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a integracion es con frecuencia reducida, en América

Latina, a uno solo de sus componentes: el comercio

(de bienes). Sin embargo, la integracion regional -es
ecir, loque vade una zona de libre comercio que se encamina
'mas, en adelante- conlleva dos dimensiones sustanciales
obre las que en ultima instancia descansan todos los empren-
imientos colectivos de esta naturaleza: [a dimension politica
la dimensidn social.

Jimension politica

Como es sabido, lo que es hoy la Unién Europea (UE)
uvo su origen en una Comunidad Econdmica del Carbén y del
\cero (CECA) promovida tras los estragos de la guerra para
ninimizar los riesgos de otra conflagracion similar, poniendo
ajo control las dos materias primas claves para las guerras de
se entonces. Un objetivo politico -fomento de la paz-, al que
e sumaba la necesidad de combatir el hambre dejado también
oMo secuela por la guerra europea.

En forma similar, un radical cambio de actitud de parte de
0s gobiernos de Brasil y Argentina, superando recelos bélicos
alimentados durante décadas, abrio la posibilidad de identificar
ntereses en cominy encaminarse después a lo que ahora es
2| Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).

Adicionalmente, puede sefialarse el caso de la frontera
colombo-venezolana que a pesar de haber sido una region
radicionalmente conflictiva y tensa, tras un cambio de actitud
de los presidentes de ambos paises en un determinado mo-
mento, se abrid la posibilidad de lo que ha sido después un
acuerdo binacional y de integracion fronteriza sumamente

pujante, aungue no excento de altibajos en el campo de la
seguridad.

En los tres ejemplo -y podrian citarse otros mas-, son
situaciones y decisiones politicas las que se encuentran al
origen de los procesos de integracion subregional, que alteran-
do sustancialmente escenarios tradicionales, logran un cambio
de posicion en favor de un esquema compartido de responsa-
bilidades reciprocas. Laintegracion no es por lo tanto tan sélo
unacuerdo de comercio -aunque el comercio sealalocomotora
que moviliza el tren, como ha sido tantas veces repetido-, sing
el planteo de interrogantes de caracter politico formulados por
gobiernos y paises: ¢Hacia donde ir? ;Gon quiénes? ;Pre-
viniendo qué situaciones futuras? Preguntas que estan a la base
de los procesos, junto con estrategias comerciales y econdmicas.

Dimension Social

La integracion regional no es un fin en si mismo sino un
medio para lograr, en ultima instancia, mejores condiciones de
vida para una sociedad; esto, que parece tan elemental, suele
con frecuencia olvidarse. Pero es lo que explica por qué
integracion y politica e integracién y sociedad estan tan intima-
mente vinculados. Dicho esto, ;en qué consiste la dimensién
social de la integracién regional o subregional?

Entre la mera liberalizacion de comercio y la creacion de
un espacio social comunitario -dos extremos de un continuo, si
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se quiere-, se dan tres momentos bastante claramente
diferenciados:

. cuando todo se mueve menos la gente, es decir, cuando
circulan libremente bienes, servicios y capitales;

. cuando se desplazan los trabajadores

. cuando todos los habitantes pueden desplazarse de un
pais a otro.

Aln siendo esquematicos, esos tres estadios dan una
idea del proceso y sus complejidades, que vistos desde otro
angulo discurren en paralelo a otro continuo: el que va del
principio de la nacionalidad de los ciudadanos -el mas comtn
y generalizado actualmente en todos los paises de la Tierra- al
principio de la residencia habitual en el amplio territorio de un
espacio econémico integrado.

Al mismo tiempo, dependiendo del nivel de profundiza-
cién que tenga un esquema de integracion, le corresponderan
distintos tipos de acciones y planteamientos: mientras que en
el caso de una integracion mas incipiente y menos ambiciosa
pueden ser necesarias medidas dirigidas a paliar posibles
efectos negativos causados por la integracion por ejemplo en
los sectores, en los esquemas de mayor complejidad la aten-
cion deberé dirigirse a la armonizacién de politicas que eviten
distorciones y, mas adelante alin, a medidas destinadas a
facilitar la circulacién de las personas.

