaciones sociales. Este tipo de convergencia es en principio el
mas compatible con la idea de “competencia entre legislaciones”.

Son politicas armonizadas aquellas que, aun permaneciendo bajo
la jurisdiccién nacional se fundan en sistemas y regimenes delibera-
damente transformados para adoptar criterios y principios basicos
comunes. En el caso europeo las iniciativas de armonizacién no pros-
peraron por el gran arraigo histdrico de sistemas sociales fuertemen-_
te apoyados en la idiosincrasia de las naciones que los crearon. A un
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nivel mas operacional, la denominada armonizacién centralizada a
nive] comunitario que predominé como criterio fundamental en la
Unién Europea hasta mediados de la década de los ochenta se apoya
fundamentalmente en estandares de especificacién (o de procedi-
niento), en tanto que el reconocimiento reciproco de sistemas sélo
requiere acuerdo respecto de estindares de resultado. Por dar un
ejemplo, en mnateria de sanidad alimentaria los procedimientos apli-
cables pueden diferir para un mismo tipo de alimento vendido en el
mercado ampliado, siempre que se garantice responsablemente la
preservacion de los estindares de resultado minimos acordados.
Son politicas comunes aquellas de cardcter supranacional que,
coexistiendo con las jurisdicciones nacionales, se formulan y ejecu-
tan unificadamente en el nivel comunitario de un tratado y son
financiadas con recursos auténomos y regulares directamente asig-
nados y administrados por las propias autoridades comunitarias.

2. INTERACCION INSTITUCIONAL Y ‘]URIAI)I(J;\ EN ELL MARCO DE ACULERDOS TIPO B

Las vinculaciones institucionales y juridicas entre los estados miem-
bros de un Tratado de integracion tipo B, encuentran un referente
insustituible en la experiencia de la Unién Europea.

En la literatura europea de esta década sobre el tema (Balbé y
Padrés, 1997; Munioz Machado, 1993; Trachtman, 1993) se ha plan-
teado el tema de la competencia entre sistemas legales, como un
legitimo componente de las nuevas modalidades de ejercicio de la
democracia en este mundo crecientemente globalizado. El asunto
encuentra especial aplicacién en el examen de la articulacién poli-
tica y legal de los estados miembros de la Unién Europea.

Aparentemerte se estd consolidando en la UE una creciente inte-
raccion de las normas juridicas nacionales dentro del ambito de cri-
terios basicos fijados a nivel comunitario. Asi, cabe leer: “En légica
con tal construccion, dos son ahora los puntales del derecho comuni-
tario europeo; el derecho emanado de las instancias centrales comu-
nitarias v el derecho dictado por cada Estado que, a través del reco-
nocimiento mutuo de legislaciones, incide directamente en los demas
estados miembros™ (Balbé v Padrés, 1997, p. 135).

Los autores citados creen encontrar un creciente nimero de opi-
niones que consideran la competencia entre regulaciones nacionales
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como uno de los resultados mas importantes del principio del reco-
nocimiento mutuo. Estas orientaciones etnergen como una alternativa
a lo que los autores citados denominan “armonizacién centralizada
clasica”. Sin embargo no se trata de sustituir radicalmente dicho sis-
tema anterior, sino de limitarlo a la fijacién de estindares minimos o
requisitos esenciales, para evitar formas excesivas o destructivas de la
competencia entre Estados o de una “carrera a la baja que podria
comportar una reduccién de las garantias minimas de calidad, pro-
teccion de la salud y seguridad” (Ballbé v Padrds, 1997, p. 140). Aun-
que estos temas han sido preferentemente planteados en relacién
con la movilidad del capital y de las empresas en el ambito del mer-
cado ampliado, resulta evidente que el principio del reconocimiento
mutuo de legislaciones encuentra un creciente campo de aplicacién
en el Ambito social. En nna préxima seccién se examinard la expe-
riencia de la UE en este campo.

Uno de los rasgos mas significativos de este abordaje del tema de
la interaccién juridica e institucional entre estados miembros de un
mismo acuerdo de integracion es el cardcter dindmico de esta com-
petencia interestatal. De hecho aumenta la capacidad de respuesta
de las legislaciones a las exigencias del mercado v a los estimulos de
la presente revolucion tecnoldgica en lo que podria denominarse un
proceso de aprendizaje continuo.

3. COMPETENCIA ENTRE LEGISLACIONES Y MOVILIDAD FACTORIAL

El tema de la competencia entre legislaciones vincula de manera muy
interesante los temas de la competitividad sustentable y sistémica
desarrollados en varios trabajos de cepav. (1990, 1992) con el modelo
institucional y juridico de Estado. Al respecto observan los ya citados
Ballbé y Padrds: “En su significacién mas primaria la competencia
se asocia inmediatamente con las empresas competitivas y la econo-
mia de un pafs. Se habla de empresas competitivas y de una economia
competitiva. Sin embargo, pocas veces se tiene en consideracion que
el mayor o menor grado de competitividad de la economia vendra
determinado en gran parte por el modelo de Estado, por el marco
juridico y por el papel que jueguen las administraciones pblicas. En
la actualidad la movilidad del capital y la tecnologia provocan que la
competitividad de las empresas de un pais dependa cada vez mis, no
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s6lo de la calidad de su fucrza de teabajo, sino también de la calidad
de las instituciones v del derecho nacionales. En este contexto, es
fundamental que existaun unas isticuciones juridicas que se adecuen
al nuevo tupo de interacadon que se produce entre los diversos esta-
dos miembros de la Communidad FEuropea” (gp. cit., p. 11).

Aceptada esta vision mas amplia del tema, cabe reconocer la gra-
vitacion del pensamiento economico sobre estos asuntos. La teoria
de la eleccion publica (putlie clionse) ha aplicado una visiéon racionalis-
ta propia del howo econonicies neoclisico marginalista al examen de
tas stituciones democrdticas. Un precedente mas amplio e ilustre
de esta relacion entre ¢l pensamicnto econdmico v las nstituciones
politicas corresponde a Schumpeter quien en su concepciéon de la
democracia politica tanibién resalta la competencia de los niovimien-
tos politicos por conquistar el voto del pueblo.

En Ewropa el Institto de Kiel ba intentado aplicar el concepto de
competencta mstitucional al proceso de la UE. Atendiendo a la escasa
gravitacion de los moviimientos migratorios en el interior de la UE,
plantean gue la competencia se producird entre los factores inmoévi-
les de la producaion que competiran por atraer el capital productivo
y financiero v las tecnologias de las que suele ser portador. El analisis
de Stebert (1991) principal idedlogo del Instituto de Kiel se encua-
dra dentro de los métodos del neoclasicismo marginalista, pero par-
tiendo del supuesto de que las personas no “votan con los pies” a
través de su movilidad cspacial. simo que permanecen en sus locali-
zaciones. Alll comparan la utilidad marginal de un bien piblico
sufragado a través de sus tributos con ta utilidad que podrian obte-
ner usando su dinero privado de una forma distinta al pago de esos
impuestos. St la comparacion es destavorable el consumidor o el em-
presario usard su derecho a voto en las proximas elecciones para
intentar clegic a otro “ofertante de bienes publicos”.

in el contexto de este trabajo. sin embargo, interesa bastante mas
el comportamicnto migriatorio de las personas. En el dmbito de la
Unién Europea lo que mieresa ¢y el movimiento de inmigrantes
desde el exterior de la Unidn Europea, provenientes de Africa, Asia,
y Europa Central. EI exanen de este tema reviste particular impor-
tancia en América pitesto (ue tanto los acuerdos hemistéricos de tipo
A, como los subregionales de tipo B, enfrentan ¢n los movimientos
migratorios internacionales un problema especialmente sensible que
dista mucho de estar adecuadamente solucionado.
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Mercados de trabajo y libertad migratoria

Como se ha observado, los acuerdos del tipo A no incluyen compro-
misos relacionados con los desplazamientos de trabajadores. Este tema
atafie a las politicas migratorias, las que se tratan como un cuerpo
normativo diferente. La no discriminacién y el trato nacional a los
inmigrantes s6lo es un objetivo perseguido en los acuerdos de tipo
B. Sin embargo este objetivo dista mucho de haberse implementado
en los tratados subregionales suscritos en América Latina y el Caribe.
En consecuencia, el tema de los regimenes y politicas migratorias
reviste una importancia crucial para la futura profundizaciéon de
dichos acuerdos.

En la experiencia de la Unién Europea las acciones de politica
social vinculadas directa o indirectamente al movimiento de las per-
sonas en el interior del espacio integrado responden a la necesidad
de asegurar el principio de igualdad de trato a todos los ciudadanos
de un pais miembro cualquiera sea su lugar de residencia en el inte-
rior del espacio comunitario. Este principio deriva del compromiso
adquirido por todos los paises suscriptores de asegurar la libertad
migratoria requerida para hacer realidad la integracién de los mer-
cados de trabajo.

