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Prologo

La presente fase de la globalizacién se caracteriza por la articulacion,
no siempre coherente, entre los procesos multilaterales y globales que cubren
el mundo, con dindmicas de regionalizacién que también se han registrado en
todas las latitudes. Los esquemas de integracién y cooperacion regional, con
diferentes objetivos y niveles de profundidad, son un rasgo distintivo de la
economia politica internacional al comenzar el siglo XXI.

Incluso algunos pretenden ver en los procesos de integracion regional
los embriones de estructuras politicas susceptibles de remplazar al Estado, ca-
da vez mds limitado en sus capacidades y sobrepasado por actores econémi-
cos, sociales y politicos que interactiian continuamente a nivel transnacional,
en forma auténoma y con sus propias agendas.

Los objetivos primarios de los esquemas de integracién regional han
sido bédsicamente de cardcter econdmico, pero teniendo siempre presente co-
mo fin dltimo el logro de los mayores niveles de bienestar para la poblacion
involucrada. Por otro lado, en una reaccién l6gica en regimenes democraticos,
diversos sectores de los paises participantes han reclamado la necesidad de
superar los denominados «déficit democriticos de la integracién», alcanzan-
do mayores niveles de participacién en todas las decisiones que atafien a sus
condiciones de vida y de su cotidianidad, cada vez mds afectada por decisio-
nes que se adoptan en el nivel regional.

A medida que la integracién se consolidaba ampliando los niveles de
intercambio comercial y de relaciones econémicas intrarregionales, se plan-
teaba l6gicamente la necesidad de avanzar en la armonizacién creciente de di-
versos marcos normativos, con el fin de afianzar dichos logros y mantener la
dindmica integracionista. Igualmente diferentes actores planteaban la necesi-
dad de abordar otras dimensiones de la integracién regional, mds alld de las
politicas macroecondmicas; en consecuencia se fueron incorporando los mas
diversos temas a la agenda de la integracién, muchas veces en un proceso de
16gica imprecisa y cambiante.

La Unién Europea es el proceso de integracidn regional mds antiguo y
exitoso, con el mayor desarrollo institucional y con importantes proyecciones
a nivel global. El proceso de integracion europea se ha constituido en mode-
lo e inspiracién para muchos otros esquemas, en particular para la integracion
andina, que ha contado ademds con una importante cooperaciéon y apoyo po-
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litico de la primera. M4s atin, los gestores de la integracién andina plantearon,
desde sus inicios, que el proceso debia contemplar otras dimensiones ademas
de la econdmica, considerando aspectos como los de la salud, la educacién y
los derechos laborales; se establecieron incluso instituciones regionales encar-
gadas de impulsar dichos temas. Ellas han subsistido hasta hoy en medio de
limitaciones evidentes, con una escasa prioridad en las politicas de los esta-
dos miembros y con poca influencia en la orientacién del proceso integrador.

Loégicamente surge entonces la necesidad de analizar la 16gica y el pa-
pel de las politicas sociales en la integracion regional; la forma en que se ar-
ticulan con todo el proceso; la sustentabilidad de la armonizacion de este seg-
mento de las politicas ptblicas en el marco regional, bajo regimenes politicos
y formas regulatorias que surgen de diferentes matrices histdricas y desarro-
llos diversos.

Este es el objetivo que se plantea René Lauer, superando las limitacio-
nes de los marcos tedricos que existen para analizar este tema, ya que la re-
flexion sobre el regionalismo se ha concentrado en sus implicaciones econd-
micas y politicas, asi como en las politicas internacionales.

El trabajo de René Lauer que presentamos en esta serie aborda desde
la perspectiva de las politicas sociales, un andlisis comparado de los procesos
europeo y andino. Ello le permite establecer que en la Unién Europea se ha
aplicado un esquema progresivo, dentro del cual el tratamiento de las politi-
cas sociales en el plano comunitario surge l6gicamente de la expansién al ni-
vel regional de las estructuras del Estado de bienestar establecidas en cada
pais; si bien esas regulaciones nacionales estdn sometidas a crecientes presio-
nes, se conserva un ntcleo bésico y sobre todo la conciencia de su necesidad.
No obstante, a pesar del gran desarrollo econdémico, institucional y politico de
la Unién Europea, existen diversos sectores sociales europeos que cuestionan
las limitaciones de la participacion de la sociedad civil en el proceso, asi co-
mo las restricciones de las politicas sociales comunitarias.

En la integracién andina, un proceso més frdgil y vulnerable, las poli-
ticas sociales han sido planteadas, en un plano predominantemente retdrico, a
través de las denominadas Cartas Sociales Andinas, como un intento de cons-
truir en la regién, como un minimo comun denominador, un conjunto de po-
liticas sociales que no existen, se aplican muy parcialmente o estdn cada vez
mds limitadas por razones presupuestarias y de perspectiva tedrico concep-
tual, en todos los paises miembros del esquema.

Se trata de un esfuerzo pionero, que aporta una perspectiva interesan-
te sobre esta temdtica, y que podria ser continuado por nuevos trabajos que
aborden el cardcter y la dindmica de las politicas sociales, con un marco te6-
rico mds preciso y adecuado.

Marco Romero

Quito, noviembre del 2001
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Introduccion

El articulo segundo del Tratado constitutivo de la Comunidad europea
y el articulo primero del Acuerdo de Cartagena definen los objetivos finales
de la Unién Europea, UE, y la Comunidad Andina de Naciones, CAN; en am-
bos casos se propone mediante la integracion regional, econdmica y social,
generar un desarrollo econdmico arménico, equilibrado y sostenible, a fin de
mejorar el bienestar social de sus habitantes.

Aunque los dos esquemas de integracién siguen modelos de desarrollo
diferentes, ambos reconocen formalmente la importancia y la necesidad de es-
tablecer equilibrios entre el crecimiento econdmico y el progreso social para
conseguir el objetivo de una mayor cohesién social comunitaria.

Tanto la UE! como la CAN,?2 se fundan en los principios de democra-
cia. Las politicas sociales que buscan fortalecer la cohesion social se basan en
la idea de que las grandes desigualdades no pueden ser toleradas en el marco
de una comunidad democritica.

Entiendo por cohesién social comunitaria un equilibrio entre integra-
cién econdmica e integracion social, es decir, una distribucién mas equitativa
de los frutos del crecimiento econdmico, el incremento de la participacion
ciudadana y el mejoramiento de la calidad de vida de todos los habitantes de
un esquema de integracion regional.

En términos generales, desde una perspectiva econémica, un mayor
grado de equidad social y econdmica se basa en una mejor utilizacién del po-
tencial humano y un mejor aprovechamiento de las oportunidades econémi-
cas, esto lleva implicito un aumento de la productividad de la sociedad y un
mejoramiento del bienestar de sus habitantes.

La aplicacién de las politicas de cohesidn social que estd dirigida a re-
ducir las disparidades entre el desarrollo econémico y el social presupone ine-
vitablemente la presencia de una dimensién de solidaridad entre las diferen-

1. Tratado de la Union Europea, art. 6, en Unién Europea, Versiones Consolidadas del Trata-
do de la Union Europea y del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, Luxemburgo,
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, 1997.

2. Acuerdo de Cartagena, anexo, p. 5, Comunidad Andina, Codificacion del Acuerdo de Car-
tagena, decision 406, Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, 1997.
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tes partes que se incorporan en un esquema de integracioén. El Tratado de la
Unidén europea hace referencia expresa a la solidaridad: «tendra (la UE) por
misién organizar de modo coherente y solidario las relaciones entre los esta-
dos miembros y entre sus pueblos»3 y de igual manera, en el Tratado de Car-
tagena las partes adherentes se comprometen a fortalecer la solidaridad subre-
gional 4

Tedricamente la solidaridad comunitaria consiste de un lado, en la vo-
luntad de permitir la participacion de todos los miembros de la sociedad en el
desarrollo y la distribucién de los beneficios econémicos y del otro, en la exis-
tencia de esquemas de asistencia a los miembros mds pobres de la Comuni-
dad ya se trate de individuos o de zonas geograficas.’

Estas politicas sociales se tendrian que concretizar paulatinamente a la
integracion econdmica para culminar siguiendo el modelo de las politicas so-
ciales nacionales, en la creacién de sistemas universales, de proteccién social,
de educacion, de salud o de didlogo social, especialmente cuando el proceso
de integracion tiene aspiraciones federalistas.

No cabe duda, que la naturaleza y el avance de un determinado mode-
lo de integracidn regional delimitan el marco de actuacién de las politicas so-
ciales comunitarias, imponiendo segtn la situacién la necesidad de una sim-
ple convergencia o de una armonizacién completa. No obstante, a medida que
los estados nacionales llegan a constituir una economia integrada, el bienes-
tar de los habitantes de un Estado miembro llega a depender cada vez mds de
la prosperidad econémica y social de los demds estados, se crea una interde-
pendencia econémica. En tal caso resulta que por medio de la integracion eco-
ndémica, los habitantes de un Estado pueden tener interés en estimular el cre-
cimiento econémico y el bienestar social de otros estados credndose una in-
terdependencia social. Sin embargo, esta ultima depende del impulso delibe-
rado que le dan instancias nacionales o comunitarias, una posibilidad de ac-
tuacion son por ejemplo las politicas sociales comunitarias.

