Desequilibrios sociales e
integracion regional

Bruno Podestd

i A diferencia de lo gue sucedia en ef pasado, la
preacupacidn en torno a “lo social” no sdlo se ha vuelto un tema que
estd a la orden del dia a nivel de fas relaciones internacioncales
fpi¢nsese sf no, en el caso de la Unidn Evropea, en el captudo social del
Tratade de Maastrich), sine que ademds ha desaparecido la concepeidn
paternalista que tradicionalmente impregnaba el problema (hoy por
hov, en efecto, ha dejado de ser sindnimo de beneficencia). Dicha visicn
modificada de la cuesticn social también ha tocado a América Latina
—eh donde por demds s{ que tene una incidencia fundamental— v es al
presente un tema insoslayable en los procesos de integracion regional a
los que asistimeos.

Un nuevo contexto para el tema social

“Lo sociaL” NO HA ESTADO
tradicionalmente vinculado a la
integracidn regional, asociada mds
bien a aspectos comerciales y a las
inversiones y movimientos de
Capitales,

Sin embargo, la temdlica social
—demandas sociales insatisfechas,
Politicas sociales, empleo,
seguridad social— se ha convertido
€n forma bastante repentina en un
asunto central de la agenda
Inlernacional con obvias
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repercusiones tanto en los pafses
individualmente considerados
camo en los procesos en curso de
integracion regional, debido a

t “que ¢s oporiune examinar:

= En primer lugar, porque con—
ceptualmente lo social ha
sufrido un cambio sustantivo.
Ha dejado de ser sindnimo de
beneficencia, welfare state, o
socialismo, para convertirse cn
un concepto estrechamenie
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vinculado a la productividad y
competitvidad de las econp-
mifas. Concomilantemente, ha
dejado de ser concebido como
un Mero gasio para ser
entendido mds bien como una
inversion.

«  En scgundo lugar, porque el
tema social ha sido planieado
en el marco del nuevo ordena-
miento del comercio intema-—
cional, en un foro écnico pero
de enorme trascendencia poli-
tica: la Ronda Uruguay del
GATT { Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros v
Comercio).

Allf, los paises del Norte
—especialmente Estados Unidos ¥
Francia— lograron incorporar en la
discusion la denominada Cldusula
Social, que deja expedito el camino
para gue las Partes Contratantes del
GATT puedan ser objeto de sancio-
nes, de no cumplir con sus propias
leyes laborales o con los convenios
intemacionales suscritos sobre
proteccitn de los trabajadores.

En ese sentido, la idea que
subyace es la de inroducir una
serie de normas sociales que
aspiran a clevar ¢l nivel de vida de
los trabajadores considerando,
entre olros, los siguientes aspectos
primordiales:

- Eliminacidn de la explotacidn
de menores,

- Libertad de expresién y de
asociacién de los trabajadores.

= Redistribucion suficiente del

CIENCIA POUITHA

trabajo como factor de
produccion,

- Condiciones de trabajo segurag
¢ higiénicas.

Para mayor novedad, esie
enfoque vincula estrechamente ¢l
tema social al comercio inlema—
cional sosieniendo ademds que se
trata e un asunio en el cual la
naciente Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) deberd tener una
participacidn dirccia, actuando
conjuntamente con la OIT
{Organizacidn Internacional del
Trabajo) que dejarfa de esia forma
de tener una presencia virtualmente
exclusiva en la temdtica laboral,

Asi las cosas, y teniendo en
cucnla el progresivo y permanente
acercamienio de las agendas de
integracion regional con la agenda
internacional, la temdtica social
atada a lo comercial ha pasado a
ocupar ya un lugar ceniral cn ese
Nueyo panorama.

= En tercer lugar, estd ¢n camino
la Conferencia Mundial de
Desarrollo Social convocada
por las Naciones Unidas para
marzo de 1995 en Copenhage.
Dicho encuentro dirigird su
atencidn preferente a los
siguicntes lemas;

- Reduccidn de la pobreza,

- Generacién de empleco
productivo.