Cabe reiterar la escasa importancia cuantitativa de esos movimien-
tos en el ambito de la UE. Por oposicién, en los acuerdos hemistéricos
de tipo A y en los subregionales de tipo B aqui examinados, este
tema adquiere enorme importancia social. En el primer caso como
consecuencia de las diferencias en los niveles de vida entre los paises
desarrollados (Canada y Estados Unidos) y en desarrollo (resto de
América Latina y el Caribe). En el segundo caso el tema puede alcan-
zar gran relevancia entre paises latinoamericanos con desigual nivel
de desarrollo aunque hasta ahora, no haya adquirido ni la profundi-
dad ni la magnitud que se verifica a nivel hemisférico.

En el caso de los paises desarrollados en general, y de los Estados
Unidos en particular, los inmigrantes provenientes de las regiones
en desarrollo plantean dos tipos de problemas econémicos social-
mente significativos.

En el ambito contractual privado de los mercados laborales, la
mayoria de los inmigrantes suelen estar dispuestos a trabajar en los
lugares de destino por salarios que son mas bajos que los promedios
(pero aun asi, mucho mds altos que los de su lugar de origen). Como
entre ellos predominan los trabajadores de escasa calificacion, esta
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competencia proveniente del exterior es otro factor que perjudica
las oportunidades de trabajo de los trabajadores menos calificados
de las regiones desarrolladas de destino. En consecuencia las politicas
inmigratorias de los paises desarrollados deben tomar en considera-
cién el equilibrio interno de sus mercados laborales y los intereses de
los ciudadanos orlundos que pierden oportunmidades de empleo.

En el ambito social, los inmigrantes desde los paises en desarrollo
participan de los beneficios de los sistemas laborales v previsionales
s es que estan legalmente autorizados a permanecer eil el pais. Como
esta autorizacion sc restringe, entonces penetran ilegalmente y efec-
than una forma de dwmping laboral que perjudica a los trabajadores
locales cuyo costo resulta mds alto para los empleadores. Ademas,
sea que hayan ingresado legal o ilegalmente, los inmigrantes utilizan
bienes publicos de tipo social (salud, educaciéon) o intraestructural
(plazas, parques) que no contribuyen a producir o mantener. Aunque
su trabajo sea legal y contribuyan tributariamente al mantenimiento
de los bienes pablicos, generalmente lo hacen en medida menor al
intenso uso que efectian de los mismos.

Por oposicién, existe otro tipo de inmigracién de profesionales,
téenicos v cientificos de alta calificacion cuya demanda crece intensa-
mente en las actuales sociedades de la informacion, la que es absor-
bida por los mercados laborales vespectivos y contribuye a elevar la
pIOdu([l\’Idad y los mglcsos medios de los paises desarrollados.

Las politicas migratorias suelen autorizar e incluso promover estas
corrientes.

En el plano social los inmigrantes altamente calificados suelen
acceder a sistemas de proteccion social y utilizan bienes puablicos pro-
vistos a través de otros sistemas privados que ellos mismos estan en
condiciones de sufragar. lal acontece, de un lado con los sistemas de
capitalizacién en materia previsional y del otro, con fa provision pri-
vada de servicios de educacion, salud, etcétera.

Los temas anteriores han sido objeto de exdmenes formalmente
mas rigurosos con el fin de formular politicas migratoras adecuadas
a los intereses de los paises desarrolkados. Straubhaar (1992) ha cla-
silicado tos impactos inmigratorios en dos grandes grupos: los “asig-
nativos” (allocational) v los “distributivos” (destribntional).

Los impactos asignativos aluden al tema de la eficiencia en la asig-
nacién del factor trabajo. En el lenguaje neoclasico marginalista de
la competencia perfecta el “bienestar” global se acrecienta gracias a
Jos movimientos migratorios hasta el punto en que se iguatan las
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productividades marginales del trabajo en todo el mundo. Los im-
pactos distributivos dicen relacién con el uso ya comentado de los
bienes publicos. Si los impactos asignativos y distributivos se consi-
deran conjuntamente, la libre inmigracién sélo deberia permitirse si
el saldo neto en materia de bienestar es positivo para la sociedad
receptora de los migrantes.

Desde una perspectiva “asignativa” es posible determinar gana-
dores y perdedores en un proceso inmigratorio internacional. Los
que han invertido capital ganaran porque el trabajo sera relativa-
mente mas abundante y los niveles salariales caeran favoreciendo
relativamente los perceptores de ingresos de capital. La fuerza de
trabajo nativa que es complementaria de la inmigratoria alcanzara
mayores niveles de eficiencia, productividad y salarios, en tanto que
la fuerza laboral nativa sustitutiva de los inmigrantes sufrird una mayor
competencia y sus salarios caeran. Si no existe alguna intervencién
publica compensatoria, éstos altimos serdn los principales perjudi-
cados por los inmigrantes.

Desde el angulo “asignativo”, Hamilton y Whaley (1984), se inte-
rrogaron respecto de lo que pasaria si todas las legislaciones migra-
torias nacionales fueran remplazadas por un acuerdo general de
completa libertad migratoria alrededor del mundo. De acuerdo con
los supuestos y parametros del modelo que utilizaron para 179 pai-
ses, las ganancias de eficiencia serfan enormes. No cabe penetrar
aqui en los rasgos metodolégicos de este u otro modelo similar. Sélo
corresponde encuadrarlo dentro de los principios de no discrimina-
ci6n y trato nacional que se postulan desde la Organizacién Mundial
del Comercio, pero que los paises no estarian dispuestos a aplicar
para las migraciones internacionales. Cuanto mayores fueran las bre-
chas salariales, mayores serian los benefictos asignativos de la plena libertad
migratoria. Sin embargo cuanto mayores sean estas brechas salariales menor
serd la disposicion de los paises mds desarrollados a recibir libremente a los
magrantes desde paises en desarrollo.

Desde el punto de vista del impacto distributivo se trata de com-
parar el monto de los impuestos que pagan los migrantes con el de los
bienes pablicos que consumen. El argumento anterior puede compli-
carse aiin mas, teniendo en cuenta que los inmigrantes recién llegados
no contribuyeron en el pasado a financiar la infraestructura preexis-
tente de bienes publicos, de aqui podria concluirse que ellos deben
ser objeto de un tratamiento diferencial respecto de los nacionales
del pais que si contribuyeron a generar esa infraestructura. Este tipo
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de razonamientos suele apoyarse en la apalogia que existiria entre
ser ciudadano de un Estado y ser miembro de un club (Buchanan,
1965; Sandler y Tschirhart. 1980). Desde el punto de los ciudadanos
nativos, los inmigrantes estin compitiendo por bienes pablicos esca-
sos que no les “pertenecen’.

Si el saldo neto entre los nnpactos asignativos y los distributivos es
negativo para el pais de destino, previsiblemente se implantara una
politica inmigratoria restrictiva. El tema, cabe reiterarlo, tiene que
ver con la calidad profesional y educacional de los migrantes.

Sobre la base anterior podrian examinarse algunas alternativas de
politica inmigratoria. De un lado hay dos alternativas extremas. Pri-
mera la completa libertad migratoria que la UE aplica a los ciudada-
nos de sus estados miembros pero no hace extensiva a los “extranje-
ros” ala UE. Segundo la completa prohibicién de inmigrantes lo que
constituye otra improbable actitud autarquica, sélo aplicable en et
marco de las relaciones autoritarias en el plano internacional las que
han sido excluidas deliberadamente de nuestro anélisis.

Siguiendo nuevamente a Straubhaar, si se acepta la necesidad de
una politica migratoria selectiva, los mecanismos de seleccién pue-
den estar basados en el mercado, o en normativas gubernamentales
de cumplimiento imperativo. Entre las modalidades de seleccién
basadas en reglas de mercado podrian incluirse: el pago de una “cuota
de ingreso” (recordar la analogia del club); la exigencia de invertir
una determinada cantidad de capital; la exigencia de pagar un im-
puesto mds alto a sus ingresos (trato fiscal no nacional). Entre las
modalidades administrativas o gubernamentales de seleccionar po-
drian incluirse: la determinacién de cuotas por paises, cuotas por
familias, cuotas segin el grado de calificacién de los migrantes, o
leyes internacionales de cumplimiento multilateral o reciproco.

Desde una perspectiva mas amplia cabria distinguir entre las
migraciones econémicamente motivadas y las que reconocen otras
razones. Entre las primeras son aplicables politicas que de alguna
manera respeten las leyes del mercado, otorgando las autorizaciones
migratorias de acuerdo con el comportamiento de la ofertay deman-
da segin sectores y calificaciones laborales. Una version mas dura de
esta misma ley seria la de expulsar a los migrantes que no encuen-
tran trabajo, y castigar a los que estan en situacién ilegal.

Entre las migraciones que no estan econémicamente motivadas
deben incluirse las que aprovechan derechos de asilo politico. En
este caso, cabe confrontar los derechos civiles, econémicos y politicos
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de los nativos, frente a las razones humanitarias que justifican el in-
greso de asilados politicos. El tema adquiere un acentuado criterio
politico y las alternativas exigen el conocimiento de situaciones con-
cretas: magnitud de los flujos, diferencias politicas o culturales con
los nativos, etcétera.