Cada esquema de integracion debe encontrar su propia
formula enlo que a sus politicas sociales, se refiere, combinan-
do adecuadamente dos criterios centrales: competencia y
solidaridad. Una politica social que no encuentre un buen
equilibrio entre ellos corre el peligro de no contribuir adecuada-
mente a la cohesién econdmica y social que necesite el
esquema.

No obstante, lo dicho, no es sencillo definir la dimensién
social de los procesos de integracion, entre otras razones
porque la tematica social es con frecuencia percibida por los
paises como un rea de competencia exclusiva de los Estados
nacionales. Esto, en el contexto de una creciente incomodidad
experimentada en las Ultimas décadas, frente a un Estado en
retraccion de lo que fue su papel entiempos del Bienestary que
seglin los adjetivos en boga todos queremos «inteligente»,
«gerencial», «atlético» o «capaz», pero que en la practica ha
operado una «privatizacion» de la crisis social de viejo y nuevo
cufo, trasladando a las familiar y a los individuos la responsa-
bilidad de responder a las manifestaciones de la misma.

Sin pretender llenar el vacio dejado por los Estados ni

suplirlos en lo que son sus competencias y obligaciones en
materia social -en eso no consiste la dimensién social de la
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integracion regional- ésta delimita su terreno de actuacion en
funcién de los fenémenos que la misma integracion pone en
movimiento y que no pueden ser atendidos en ofros escalones
«menores» o diferentes de la estructura institucional y social.
Por ello, algunos de sus planos mas importantes de actuacion
se refieren a;

*  mejorar condiciones de competitividad;

»  paliar efectos contraproducentes en los sectores o enlas
zonas geograficas especificas;

*  evitar distorsiones;

» facilitar la circulacién de trabajadores y ciudadanos;

*  realizar acciones compartidas en dreas tales como salud
e higiene;

» facilitar y promover la participacion democrética de la
sociedad en el proceso de integracion.

Es oportuno sefialar también que la dimension social de
la integracion no consiste tan solo en efectos negativos. Con
la integracion suceden igualmente procesos y fendmenos
sociales de signo favorable: ocurre, por ejemplo, que una
provincia que se sintio siempre «alejada» por no encontrarse
cerca de la Capital o por quedar al margen de la atencion del
gobiero central, de pronto pasa a sentirse parte importante de
otra cosa distinta -como puede ir ocurriendo actualmente con
la zona que va de Manaos, en Brasil, a Venezuela donde fras
las inversiones en integracion fisica y energética podria emer-
ger una «regién» hasta ahora inexistente y desconocida-; en
otros casos, como puede estar ocurriendo parcialmente con
algunas provincias del interior argentino, descubrir de pronto,
gracias al efecto de acercamiento que traen consigo muchas
veces los vinculos comerciales, que esas provincias no solo
estan lejos de Buenos Aires sino que «limitan» con Japon o el

Asia, lugares que siempre estuvieron en la antipodas del
planeta.

Es mucho lo que se podria decir, ademds, sobre la
dinamica que se desarrolla en el plano cultural gracias a la
movilidad de las personas (estudiantes y turistas, por ejemplo),
al interés en otros idiomas que formen parte de un espacio
economico integrado (esta ocurriendo con el portugues en
Argentina y con el espafiol en Alemania) y al conocimiento
mutuo acrecentado en el plano de las plasticas, el cine, las
artesanias, la literatura o la musica.

Finalmente, hay que tener en cuenta que todo lo dicho
sobrela dimension social de laintegracion y el papel del Estado
se ubica en el contexto de un «debate» aun inacabado que
cuenta con dos posiciones diferenciadas: hay quienes ven en
los procesos de integracion regional y sus instituciones surgi-
dos este siglo el embrion de las organizaciones politicas que
sustituyendo a los Estados-nacion, seran las protagonistas del
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siglo veintiuno. Otros, en cambio, ven en las experiencias de
integracién un mecanismo de resistencia frente a la globaliza-
cion sin fronteras, reordenando fuerzas al interior de los espa-
cios ampliados. Esta disyuntiva sobre el significado de los
procesos deintegracidntiene suinevitable reflejo enlaconcep-
cién de la dimension social que pueda darse en los mismos:
mientras que en la primerainterpretacion se trata de un salvaje
del viejo Estado-nacién con una redefinicion de sus fueros y
competencias a una escala mayor {incluyendo politicas socia-
les), enla segundalla integracién se perfilacomo una estrategia
fundamentalmente econdmica y comercial.