Para alcanzar que dentro de un proceso de integracion regional, la di-
mension de solidaridad obtenga un cardcter universal, igualitario y no-discri-
minatorio, es indispensable que se respete la libre circulacién de personas y
todos sus derechos respectivos como por ejemplo el derecho a la residencia y
permanencia en el territorio de un Estado miembro y los arreglos en materia
de seguridad social, a pesar que esta libertad fundamental para garantizar la

(95}

Tratado de la Union Europea, op. cit., art. 1.

Acuerdo de Cartagena, op. cit., art. 1.

5. Aunque la politica regional no esta inscrita dentro de las politicas sociales, tengo que hacer
referencia a ella a lo largo de este estudio, debido sus importantes implicaciones para el de-
sarrollo social de ciertas regiones en la UE.

>
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cohesion social comunitaria estd asegurada en la UES y existen normas regu-
ladoras a su respecto en la CAN,7 persisten grandes obstdculos y un sinnime-
ro de trabas en su contra.

A partir del estudio posterior nos vamos a dar cuenta que en general la
necesidad de otorgar una dimensién social a la integracion regional se reco-
noce formalmente pero no se cumplen las exigencias para su aplicacidn,
mientras que los incentivos anteriores parten de premisas de naturaleza social,
como por ejemplo la necesidad de otorgar derechos sociales a los habitantes
para mantener la legitimidad social y la viabilidad democrética de tal esque-
ma, se pone de relieve desde la perspectiva defensiva de la economia politi-
ca, el argumento de que es necesario una progresiva armonizacion de las po-
liticas sociales para eliminar las distorsiones que pueden generar grandes des-
niveles de proteccion social entre los diferentes estados miembros a fin de evi-
tar el llamado «dumping social» 8 o la carrera a la minimizacién de los estdn-
dares sociales en la medida de lo posible.

Desde la perspectiva proactiva, el establecimiento de unas normas so-
ciales comunitarias tiene como objetivo incentivar a los actores econémicos a
perseguir estrategias de alta remuneracion y productividad y no a imponer una
estructura de costos sociales uniformes entre estados miembros. De esta ma-
nera, la armonizacion de las normas sociales resulta en la creacion de un en-
torno socioeconémico estable, sin distorsiones, que ayude a impulsar la inno-
vacion y la cooperacion.

Con respecto al buen funcionamiento de la economia este argumento
se vuelve cada vez mds contundente a medida que se va profundizando la in-
tegracion, de esta manera por ejemplo, su viabilidad se evidencia en el caso
de la UE y de la CAN dénde se propone la constitucion de un mercado co-
mun.

En resumen se puede afirmar que para todas las partes involucradas es
preferible que en la integracion regional se desarrolle de una manera equili-
brada lo econémico y lo social, asi lo sefialan Franco y Di Filippo, quienes
opinan que el logro de una mayor cohesion social entre estados miembros de
un mismo esquema de integracion consolida el modelo comunitario: primero,
en el 4mbito econémico debido a que reduce las disparidades geograficas y
sociales y permite a una mayor parte de la poblacién activa a contribuir al cre-
cimiento econémico; segundo, en lo social, ya que mejora el acceso al empleo

6. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 39.

7. Rolando Franco y Armando di Filippo, Las dimensiones sociales de la integracion regional
en América Latina, Santiago de Chile, CEPAL, 1999, p. 42.

8. A lo largo de este trabajo utilizo el término «dumping social» para referirme al estableci-
miento de condiciones sociales y laborales, minimas entre los estados miembros de un mis-
mo proceso de integracién regional.
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mediante el fomento de la reconversion y el desarrollo y la creacién de pues-
tos de trabajo duraderos, y por tltimo en lo politico, pues refuerza la idea de
solidaridad comunitaria mediante la creacién de un marco de oportunidades.?

En los procesos de integracidn regional, aunque sean simplemente de
cardcter comercial, hay que considerar las vinculaciones de las implicaciones
econdmicas con las restantes esferas de la actividad humana.

Una integracion sectorial tendrd necesariamente implicaciones socioe-
condémicas que transcienden su propio 4mbito; resulta pues inevitable que pa-
ra la integracion exitosa el traslado de ciertas competencias del drea de poli-
ticas sociales del 4mbito nacional a nivel comunitario de manera paulatina y
paralela a la realizacién de la integracidon econdémica, a fin de asegurar a lar-
go plazo la solidez y la legitimidad social de todos los diferentes campos de
integracion, en ultima instancia, este proceso de transferencia de poderes pue-
de llevar a la posibilidad de crear y ejecutar politicas sociales a nivel comuni-
tario y a largo plazo, la intensificacion de dicha transferencia puede otorgar a
la integracién regional su propia dimension social auténoma e independiente.

En este punto considero oportuno introducir tres elementos claves en
la determinacién y evolucién de la dimension social de un esquema de inte-
gracién regional, es decir, el crecimiento econdmico, las politicas sociales en
sus estados miembros y su ubicacién en el sistema econdmico-politico mun-
dial.

Durante, el posterior estudio en los capitulos 1 y 2 que tratan el caso
de la UE y de la CAN, de su situacion social interna y sus politicas sociales
nacionales y comunitarias, se pone énfasis en estos elementos y se analizan
los fundamentos, el desarrollo y las limitaciones del crecimiento econémico,
se estudia la evolucidn de las politicas sociales a nivel comunitario para refle-
jar la influencia mutua que existe de un lado entre lo econémico y lo social, y
del otro entre lo nacional y lo internacional.

A pesar de que se atribuye gran importancia al crecimiento econdémi-
co, ni la UE ni la CAN eran en sus principios —y formalmente atin no lo son
hoy en dia, a pesar de las nuevas tendencias que se manifiestan— impulsados
Unicamente por los beneficios econdmicos de la integracién regional, sin em-
bargo estos tltimos constituyeron el principal argumento para justificarla, de
tal manera que los responsables politicos intentaron evitar el tema delicado y
controvertido de la pérdida de soberania politica.

De hecho, los dos acuerdos tienen fuertes incentivos politicos, pero el
alcance de los objetivos politicos planteados depende fuertemente del creci-
miento econémico, ya que siendo proyectos politicos y no simples acuerdos
comerciales dependen de la legitimidad que les otorgan, no solamente los go-

9. Rolando Franco y Armando di Filippo, op. cit., p. 80.
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biernos de los estados miembros sino también sus habitantes de manera direc-
ta. El siguiente estudio va a ilustrar que en los dos casos el relativo éxito po-
litico a largo plazo dependi6 del éxito inmediato del crecimiento econémico
impulsado por la integracién econémica.

Los mismos acuerdos de integracién, comentarios de politicos y afir-
maciones académicas consideran el crecimiento econémico como un elemen-
to clave para el desarrollo exitoso de un esquema de integracion regional y el
cumplimiento con sus objetivos finales, es decir, el logro de una mayor cohe-
sion social entre sus habitantes.

Zevallos considera que en el caso de América Latina el crecimiento
econdmico es fundamental para reducir la pobreza.!0 Franco y Di Filippo afir-
man que para lograr un desarrollo econémico mds equilibrado entre regiones
0 sectores socioeconémicos «es basico lograr el apoyo para iniciativas socia-
les por los sectores relevantes de la Comunidad empresarial».!! A principio de
los afios 90, en ocasion de diferentes Cumbres Presidenciales Andinas se re-
firié a la consolidacién del espacio econémico andino mediante el desarrollo
de su actividad productiva como elemento fundamental para la reactivacion
de la integracion regional.

Durante el Consejo Europeo de Lisboa se definié como objetivo estra-
tégico la conversion de la UE en una potencia mundial: «capaz de crecer eco-
némicamente de manera sostenible (con mds y mejores empleos y con mayor
cohesion social)».12 Las mismas fuentes reconocen la interdependencia entre
el crecimiento econdmico sostenible y el progreso social. Zevallos afirma al
respecto:

Un crecimiento sostenido requiere politicas macroeconémicas adecuadas,
marcos legales que favorezcan la inversién y la innovacién tecnoldgica, pro-
gramas de educacion y capacitacion que aumenten la productividad de las per-
sonas, servicios de salud y nutricién que promuevan el desarrollo de los nifios
y la productividad de los trabajadores, e instituciones politicas estables que
den continuidad a las politicas pblicas.!3

Jacques Delors sefiala ademds: «No pueden disociarse los aspectos
econémicos de los sociales. El progreso social constituye una condicién ne-

10. José Vicente Zevallos, Estrategias para reducir la pobreza en América Latina y el Caribe,
Quito, V&O Grificas, 1997.

11. Rolando Franco y Armando di Filippo, op. cit., p. 55.

12. Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Lisboa 23 y 24 de marzo de 2000, pun-
to 5, p. 2.

13. José Vicente Zevallos, op. cit., p. 9.
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cesaria del éxito econémico (...), el éxito econdmico también constituye una
condicion necesaria del progreso social».l4

A continuacién refiero para el andlisis de las politicas sociales de bie-
nestar a los autores Peter Flora y Arnold J. Heidenheimer!> y Ggsta Esping-
Andersen, !¢ quienes limitan sus estudios exclusivamente a los estados nacio-
nales europeos y norteamericanos. Considero oportuno ampliar sus conside-
raciones teoricas a fin de incluir a los estados de la CAN por cuanto acepto el
argumento de que las politicas sociales de bienestar aplicadas en esta region
reflejan ampliamente los modelos europeos y norteamericanos, pero, la sim-
ple adaptacion de estos modelos ajenos no constituye la respuesta apropiada
para todos los problemas sociales internos.