El trabajo de Straubhaar, al aplicar sus reflexiones al caso euro-
peo, concluye atribuyendo un significativo papel a los factores politico
sociales en las motivaciones de la migracion internacional y en los
mecanismos que podrian contribuir a regularla: “La mejor politica
migratoria que los paises de Europa Occidental podrian seguir es la
que busque reducir el potencial emigratorio en los paises de origen.
En primera instancia deberia dirigirse hacia el logro de la estabili-
dad politica antes que hacia el apoyo econémico. El comercio o la
inversioén directa solamente son una condicién necesaria pero no su-
ficiente para reducir el potencial migratorio. Mas importantes son
los factores politicos en los paises de emigracién. Lo que podemos
aprender de la experiencia de las Comunidades Europeas con una
migracién (intra UE) relativamente baja es que: con un sistema po-
litico democratico, aceptado, y altamente estable, la brecha econé-
mica tiene que ser muy profunda para promover un fuerte potencial
migratorio (Watrin, 1991)” (Straubhaar, 1992, p. 480).

Esa gran brecha econémica, es la que existe, precisamente, en las
migraciones hacia los Estados Unidos y Canada que provienen de
América Latina y el Caribe. De aqui entonces que la plena libertad
de desplazamiento resulta impracticable y los acuerdos hemisféri-
cos de tipo A se abstienen de asumir compromisos en tan delicada
materia y tampoco se proponen hacerlo a mediano plazo. La legisla-
ci6n migratoria discurre asi por un cauce totalmente independiente.

4. EL PRINCIPIO DEL RECONOCIMIENTO RECIPROCO Y LAS POLITICAS SOCIALES

a/ Ll caso de la Unidn Europea

Conviene enfatizar la clara diferencia conceptual que existe entre el
reconocimiento reciproco de legislaciones por un lado, y la compe-
tencia entre sistemas legales por el otro. El primero es un principio
crecientemente aceptado en la UE, a partir de 1985 tras la publica-
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c16n del, asi denominado “Libro Blanco”. La competencia entre legis-
laciones es una materia mas debatible, especialmente respecto de su
aplicacién en el campo social donde los criterios de eficacia (asocia-
dos al tema de la competencia) deben equipararse con los criterios
de equidad que son centrales en el dmbito social.

En esta seccién se examinardn con mayor detalle los criterios rela-
cionados con la convergencia de las politicas sociales a partir del
debate y de la legislacion vigente en la Unién Europea. El principio
predominante del reconociniento reciproco de legislaciones, se regis-
tra en lo que sigue dentvo del punto referido a las politicas sociales
coordinadas. Sin embargo ¢l tema es mas amplio y complejo como se
puede verificar en el desarvollo siguiente que parte examinando las
diferentes vertientes del estado de bienestar en los diferentes paises
de Europa.

Las politicas sociales nacionales

Cada Estado miembro de la Uniéon Europea decide las formas y 4m-
bitos de prestacion de la seguridad social, de la asistencia sanitariay,
en general, de la cobertuva, contenido de las prestaciones y financia-
cion de los programas sociales.

A manera de sintesis relacionada con este tema, observa un estudio
de Ta Comisién Europea: “la diversidad de sistemas de protecciéon
social a la largo de la Unién presenta varios aspectos. Uno que es
frecuentemente identificado para propésitos de clasificacién atafie a
las bases del derecho a obtener proteccién social y, en particular, si
esa titularidad deriva de contribuir a un esquema de seguro social,
usualmente basado en el desempeno de un trabajo con beneficios
ligados a contribuciones o, alternativamente, si se origina en la simple
condicién de ciudadano con derechos a recibir asistencia. El primer
enfoque predomina e¢n los paises de la Europa continental, mientras
que cl segundo es mas importante en el Reino Unido, Irlanda y, muy
espectalmente, en los paises escandinavos”.

Aunque cl contraste entre las tradiciones “bismarckianas” (las del
primer tipo) y las “beveridgeanas” (segundo tipo) corresponde a una
importante distincién histérica en la formacién de los Estados del Bien-
estar europeos, ¢s demasiado imprecisa para proveer una descripcion
fiel de su configuracion a mediados de los anos noventa. Todos los
sistemas de proteccion social actuales despliegan algunos elementos
de cada sistema bdsico” (European Commision, 1995, p. 27).
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Las politicas sociales coordinadas

Existe un ambito de coordinacién entre las politicas nacionales que
incluye, entre otros aspectos los derechos a la seguridad social en un
Estado miembro por parte de ciudadanos de otro Estado miembro;
los niveles minimos (“pisos”) de derechos laborales (salud, seguri-
dad, maternidad, etc.) y de asistencia o asistencialismo social. Este
tema serd desarrollado con mayor detalle en las secciones siguientes.

Existen normas comunitarias que regulan la coordinacién entre
los sistemas de seguridad social. Las mismas estan contenidas en los
Reglamentos de la cex mimeros 1408/71 y 574/72. El propésito de
las mismas es garantizar la libre circulaciéon de las personas. Para
garantizar la libre circulacién y el libre establecimiento de las perso-
nas, el articulo 6 del Tratado de Roma contiene el principio general de
wnaldad de trato ante la ley comunitaria: “En el ambito de aplicacion
del presente Tratado, v sin perjuicio de las disposiciones particulares
previstas en el mismo se prohibira toda discriminacién por razén de
la nacionalidad.” Las disposiciones relativas a la libre circulacién y el
libre establecimiento de los trabajadores, especifican esta normativa
genérica. Adicionalmente el articulo 3 del Reglamento 1408/71, es-
tablece respecto de la seguridad social, que “las personas que residen en
el territorio de uno de los estados miembros y a las cuales sean apli-
cables las disposiciones del presente Reglamento, estardn sujetas a
las obligaciones y podran acogerse al beneficio de la legislacion de
todo Estado miembro en las mismas condiciones que los nacionales
de éste, sin perjuicio de las disposiciones particulares contenidas en
el presente reglamento”. Este principio rechaza tanto la discrimina-
c16n directa basada en la nacionalidad, como otras formas indirectas
de discriminacién, por ejemplo las relacionadas con la residencia.
Asi, el articulo 10 del reglamento ya citado dispone que las clausulas
de residencia establecidas en los sistemas nacionales de seguridad
social no impediran el pago de prestaciones de invalidez, vejez, super-
vivencia, accidentes de trabajo, enfermedades profesionales, o de
subsidios por defuncién adquiridos en virtud de la legislacién de
uno o varios estados miembros.

Cabe concordar en que: “La coordinaciéon de los sistemas no cons-
tituye sin embargo mds que una aplicaciéon en un campo particular
de un principio mucho mas amplio. Se encontrara otro ejemplo del
mismo principio en el ‘reconocimiento mutuo de diplomas’ en mate-
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ria de libertad de establecimiento. Se trata siempre de asegurar por
derecho que todo lo que esta juridicamente establecido en un Estado
miembro es susceptible de ser ‘valido’, en cualquier otro estado miem-
bro, por el hecho de que estos estados forman parte de la misma
comunidad” (Espana, 1993, p. 53). En consecuencia el principio
general al que se estd aludiendo es el del reconocimiento reciproco de los
ststemas, como puente juridico indispensable para transitar de un sis-
tema a otro. Asf los efectos juridicos creados en virtud de un sistema
nacional de seguridad social pueden invocarse en el marco de otro
sistema nacional como si se hubieran producido en éste.

El tema sin embargo ¢s mds complejo cuando se abandona el te-
rreno de la prestacion publica de servicios de seguridad v protecciéon
social v se penetra en los sistemas privados. En la Europa del Mercado
Unico es tan importante el Mercado Comuin de las mercancias como
el Mercado Comun de los Servicios. Asi todas las modalidades de
contratacién de seguros privados de salud, de retiro, de vida, de en-
fermedad, de invalidez, de viudez, etc. desempena privadamente un
papel andlogo al de la seguridad social en el sector publico. £/ eerei-
10 del dereclio de establecimiento de las empresas de seguros en el ambito del
mercado inico, permite gue los derechos y garantias concedidas a los asegi-
rados se respeten en ese dmbito mayor:

Existe ademads otro tipo de sistemas que concurre a la prestacion
de servicios en este campo: la mutualidad. Esta institucion del dere-
cho privado desempena en muchos paises, respecto de la seguridad
social, el mismo papel complementario que en el ambito de los mer-
cados desempenan los seguros privados. Este tipo de instituciones
por su gran arraigo en algunos paises europeos merece atencion espe-
cial, pues no quedan juridicamente cubiertas ni por la legislacién de
los sistemas nacionales de seguridad social, ni por la consolidacién
del mercado tnico de servicios de seguros. No es posible profundizar
en estos matices, pero es necesario ponerlos de relieve para eviden-
ciar la complejidad de los mecanismos concretos que es necesario
evaluar en la formulacion de politicas, programasy proyectos socia-
les que integren los conceptos de equidad y eficiencia.