- Promocion de la integracion
social.

Tal como ha ocuwrrido con oros

fendmenos de dimension planetaria
vinculados al desarrollo —pobla—
cién, mujer/género o medio
ambienic—, esie encucniro
mundial pondrd los reflectores
gobre lo social, y presumiblemente
también hard mds (ransparenic los
gonienidos del debate y podrd
llegar a aleanzar un conjunto de
sugerencias y recomendaciones de
iniciativas v medidas a tomar, de
importancia y sentido prictico.

« En coarto lugar, la relevancia
actual de lo social también
estd determinada porgue la
existencia de ciertas

necesidades sociales bdsicas no
salisfechas sigue representando
un nicleo de problemas que
presiona las estructuras poli-
ticas ¥ ccondmicas, gencrando
niveles importantes de turbu—
lencia social y polftica. En este
sentido, tanto la pobreza en los
paises del Sur como el
creciente desempleo en los 24
paises mds ricos de la Tierra
reunidos en la OCDE
{Organizacion para la Coope—
racicn y el Desarrollo Econd-
mico), forman parte de un
inguictante cscenaro que
espera una inmediala alencicn.

Panorama de la integracion en América Lating

AUN A RIESGO DE REPETIR LO
MUY CONOCIDO, ¢85 oportuno
ubicarse, anles de progresar, en el
panorama de iniciativas de
imegracion vigenles ¢n la region.

Comenzando por el esquema
mds scptentriemal, el Acuerdo de
Libre Comercio de América del
Norie (ALCAN) suscrito por
México, Estados Unidos y Canada
representa un cambio de gran
relevancia para América Laltina v ¢l
Caribe ¢n la medida en que abre a
los pafses de la region la posibili-
dad de ingresar al mercado estado—
unidense sobre bases estables,
predecibles y relativamente
reciprocas.

Concurrenternente, ¢l ALCAN
—usualmente denominada TLC en
la literatura mexicana, correspon—
diente a Tratado de Libre
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Comercio— ¥ la Inicialiva para las
Amdéricas, al mostrar un ¢laro
cambio de actitud de los Estados
Unidos en lo que se refiere a su
polftica hemisférica, abren la
posibilidad para que los acuerdos
de libre comercio puedan tener un
alcance que englobe a la regidn en
su conjunto.

El Mercado Comiin Centro
Americano (nacido en 19603, cl
CARICOM (1973}, el Grupo de los
Tres (1994), el Grupo Andino
{1966} v el MERCASUR (1991)
conforman la lista de otras inicia—
tivas, algunas de ellas con un
considerable camino recorrido, a la
que habria que afiadir 23 acuerdos
de complementacion econdmica
suscritos en ¢l marco de la
Aspciacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI), asl como la
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iniciativa brasilera para la creacion
de un drea de libre comercio de
América del Sur.

En resumen, un conjunto
prolifico de iniciativas que en sus
aspiraciones mis bdsicas responden
a los siguientes denominadores
COMUnes:

= En las aciuales circunstancias
internacionales en que prima
una tendencia hacia la inlegra—
cidn econdmica y politica de
parte de los pafscs desarrolla—
dos, las iniciativas de integra—
citn regional se constituyen en
las opciones mds realistas —y
hasta incvitables— de parte de
olros paises que:

- No llegaron a conslituirse en
reales y verdaderos Estados-
MNacidn.

= Quieren disminuir sus
posibilidades de naufragar en
un mercado mundial
administrado por lerceros.

= Una aspiracidn también
compartida la constituye ¢l
logro de una transformacicn
productiva que mejore las
potencialidades comerciales del
pafs, reconociendo que:

= La ransformacidn productiva
liene un cardcter sistémico que
incluye medidas no sdélo al
interior de la empresa sino en
¢l entorno de ésia.

- Una de las medidas mds
relevanies es la de mejorar o
elevar la productividad,
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asumiendo gue es10 depende
primordialmente de 1a
calificacion humana,

- La wransformacién productiva
no ¢s sostenible en el tiempo
sin una necesaria “cohesion
social” que la soporte, lo que a
su vez exige un determinado
nivel de equidad.