Estos autores consideran que la implantacion del Estado de bienestar
se lleva a cabo paulatinamente de manera flexible y cambiante, no definitiva
y absoluta. Ven en el crecimiento progresivo de esta institucion una respues-
ta a procesos de largo alcance y problemas de desarrollo béasicos, como la for-
macion de estados nacionales y su desarrollo a democracias de masas y el cre-
cimiento y la dominacién de capitalismo después de la revolucion industrial.

Esping-Andersen, sefiala que el Estado de bienestar no solamente es un
mero producto pasivo del llamado proceso de modernizacién; al contrario,
con su institucionalizacién logra obtener y ocupar un papel clave en la orga-
nizacion social e influye directamente sobre el desarrollo socioecondémico de
un Estado.

En términos mds amplios de la economia politica, la intencién de las
politicas sociales consiste en contribuir a una mejor organizacion y regulacion
de la economia con la intencién de favorecer el establecimiento y el manteni-
miento de cierto nivel de equidad entre individuos o regiones de la misma uni-
dad politico-econémica. Necesariamente, las politicas de Estado de bienestar
implican una transformacién de la estructura, de las funciones y de las bases
de legitimidad del Estado.

Siguiendo este argumento, se puede imaginar que en un esquema de
integracion regional bastante avanzado, las politicas sociales a nivel comuni-
tario tienen la capacidad para llegar a ocupar un papel activo influenciando el
futuro desarrollo econémico y social de sus estados miembros, mas, una evo-
lucidn parecida que podria resultar en una federacién de estados nacionales no

14. Rosendo Gonzélez Dorrego, La politica social europea, Bruselas, Comision Europea, 1993.
15. Peter Flora & Arnold J. Heidenheimer (eds.), The development of Welfare States in Europe
and America, New Brunswick (USA) and London (UK), Transaction Publishers, 1982.

16. Ggsta Esping-Andersen, The three worlds of welfare capitalism, Princeton, New Jersey

(USA), Princeton University Press, 1990.
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necesariamente significa que estos tltimos tienen obligatoriamente que per-
der su autonomia de actuacion en el &mbito de lo social.

De hecho las nuevas tendencias que se concretaron a lo largo de esta
ultima década, tanto en la UE como en la CAN, para resolver los asuntos co-
munitarios principalmente mediante mecanismos intergubernamentales, con-
firman la posicion central de los estados nacionales, el respecto al principio
de soberania que en la UE se expresa en la nocién de subsidiariedad!” y en la
CAN por el respecto y preservacion de la soberania e independencia de los es-
tados nacionales.!$ Considero que aunque las instituciones comunitarias pue-
den ejercer en ciertos casos una gran influencia sobre los estados nacionales,
estos ultimos siguen siendo los autores principales en los procesos de integra-
cién.

La evolucién del Estado de bienestar ha sido heterogénea en el dmbi-
to internacional debido al sinnimero de factores que influyen sobre su cons-
titucion, asi por ejemplo Esping-Andersen da gran importancia a la tesis de la
movilizacion de clases, considerando decisivo la formacion de coaliciones
politicas entre ellas.!® En tanto que Flora y Heidenheimer ponen mayor énfa-
sis en el desarrollo de la economia capitalista y sus implicaciones en el 4mbi-
to social .20 Los dos estdn de acuerdo de que no hay un factor dominante tni-
co que determina la naturaleza de los diferentes regimenes de Estado de bie-
nestar.

Consecuentemente la delimitacién de las actividades del Estado de
bienestar varia seglin el caso que se analiza desde la simple garantia de la
igualdad de oportunidad, pasando por el establecimiento de estindares mini-
mos hasta la inclusién de la redistribucion de los beneficios del desarrollo, en
tal sentido se puede diferenciar entre lo que Richard Titmuss llama el Estado
de bienestar residual e institucional 2! El primero busca limitar sus compro-
misos a los grupos marginales y mas necesitados, mientras que el segundo es
de naturaleza universal y extiende sus compromisos a todos los grupos socia-
les; por lo tanto no se intenta establecer una jerarquia de los Estados de bie-
nestar comparando los presupuestos, sino que se quiere diferenciar entre va-
rios tipos o regimenes, respetando la calidad de las politicas sociales. Es de-
cir, este andlisis no solamente se basa en la comparacion del gasto social, si-
no que ademads establece diferencias entre las naturalezas de las politicas so-
ciales por ejemplo entre programas focalizados o universales, o en que medi-

17. Tratado de la Comunidad Europea, op. cit., art. 5.

18. Acuerdo de Cartagena, op. cit., anexo, p. 5.

19. Ggsta Esping-Andersen, op. cit., p. 29.

20. Peter Flora & Arnold J. Heidenheimer (eds.), op. cit., p. 23.
21. Ggsta Esping-Andersen, op. cit., p. 20.
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da los derechos ciudadanos incluyen al empleo y a las condiciones labora-
les.22

Tomando en cuenta que el Estado nacional es el actor clave en cada
proceso de integracion se puede considerar que la dimension social comuni-
taria es una manifestacion de la ampliacion de las competencias del régimen
de Estado de bienestar dominante, o aceptado por consenso, entre los estados
miembros.

El Estado de bienestar se estd adaptando, como lo sefialan Esping-An-
dersen y Flora-Heidenheimer con referencia a otros momentos de su evolu-
cioén, a las exigencias de la evolucién de la modernizacién que en este caso es
la integracién regional, manteniendo su capacidad de influir de modo deter-
minado la organizacién socioeconémica, ahora ya no de un solo Estado, sino
de una agrupacién entera de diferentes estados.

Si nos atenemos a la siguiente argumentacion, el incremento de la ca-
pacidad de las politicas sociales a nivel comunitario se ve obligado a reaccio-
nar y a contestar a las mismas exigencias a las cuales respondian anteriormen-
te las politicas de un determinado régimen de Estado de bienestar a nivel na-
cional. En otras palabras, la dimensién social de un proceso de integracion se
va consolidando o debilitando segtn la evolucién de las condiciones socioe-
condmicas, la generacién de recursos publicos comunitarios, el fortalecimien-
to administrativo, y de una mayor movilizacion politica, basada en la partici-
pacidn politica en el proceso de integracion.

La integracion regional no es un fendmeno que surgié de manera au-
ténoma, al contrario, los diferentes proyectos han sido impulsados o limitados
no solamente por factores politicos o econémicos internos sino también por
las condiciones vigentes en el dmbito internacional mientras que los estados
nacionales integrantes, con sus instituciones y organizaciones, al igual que los
elementos no-estatales, influyen de una manera inmediata y directa en la de-
limitacion de la dimension social comunitaria, las fuerzas internacionales eco-
némicas, politicas o sociales —como por ejemplo, los flujos de comercio o de
inversién extranjera directa, IED, la politica exterior de otros estados nacio-
nales o organismos internacionales, las migraciones laborales— también con-
tribuyen de una manera mas o menos inmediata al éxito o fracaso de un pro-
yecto de integracion y tienen la capacidad de imponer limites al estableci-
miento de politicas sociales nacionales y por ende comunitarias.

Actualmente en el dmbito internacional, la multipolaridad econémica

22. Esta diferenciacion es de gran utilidad vista que en una comparacion entre dos esquemas de
integracion tan diferentes como la CAN y la UE la utilidad de una confrontacion de sus res-
pectivos gastos sociales es bastante limitada mientras que un andlisis de la institucionalidad
o de la naturaleza de las politicas puede resultar mas conclusivo.
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que se va delineando mediante la formacién de grandes bloques comerciales
y econémicos y la profundizacién de la integraciéon econémica mundial, que
se ve facilitada por la revolucién tecnolégica en el drea de la informacién y
del transporte, son tanto causas como resultados de la necesidad de fortalecer
la integracion regional, de alli que los aspectos sociales de la nueva integra-
cién solamente se pueden entender ubicando a la integracién regional dentro
del marco de la economia mundial por lo que hay que diferenciar, entre los as-
pectos sociales que tienen su origen en la integracién regional o en la econo-
mia mundial.

Tanto la redefinicién de la especializacién productiva como la nueva
division internacional del trabajo que implican una reduccién de la creacion
neta de empleos y una redistribucién de las oportunidades para conseguirlos,
son fuerzas que en el dmbito internacional imponen a los estados nacionales
una mayor insercién al comercio internacional y un aumento en la atraccion
de la inversion directa extranjera a fin de incrementar la creacién de puestos
de empleo.

La intensidad y la naturaleza de la integracién a la economia mundial
por parte de un Estado o bloque de estados, estdn intimamente relacionadas
con los niveles y composicién de empleo, con la desregulacion de los merca-
dos laborales y con las profundas reformas de los sistemas nacionales de pro-
teccién social y los principios fundamentales sobre los que se basa el creci-
miento econdémico van a determinar el nivel de la integracion regional alcan-
zado frente al nivel de integracién a la economia mundial. Considero por con-
siguiente que el establecimiento de una base minima para la coordinacién de
las politicas sociales a nivel de los procesos de integracién, es indispensable
para articular politicas acordes con las nuevas condiciones generadas por la
situacion de la economia mundial.