Una conclusién general, es que tomando en consideracién los
mecanismos privados v mutualizados de prestacién de esos servicios,
se hace mds necesaiia la vigencia del principio del reconocnmniento de mailte-
Pples sistemas operativos que operen en el marco de regulacrones genericas
MNINAs COMUNES.
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Las politicas sociales armonizadas

Los dos cuerpos normativos citados mas arriba (Reglamentos cek
1408/71 y 574/72) no pretenden armonizar los sistemas nacionales
de seguridad social, sino coordinarlos de tal manera que el ejercicio
del derecho alalibre circulacién esté constantemente protegido, y se
aseguren los derechos adquiridos en un Estado miembro cuando hay
traslacién a otro.

De hecho, después de un largo periodo de busqueda y debate no
se ha encontrado la forma de lograr la armonizacién de los sistemas
de seguridad social. En un informe de la Comisién de las Comunida-
des Europeas (citado en Espafa, 1993) se observa: “Si se trata de
evitar distorsiones a la concurrencia, el enfoque adoptado deberfa
tender esencialmente al equilibrio de las ‘cargas sociales’ que gravan
el costo de la mano de obra {especialmente en las cotizaciones patro-
nales). Si por el contrario, se trata de ‘la igualacién de las condicio-
nes de vida y de trabajo’, objetivo social, ]a accién deberia orientarse
con prioridad hacia el nivel de las prestaciones sociales. Esta es la
primera distincién que hay que hacer, y ello hay que destacarlo, por-
que no es posible seguir los dos objetivos a la vez, si no es ateniéndo-
se a las estructuras demograficas diferentes de los estados miembros.
Para financiar prestaciones idénticas, serfan mas bajos los impuestos
necesarios en el pais A que en el pais B, en el que la relacién demo-
grafica es menos favorable que en el pais A. A la inversa, impuestos
idénticos en los dos paises llevarian a niveles de prestaciones mas
altos en el pais A que en el pais B” (Espana, 1993, p. 16).

El texto citado toma otros elementos en consideracién para poner
de relieve la dificultad, por no decir la imposibilidad, de armonizar
los sistemas de bienestar social: ] Habria que concordar en los crite-
rios de acercamiento o armonizacién apuntando alternativamente a
niveles medios, minimos, o miximos de prestacién; 4] {Qué modelo
conceptual de sistema de seguridad social se tomara como referen-
te?, el que garantiza cobertura a toda la poblacién o el que se refiere
a los trabajadores propiamente dichos?, ¢] suponiendo alguna forma
(arbitraria pero consensuada) de acuerdo entre los dificiles temas
anteriores, <el esfuerzo de armonizacién no creara estructuras rigi-
das que congelen la necesidad de permanente cambio, ajuste, evolu-
cién y progreso de los sistemas?

Partiendo de la i6gica de la competitividad, en la UE se ha planteado
con firmeza el criterio armonizador desde el lado de los empresarios.
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El argumento es mads o menos el siguiente: El problema, segin esta
argumentacion, no reside en la disparidad de salarios, porque la uni-
ficacion de los mercados, (v mids ann con la inminencia de la moneda
anica) determinard que el juego de la ofertay la demanda en los mer-
cados de trabajo tenderd a lograr razonables igualaciones y equilibrios
en este campo. Este arguniento se formula en un contexto de dife-
rencias salariales menores v 1o es tan claro cuando la brecha de sala-
rios es profunda entre paises miembros. Pero, aun suponiendo que el
mercado se encargara con sus automatismos, el argumento “merca-
dista” continda diciendo que las diferencias en los sistemas naciona-
les de seguridad social, incluso eon salarios idénticos, falsearfan las
condiciones de la competinvidad al recargar con costos diferencia-
dos a los diferentes competidores empresariales.

Esta preocupacién puede tener algin fundamento microeconé-
niico o sectorial pero macroeconémicamente no parece defendible.
Asi, un sector econémico puede sufrir disposiciones legales que au-
menten injustamente su costo laboral, por encima de la media nacio-
nal del pais miembro, o por encima e/ mismo sector de los demas
estados miembros. Pero a nivel global, nacional, o macroeconémico
el cdleulo se ve oscurecido por promedios o tendencias compensado-
ras. En los paises curopeos no existe ninguna correlacion entre el
nivel del costo unitario de la mano de obra y la estructura (compo-
nente salarial y no salarial) de este costo. En consecuencia la Corte
de Justicia de las Comunidades sélo condena como contrarias al Tra-
tado, las disposiciones de un Estado miembro para reducir las cotiza-
ciones de un sector particular, pero carece de indicadores inequivocos
para decidir respecto del conjunto de las economias nacionales.

Sin embargo a nivel de Jos sistemas nacionales de seguridad social
el tema puede verse desde una perspectiva tributaria global. Asi las
contribuctones soctales pueden analizarse como un impuesto directo
sobre la renta del trabajo. Pero existen otros impuestos directos cuya
igualacion no se reclama en nombre de la “justicia competitiva”. De
hecho el consenso fiscal en esta materia atane a la necesidad de ar-
monizar impuestos indirectos como el na o los aranceles en la medida
que pueden jugar un papel proteccionista.

El tema del @uniping social es otra modalidad del mismo argumento
anterior, y puede plantearse a dos niveles. Uno mas “flagrante” ata-
fie a la violacién mds o menos alevosa de derechos sociales (trabajo
infantil, trabajo esclavo. trabajo en las prisiones, etc.), el que no parece
operar de manera econémicamente significativa en el interior de Jlos
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miembros de la UE. El otro atafie a las diferencias de niveles de vida
y de salarios correspondientes a los diferentes niveles de desarrollo
de los paises miembros. En este caso, la comparacién debe efectuarse
entre salarios por un lado y productividades laborales por el otro.
Aqui operan dos fuerzas: de un lado la “ventaja competitiva” de la
pobreza en los paises de salarios inferiores, y del otro la ventaja com-
petitiva del avance tecnoldgico de los paises mis desarrollados que
permite productividades muy superiores a las de los primeros. Se
penetra aqui en complejidades mayores a medida que el mercado
unificado permite el desplazamiento de las inversiones y las tecnolo-
gias hacia las localizaciones intracomunitarias que otorguen mejores
ventajas de costos. En principio como la tecnologia es altamente mévil
el resultado podria favorecer a las regiones menos desarrolladas y de
costos mas bajos. Pero desde el angulo de la equidad que nos interesa
aqui, este mecanismo podria acelerar la convergencia de los niveles
de vida y por lo tanto, mejorar la cohesién social entre los paises
miembros.

Las politicas sociales unificadas

Las politicas sociales unificadas o comunes se fundan en las institu-
ciones supranacionales de la Comunidad, y en la existencia de fon-
dos presupuestarios propios, derivados de aranceles, de impuestos
al valor agregado, y contribuciones estatales que financian los 6rga-
nos y funcionarios de la Unién, y son administrados por la Comi-
sién. Estos fondos se aplican al financiamiento de politicas comunes
en areas econémicas (como, por ejemplo, la comercial y la agricola) o
al logro de una mayor cohesién social mediante el apoyo econémico
de territorios o segmentos sociales perjudicados por el avance del
proceso de integracién. De esta manera, la UE cuenta con un instru-
mento promotor de la equidad en su dimensién econdémica que esta
en condiciones de manejar supranacionalmente a través de las deci-
siones de la Comisién.

Existen los asi denominados Fondos Estructurales que estan inte-
grados por el Fondo Europeo para el Desarrollo Regional (FEDER), €l
Fondo Social Europeo (rsk), y el Fondo Europeo de Orientacion y
Garantia Agricola (Fr0GA), los que en conjunto suponen una eroga-
cién de 20 mil millones de ecus al afo. Los cuatro principales objeti-
vos de estos aportes son: ¢} Ayudar a aquellas regiones con un pe1 por
habitante inferior al 75% del promedio comunitario y con un por-
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centaje de 20% de la poblacién total; 4] Ayudar a la reconversién de
las regiones industriales afectadas por el avance del proceso de inte-
gracion; o) Gombatir el desempleo a largo plazo v facilnar la integra-
c10n ocupacional de la gente joven: ] Acelervar el ajuste de las estruc-
ruras agricolas v promover el desarrollo de las areas rurales.