Frentc al conjunto de inicia—
tivas inlegracionistas existentes en
la regidn, se formulan no obstante
algunas preguntas muy bdsicas:

»  ;Cudl es la coherencia exis—
lente en el colectivo de
esguemas y CoOmpromisos
asumidos por los paises?
{Hacia donde marchan?

= A lo que podrfa agregarse, en
una situacion tal, jdénde y
céme anclar lo social?

Algo que llama lueriemenie la
atencidn de los politicos y especia—
listas en intcgracion extranjeros
que visitan América Latina ¢s
justamente el elevado mimero de
COMpPromisos integracionistas,
simultdneos y con frecucncia
yuxtapuestos. La pregunta que
suclen plantear es cf mo ¢s perci-
bida esa situacion por ¢l mercado y
si acaso ¢s posible ver en ¢lla una
voluntad polftica clara de enrumbar
en una direccidn coherente y
definida.

Dentro de su propia region, de
olro lado, son varias las voces de
alernia que han scfialado los ricsgos
de una situacién como la descrita,

advirtiendo de los peligros de
licuar unos COMPromisos con otros
y de erpsionar en forma simultdnca
Jas veniajas concebidas entre los
SOCIDS.

Frente a esta realidad, ALADI
ha retomado recieniemente su
P]amcamicnm de convergencia de
Jos esquemas de integracion

regional, aungue algunos de dichos
esquemas planiean condiciones de
cierta rigidex frente a esta posibili-
dad. De otro lado, es una ambiciosa
¥ conveniente inicialiva que espera
sin embargo sefiales polfticas claras
de parie de los pafses para impulsar
un esfuerzo de tal magnitud 1écnica
y politica.

Lo social desde la perspectiva de la integracién regional

SIENTIO TAN DISIMILES LOS
ESQUEMAS de integracion regional
en lo gue se refiere a sus alcances y
ohjetivos, el enfogue de lo social
tiene necesariamente que guardar
relacién con las caracterfsticas y
aspiraciones de dichos plantca-
mientos y compromisos, En otras
palabras, no serfa apropiado pensar
en una politica social comin en una
zona de libre comercio gue no
aspira a legar mucho mds alld.

Aun asf, inclusive en el caso de
los esquemas de menor intensidad,
es pertinente la formulacidn de una
pregunta: jedmo puede contribuir
la integracidn regional al logro de
los objetivos de las polfticas
sociales de los paises y —cn que
esquemas mds evolucionados y
ambiciosos— de las subregiones o
regiones? Es decir, sin perder de
vista las motivaciones mas basicas
de 1wdo proceso de integracién
regional: mejorar las condiciones
de desarrollo de Ias socicdades en
&0 conjunto, logrando una
transformacion productiva e
incrementando ¢l nivel y calidad de
vida de la poblacion, En esa
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direceidn, la esfera de lo social
tlebe incorporarse —conceptual—
mente al menos, en un primer
momento— a los disciios
especificos y concretos.

El enfoque economicista
tradicional distingufa entre las
politicas destinadas a lograr
crecimiento y agquellas otras
arientadas a lograr equidad, hasta
que csa demostrd ser una dicotomfa
que no daba razon de la realidad.

Mads recientemente, s¢ ha
llevado a cabo un gran debate en
oo al crecimicnto econdmico
discutiéndose si éste debe preceder
o no a la distribucidn o si se trata
de un proceso concurrente.
dehiendo ocurrir ambos en forma
simulidnea,

De hecho, una premisa
comiinmente aceptada en el
periodo de ajusie de las economias
latinoamericanas ha sido el aceptar
que es necesario generar creci—
miento primero para que luego los
beneficios logrados alcancen a una
mayorfa de la sociedad. Hay
quicnes se preguntan sin embargo,
si alguna ver en América Latina
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llegd la ctapa de la distribucidn,
despuds de periodos de apogeo y
crecimiento econdmico.