El Mercosur, la Comunidad Andina y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte

Pasando de la teoria a la practica, la dimensién social de
|la integracion subregional ha tenido un tratamiento variado en
los diversos procesos de integracion en curso en America
Latina.

La subregion andina, por ejemplo, ha producido en sus
veintisiete afios de vida una amplia variedad de iniciativas: cre6
un consejo consultivo empresarial y otro laboral para dar
participacion a los actores econdmicos mas relevantes; suscri-
bié cuatro convenios sectoriales dirigidos a los aspectos cultu-
ral-educativo, salud publica, asuntos migratorios y derechos
laborales; formé un Instituto Laboral Andino pensando como
instancia técnica del consejo laboral antes mencionado; y
elaboré una Carta Social, promovida por el Parlamento Andino,
que consigna estandares minimos y aspiraciones de maxima
en el terreno de las demandas sociales basicas, el bienestary
la calidad de vida.

El balance general de los resultados alcanzados, sin
embargo, dista aun mucho de ser satisfactorio. En parte por
ello y debido también al agravamiento de las situaciones
sociales en la region -varias de ellas de larga fermentacion- el
tema ha vuelto a ser puesto sobre la mesa: un Nuevo Disefio
Estrategico ha sido acordado en setiembre de 1995 por los
presidentes andinos en el marco de la reforma institucional del
Acuerdo de Cartagena, en el que se sefiala la necesidad de
buscar objetos comunes en el campo de la dimensién social e
la integracién subregional.

En el caso del MERCOSUR, de otro lado, una peculiari-
dadquetiene el proceso, amén del vigor politico y el dinamismo
econdmico que exibe, es la de contar desde una etapa muy
inicial con un espacio para el debate y la formulacién del
«Mercosursocial», yestonoscloa partir de la creaciondel Foro
Consultivo Econdmico-Social (FCES) acordada en el Protocolo
de Ouro Preto en diciembre de 1994, sino especialmente
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debido al empuje e interés que tanto trabajadores sindicaliza-
dos como empresarios han venido demostrando. Adicional-
mente, diversos aspectos que guardan relacién con la dimen-
sién social de esta experiencia de integracion son tratados en
los Subgrupos de Trabajo, uno de los cuales -el No. 10 esta
especificamente dedicado a «Relaciones Laborales, Empleoy
Seguridad Social».

Subrayando en primer lugar laimportancia de la creacion
misma del FCES tanto en términos de participacion de la
sociedad en el proceso de integracion como de instancia de
reflexion y andlisis sobre contenidos sociales esenciales, es
oportuno sefialar asimismo algunos otros puntos de relevancia.

Primero: le espera al Foro -que ya se viene reuniendo con
una representacién de nueve miembros por pais- la compleja
tarea de convencer a los correspondientes niveles politicos
que contar con un espacio en el cual sectores sociales impor-
tantes, incluyendo a los llamados agentes econdémicos, contri-
buyan al desarrollo de la integracion haciendo escuchar sus
criterios, puntos de vista e intereses, es claramente favorable
para el proceso de su conjunto, por cuanto afianza la legitimi-
dad del mismo y si se quiere ver en términos mas utilitarios,
disminuye las posibilidades de desencuentros y obstaculos
posteriores. En otras palabras, es mejor que la sociedad (o al
menos algunos sectores importantes de ella) manifieste sus
opiniones antes de que las normativas sean emitidas y puestas
en practica, a que mas adelante ciertas decisiones polmcas
encuentren oposicion y obstaculos.

Segundo: dos aspectos vinculados a la existencia, natu-
raleza y nivel de representatividad y madurez de las institucio-
nes representativas de la sociedad civil en los cuatro paises
presentes en el Foro. Sibien las diferencias entre las institu-
ciones argentinas, brasilefias, paraguayas y uruguayas son
marcadas y ello mismo supone un cierto grado de dificultad en
el dialogo y funcionamiento colectivos, el hecho de compartir
un emprendimiento comin determina que las instituciones
mas incipientes y menos desarrolladas se vean confrontadas
con la necesidad de efectuar determinados cambios para
ponerse «a la altura» de sus pares. Aunque no es posible saber
hacia dénde pueden conducir dichos cambios, es una situacion
que sobre todo posibilita el crecimiento y la maduracion de las
instituciones a través de una mecanica de igualacién hacia
arriba.