Il reoca pretende conutbuir a los objetivos « y . EI ribper contri-
buird a los objetivos «. 4 v 4. Por Gltimo se espera que el ¥se con-
tribuva al fogré de todos los objetivos senalados. Respecto de como
han operado en la practica estos apovos resulta interesante leer: “Sin
embargo, las politicas regronales nacionales siguen siendo mas sigii-
ficativas que las politicas regionales de la Comunidad Europea en
niuchos sentidos: por cjemplo, los gastos regionales totales por pavte
de los gobiernos nacionales exceden con creces los de los organismos
comunitarios de ayuda. Ademds, la gama de medidas de politica
regional en el dmbito nacional excede la del ambito comunitario.
Mis adn, los tondos aiivel comnumitario otorgados por organisinos
regionales, cn realidad han tendido a funcionar a través de los gobier-
nos nactonales. Es dilicil determinar la asignacién dptima de pode-
res regionales entre los distintos niveles de antoridad y el proceso ha
stdo asimilado al del sunimistro de los bienes pablicos. Bien podria

er que ¢l papel de los gobiernos nacionales, tanto para formular
como para aplicir Ta politica regional, represente la divisidon mas
aproptada cntre el ambito federal v el nacional. Son los gobiernos
nacionales los que saben mas acerca de sus propios problemas regio-
nales especilicos. por lo que son ellos los que tenen que tratar de
retener su poder dentro de fa Comunidad” (Gretschmann K., 1995,

p- 111

bf I caso del Mevcosin
La coordinacion de poitiicas

En vista de la importancia de la ratilicacion e mstitucionalizacion a
nivel juridico de {os conipromisos o acuerdos que se van suscribiendo,
resulta decisivo el Protocolo de Cooperacion v Asistencia jurisdiccio-
nal en materta Civil, Comercial, Laboral y Administrativa suscrito en
mayo de 1992 por los ministros (l(’JLlS[lU(l de los estados parte. Este
Prorocolo responde a la necesidad de establecer un marco juridico
que permita alos cludadanos viresidentes permanentes acceder a la
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justicia de los estados parte en igualdad de condiciones, allanando y
simplificando las tramitaciones jurisdiccionales en materia civil,
comercial, laboral y administrativa. Con tal fin se propone la adop-
cidn de instrumentos comunes que consoliden la seguridad juridica.
En definitiva el Protocolo establece las garantias: de igualdad de trato
procesal, cooperacién en actividades de mero tramite y probatorias,
reconocimiento y ejecuciéon de sentencias y laudos arbitrales, fuerza
probatoria de los instrumentos puablicos y otros documentos, y pre-
paracién de un Sistema Permanente de Solucién de Controversias
para el Mercosur.

El Protocolo anteriormente citado tiene un alcance que excede el
ambito econémico propiamente dicho, aunque su aplicacién sera
especialmente aprovechada por los agentes econémicos que hoy des-
empefan un papel protagénico en el avance del acuerdo.

El otro gran 4mbito de coordinacién de normas que ya se ha enca-
rado es el Convenio Multilateral de Seguridad Social, elaborado en
el Subgrupo de Trabajo namero 10 sobre relaciones laborales. Ha
sido aprobado por el Grupo Mercado Comun y su ratificacién por el
Consejo del Mercosur parece inminente. El objetivo de este Convenio
es establecer un mecanismo estandarizado de coordinacién entre los
sistemas de seguridad social de cada Estado miembro con el objeto de
regular las relaciones en este campo entre los cuatro paises. En pri-
mer lugar el proyecto de Convenio recoge los principios materiales
basicos del derecho internacional de la seguridad social: aplicacién de
la ley del lugar de ejecucion, igualdad, conservacién de derechos
adquiridos, totalizacioén y prorrata (Ermida, 1998).

Los derechos de Seguridad Social se reconoceran a los trabajadores
que presten o hayan prestado servicios en cualquiera de los estados
contratantes reconociéndoles, asi como a sus familiares y asimilados,
los mismos derechos y estando sujetos a las mismas obligaciones que
los nacionales de dichos Estados con respecto a los especificamente
mencionados en dicho Convenio. El mismo serd aplicado a las pres-
taciones pecuniarias y de salud existentes en los estados contratan-
tes. Cada Estado concedera estas prestaciones de conformidad con
su propia legislacién. Salvo excepciones taxativas contenidas en el
articulo 3, la legislacién aplicable sera la del lugar donde realice su
actividad el trabajador. El articulo 3 reconoce las siguientes excep-
ciones: 4] El trabajador de una empresa con sede en uno de los mer-
cados contratantes que sea trasladado por un periodo limitads, (doce
meses prorrogables) al territorio de otro Estado contratante; 4] El
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personal de las empresas de transporte aéreo y terrestre; ¢] Los
miembros de la tripulacion de navios de bandera de cualquier Estado
contratante; &] Los micmbros de las representaciones diplomaticas y
consulares, organismos internacionales, etcétera.

Sin embargo las prestaciones de salud sera otorgadas aunque el
trabajador v sus familiares. estén trasladados temporalmente al terri-
torio de otro Estado siempre que la entidad gestora del Estado de
origen autorice su otorgantento. Los costes que se originen queda-
ran a cargo de la entidad gestora. Las entidades gestoras son: «] en
Argentina, la Administracion Nacional de la Seguridad Social, las
Cajas o Institutos Provinciales o Municipales de Seguridad Social, ¢l
Instituto Nactonal de Sevvicio Social para Jubilados v Pensionados, v
la Administracién Nacional del Scguro de Salud; 4] en Brasil el Insti-
mto Nacional del Seguvo Social: ] en Paraguay, el Instituto de la
Prevision Social; #] en Uruguay, el Banco de Prevision Social.

Los pertodos de seguivo o cotizacién cumplidos en los territorios
de los estados contratantes seran considerados, para la concesién de
las prestaciones por vejez, edad avanzada, invalidez o muerte, en la
formay en las condiciones establecidas por el Acuerdo Administra-
tivo.

El convenio comentado. serd aplicable a los trabajadores afiliados
a un régimen de jubilaciones v pensiones de capitalizacion indivi-
dual, siempre que ¢l mismo haya sido establecido por alguno de los
estados contratantes para la obtencion de las prestaciones por vejez,
invalidez o muerte. Los estados contratantes, y los que se adhieran
en el futuro, podrin establecer mecanismos de transferencia de fon-
dos a los fines de coordinav este tipo de prestaciones.

Las entidades gestoras de los estados contratantes establecerdn
mecanismos de transferencia de fondos para el pago de las presta-
ciones pecuniarias del trabajador v/o de sus familiares que residan en
el territono de otro Estado.

Los aspectos procesales del convenio se han simplificado al maxi-
mo. Los documentos requeridos no necesitaran traduccién oficial ni
legalizacion de autoridades diplomaticas o administrativas. Las soli-
citudes y documentos legalmente presentados en uno de los estados
contratantes surtirdn el mismo efecto que st se hubieran presentado
encel otro Estado contratante involucrado y lo mismo acontecera res-
pecto de los plazos establecidos en cada legistacion.

Como puede observarse, el principio que se establece es el de
igualdad de derechos v obligaciones en materia de seguridad social
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para los ciudadanos de los estados miembros. Este principio se aplica
sobre la base del reconocimiento reciproco de las normas y sistemas
de seguridad social establecidas en cada pafs. Se trata netamente de
un proceso de coordinacion (sin necestdad de armonizacién) de nor-
mas con base en los mismos criterios y fundamentos ya comentados
en el caso de la Union Europea.

La inexistencia de politicas sociales unilicadas

El Mercosur desarrolla sus negociaciones externas e internas sobre la
base de la “reciprocidad de derechos v obligaciones” de acuerdo con
el Articulo 2 del ‘Tratado de Asunciéon. Sc aparta asi del “tratamiento
diferenciado” previsto por ¢l Tratado de Montevideo de 1980 que
dio origen a ALADL

ALaDI clasificaba a sus pafses miembros en tres categorfas: «] “gran-
des” (Brasil, Argentina, y México); 4] “medios” (Venezuela, Chile,
Perti y Colombia); v ¢| “d¢ menor desarrollo econémico relativo”
(Paraguay, Bolivia, y Ecuador). A cada una de esas categorias corres-
pondian distintos dercchos y obligaciones, implicando una cierta
voluntad asistencialista, que se origina en la previa creacion de araLc
en los anos sesenta (Marques, 1997).

La actual racionahdad de la integracién cconémica en el marco de
las modalidades del regionalismo abierto ha privilegiado las modali-
dades de la prelerencialidad reciproca v simétrica. Sin embargo, el
objetivo del Mercosur es alcanzar la fase de Mercado Comun.

La constitucion de un fondo para fines de compensacion o de
cohesion interna, en el sentido de la Unién Europea, exigiria dis-
poner de criterios de recandacion y distribucion acordados por los
cuatro miembros. Si se buscaran fuentes andlogas a las vigentes en la
Union Europea (aranceles, v, aportaciones complementarias de go-
biernos) seria necesario lhiaber avanzado en la armonizacién tributa-
ria con los consiguientes cambios en los ordenamiento juridicos in-
ternos.

Iin el caso de los aranceles, si se tomara el nivel de las importacio-
nes como criterio para las aportaciones, puede tomarse como refe-
rencia el afio 1996. Las importaciones de Brasil rondaron los 54
billones de dolares contra menos de 30 billones de los otros tres
soclos. Es probable que cuando se encaren este tipo de consideracio-
nes, volverd a ponerse en tela de juicto, por parte de tas ccononifas



INTEGRACION PROFUNDA Y C ONVERGENCIA DE POLITICAS 133

mas débiles o pequenas, el criterio de la reciprocidad y probable-
mente resurjan los temas de la cohesion social y de la convergencia
de los mveles de desarrollo.