Pero como se afirmaba antes, ¢l
espacio que ocupe lo social desde
la perspectiva de la integracién
depende del nivel de integracion de
que se trate, de sus caracterfsticas y
phjetivos, en una escala de menor a
mayor gque conceptualmente recorre
desde un simple acuerdo de des-
gravacion arancelaria hasia una
unidn econdmica, monclaria y
evenualmenie hasia politica. La
siguiente podria ser una clasifica—
cidn de los modelos absiractos
correspondicnies:

«  Acuerdos de desgravacion de
una lista determinada de
productos, El nivel mids simple
y menos ambicioso.

= Desgravacion comercial
amplia, en cuyo caso las nego—
ciaciones centran su atencidn
en las listas de excepciones. En
olras palabras, una #ona de
libre comercio sin proleccioncs
comunes frente a lerceros pero
con normas de origen.

«  Zonas de libre comercio mds
arancel externo comun,

»  Zona de libre comercio mids
arancel externa comin, mids un
programa de armonizacion de
politicas macroecondmicas.

¥ de allf en adelante, hacia una
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unidén econdmica y monelaria ¢
inclusive polftica.

Hasta aquf los modelos ideales,

Desde el punto de vista de lo
social, de otro lado, en la prictica,
de hecho, diversos aspectos especi-
ficos y algiin plantcamiento global
han venido siendo abordados y
formulados por algunos de los
esquemas de inegracion vigenies,
aungue mids a nivel de acuerdos y
disciios que de realizaciones.

En ¢l ALCAN, por cjemplo, ¢l
Acuerdo de Cooperacidn Laboral
forma parte del Tralado, mientras
que el Subgrupo de Trabajo N* 11
del MERCASUR ¢std dedicado a
las “Relaciones Luborales, Empleo
v Seguridad Social™,

En ¢l caso del Grupo Andino
existen convenios especiales en
educacidn, salud y asuntos
laborales y recientemente el
Parlamento Andino promovid una
Cumbre Social Andina con miras a
la elaboracién de una Carta Social
de la subregién, actualmente en
proceso de aprobacion por el
Parlamento subregional.

Es decir que ¢l tema social
—especialmenie en lo que toca a
los aspectos laborales— tiene ya un
cierto nivel de presencia en cuanto
componenie conceptual de la inte—
gracion, pero puede suponcerse que
sulrird algunas redefiniciones y un
impulso mds claro v definitivo a la
luz de los nuevos desarrollos gque
vinculan lo social con el comercio
inmternacional,

La politica social enropea

EL UNICO EIEMPLO HISTO—
RICE CONOCIRN de una politica
gocial en ¢l marco de la integracian
es el que ofrece la experiencia de la
Unién Europea (UE), dotada de un
marco juridico para estos efectos,
yna estructura de financiacion y
yna serie de acciones cuyos
resultados pueden ser examinados
y evaluados, y de los que pueden
extraerse algunos Otiles
aprendizajes.

Es necesario lener en cuenta,
no obsianie, que la mayor utilidad
dee un gjercicio camparativo como
el que puede esborarse en esta
seccion, es el tomarlo como un
espejo en el cual contrastar los
puntos de vista propios y frente al
cual discutir plantcamientos y
posibles alternativas, pero no para
copiar respucstas —mucho menos
transformédndelas en modelos—
surgidas en olros contexios
histdricos, sociales y politicos.

Dicho en otras palabras, lo
relevante v significativo cs conocer
y analizar el proceso de confluen—
cia de intereses, confliclos y nego-
Ciaciones que levaron finalmente a
una solucion determinada,
usualmente suboptimal como dicen
los cconomistas actualmente, pero
que resume ¥ sintetiza las posibili-
dades de acercarse a una solucidn
Que haga viable el desarrollo del
proceso,

Comao ha sido afirmado en
alguna oportunidad, lo importante
o es pues copiar ¢l wexto de una
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resolucion, un reglamenta o una
ley, sino conocer la historia que
ésie leva consigo, ¢l proceso que
Hevd a €L

Dicho esto, revisemos las dos
premisas bésicas de la Polftica
Social Europea:

»  Parte de reconocer que ¢s
necesario reforear el papel de
los interlocutores sociales,

«  Afirma al mismo tiempo, que
no debe renarse el progreso
social para recuperar ciertos
niveles de competitividad
coondmica.