(En qué consiste realmente la dimension social de un esquema de in-
tegracion regional?

De la argumentacién anterior se puede concluir que la integracion re-
gional tiene que ser considerada como un proceso que contribuye a, y resulta
de, la transformacion productiva y el crecimiento econdémico, el desarrollo y
la justicia social, y la consolidacién de la democracia.

Evidentemente, el drea de actuacién de las politicas sociales a nivel co-
munitario varfa, de un lado, a lo largo del tiempo y a medida que el proyecto
de integracién se va profundizando, y del otro, segin el esquema de integra-
cién e ideologia compartida.

En definitiva, la dimensién social de la integracion estd asociada con
los avances en el crecimiento y en la distribucién equitativa, con la participa-
cién ciudadana y el mejoramiento de la calidad de vida de las mayorias. For-
malmente, tanto en la UE como en la CAN, las politicas sociales se aplican
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con la intencién de superar la aparente contradiccién entre igualdad social y
crecimiento econémico y para cumplir con este objetivo, existen enormes di-
ferencias con respecto a la estrategia politica aplicada como pretende dar
cuenta esta investigacion.

Teéricamente la profundizacién de los procesos de integracion subre-
gional implica una mayor necesidad de complementar las acciones de desa-
rrollo e integracién econdémica con politicas sociales. Se puede diferenciar
que en las primeras etapas de integracion los estados miembros se limitan a
establecer acciones de consulta y cooperacién para introducir después com-
promisos y mecanismos orientados a asegurar la representacion e influencia
de la sociedad civil hasta llegar finalmente al establecimiento de espacios de
una ciudadania comunitaria y a la introduccién de mecanismos de toma de de-
cisiones y recursos de financiamiento supranacionales. En la realidad, la cons-
titucién de la dimension social no sigue pautas tedricas sino que se va cons-
truyendo paulatinamente al esquema de integracion y se inscribe dentro de la
tradicién de sus estados miembros.

La dimensién social de un esquema de integracion regida por los mis-
mos objetivos, ocupa un papel complementario a las politicas sociales de sus
estados miembros y se ve obligada a respetar los principios de la soberania na-
cional y de la subsidiariedad.

Un mayor grado de coordinacién o de regulacion comunitaria de las
politicas sociales solamente se impone en los casos donde sea necesario para
asegurar mayores beneficios. A nivel comunitario, se pueden distinguir tres ti-
pos de politicas sociales:

a) Las politicas sociales de compensacidn, que acuden a la neutralizacién
de las repercusiones de la integracion, como por ejemplo el desplaza-
miento de productos de un pais por los de otro, o la salida de sectores
o regiones menos competitivas del mercado.

b) Las politicas de promocién, que buscan por ejemplo mejorar la com-
petitividad para conseguir una mejor posicion en el mercado mundial
o garantizar un entorno social estable.

c¢) Tercero, las politicas que se limitan a responder a las demandas socia-
les basicas no-satisfechas.

Este estudio comparativo entre las politicas sociales postuladas y apli-
cadas de la CAN y de la UE, sus logros y deficiencias se propone destacar la
necesidad de un tratamiento adecuado por cada esquema de integracién de su
realidad social mediante la aplicacién de politicas que corresponden tanto a
las necesidades sociales como al nivel de integracion econdmica alcanzado y
resaltar la influencia positiva indirecta del crecimiento econémico mediante
el impulso que da a la integracién econémica sobre el desarrollo de politicas
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sociales comunitarias y la predeterminacion de estas por las politicas sociales
nacionales de los estados miembros.

No niego que, tanto en la CAN como en la UE, los estados nacionales
siguen siendo los actores principales, pero sostengo que existen en los dos es-
quemas de integracion regional ciertos aspectos de una realidad social comtin
y tendencias hacia un mayor grado de uniformidad de la misma impulsada y
apoyada por sus estados miembros, por ello cabe determinar los retos a que se
ven enfrentados y en qué medida requieren politicas sociales comunes para al-
canzarlos.

El cardcter intervencionista de una politica social comunitaria es inne-
gable, sus adversarios argumentan que las disparidades sociales y econémicas
entre sectores y regiones tienen que ser aguantadas hasta que las fuerzas del
libre mercado, como por ejemplo las migraciones laborales, la inversién o el
aumento del comercio las equilibran de manera automatica.

Basdndome a lo largo de este estudio principalmente en el andlisis de
los compromisos suscritos, sus modificaciones posteriores, y de los mecanis-
mos deliberadamente concebidos en los acuerdos de integracion, ademds que
en las declaraciones formuladas por varias instituciones comunitarias con res-
pecto a la dimensién social comunitaria, intento contestar a la siguiente pre-
gunta de investigacion: ;Cémo se justifica, y qué determina, la politica social
comunitaria en los procesos de integracion regional de la UE y de la CAN?

En el primer capitulo se expone la situacién social actual en los esta-
dos miembros de la UE. Luego recorre la evolucion de las politicas sociales
comunitarias y al final define la situacién actual para concluir con la justifi-
cacién de la necesidad del establecimiento de una politica social comunitaria.

En el segundo capitulo después de un recorrido por los escasos inten-
tos de impulsar la integracion social en la CAN, se revela la situacién social
de esta region y hace una breve evaluacién de las politicas sociales de los di-
ferentes estados miembros durante la década de los 90.

Finalmente el tercer capitulo, constituye una comparacién entre lo
ocurrido en la UE y la CAN para formular conclusiones de este estudio con
respecto a la necesidad de la presencia de politicas sociales en la integracion
regional.
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Las politicas sociales
en la Union Europea, UE

La Comunidad tendrd por misiéon promover, mediante el establecimiento
de un mercado comtin y de una unién econdémica y monetaria y mediante la
realizacién de las politicas o acciones comunes contempladas en los articulos
3y 4, un desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible de las actividades eco-
ndémicas en el conjunto de la Comunidad, un alto nivel de empleo y de protec-
cion social, la igualdad entre el hombre y la mujer, un crecimiento sostenible
y no inflacionista, un alto grado de competitividad y de convergencia de los re-
sultados econémicos, un alto nivel de proteccion y de mejora de la claridad del
medio ambiente, la elevacion del nivel y de la calidad de vida, la cohesién eco-
némica y social y la solidaridad entre los estados miembros.!

En la UE persisten grandes diferencias sociales a nivel interno a pesar
de que camina hacia una integraciéon econdémica y politica cada vez mds com-
pleta. Esta heterogeneidad social se va a volver mds visible con la profundi-
zacion del mercado Unico y la concretizacion de la unién monetaria. Por lo de-
mds, la probable incorporacion a la UE de varios paises de Europa del Este,
como Polonia, la Republica Checa o Hungria, durante los préoximos afios im-
plicard una acentuacién de las discrepancias socioeconémicas entre los ciuda-
danos europeos de los diferentes estados o regiones.

El caracter primordial que tiene la cohesion social para el futuro éxito
de la integracion europea, vuelve indispensable la relativa igualacion del bie-
nestar socioecondémico entre habitantes, regiones y estados miembros de la
UE. No obstante, la experiencia nos ensefla que las fuerzas del mercado resul-
tan insuficientes para resolver, a corto plazo, la mayoria de los problemas so-
ciales de una manera definitiva, la exclusién social, por ejemplo, constituye
un problema particular. Las limitaciones de las fuerzas del mercado se refle-
jan asi mismo en la reticencia de las grandes sociedades privadas de arriesgar-
se en el financiamiento de importantes proyectos de infraestructura indispen-
sables para el desarrollo econémico y social de un Estado, de una regién o de
un esquema de integracion.

Frente a la imposibilidad de separar por completo lo econémico de lo

1. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 2.
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social se vuelve indispensable dotar la integraciéon econémica de una dimen-
sion social la cual se concreta a ultima instancia, en una politica social comu-
nitaria.

La imposibilidad del libre mercado de asegurar una integracion socioe-
condémica equilibrada hace de los estados nacionales y de las instituciones co-
munitarias los principales responsables, aunque no los tinicos, para limitar sus
posibles fallas y optimizar su funcionamiento. Por lo demds, la probabilidad
de que la integracién econémica provoque importantes cambios en la natura-
leza de los problemas sociales y econdmicos, y acentta la necesidad para la
aplicacién de politicas sociales, preventivas y compensatorias, a nivel comu-
nitario.