Por ahora el Mercosur no parece haber alcanzado el punto de
maduracién suficiente para encarar esta discusion, asociada en parte
unportante a la creacion de estructuras institucionales mas comple-
Jjas. requeridas para administrar esos tondos comunitarios.

En torno a este tenta. las autoridades gubernamentales de Brasil
han expresado, a través de sus voceros, una posicion prudente y gra-
dnal: "La creacion de un ‘mecanismo de compensacion’ (cualquiera
sea s naturaleza o alcance) no eludirfa el hecho de que los recursos
a ¢l destinados serfan provenientes de fuentes internas. Eso significa
que, en la prictica, las distintas regiones que estarian compitiendo
por esos (salvo prueba en contrarvio limitados) recursos tendrian que
someterse al ‘cedazo’ de consideraciones multinacionales (en el caso
de la preservacion del cardcter intergubernamental del Mercosur) o
supranacionales (en la otra hipotesis). A esc cuadro debe sumarse el
recurso al veto, aplicable por cualquiera de los cuatro, como corre-
lato wnevitable de Ta [ormula del consenso, adoptada en el proceso
decisorio del Mercosurn v de la ignaldad de derechos vy obligaciones.
Ademaids en todas las sitnactiones antes descritas, se producirfa un ‘tran-
sito” contraproducente de créditos hoyv disponibles en las instituciones
financicras de los paises miembros del Mercosur. Estas cuestiones se
tornan politicaiente mas sensibles, cuando las tendencias del em-
pleo en cada pais acusan movimientos covunturales derivados del
ajuste v la modermzacion de Tas cconomias. Entonces parece licito
preguntarse: <por qué “Mercosurizar” el temna en la actual etapa del
proceso de integracion=" (Marques, 1997).

El autor citado contintia argumentando que la eficacia de un Fondo
Estructural depende del grado de acierto de la politica econédmica
conducida por el Estado beneficiario, de la correcta unlizacién de los
fondos v de fa canalizacion de las inversiones por un periodo consi-

derable. Cunando estas condiciones se cumplen (como fue el caso en
Espana v Portugal) s¢ produce una convergencia de los niveles de
vida, pero no fue ése el caso en otros estados beneficiarios. Al igual

que otros voceros de la actual posicion brasilenia el autor citado no
descarta la eventual creacion furura de algin mecanismo compensa-

torio, pero si cuestiona la oportunidad de su adopcidon actual.
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Las migraciones internacionales

La integracién contribuye a ir eliminando las barreras legales, y cul-
turales que restringen las migraciones internacionales. El pasaporte
comun, la eliminacién de los permisos de residencia y de trabajo
junto con los convenios multilaterales de seguridad social, tenderan
a estimular los procesos migratorios a medida que aumente Ia inte-
gracién fisica y comunicacional entre los paises miembros.

En el caso del Mercosur esta claro que, atn en plena vigencia
futura del Mercado Coman serd imposible desarrollar una politica
de zrrestricia libertad migratoria. Mas bien se impondra una creciente
cooperacidn interestatal en materia de politicas y legislaciéon, acor-
des con el tamano de los pafses miembros y el volumen potencial de
la migracién probable. Al respecto serd probablemente necesaria una
actitud que vaya mas alla del “dejar hacer” y “dejar pasar” “merca-
distas” en materia de migraciones entre paises miembros. Cémo se
sabe los flujos migratorios se dirigen desde los paises con niveles de
vida, salarios, oportunidades laborales y grados de tranquilidad so-
cial y estabilidad politica relativamente mas desfavorables, hacia otros
(especialmente los limitrofes o vecinos), con mejores indicadores en
estos ambitos.

En el cono sur, Argentina ha sido receptora de flujos migratorios
desde Bolivia, Chile, Paraguay, y Uruguay. Pero en los tltimos afos,
con el veloz crecimiento econémico de Chile, parte de esos flujos se
han reorientado hacia este pais, incluyendo una cierta migracion de
retorno. En el Mercosur las migraciones podrian verse impactadas
por el gran tamaiio demografico del Brasil casi cuatro veces superior
al de la suma de la poblacién de los otros tres socios. Las condiciones
de vida y de salarios de Brasil (al menos de una parte importante de
su poblacién) son mds desfavorables que las imperantes en sus veci-
nos Argentinay Uruguay, y una irrestricta libertad migratoria podria
crear dificultades especialmente en Uruguay que comparte una ex-
tensa frontera con Brasil y cuenta con un tamaiio poblacional que es
aproximadamente el 3% del de su gran vecino. Aunque hasta ahora
los flujos migratorios han sido minimos debido a las diferencias idio-
madticas y al relativo desconocimiento de las oportunidades econémi-
cas por parte de los migrantes potenciales, el progreso de la integra-
cién fisica y comunicacional, junto con una creciente cercania cultural
e idiomatica podria modificar este cuadro.
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Ante estos desequilibrios potenciales, la plena libertad de despla-
zamiento de los trabajadores deberia quizds ser complementada con
un esfuerzo consciente de cooperacion entre los estados de origen y
destino de los flujos, para racionalizar los procesos y evitar fricciones
contraproducentes con el avaice del proceso de integraciéon en su
conjunto.

Integrabilidad cultural v formacién de recursos humanos

Existen circunstancias histéricas y rasgos culturales comunes que
aumentan la integrabilidad de los miembros del Mercosur y que, en
grado importante, se¢ comparten por los otros paises de América
Latina y el Caribe hispanoparlante. Los dos idiomas principales (v
“oficiales”) que hablan los paises miembros v asociados son el espa-
nol y el portugués. Esto ha posibilitado iniciativas de integracién
cultural que no son practicables en otros tratados de integracion pro-
funda como la Unién Europea. Se ha suscrito, por ejemplo el com-
promiso de ensenar et portugués en los paises hispanoparlantes y el
castellano en el Brasil para avanzar en el logro de una cierta “comu-
nidad 1diomatica” que sin duda aumentara la “permeabilidad” reci-
proca en el intercambio de ideas, informaciones y conocimientos.
Dada la variedad de idiomas oficiales que imperan en Europa este
tipo de iniciativas y recursos pragmadticos parece menos viable, por
ejemplo, en la Unién Europea.

Como se comprenderd, los acuerdos suscritos en materia de reco-
nocimiento de estudios cursados, diplomas y titulos habilitantes, se
veran altamente facilitados en su operacionalizacién, si los beneficia-
rios de los distintos estados parte tienen un adecuado dominio de los
idiomas respectivos. Otro tanto acontecerd con los “mercados cultu-
rales e intelectuales” asociados a la industria editorial, v a las crecien-
tes modalidades de comunicacién audiovisual.

El componente historico de esta integrabilidad cultural tiene que
ver con un pasado comin asociado sobre todo con la herencia colo-
nial ibérica, habida cueita de las pecuharidades y matces de las
empresas coloniales espanola y portuguesa. Atn asi, en el plano éti-
co (més que en el propiamente religioso), el catolicismo también se
manifiesta como una herencia comun que no es unanime ni exclu-
yente pero no puede descartarse como un elemento de alta “per-
meabilidad” cultural reciproca.
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En este plano el Consejo del Mercado Comun aprobé en diciem-
bre de 1992 el Plan Trienal para el Sector Educacién en el Contexto
del Mercosur, el que consta de tres programas basicos. Primero, ¢l de
Formacién de la conciencia ciudadana favorable al proceso de inte-
gracion; segundo el de Capacitacién de Recursos Humanos para
contribuir al Desarrollo; y tercero, el de Compatibilizacién y armoni-
zacién de los Sistemas Educativos.

El Programa I orientado a la formacion de una conciencia ciuda-
dana favorable al proceso de integracién consta de dos subprogra-
mas. El Subprograma I.1 promueve la informacién y reflexién sobre
el proceso de Integracion en el Mercosur, para promover su conoci-
miento y difundirlo en los diferentes niveles del sistema educativo.
El subprograma 1.2 establece el aprendizaje de los idiomas oficiales
del Mercosur (espafnol y portugués) para mejorar la comunicacién
entre los paises que conforman el Mercosur.

El Programa II para promover la capacitaciéon de recursos huma-
nos incluye cuatro subprogramas. El subprograma II.1 sobre educa-
cién bdsica y media promoverd estrategias de desarrollo educativo
destinadas a favorecer la capacitacion de la poblacién en el manejo
de conocimientos y destrezas requeridas para un eficaz desempeiio
ciudadano y productivo a fin de responder a las demandas del Mer-
cosur. El subprograma 11.2 sobre formacién técnico-profesional se
propone establecer politicas y estrategias para la formacion téenico
profesional a partir de la determinacién de las ramas mas dindmicas
de la economia en un mercado ampliado. El subprograma 11.3 sobre
formacién y capacitacién de recursos humanos de alto nivel, tiene
como objetivo promover politicas y estrategia en ese campo para las
areas de mayor impacto del Mercosur definidas en coordinacion con
los representantes de los Grupos de Trabajo del Mercosur. El subpro-
grama I1.4 referido a investigaciones y posgrado apunta a promover
en el orden regional [a formacién de una base de conocimientos cien-
tificos, recursos humanos, infraestructura institucional, de apovo a la
toma de decisiones estratégicas del Mercosur.