Tercero: no puede decirse que empresarios y trabajado-
res sindicalizados -34 de los 36 miembros que conforman
actualmente el Foro-representen a la sociedad en su conjunto.
La economia informal ha crecido en toda América Latina y el
MERCOSUR no es una excepcion; cada vez son mas los
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trabajadores por cuenta propia, al mismo tiempo que los
desempleados representan cifras de consideracion. Ademas,
existen también otros grupos de interés cuya participacion mas
0 menos directa en el proceso de integracién puede ser
beneficiosa y necesaria para el mismo. Si bien tanto Brasil
como Argentina hanincluidoentre sus representantes aunodelas
organizaciones de consumidores y Uruguay esté considerandola
posibilidad de conformar un tercer sector mas plural y abarcativo
un poco en la linea del Comité Econémico y Social de la Unidn
Europes, la pregunta sigue por el momento vigente: ¢a partir de
qué punto puede considerarse que la sociedad esta adecuada-
mente representada en una instancia de esta naturaleza?

Cuarto: como la actuacion del Foro se expresara funda-
mentalmente a través de los pronunciamientos y reflexiones
que haga, se vuelve muyimportante la definicion detemas alos
que vaya a prestar atencién asi como la intensidad con la que
pueda abarcarlos. De hecho, la experiencia del Comité Eco-
nomico y Social de la UE alerta sobre el peligro de tener que
pronunciarse sobre una gama muy vasta de asuntos que puede
irdesde los derechos jubilatorios hasta los horarios de atencién
bancaria, pasando por la contaminacién de los rios y
las relaciones externas con otros procesos de integracion; las
reuniones se multiplican y el nivel jerdrquico y de representa-
tividad de los representantes dispuestos a reunirse decae, al
mismo tiempo que se requieren mayores presupuestos y
recursos técnicos para poder opinar con propiedad. Ni tan
cerca que gueme al Santo, nitan lejos que no lo alumbre: entre
un extremo y otro el Foro debera encontrar el justo medio en el
cual actuar adecuandose a las caracteristicas de la subregion.

El Tratado de Libre Comercic de América del Norte
suscrito en diciembre de 1993 por Estados Unidos y Canada
(TLCA; NAFTA por sus siglas en inglés) ofrece un interesante
contraste tanto en el MERCOSUR como con la Comunidad
Andina en lo que a la cuestién social se refiere.

A diferencia de los esquemas sudamericanos -ambas
uniones aduaneras dirigiéndose eventualmente a un mercado
comdn- se propone tan sélo la constitucién de un drea de libre
comercio que en el plazo de una década elimine la casi
fotalidad de las barreras arancelarias existentes entre los tres
paises, dos acuerdos paralelos adicionales atienden los as-
pectos de medio ambiente y trabajo. Poco que decir por otanto
sobre la cuestion social ya que el TLCAN no pretende ir mas
alla de una zona de libre comercio.

. Sinembargo, comparando los tres procesos de integra-
cion desde la perspectiva de su dimension social y contrastan-
do con el nivel de ambicién mostrado tanto por la Comunidad
Andina -con un complejo andamiaje de instituciones e instru-
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mentos juridicos en ese campo-, como por el MERCOSUR
-preparadoinicialmente para un mercado comun como manda-
ba el Tratado de Asuncion de 1991-, desde el punto de vista de
las realizaciones, el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, urgido tanto por una frontera septentrional muy activa
como por un proceso de migracién laboral de vieja data, viene
desempenando una intensa actividad en el campo social de la
integracion.

Una dltima reflexion, especialmente valida para América
Latina, en lo que respecta a recursos, tiempos y responsables.
No es infrecuente aun que se definan politicas o se acuerden
programas o actividades sin prever adecuadamente los recur-
sos que los sustentaran, los cronogramas que deberan regirlos
y -segun sea el caso- las entidades e instituciones responsa-
bles de llevarlos a cabo. Tres elementos sin los cuales es dificil
pensar que uninstrumento de politica social pueda obtener los
resultados esperados.