Dre otro lado, en el Ambito
Juridico, el anclaje de esta politica
sc expresa en las siguientes
realizaciones consideradas como
las mds relevanies;

= Libre circulacion de personas
—una de las cuatro libertades
fundamentales, junto con la
libre circulacidon de capitales,
bicnes y servicios—, ¥
coordinacion de sistermas de
seguridad social para
trabajadores migrantes,

= lgualdad de trato entre hombres
¥ omujeres.

= Salud ¥ seguridad en el rabajo
(la mis recicntes de las
realizaciones cn el dmbito
Juridico).
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Desde el punto de vista finan—
ciero, la creacion del Fondo Social
Europeo —con 2 1,000 millones de
ecu de recursos disponibles entre
1989 ¥ 1993; cs decir, 25.000
millones de ddlares aproximada-
mente— ha posibilitado la
actuacitn preferente en los
siguientes campos:

«  Empleo juvenil.
«  Desempleo de larga duracién,

= Actividades de formacion en
regiones menos favoreeidas,

Finalmente, olro componente
importante en la esfera de lo social
estd representado por el Comité
Econdmico y Social, organismo
auténomo y consultivo de la Unidn
Europea que actida de foro para el
encueniro de diversos actores
sociales.

Lo social en América Latina

LAS DEMANDAS SOCIALES NO
SATISFECHAS no sidlo no han
desaparecido sino que se han visto
radicalmente incrementadas en las
dltimas dos décadas en América
Latina v ¢l Caribe, comao lo
demuestran las cifras de pobreza
erflica, mortalidad infantil o mal-
nutricidn. Sin embargo, el retorno
que se estd dando al tema social
estd provisto de un nuevo enfoque,
producto a su ver de cambios y
expericncias ocwtidos en las
décadas mds recientes.

Este regreso al tema social se
da en un gscenario de caracterfs—
ticas distinias a las exisientes en las
décadas precedentes, las mids
relevantes de las cuales pueden ser
cxpresadas de la manera siguiente;

= Laconviceidn de que para
¢levar el nivel de productividad
se requiere en gran medida
mejorar los niveles de califi-
cacidn humana, y ¢sio escapa
al dominio puramente
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individual o inclusive
empresarial.

= La constatacidn de que si bien
los inversionisias buscan
invertir en coniextos econdmi—
cos de costos bajos (incluyendo
salarios), preficren también,
cada vez mds, entornos sociales
favorables.

= Por las dos razones anteriores y
debido también a los altos
costos sociales producidos pol
las medidas de ajuste en las
iltimas dos décadas, los
Estados latinoamericanas se
han visto confrontados con la
necesidad de retomar ¢l tema
de las politicas sociales aungue
luego de un recorrido oscilante
de experiencias.

Tradicionalmente, el Estado
tratd de responder a las necesidades
sociales de la poblacidn sobre una
Bhase maximalisia ¢ indiscriminada,

sohredimensionando al mismo
tiempo ¢l gasto piblico.

A ello siguid el perfodo de
quiebra de los Estados. en medio
de las medidas de ajuste estructural
de la economia, y de reduccion y
modernizacién de los aparatos

iblicos, En esa clapa, el Estado se
replegd, dejo de lado las polfticas
sociales, mantuvo al mimimao ¢l
gasto social —bdsicamente
cubriendo planillas de educacion y
salud— y procedid a “privatizar” el
tema social,

[Diversas circunstancias contri—
buyeron a que el lema social fuese
rransferido en gran medida a las
entidades privadas, las familias y
las personas: recursos limitados o
inexistentes de parte del Estado,
exigencias de algunos organismos
internacionales en el sentido de
desgubernamentalizar el tema, y
popularizacion y aceptacion del
principio de subsidiariedad en
virtud del cual las iniciativas o
realizaciones sociales deben ser
asumidas por los niveles mds
badsicos de la pirdmide social e
institucional en lugar de por otras
instancias mds alejadas de la base.
En ese esguema, las instancias
gubermamentales han pasado a ser
las menos deseables.