El Programa III dedicado a la compatibilizaciéon y armonizacién
de los sistemas educativos consta de dos subprogramas. El subpro-
grama I1I.1 sobre arnionizaciéon académica, juridica y administrativa
propone mecanismos juridicos, administrativos y académicos que
posibiliten la compatibilizacién de los sistemas educativos. El subpro-
grama II1.2 sobre sistemas de informacion se plantea como objetivo
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cl establecimiento de un sistema de informacién en red que posibilite
conocer los datos educativos relevantes de los paises signatarios del
Tratado, asi como el acceso al conocimiento disponible sobre mer-
cado de trabajo v sectores de actividad.

Con un mavor grado de concrecién y compromiso efectivo, en
diciembre de 1994 ¢l Conscjo del Mercosur aprobé el Protocolo de
Integraciéon Educativa v Reconocimiento de Certificados, Titulos y
Estudios de Nivel Primario v Medio no Técnico. En sus consideran-
dos se plantea la necesidad de llegar a un acuerdo en lo relativo al
reconocimiento v equiparacion de los estudios, primarios y medios
no técnicos cursados en cualquiera de los cuatro estados parte del
Mercosur, en lo que concierne a su validez académica. El Protocolo
establece que los estados parte reconoceran los estudios de educa-
cion primaria y media no técnica, y otorgaran validez a los certifica-
dos que los acrediten expedidos por las instituciones oficialmente
reconocidas por cada uno de los estados parte, en las mismas condi-
ctones que ¢l pais de origen establece para los cursantes o egresado:
de dichas instituciones. Dicho reconocimiento se realizard a los efec
tos de la prosecucion de estudios incluso cuando los mismos hayar
sido efectuados en forma icompleta en el lugar de origen. Para via
bilizar estos objetivos s¢ establece un cuadro de equivalencias y s
constituye unta Comision Regional Técnica integrada por Delegacio
nes de los Ministerios de Educacion de los estados parte. Las contra
versias que pudieran surgir de la aplicacién de este Protocolo sera:
resueltas mediante negociaciones diplomaticas directas o, en ultim
instancia, mediante la aplicacion del Sistema de Soluciéon de Contre

verslas vigente.
;

5. CONCLUSIONES

af La convergencia de politicas nngratorios

[.a linea “divisoria de aguas” que marca una fuerte nrupceion de le
temas “sociales” en ¢l proceso de integracién regional, se alcan:
cuando se asumen compromisos, y se implementan iniciativas orie:
tadas a avanzar hacia la convergencia de politicas sociales con nyir
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a la constitucion gradual de mercados comunes (o de acuerdos ain
mas profundos) que, a la larga, concluyen garantizando la plena liber-
tad migratoria en los espacios econéniicos ampliados. Este grupo de
acuerdos es lo que en este trabajo hemos denominado por razones
de brevedad, acuerdos de tipo B.

Puesto que los cuatro acuerdos subregionales principales en la inte-
gracion de América Latina (Comunidad Andina, Mercosur, Mercado
Comun Centroamericano, y Comunidad del Caribe) han asumido
este tipo de compromisos, parece pertinente iniciar las exploraciones
orientadas a examinar las consecuencias probables de este tipo de
decisiones.

Como se ha expresado en la seccion anterior, en la Unién Euro-
pea la plena libertad migratoria ya constituye una realidad vigente
que no ha generado dificultades sociales, institucionales o juridicas
mayores. La estabilidad y fluidez de este proceso se explica, entre otras
razones: «] porque las asimetrias en el desarrollo econdmico v social
de los paises niiembros (v de sus regiones subnacionales) no son muy
pronunciadas; 4] porque existen recursos supranacionales (Fondos
Estructurales) que se invierten para promover la cohesién social en
el interior de la Unién, v ¢] porque el arraigo cultural de la fuerza de
trabajo no calificada (y las diferencias idiomaticas) han moderado los
desplazamientos masivos en el interior del espacio unificado.

En América Latina: ¢] las asimetrias entre paises y regiones subna-
cionales integrantes de un mismo acuerdo son mucho mas pronun-
ciadas; 4] no se prevén por ahora recursos “comunitarios” para inten-
tar reducirlas, y; ] la propensién migratoria de los trabajadores no
calificados puede ser muy intensa (por factores “expulsivos” de natu-
raleza econdémica e incluso politica, y por la mas facil asimilacién
cultural e idiomdtica en los lugares de destino). No hay duda de que
estas fuertes asimetrias pueden generar dificultades al establecimiento
de la libertad migratoria plena inherente al ingreso a un mercado
comun.

Desde luego, una reduccién de este tipo de asinletrias es una cou-
dicién de estabilidad econémica, politicay social, independientermente
del grado de avance que hayan alcanzado los procesos de integra-
cién. Las politicas de desarrollo econémico v social de los paises lati-
noamericanos apuntan, evidentemente, a lograr esos objetivos de
cohesion planteados y ejecutados a nivel nacional. Sin embargo ello
no obsta para que, mientras estas acciones de targo plazo no arrojen
frutos, pueden surgir obstaculos y dificultades a la libre movilidad
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migratoria de los nrabajadores en ¢l espacio econdémico amphado.
Todo el avance hacia la fase de mercado comin podria verse vulne-
rado si dichas dificultades se agudizaran. La integracion {ronteriza
juega un papel esencial en este campo.

El tetna del avance hacta los mercados comunes ha sido planteado
en la literatira académica con base en la teoria ccondmica de la inte-
gracion, desarvollada con éntasis en la asignacion eficiente de recur-
sos en un contexto tedrico fundado en las premisas de la estitica
econdmica neocldsica marginalista. En particular, las formulaciones
tedricas uids amphas no tomaban en cuenta las diferencias en la cali-
ticacion del factor trabajo. Solo muy recientemente el tema del capi-
tal humano, y del papel estratégico de la capacttacion de los recursos
humanos ha mipulsado la necesidad de distinguir entre diferentes
niveles educacionales. De hecho, laera de las tecnologias de Ta infor-
macion ha colocado en primer plano el tema de la distribucion de
oportunidades ccondmicas entre trabajadores calificados v no califi-
cados conmo un clemento crucial en la nueva expresion de las des-
igualdades sociales tanto en los paises desarrollados como en desa-
rrollo. Se ha constatado una alta v creciente correlacion entre los
niveles de imgreso medio v de calilicacion faboral.

En consecuencia, el tema de la movilidad faboral puede exami-
narse mads fructiferamentce s se “abre” por niveles de calificacion ¢
ingresos. Para no compher estas conclusiones vale la pena distin-
guir aqui tres niveles de calificacion ¢ igresos en la movilidad labo-
ral a ser examinada: los bajos. medios valtos.

En el marco de las consideraciones anteriores. la constitucion de
mercados comunes plantea desalios a tres conjuntos de regimenes v
politicas cuva convergencia se requicre para integrar gradualmente
los mercados de trabajo: «] la de los regimenes v politicas nngrato-
r1os; 4] la de los regimenes v politicas sociales cuva vigencia contri-
buye a efectivizar el devecho w trabajar en otro pais miembro ] la de
los regimenes v politicas relacionados con Ja formacion de recursos
humanos.

Primero. cn el caso de los trabajadores de baja calificacion, su
mtensa demanda de bienes priblicos vosus escasas aportaciones al
numtenimiento de los mismos en los lugares de destino pueden ope-
rar en detrintento de los trabajadores locales de similares caliticacio-
nes ¢ ingresos. lambién o~ en este nivel donde mds probablemente
pueden producirse movimientos masivos capaces de desequilibrar
los mercados de trabajo.



140 INTEGRAGION PROFUNDA Y CONVERGENCIA DE POLITICAS

Segundo, el tema quiza no se plantee en términos tan agudos para
los trabajadores de calificacién e ingresos medios-altos, pues ellos
suelen efectuar un calculo mas racional e informado respecto de los
costos y beneficios de emprender un desplazamiento en el interior
del espacio ampliado. Sus mejores niveles de calificaciéon e ingresos,
hace presumir un comportamiento mas cauto al emprender estos
desplazamientos. Si estos migrantes estan dotados de capital para la
instalacion de empresas medianas y pequenas, pueden contribuir a
la inversion productiva o a la contratacién de trabajadores en los
lugares de destino. Es posible ademads que su presion sobre los bienes
publicos de los lugares donde se radiquen sea menos masiva ¢ intensa
que la ejercida por los de escasa calificacién.