La cuestion social, no tanto en sus aspectos de participa-
cién democratica en el proceso de integracién (muy importante
no obstante si se observa el debate sobre el «déficit democra-
tico» en la UE) sino més bien en lo relativo a los problemas
sociales, bienseadesde laperspectiva de los Estados comode
los procesos de integracion, cuenta en la actualidad con otro
nuevo escenario, impensado e impensable hasta hace pocos
anos, vinculado al nuevo orden internacional y al perfil que en
él van asumiendo los paises no desarrollados. Nos referimos
a la denominada cldusula social planteada en el marco del
GATT, alos planteamientos sobre el dumping social y alacada
vez mas estrecha vinculacion entre estos temas y el comercio
internacional.

Globalizacion

La globalizacion es un término que se viene utilizando
con excesivaliberalidad, con pocorrigor, estd de moda. Apesar

de ello, algunas caracteristicas pueden ser constatadas con
relativa claridad:

*  esunprocesoexpansivo, que en el campo econdémico ha
ido limitando drasticamente las opciones de politica;

+  estaimpulsada sobre todo por el comercio, aunque viene
acompafiada de cambios tecnoldgicos radicales en es-
pecial en el campo de la tematica:

»  eslaotracaradelamoneda del nuevo orden internacional,
cuya expresion institucional mas imporante radica en la
creacion de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC);

¢ esunproceso que socialmente esta acentuando la pola-
rizacion entre los paises y al interior de los mismos y
tiende a ser excluyente:
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* tiene fuertes compromisos culturales;

*  noesunprocesotan absolutista niincontestable comose
pensaba hacia 1990 cuando diversos autores expusieron
la tesis de la globalizacién.

La globalizacion -no como constatacion empirica, sino
como propuesta programatica- ha sido esgrimida en contra de
las experiencias de integracion subregional en Latinoamérica
por diversos exponentes, con los siguientes argumentos: s0s-
tienen que son esfuerzos con poco sentido por tratarse de
economias cuya escala tiene a nivel mundial una escasa
representatividad. La economia latinoamericana, dicen, sélo
representa en el conjunto mundial el 3.5% de las exportaciones
y el 4.5% del PIB; representando Brasil, la economia mas
grande de la region, el 2% de la economia mundial, Chile el 1
pormily Uruguay el 0.5 por mil; con esas dimensiones, afirman,
es mejor dirigir los esfuerzos de los paises de América Latina
a los mercados méas grandes.

Un planteamiento que carece de reflexion politica y que
aun en el terreno técnico deja de lado lo que la experiencia ha
ido demostrando: que son pocas las empresas y pocos los
empresarios latinoamericanos que estan en condiciones de
entrar alos mercados mds exigentes y sofisticados; los esque-
mas de integracion subregional permiten por el contrario un
terreno de juego en el que es posible ganar experiencia y
desarrolla habilidades en términos de competencia y competi-
tividad, antes de pretender saltos mayores. Esto, salvo esca-
$as excepciones, es especialmente valido para las medianas
¥ Pequenas empresas y para no pocas de las grandes.

Enese planteamiento de globalizacion radical queda por
fuer_a casi toda posibilidad de intervencion en los problemas
sociales, mas alla de lo que pueda hacer cada Estado por su
lado, habida cuenta de que también en aras de la globalizacion
y de la preeminencia del mercado como gran asignador de
recursos, la esfera gubemamental tiende a tener un papelcada
vez mas reducido y pasivo en estos menesteres. Sea como
fuere, no es esta la tendencia predominante en este momento
en elque son varios los paises que vienen mostrando unaclara
voluntaq Poll'tica enfavorde sus estrategias y compromisos de
integracion subregional, en el marco de un regionalismo abier-
to en la region en la mayor parte de los casos.