La actual situacién social en la UE es la siguiente: mientras que la po-
blacién de la UE de 373 millones de personas no alcanza los 396 millones de
habitantes del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, su densidad
poblacional media, de 117 habitantes por km? es casi cuatro veces superior a
la de Estados Unidos. Es importante sefialar también que en la UE existen
grandes diferencias entre paises y regiones altamente pobladas, como los Pai-
ses Bajos y el Sureste de Inglaterra de 300 y mds, y otras mdas desiertas, como
las amplias dreas de los paises escandinavos o Castilla-la-Mancha por debajo
de 50.2

Varios estudios predicen que el futuro préximo de la UE se va a carac-
terizar, de un lado, por una reduccién de la poblacién europea, debido a las
bajas tasas de crecimiento poblacional durante las dltimas 3 décadas, de 2,3
por ciento en 1997, y de otro, por un cambio fundamental en su estructura
causado por el rdpido aumento de la esperanza de vida en la segunda mitad
del siglo XIX que lleg6 en 1997 a 80 afios para las mujeres y a 74 afios para
los hombres. La poblacién europea va a envejecer, y el porcentaje de perso-
nas de tercera edad, jubiladas, va a aumentar, entre tanto el porcentaje de la
poblacién activa disminuye. Asi en 1997, mds o menos un 16 por ciento de la
poblacién europea era mayor de 65 afios, edad de jubilacién médxima en la UE,
mientras que en 1987 era solamente el 14 por ciento.3

El mencionado cambio demografico lanza un gran desafio a las politi-
cas sociales y al empleo. Varios politicos y expertos en la materia consideran
que a largo plazo es inevitable una reforma de los sistemas de rentas y de sa-
lud ya que en el futuro van a representar cargas fiscales insoportables.

El tema es muy riesgoso y delicado, y frecuentemente los responsables

2. Eurostat, Statistical Office for European Communities (ed.), Eurostat yearbook-A statistical
eye on Europe-Data 1987-1997, Luxembourg, Office for Official Publications of the Euro-
pean Communities, 1999, pp. 14 y 197.

3. Eurostat yearbook-A statistical eye on Europe-Data 1987-1997, op. cit., pp. 14-27 y 30-35.
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politicos postulan reformas solamente para los elementos aislados con poco
eco en la sociedad civil. A fin de evitar la toma de medidas tan drasticas, co-
mo es considerado por ejemplo el recorte de los beneficios de la seguridad so-
cial, que ademads se oponen a la tradicién social europea, y que son mal vistas
por el electorado, la UE y los estados nacionales persiguen el aumento de las
tasas de empleo a fin de cubrir la demanda creciente de pensiones, asistencia
sanitaria etc.

Es oportuno sefialar que el crecimiento natural en la UE es de solamen-
te 0,9 por ciento, mientras que la migracion neta llega al 1.4 por ciento.* La
dependencia de mano de obra extranjera se hace cada vez mds acuciante y trae
consigo nuevos argumentos en favor de una politica social europea, capaz de
enfrentar el problema de la inmigracion de una manera eficaz y coherente.> La
falta de gente calificada, que ya se ha vuelto obvia en algunos sectores, forza-
rd una ampliacion de la legislatura sobre la libre-circulacion de los empleados
a nivel comunitario, pero también favorecerd la inmigracion selectiva desde
paises terceros. A partir de este afio Alemania, por ejemplo, empieza con pro-
gramas de distribucién selectiva de visas laborales para expertos informaticos
a fin de limitar la falta de especialistas en las nuevas tecnologias, especial-
mente grave en el caso de Alemania y Inglaterra, pero presente a nivel comu-
nitario en general y que no permite aprovechar el potencial econdémico de la
llamada «Sociedad de la informacién».6

A pesar de la necesidad de mano de obra de paises terceros y aunque
las tasas de desempleo se estan reduciendo, de 10,7 por ciento en 1997 a 8,5
por ciento en abril 2000,7 la biisqueda de un empleo sigue siendo una grande
y permanente preocupacion para la mayoria de la poblacién de la UE, en com-
paracion con los 4,1 por ciento de desempleo en Estados Unidos 8 la tasa me-
dia europea sigue alta. No obstante, existen al interior de la Comunidad, im-
portantes tendencias a la focalizacion geogréfica y social del desempleo; asi
por ejemplo, algunas regiones como Andalucia, Sicilia o el Este de Alemania
registran tasas de desempleo de mas de 20 por ciento. Igualmente para algu-
nos grupos sociales especificos, como las mujeres o la mano de obra no cali-

4. Ibid., pp. 92-103.

5. Las bases para una politica comunitaria sobre la inmigracion se hallan en el titulo III: «Visa-
dos, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas con la libre circulacién de personas, del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea», p. 322.

6. www.elpais.es., 5 de junio 2000, articulo: «Europa necesitard 1,5 millones de expertos» y
www.spiegel.de.

7. www.europa.eu.int.

8. Ibid.
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ficada, las tasas tienden a ser mds elevadas, para ellos, el desempleo significa
correr el riesgo de caer en la exclusion social

Frecuentemente se argumenta que la relativamente alta tasa de desem-
pleo y la baja tasa de empleo, de solamente 60 por ciento, en la UE, frente a
una tasa superior al 70 por ciento en Estados Unidos, estdn causadas por la ri-
gida estructura y la estricta reglamentacién del mercado laboral europea que
ha sido incapaz de enfrentar la rdpida evolucién de la sociedad de un lado, y
de otro los cambios estructurales del mercado laboral, como por ejemplo la
creciente importancia del sector de servicios, y la progresiva marginalizacion
de la industria manufacturera y de la agricultura. Efectivamente, en compara-
cién con Estados Unidos y Japén, la UE no ha podido generar puestos de em-
pleo al mismo ritmo, de manera suficiente para absorber una fuerza laboral
cada vez mds numerosa.

Frente a estos cambios estructurales de la economia europea, la Comi-
sién se propone conseguir para la proxima generacion de trabajadores la edu-
cacién adecuada para que puedan responder a las exigencias que impone el
permanente cambio tecnolégico y consecuentemente, aumentar la oferta y el
uso de la formacién vocacional.

Aunque las tasas de matricula escolar, todos los niveles confundidos,
estdn aumentando de forma general y continua, siguen persistiendo grandes
diferencias entre los estados miembros. Por ejemplo, mientras que la tasa es
del 100 por ciento en casi toda la UE para la educacién primaria, a nivel se-
cundario y universitario existen enormes discrepancias, solamente el 24 por
ciento de los portugueses entre 25 y 59 afios termind sus estudios secundarios,
al tiempo que son el 82 por ciento en Alemania. Aunque la regulacién de los
sistemas educativos permanece entre las manos de los gobiernos nacionales,
la UE estd interesada en su elaboracién y coordinacién a nivel comunitario,
fundamentalmente desde que a principios de los 70, con la recesién econdémi-
ca, la Comisién se dio cuenta que terminada su educacion, la mayoria de los
jovenes no disponia de una preparacion adecuada para competir en el merca-
do laboral.

Las principales herramientas comunitarias en el dmbito de la politica
educacional son los programas, Leonardo da Vinci, que se preocupa de la for-
macion vocacional, Socrates, con responsabilidades en la educacién universi-
taria y Youth for Europe, que se ocupa del intercambio internacional entre
adolescentes. En general, las acciones comunitarias favorecen el mejoramien-
to del aprendizaje de lenguas, la movilidad y el intercambio de alumnos y pro-
fesionales de la educacion, el reconocimiento mutuo de titulos y calificacio-

9. Eurostat yearbook-A statistical eye on Europe-Data 1987-1997, op. cit., p. 322.
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nes académicas, la promocién de vinculaciones entre instituciones educativas
de diferentes estados y el desarrollo de la educacién a distancia.

Los niveles del PIB que varian al interior de la UE segtn Estado y re-
gién constituyen otra prueba de que persiste una gran heterogeneidad social a
pesar del progreso de la integracién europea durante los ultimos 40 afios. Lu-
xemburgo, por ejemplo, tiene un PIB per capita, medido en PPS,!0 de mds de
15.000, Alemania y Suecia mds de 13.000, mientras que Portugal, Grecia y Ir-
landa no alcanzan los 7.500.11

La densidad poblacional, el nivel del PIB, el nivel de educacidn, el ni-
vel de desempleo o la tasa de empleo, constituyen todos factores importantes
que hay que tomar en cuenta a fin de evaluar el crecimiento econémico po-
tencial de una regién, para proyectar los futuros problemas estructurales y pa-
ra ir concibiendo las politicas sociales respectivas mds adecuadas.

Estas discrepancias sociales, demograficas y econdémicas, la evolucién
historica diferenciada, con frecuencia limitada al ambito nacional, diferencias
culturales y tradicionales, institucionales y politicas, acentdan la heterogenei-
dad estructural entre los estados miembros de la UE.

Los estados nacionales europeos varfan claramente segin la version
del Estado de bienestar que desarrollaron a lo largo de su formacién histori-
ca.l2 Estas diferencias ancladas en la tradicion y historia de cada Estado fre-
cuentemente dificultan la integracion pero aunque reflejan aproximaciones di-
versas, son al mismo tiempo prueba de una preocupacion y creencia compar-
tidas de que las fuerzas del mercado no son suficientes para resolver los pro-
blemas sociales.

A nivel europeo, las competencias de las instituciones comunitarias en
politicas sociales siguen muy limitadas ya que los estados son muy reticentes
a delegar su derecho de regular asuntos tan delicados. Una politica social co-
munitaria tiene que optar, primero, por el camino del tratamiento diferencia-
do respetando las diversidades regionales y nacionales a fin de lograr una ma-
yor cohesion social y segundo, buscar complementar a las politicas sociales
nacionales, no reemplazarlas.