Tercero, los migrantes de altos niveles de calificacién e ingresos,
normalmente no responden a factores expulsivos de naturaleza eco-
némica que los induzcan a trasladarse. Lo hacen como consecuencia
de un calculo racional, mucho mds informado, si las oportunidades
econdmicas en los lugares de destino asi lo ameritan. Si son porta-
dores de capital propio, pueden contribuir a promover inversiones
generadoras de empleos. Si son altos ejecutivos pueden hacer parte
del personal superior en las empresas transnacionales. En cualquier
caso, ¢l costo de su utilizacién de bienes publicos (salud, educacién,
etc.) suele ser sufragado privadamente, y aunque hagan algiin uso de
aquellos, sus contribuciones tributarias suelen ser suficientes como
para que, el saldo econémico de su presencia sea fiscalmente posi-
tivo en los lugares de destino.

En resumen ¢l planio donde las asimetrias nacionales y subnacio-
nales en materia de niveles y condiciones de vida pueden plantear
los mayores desafios a la constituciéon de un mercado comin, es el
correspondiente a los desplazamientos migratorios de los trabaja-
dores escasamente calificados ubicados en los estratos inferiores de
ingresos.

Esta tematica sugiere la necesidad de investigaciones orientadas a
determinar cual seria el papel de los regimenes y politicas migratorias
intracomunitarias en la constitucién de mercados comunes subregio-
nales. Cuanto mayores sean las asimetrias en materia de ingresos,
salud, y educacién, mayor serd el flujo migratorio potencial desde las
regiones desfavorecidas hacia las mds desarrolladas al consagrarse
las libertades migratorias propias de un mercado comin. La consa-
gracion directa de una irrestricta libertad migratoria puede erosionar
la credibilidad y deseabilidad del avance hacia un mercado comun.
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Cabe examinar entonces la necesidad de introducir regimenes migra-
torios que, al menos de manera transicional, introduzcan excepciones
a la libre movilidad laboral. por ejemplo imponiendo “salvaguar-
dhas” (andlogas a las que se plantean en la esfera del comercio inter-
uacional) ante desequilibrios graves en algunos inercados especificos
de trabajo en los lugares de destino. A largo plazo la solucién defini-
tiva a este tipo de riesgos es la promocion del desarrollo en aquellas
dreas mas desfavorecidas en las que exista (por razones de vecindad,
por magnitud deniografica. cte.) un alto riesgo de migraciones masi-
vas de trabajadores escasamente calificados, susceptibles de perturbar
los mercados laborales o ¢l acceso a los bienes puiblicos ¢n los lugares
de destino. Es probable que la convergencia en este tema exija la
formulacion de politicas v regimenes capaces de garantizar a todas
las partes ¢l camplimiento de cvitevios de veexprocidad y simetria en las
excepciones y salvaguardias que se puedan establecer al principio de
la libre movilidad laboral.

b La convergencia de politicns de segiridad social

Independientemente de la magnitud numérica de los migrantes que
se desplacen en el interior de un espacio integrado, la consagracion
de la libertad de trabajar en otro pais miembro pasa por el reconoci-
miento reciproco de los derechos sociales previamente adquiridos
por los trabajadores provenientes de otros paises miembros. A dife-
rencia de la condicion mids “dura” de armonizar regimenes v politicas
sociales de manera centralizada, el reconocimiento de csos derechos
{en et campo previsional. de la salud, de la educacion, ete.) sélo exige
la aplicacion del criterio del reconocimiento mutuo. Esa es la princi-
pal leccidon que se extrae de la larga experiencia de la Union Europea
en el establecimiento de un mercado coman. Dicho de otra manera,
los vegimenes v politicas sociales no requieren ser organizados con
base cu sistemas comunces para poder ser reconocidos como validos
en otro pafs miembro. Solo se requiere el cumplimiento de determi-
nado conjunto de garantias v derechos aunque su forma de imple-
nicntacion v gestiodn no sea la misima.

Desagregando nnevamente por cstratos, en América Latina los
trabajadores de baja calilicacion e ingresos tradicionalmente han
accedido asistenmas de prevision y salud provistos por el Estacdo bajo la
forma de sistemas solidarios et que, adicionalmente a la contribucién
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de los propios trabajadores, v de los empleadores /e contribucion del
Estado suele ser decisiva para lograr el goce efectivo de los derechos a
la seguridad social en sentido amplio (no sélo previsién y salud, sino
también maternidad, cesantia, asignaciones familiares, accidentes de
trabajo, etc.). Para cste segmento de trabajadores el reconocimiento
reciproco (coordinaciéon) de sistemas es, especialmente, una manera
de lograr en corto plazo la garantia de los derechos adquiridos en
otros paises miembros.

En materia de seguridad social, ¢l avance en esta direccién exigi-
ria, la aplicacion del principio de la conservacion de los derechos
adquiridos con base en los criterios de totalizacién y de prorrata. El
ejemplo mas reciente corresponde al Convenio Multilateral de Segu-
ridad Social en proceso de aprobacion dentro del Mercosur. El criterio
de totalizacion asegura la inclusion de todos los periodos de cotiza-
cion cumplidos en cualquiera de los estados miembro y el de prorrata
reparte los costos de las prestaciones entre los diferentes pafses miem-
bros ¢n proporcion al tiempo trabajado (y cotizado por el beneficia-
rio) o “causante” en cada uno de ellos. Se abre aqui una tematica de
investigacion comparativa, orientada a determinar el costo fiscal y la
viabilidad operativa de estas modalidades de coordinaciéon. Al res-
pecto deberfan examinarse también los convenios que con objetivos
parccidos también existen en la cax, el necy, v el Caricom.

Nuevamente la situacion de los migrantes de mayor calificacion e
ingresos, es bastante diferente por su acceso a sistemas previsionales
basacdos en mecanismos de capitalizacién individual. La experiencia
recogida en América Latina parece sugerir que estos mecanismaos
resultan clicientes a partir de cierto unibral de niveles minimos de
ingreso por persona. Las normas gubernamentales que regulan estos
sistemas de capitalizacion garantizan a nivel nacional el derecho de
los cotizantes a trasladarse de una a otra Administradora de Fondos
de Pensiones. A nivel de un acuerdo de integracién se requeririan
estudiar las condiciones administrativas y financieras minimas para
asegurar el reconociniiento reciproco de derechos para los cotizantes
oriundos de otro Estado miembro, probablemente sobre la base del
reconocimicento reciproco de los sistemas reguladores existentes en
cada pais. Esta tematica también podria dav lugar a investigaciones
especificas.
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of La convergencia de polticas formaticas de capital himano

Especialmente en Ja formacion de capital hunano de superiores
calificaciones los compromisos fundados en el reconocimiento reci-
proco de regimenes v politicas, posibilitan importantes progresos por
¢l tado de la oferta v de Ta demanda. Por el lado de la oferta de
calificaciones, las nuevas teenologias de la informacion permiten
obtener economias de escala v especializacion st cada pais puede con-
tribuiv a la capacitacion de personas provenientes de todos los otros
paiscs mienmibros en aquellas dreas donde destaca por su particular
excelencia. Por el lado de la demanda de calificaciones, posibilita a
los estudiantes aumentar sus opciones para decidir en donde capaci-
tarse, generando una forma de competencia que puede tener un sa-
ludable ipacto en materia de calidad v eficiencia de los diferentes
sistemas educativos,

Por supuesto la radicacion permanente de migrantes de un pafs
miembro no es posible sin la sancion de las libertades de migran,
radicarse, estuchar v trabajar en cualquier otro pafs mietmbro (acom-
panadas cn su caso por las salvaguardias que corresponda acordar),
Sin embargo, el reconocimiento veciproco de titulos y certificados de
estudios pucde legislarse con relativa independencia de las normas
que regulen las libertades senaladas al comienzo de este parrafo. En
efecto. este reconocimicento puede servir para un intenso flujo de
migrantes transitorios provenientes de diferentes paises miembros,
los que una vesz capacitados retornen a sus paises de origen v encuen-
tren reconocimicento a sus ostudios asi obrenidos.

En suma, [a constitucion de acuerdos subregionales tipo B puede
crear condiciones favorables a la generacion de empleos de superior
calidad, a la superacion de la pobreza, v a la equidad distributiva.
Una de las conclusiones mis importantes de la suscripcion y profun-
dizacion de oste tipo de acuerdos es que el actual proceso de globali-
7acion econdnnca, al acrecentar la yovilidad imternacional del capi-
tal productivo v de la recnologia permite a las regiones en desarrollo
acrecentar su competitividad combinando las practicas de mis alta
productividad en ¢l marcado internacional con los bajos costos sala-
riales corresponcientes o los estandares inedios mternos.

Los acucerdos subregionales deberfan abordar cuidadosamente los
criterios de eliciencia v de equidad orientados a regular “comunita-
rtamente” la competencn entre legislaciones con base en algunas



144 INTEGRACION PROFUNDA Y CONVERGENCIA DE POLITICAS

normas centrales que garanticen ciertos pisos minimos infranquea-
bles. Se trata de evitar la aplicacién de criterios de competitividad
que resulten insustentables desde un punto de vista fiscal, social, o
ambiental (crpar, 1990).
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