Producto de ese mismo pensa—
micnto de época, simultdneamente,
se csperaba que después del ajuste
¥ la recesién un perfodo de apogeo
econdmico —como de hecho se
estd dando en algunos pafses de la
regidn— derramara sus logros
materiales paulatinamente sobre el
resto de la poblacidn. Pero la
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realidad no ha sido ésa.

Es en gsa elapa en la que los
costos sociales acarreados por el
sinceramicnto de las economfas
IMUESITAN $US MAYyOres estragos gque
aparecen los Fondos de Emergen—
cia Social (FES), denominados
luego Fondos de Inversion Social
(FIS), promovidos especialmente
por el Banco Mundial y ¢l Banco
Interamericano de Desarrollo, para
hacerle frente a la “nueva pobreza™
surgida a rafz de las medidas de
ajuste, diferenciada por la pobreza
estructural tradicional,

5i bien los FES/FIS han sido
esquemas transitorios, de corto
plazo, poniendo en prictica
acciones de pequena escala, han
sido al mismo tiempo muy
importantes por la huclla que han
dejado en términos de mayores
niveles de exigen—cia en lo que se
refiere a calidad del gasto social ¥
gestion del mismo,

Los FES/FIS han cumplido ya
su ciclo ¥ en general han represen—
tacdo o representan un monto bajo
del gasto social del Estado en los
pafses en que fueron puestos en
marcha —del 8 al 10% en ¢l mejor
de los casos—, pero constituyen
una experiencia de singular impor—
tancia, habiendo ademds posibili-
1ado un trabajo relativamente
inédito ¢ intenso entre el Estado ¥
diversos sectores de la sociedad: la
poblacisn organizada, organiza—
ciones no gubernamentales,
elcétera.

Este retomo a las politicas
sociales difiere de la concepeidn
tradicional igualmente en lo gue
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toca a los destinatarios de sus
acciones. En lugar de aspirar a un
apoyo “universal™, relativamenie
indiscriminado, dirige su atencion a
grupos-meta predeterminados y, en
ese contexto, parte de reconocer
también que las politicas sociales
rradicionales en realidad favore—
cieron i cicrtos sectores de la
poblacion gue no eran necesaria—
mente los mids desprotegidos; 1al
comao ocurricra con ¢l sistema
piiblice de seguridad social que
favorecicra —en orden
descendente— a militares,

funcionarios piblicos, empleados,
y al proletariado industrial urbano
sindicalizado, pero no realmente a
los mds pobres.

El retorno del Estado al tema
de las politicas sociales sc da pues
en un contexto en el que tanto
conceplualmente coma desde el
punto de vista de la gestién v de la
calidad del gasto, cl panorama cs
radicalmente distinto del preexis—
tenie, y en ese sentido su
vinculacion con los escenarios de
integracion regional representa
tambi¢n un cambio de imporancia,

Conclusiones

L A% REPERCUSIONES SOCIA—
LES DE UN PROCESO de integracidn
regional tienen que ser anticipadas
desde su mismo inicio debido entre
olras cosas a una razon principal;
stlo existe integracion cuando el
lejido social hace suya dicha pro—
puesia, aungue ella se haya origi—
nado en las esferas tecnocrdticas,
empresariales o politicas.
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De otro lado, como ha sido
afirmado antes, es pertinente lener
siempre presente que el fin dltimo
de la integracidn regional —en
todas sus modalidades pero mis
atin en las formas que aspiran a una
mayor profundizacidn del
proceso— ¢s el desarrollo v el
mayor bienestar posible para el
conjunto de la sociedad. €3

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