El debate tedrico alrededor de las politicas sociales comunitarias no ha
variado mucho durante los afios de existencia de la UE. Hoy, la ideologia do-
minante es la neoliberal en la mayoria de los paises del mundo, la cual critica

10. PPS son las siglas inglesas para Purchasing Power Parities. Segtin la explicacion que nos da
Eurostat (p. 255, Eurostat yearbook-A statistical eye on Europe-Data 1987-1997) con este
concepto se intenta mejorar la comparacion, como por ejemplo, de la produccién de bienes
y servicios entre estados, debido a que los datos convertidos a las tasas de cambio del mer-
cado no reflejan realmente los diferentes niveles de precios.

11. Eurostat yearbook-A statistical eye on Europe-Data 1987-1997, op. cit., pp. 248-249.

12. Ggsta Esping-Andersen, op. cit.
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la unidad del pensamiento politico, econdmico y social, ejerce una presion
constante sobre las normas sociales minimas establecidas a nivel nacional y
europeo y predica la desregulacién y la liberalizacién de los mercados y el
achicamiento del Estado. Hay que tomar en cuenta que los elementos centra-
les de la ideologia neoliberal no son realmente novedosos, ya que el creci-
miento econémico y el mercado libre son considerados el impulso principal
para la integracion regional en el Tratado de Roma.

Pese al énfasis que se ponia a la integracién econdémica, las supuestas
ventajas que se pensaba iba a traer no eran consideradas como objetivos en si.
La resolucién de una serie de factores politicos cuyos origenes eran anterio-
res a la firma del Tratado de Roma, constituy6 un motivo central para la inte-
gracién europea, su éxito dependié ampliamente del desarrollo econémico
sostenible de Europa.

Estos elementos politicos han sido principalmente: la defensa de los
principios occidentales ante la amenaza de la Unién Soviética, la toma de con-
ciencia de que individualmente, frente a las dos superpotencias, la capacidad
de actuar de los estados europeos era muy limitada, y ademds la resolucion
pendiente de la posicién internacional de Alemania llegé a ser fundamental.

Por lo demds, los federalistas, entre ellos Jean Monnet, pusieron de re-
lieve el argumento que los estados europeos eran demasiado pequefios para
asegurar el bienestar social de sus habitantes.!3 De hecho, en la década de los
50, la situacién politica internacional era favorable no solamente para sentar
las bases para la construccion de las Comunidades Europeas,!4 sino ademads
para el desarrollo de las politicas sociales y mientras que la integracién euro-
pea se iba profundizando y un mayor nimero de problemas sociales adquirian
cardcter transnacional se hizo notable que a largo plazo una politica social co-
munitaria seria deseable y inevitable.

El establecimiento de una politica social comiin no fue muy evidente
y tuvo que enfrentarse a dos grandes obstaculos: primero se top6 repetida-
mente a la falta de consenso entre estados miembros y a la reticencia de estos
a delegar el ejercicio de la politica social a las instituciones de la Comunidad.
Esta problemadtica era la consecuencia natural de las importantes diferencias
que existian en las visiones del Estado de bienestar en el funcionamiento de
los mercados de empleo y en el manejo de las politicas econémicas. Segun-
do, a la hora del nacimiento de la Comunidad Europea, CE, dominé entre los

13. Dietmar Herz (ed.), Die europdische Union: Politik, Recht Wirtschaft, Frankfurt am Main,
Fischer Taschenbuch Verlag, 1999.

14. El término Comunidades Europeas se refiere a la Comunidad Econémica Europea, CEE, la
Comunidad Europea de Energia Atémica, CEEA, y la Comunidad Europea de Carbon y Ace-
ro, CECA.
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lideres europeos el pensamiento liberal segtn el cual, el crecimiento y la in-
tegracion econdmica garantizan automdticamente la integracién social. El re-
sultado fue que las primeras aproximaciones de la CE a la politica social eran
muy limitadas y siempre intimamente ligadas a los objetivos de la integracion
econdmica eje principal de la construccién de la CE.

Pese a que durante esta época avanzé principalmente la integracion
econdmica, el Tratado de Roma no circunscribe las posibilidades para el au-
mento de las competencias comunitarias en el &mbito social, vincula la visién
funcionalista a la vision federalista y posibilita de tal manera el posterior de-
sarrollo de una comunidad con instituciones supranacionales que va mds alld
de lo puramente econdmico para englobar la integracién social y politica de
los estados europeos.

La politica social comunitaria se funda en la legalidad de los diferen-
tes tratados y en las politicas desarrollados a nivel de la comunidad. Las pri-
meras bases se hallan en el Tratado de Roma y sus posteriores modificaciones
que lejos de establecer una politica social comunitaria, se limitan a la enun-
ciacién de objetivos generales. Por ejemplo, consideran importante alcanzar
un alto nivel de empleo y de proteccion social y lograr una elevacién del ni-
vel y de la calidad de vida.

Las grandes diferencias que existen entre los regimenes de Estado de
bienestar y el gran peso politico de lo social en la politica interna de los esta-
dos europeos, imposibilitaron en esta época, la formulacién de objetivos y li-
neamientos concretos para una politica social comunitaria.

En consecuencia, la herramienta socio-politica que se otorga a las ins-
tituciones comunitarias para alcanzar la prosperidad y la igualacién de las
condiciones de vida y de trabajo entre los diferentes estados y regiones es an-
te todo de cardcter pasivo y complementario a las politicas de integracion eco-
némica. Corresponde a la creencia liberal-optimista, que la integracién eco-
némica favorece automdticamente la armonizacion e igualacién progresiva de
los sistemas sociales nacionales a medida que atafie y sea indispensable para
las diferentes etapas de integracion.

A pesar de que, con la firma del Tratado de Roma, fracasa el intento de
una equiparacién general de los estdndares sociales, se acepta la politica de la
igualdad de tratamiento entre hombres y mujeres, se establece como meta la
libre circulacién de los trabajadores y una regulacién a nivel comunitario de
la seguridad social y se sienten las bases para el posterior establecimiento de
los fondos estructurales.

El crecimiento econémico ininterrumpido durante las primeras déca-
das de la existencia de la CE que se acaba a principios de los 70, respalda a
este pensamiento liberal, y resulta que los politicos no se preocupan seriamen-
te de la construccion de una politica social comunitaria coherente, al mismo
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tiempo que se fortalecen los diferentes regimenes de Estado de bienestar a ni-
vel nacional.

Durante esta época a nivel comunitario se llevan a cabo varias inicia-
tivas motivadas por la conviccion de que la mano de obra esté distribuida de
manera ineficaz, teniendo como propdsito principal mejorar la libre circula-
cion de trabajadores, tanto geogréfica como profesional. De hecho, la falta de
mano de obra en las industrias ubicadas en estados del norte, como Alemania,
Holanda, Bélgica y Luxemburgo, hizo que la migracién de trabajadores a ni-
vel comunitario sea no solo deseable politicamente, sino también indispensa-
ble econémicamente. Consciente de sus propias limitaciones para establecer
una politica social comunitaria, la Comisién favoreci6 la cooperacién directa
entre los diferentes estados miembros en materia de migracion.

La integracién econdmica era la preocupacién principal tanto de los
gobiernos nacionales como de las instituciones comunitarias. Las iniciativas
por parte de la CE no hallaron su motivacién en la biisqueda de una solucién
de los problemas sociales pero constituyeron esencialmente un apoyo al desa-
rrollo econémico equilibrado y arménico. Por lo demads, durante estos afios, el
éxito de las primeras iniciativas, que respaldan formalmente a la integracion
social, dependi6é ampliamente del auge econdmico y de la ausencia de desem-
pleo. El resultado de esta negligencia fue una politica social comun incohe-
rente reducida en la préctica a ciertas actividades puntuales, como por ejem-
plo las iniciativas que promovieron los fondos estructurales, o los programas
de investigacién y observacion de problemas sociales o laborales.

A finales de los afios 60, con la gradual manifestacion de la primera
crisis econdmica mundial, el panorama social cambi6 drdsticamente, la forma
esencialmente econémica y tecnocrdtica con la cual se habia llevado a cabo
hasta entonces, la integracion europea preocupaba a los habitantes de la CE,
que tenfan que enfrentar una situacion desconocida, caracterizada por un de-
sempleo creciente, una mayor desigualdad social y una progresiva degrada-
ci6én del medio ambiente. Finalmente, con el impacto de la recesion a princi-
pios de la década de los 70, que implicé altas tasas de desempleo en general
—y juvenil y de larga duracién en particular— y un cambio estructural del mer-
cado laboral, se determind la direccion que iba a tomar la evolucién de la po-
litica social comunitaria. En una primera instancia se desarrollaron programas
de formacién y reeducacion para superar carencias profesionales especificas
y anticuadas y en segunda, con la intencién de evitar situaciones problemati-
cas parecidas en el futuro, se crearon varios centros de monitoreo y andlisis
de los asuntos sociales relacionados al desempleo.

Hasta hoy, no se ha logrado reestablecer el empleo completo —una si-
tuacién caracterizada por la ausencia total de desempleo—, la lucha contra el
desempleo sigue siendo el objetivo central de la politica social comunitaria.



Las politicas sociales en la integracion regional 33

Ademads, durante esta época se crearon los programas de accién social, dirigi-
dos a ayudar ciertos grupos sociales con necesidades particulares, como por
ejemplo los emigrantes y los minusvélidos; la politica de igualdad de oportu-
nidades entre sexos, y se amplid la legislacion comunitaria para dar mayor li-
bertad de actuacién a las instituciones europeas, también con respecto a las
politicas sociales.