Paradiciembre de este afio ha sido convocadallaprimera
Conferencia Ministerial, érgano méaximo de la Organizacién
Mundial del Comercio: llamada a reunirse cada dos afos, la
«Reunion de Singapur» como se est4 denominando a este
evento en atencion al lugar en el que se llevara a cabo en esta
oportunidad, se realizard en medio de posiciones contrastan-
tes en lo que se refiere a los llamados temas «nuevos» o
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«emergentes» del comercio internacional, asi como frente al
énfasis que aln debe darse a los asuntos pendientes de la
Ronda Uruguay del GATT (Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio).

Dichos temas «nuevos» emergen cuando todaviano han
terminado de ponerse plenamente en marcha todos los puntos
consignados en el Acta Final de Marrakech con la que conclu-
yeralaRonda Uruguay del GATT, &mbito precursor de la OMC.

Como es sabido, la importancia de la negociacion multi-
lateral para la creacion de un marco juridico en el campo del
comercio internacional -fuera antes la Ronda o ahora la OMC-
ha sido creciente en el dltimo medio siglo, con una tendencia
marcada en los afos mas recientes hacia una mayor interven-
cion multilateral en los marcos regulatorios internos de los
paises, en el pasado considerados asuntos privativos de las
politicas nacionales. De hecho, desde la perspectiva de la
negociacion multilateral en el area comercial, el énfasis se ha
ido desplazando de los aranceles, las aduanas y las fronteras,
hacia politicas tales como inversiones extranjeras directas,
politicas de competencia, comercio y medio ambiente, y dere-
chos laborales y comercio internacional.

«Derechos |laborales y comercio internacional» -es decir,
lo que podria ser denominada la dimension social del comercio
internacional- se refiere a tres aspectos principales con los que
dificiimente se puede estar en desacuerdo: prohibicién del
trabajo infantil; prohibicion del trabajo esclavo y de prisioneros;
y libertad sindical. Aunque también apunta -como puede dedu-
cirse de una apreciacion mas economicista del debate suscita-
do desde que fuera planteada la cldusula social en el ambito
de la Ronda Uruguay- a los bajos costos laborales que carac-
terizan a las economias no desarrolladas.

Es posible que el tema de los «derechos laborales» no
llegue a serincluido en la agenda de Singapur pues cuenta con
la oposicion de, entre ofros, los propios paises asiaticos (area
en la que se llevara a cabo la reunién ministerial} que ven
cuestionada de esta forma una de las «ventajas comparativas»
de sus economias. No obstante, esta sobre el tapete y se ha
convertido ya en un punto sensible en las negociaciones entre

los paises.

Es interesante mencionar dentro de este aspecto y pen-
sando en el disefio que puede ir tomando ese nuevo orden
internacional en especial desde la perspectiva que nos convo-
ca, que si bien la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) ha
desempefiado en el pasade un papel en cierta forma hegemo-
nico en lo que se refiere a los asuntos laborales y actualmente
cuenta con un grupo de trabajo estudiando su tratamiento
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vinculado al comercio internacional, su ambito de actuacion se
vera muy probablemente disminuido debido al papel expansive
que los gobiernos vienen otorgandose a la OMC.

Resumiendo, entonces, puede decirse que la tendencia
predominante, en el especial de parte de algunos de los paises
mas desarrollados, es a llegar a estipular normas en el campo
de los derechos laborales (entendidos en un sentido méas bien
amplio) que, de no ser correctamente observados por algin
pais en particular puedan dar lugares a sanciones sobre sus
exportaciones.

Lo que lleva a constatar que el fema social esta desbor-
dando definitivamente el control exclusivo de los paises,
habiéndose desplazado a un campo multiple en el que los
Estados nacionales, los procesos de integracion y el nuevo
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orden internacional y sus mecanismos de actuacion, interac-
than simultdneamente, aunque a partir de motivaciones no
siempre coincidentes.

Concluyendo

Finalmente y a modo de conclusion puede afirmarse que
sibien fueron las lecciones que dejé la segunda guerra mundial
las que pusieron en marcha lo que es hoy la Unién Europea,
Ameérica Latina también tiene un punto de partida draméatico en
sus estrategias de integracién subregional: es una guerra que
sellamadesempleo, pobreza, malnutricién, mortalidad infantil.
La integracién, al no ser un medio para conseguir mejores
niveles de vida para la poblacién en su conjunto, no puede
perder de vista esta realidad.
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