En los afios 80, con el ingreso de Grecia, Portugal y Espaiia en la CE,
el establecimiento de una politica social coherente a nivel comunitario tuvo
que enfrentar nuevos desafios, debido a que con la ampliacién aumentd sig-
nificativamente la diversidad estructural de los paises miembros y las diferen-
cias en costos laborales.!> Estos nuevos miembros relativamente menos desa-
rrollados y con menor indice de urbanizacién, padecian de problemas funda-
mentalmente diferentes, como por ejemplo la ineficiencia agricola, el desem-
pleo rural o la falta de calificacion de su mano de obra.

En 1986, la Acta Unica Europea, AUE, dio nuevas posibilidades a la
construccién de una politica social europea ampliando el término de la politi-
ca social y afirmando los derechos civiles, politicos y sociales de los ciudada-
nos. La idea fundamental de la AUE fue dotar al mercado comtn, previsto pa-
ra 1987, de una dimension social. Fue la primera vez que se intentd anticipar
de manera preventiva las probables repercusiones negativas en el dmbito so-
cial causadas por el progreso de la integracion econémica. La necesidad de es-
tablecer un cierto equilibrio entre la integracién econdmica y social fue am-
pliamente reconocida, sin embargo la falta de llegar a un consenso sobre c6-
mo abordar varios problemas sociales concretos impidié la construccién de
una politica social comunitaria.

A pesar de estas diferentes complicaciones se pueden registrar algunos
avances, como la incorporacion al Tratado de Roma de los articulos 118A,16
sobre disposiciones minimas para la protecciéon de salud y seguridad de los
trabajadores y 118B!7 que obligé a la Comisién a fomentar la consulta entre
los interlocutores sociales y de una nueva subseccion sobre la cohesioén eco-
ndémica y social,!8 primordialmente preocupada por la politica regional y la
ayuda a brindar a los estados miembros menos desarrollados. A nivel comu-
nitario, se iniciaron algunas acciones concretas en el ambito social, especial-
mente una serie de iniciativas en el sector educacional, en la ensefianza de len-
guas extranjeras y en el intercambio estudiantil, pero las propuestas relativas

15. Rafael Muiloz de Bustillo Llorente y Rafael Bonete Perales, Introduccion a la UE un andli-
sis desde la economia, Madrid, Alianza, 1997, pp. 175-193.

16. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 138 (antiguo art. 118).

17. Ibid., art. 139 (antiguo articulo 118b).

18. Ibid., titulo XVII (antiguo titulo XIV).
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a las condiciones de trabajo no conocieron tal éxito, debido particularmente a
una oposicion liderada por Gran Bretafia.

En 1989 se firm¢ la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fun-
damentales de los Trabajadores!® por parte de todos los estados miembros,
salvo Gran Bretaia. La Carta Social surgi6 de la necesidad de fortalecer la di-
mension social, especialmente en el dmbito de las actividades laborales orien-
tadas a establecer el mercado unico.

En 1995, el ingreso de Austria, Suecia y Finlandia, paises con sistemas
de asistencia social muy desarrollados ayud¢ a resucitar el interés y el debate
sobre la politica social a nivel comunitario. Esta ampliacién como todas las
ampliaciones de la CE, significé un aumento en la diversidad de las tradicio-
nes y de las condiciones econdémicas y sociales e implicitamente dificulté la
tarea de hallar un consenso entre los estados miembros.

En 1992, el Tratado de Maastricht repitié los objetivos sociales ex-
puestos en el Tratado de Roma, pero en términos mds extensos y precisos, in-
cluy6 temas como el medio ambiente, las diferencias culturales o la protec-
ci6én del consumidor. Aunque no se logré incluir la Carta Social al Tratado de-
bido una vez mds a la oposicién britdnica, se decidié afadirla al Tratado co-
mo Protocolo sobre la Politica Social. Un cambio positivo fue la ampliacién
del voto mayoritario que con las consecuentes ampliaciones se volvid cada
vez mas necesario, y que ahora incluye por ejemplo la salud y seguridad en el
trabajo o la igualdad de oportunidades en el mercado laboral para hombres y
mujeres.

Desde el principio de los afios 80 hasta la firma del Tratado de Ams-
terdam regularmente se estuvo discutiendo de dar mayor importancia a la po-
litica social, pero la concretizacion de planes sociales se esta realizando sola-
mente poco a poco. Finalmente en 1997, con la llegada al poder de un gobier-
no de izquierda en Gran Bretafia, se abrieron nuevas perspectivas para una po-
litica social comunitaria y con la ratificacién del Tratado de Amsterdam la po-
litica social se incorpord a los Tratados de la Unién y la misma Carta Social
llegd a formar parte de ellos. Los articulos 136 a 145, los antiguos articulos
117 a 122, de las disposiciones sociales ampliaron considerablemente las po-

19. La Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores estable-
ce los grandes principios sobre los que se basa el modelo europeo de derecho laboral y, de
forma mds general, el lugar que ocupa el trabajo en la sociedad. Contiene los siguientes apar-
tados: libre circulacién, empleo y retribucién, mejora de las condiciones de vida y de traba-
jo, proteccion social, libertad de asociacién y negociacion colectiva, formacién profesional,
igualdad de trato entre hombres y mujeres, informacién, consulta y participacion de los tra-
bajadores, proteccion de la salud y de la seguridad en el medio de trabajo, proteccién de los
nifios y de los adolescentes, personas de edad avanzada, personas de discapacidad.
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sibilidades legales para las instituciones comunitarias, fijando como objeto de
la Comunidad y de los estados miembros:

El fomento del empleo, la mejora de las condiciones de vida y de trabajo,
a fin de conseguir su equiparacion por la via del progreso, una proteccién so-
cial adecuada, el didlogo social, el desarrollo de los recursos humanos para
conseguir un nivel de empleo elevado y duradero y la lucha contra las exclu-
siones.20

El predmbulo confirma desde 1997 la adhesién de la UE a la Carta So-
cial Europea de 1961 y a la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fun-
damentales de los Trabajadores de 1989 mientras que el predmbulo del Trata-
do constitutivo de la Comunidad europea hace referencia por primera vez la
importancia al progreso social: «fijando como fin esencial de sus esfuerzos la
constante mejora de las condiciones de vida y de trabajo de sus pueblo».2! Los
objetivos principales de la politica social respetan los principios de estas dos
cartas.

En la actualidad, la politica social comunitaria puede parecer una co-
leccién heterogénea de politicas aisladas en lugar de una politica coherente,
hecho que se explica parcialmente por la gran amplitud de la politica social
moderna, incluye temas tan diferentes, como la proteccién de los consumido-
res, la educacion y la formacién profesional, el empleo, la libre circulacién de
personas y la inmigracién, igualdad de oportunidades entre sexos y el princi-
pio de no discriminacién,?? la exclusion social y la cultura. Sin embargo, per-
siste la dificultad de aplicar las iniciativas comunitarias eficazmente y con
precisiéon; muchos intentos ambiciosos para concretizar la armonizacién de
las politicas sociales fracasan y se limitan posteriormente a la aceptacién de
principios generales por parte de los estados miembros. Otra caracteristica es
el apoyo que la UE da a los programas de investigacién o a los esquemas pi-
lotos de cardcter transnacional.

Generalmente la legislacidn social europea tiende a ser minima y res-
petuosa al controvertido principio de subsidiariedad, el cual, segin la inter-
pretacion, o permite a las instituciones comunitarias actuar a nivel de la UE
solamente si los resultados pueden ser mejores que los conseguidos por accio-
nes aisladas a nivel nacional o defiende la accidén simultdnea a nivel local, re-
gional, nacional y europeo.23

20. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 136 (antiguo art. 117).

21. Ibid., predmbulo, p. 41.

22. Ibid., art. 13.

23. Brian Bercusson (u.a.), Soziales Europa-ein Manifest, Reinbek bei Hamburg, Rowohlt Tas-
chenbuch Verlag, 1996, cap. IV.
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A pesar de sus limitaciones de funcionamiento y de la apariencia hete-
rogénea de la politica social a nivel comunitario y la mayoria de sus iniciati-
vas y los lineamientos que las guian, se concentran cada vez mas en un dmbi-
to directamente relacionado con el empleo.

En el Tratado de Maastricht, la dimensién social de la integracién eu-
ropea realmente cobra importancia con la creacién del concepto legal de la
Ciudadania de la Unidn. «Se crea una ciudadania de la Unién. Serd ciudada-
no de la Unidén toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado miem-
bro. La ciudadania de la Unién serd complementaria y no sustitutiva de la ciu-
dadanfa nacional» .24 Esta establece un vinculo mds directo entre los ciudada-
nos de los estados miembros y la UE. Los articulos 17-22 definen una serie
de derechos de orden civil y politico, por ejemplo, el: «derecho a circular y
residir en el territorio de los estados miembros» 25 «el derecho a ser elector y
elegible en las elecciones municipales del Estado miembro en el que resi-
da» 26 derecho que también se refiere a las elecciones para el parlamento eu-
ropeo, y el derecho: «a la proteccién de las autoridades diplomaticas y consu-
lares de cualquier Estado miembro» 27 ademas se otorga a los ciudadanos eu-
ropeos el derecho a dirigirse por escrito al parlamento europeo o al Defensor
del Pueblo con peticiones para preservar sus derechos.

El derecho a la libre circulacién de personas se inscribe en el concep-
to mas amplio del mercado tinico que comprende ademads la libre circulacién
de capitales, bienes y servicios. También este derecho, otorgado a todo ciuda-
dano, refuerza la relacion entre la UE y los individuos. Durante los afios 50,
su propo6sito de unir la mano de obra y los puestos de trabajo, como por ejem-
plo mediante la informacién y consulta de los trabajadores, era fundamental-
mente econémico.

Ultimamente, sus objetivos se vieron obligados a cambiar debido a que
la movilidad transfronteriza de la poblacién europea estd aumentando y cam-
biando de naturaleza. Es decir que, mientras que en los afios 50 a 70 esta po-
litica intentd principalmente facilitar el movimiento de los trabajadores solte-
ros, sin calificacién, que se dirigian de las regiones del sur a los centros indus-
triales del norte, hoy se registran unos importantes movimientos a nivel de la
UE de otros grupos sociales, como por ejemplo jubilados, estudiantes y fami-
lias enteras. Aunque se intenté ampliar la legislacion europea para garantizar
el derecho de la libre circulacién a todos los ciudadanos europeos persisten
una serie de obstdculos, algunos construidos deliberadamente, como por

24. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 17.
25. Ibid., art. 18.
26. Ibid., art. 19.
27. Ibid., art. 20.
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ejemplo el acceso a puestos de trabajo en los sectores publicos nacionales, y
otros de naturaleza lingiiistica y cultural.

La necesidad de reforzar la legitimidad de la UE mediante politicas
preocupadas inmediatamente por las necesidades de los ciudadanos, se volvid
inevitable con el rechazo popular de la idea europea durante la ratificacién por
parte de los parlamentos nacionales del Tratado de Maastricht. Muchos criti-
cos describieron el proceso de integracion y el establecimiento del mercado
Unico, como un proyecto del cual se aprovechan las grandes empresas a cos-
to del ciudadano, de sus tradiciones y conquistas sociales. La UE decidi6 en-
tonces responder dotando a sus instituciones de mayor transparencia y efica-
cia a fin de acercarse al pueblo europeo.

Una reaccion diferente frente a las preocupaciones del ciudadano eu-
ropeo fue la inclusién de la proteccion de los consumidores como politica co-
munitaria al Tratado de Maastricht. La UE se compromete a: «... proteger la
salud, la seguridad y los intereses econémicos de los consumidores, asi como
a promover su derecho a la informacién, a la educacién y a organizarse para
salvaguardar sus intereses».28 El desafio central, que se hizo mds inminente
con el funcionamiento del mercado unico, consistioé en dar al consumidor unas
normas de referencia, a fin de permitirle juzgar de la calidad de los productos
o de los servicios que se contratan.

Si bien la carpeta de los problemas abordados por la politica social de
la UE se ha diversificado, la preocupacién principal sigue siendo las altas ta-
sas de desempleo. Contestando a esta preocupacion, la mayoria de las facetas
de la politica social comunitaria, como por ejemplo la libre circulacién de los
trabajadores, la informacién y consulta a los trabajadores, o la formacién pro-
fesional, estdn intimamente ligados a la bisqueda de una solucién del desem-
pleo.

En 1997 el nivel de desempleo en la UE era del 10,7 por ciento, es de-
cir casi 18 millones de afectados.?9 Esta cifra considerada preocupante por las
instituciones comunitarias y nacionales convirtié a la promocién del empleo
en cuestion de interés comiin. El Tratado de Amsterdam presenta como obje-
tivo el alcance de altos niveles de empleo mediante la elaboracién de una es-
trategia coordinada para el empleo. Estos objetivos se precisan en el titulo
VIII del Tratado constitutivo de la Comunidad europea, consolidado durante
la misma conferencia de Amsterdam, que dice: «Los estados miembros y la
Comunidad se esforzardn, de conformidad con el presente titulo, por desarro-
llar una estrategia coordinada para el empleo...».30

28. Ibid., art. 153.
29. Eurostat yearbook-A statistical eye on Europe-Data 1987-1997, op. cit., p. 322.
30. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 125.
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A pesar de estos avances se vuelve incuestionable que mientras la pro-
fundizacién del mercado dnico progresa con cierta velocidad, la creacién de
un mercado laboral tnico se presenta mds dificil y se ve mds frecuentemente
obligado a afrontar la oposicién de algunos estados miembros. Hasta hoy, no
se han efectuado reformas sustanciales de los sistemas laborales que apuntan
hacia una mayor convergencia; por ejemplo, persisten de un lado grandes dis-
crepancias estructurales entre los sistemas de proteccion social y en la regula-
cién del sector ptiblico y de otro diferencias entre las tasas de empleo y de-
sempleo. Todas se deben al reglamento de los mercados de trabajo que per-
manece casi exclusivamente en manos de los gobiernos nacionales y frecuen-
temente el papel de las instituciones comunitarias se ve limitado a la realiza-
cién de investigaciones, la emisién de recomendaciones y a veces la comple-
mentacion o co-financiacion de iniciativas nacionales.

La Comisién Europea desde las reformas de los fondos estructurales
en 1987 da prioridad en términos de gasto a las regiones y los grupos socia-
les que presentan altas tasas de desempleo, pero por otra parte no tiene poder
para iniciar politicas sociales en los estados miembros; solamente tiene la ca-
pacidad de ofrecer subsidios a los esquemas nacionales o regionales de poli-
ticas de empleo y de formacién laboral que corresponden a los lineamientos
comunitarios. Su papel es limitado a la intervencion indirecta.

Las politicas comunitarias solamente consiguieron cierta dindmica en
momentos politicos y econémicos problemadticos, cémo la misma creacién de
la CE, la crisis de 1971, la aplicacién del mercado tnico o la introduccién de
la moneda tinica pero nunca mostraron gran sentimiento de innovacién, fue-
ron mds bien simples y timoratas reacciones frente a los cambios estructura-
les que se produjeron.

En los tltimos afios la necesidad para una nueva aproximacién al pro-
blema del desempleo se basa en dos argumentaciones. En primer lugar, se
suele decir que, a lo largo de las ultimas tres décadas los estados nacionales
de Europa se mostraron incapaces de soportar choques macroecondmicos, co-
mo por ejemplo el drastico incremento de los precios del petrdleo a principio
y finales de los afios 70 o las turbulencias en los mercados financieros inter-
nacionales en la década de los 80. Aunque el mercado y la moneda tinica son
considerados la respuesta apropiada para estos problemas macroecondémicos,
no hay que perder de vista que estos también representan cambios estructura-
les con potenciales efectos negativos para el progreso social. En segundo lu-
gar, se argumenta que la inhabilidad de manejar las transformaciones de los
mercados laborales puede explicar las altas tasas de desempleo debido a que
los sistemas europeos de asistencia social no favorecen activamente la rein-
sercién de los desempleados a la vida laboral.

La actual estrategia europea contra el desempleo se basa en el libro
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blanco sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo, desarrollada en 1993 por
Jacques Delors, la cual se refleja en el Tratado de Amsterdam, y pone de re-
lieve que: «los estados miembros considerardn el fomento del empleo como
un asunto de interés comun y coordinardn sus actuaciones al respecto...» 3!
La politica del empleo, cémo se la puede llamar,32 esta constituida de un lado
por una serie de elementos de la politica social comunitaria y de otro por al-
gunos componentes de la politica regional debido a que las regiones de me-
nor desarrollo econémico relativo son al mismo tiempo las regiones que pre-
sentan las mayores tasas de desempleo y de matricula escolar.

A fin de respetar la autonomia de los estados miembros pero también
para enfrentar de manera apropiada la situacién heterogénea del mundo labo-
ral europeo, la politica de empleo ha adoptado el principio de subsidiariedad.
En este sentido, sus objetivos se persiguen de manera paralela y complemen-
taria a las politicas nacionales de los diferentes estados miembros.

A fin de maximizar su eficacia, la UE, como coordinador supranacio-
nal, tiene que relacionar los objetivos de la politica regional con los de la po-
litica social, pero ademds tomando en cuenta las iniciativas desarrolladas por
los estados miembros y por las autoridades regionales o locales.

A nivel europeo la tendencia actual refleja una constante reduccion de
las tasas de desempleo. Tales disminuciones se producen de manera muy de-
sigual. Entre febrero 1998 y febrero 2000, mientras que Espafia redujo su ta-
sa de desempleo de 19,4 por ciento al 15,2 por ciento, en Italia, la tasa perma-
necid casi estable, bajando ligeramente del 11,8 por ciento al 11,2 por cien-
t0.33 La Comision quiere lograr una reduccion del desempleo al 7 por ciento
de la poblacion activa hasta el afio 2002, en este sentido se emiten desde 1997
lineamientos para el empleo aplicando su derecho a la coordinacién de las po-
liticas nacionales.

En la elaboracion de las orientaciones colaboran la Comisién y el Con-
sejo Europeo, y son consultados el Comité Econdémico y Social, el comité de
las Regiones y el Comité de Empleo,3* finalmente es en el seno del Consejo
que se coordinardn las actuaciones.?> Estos procedimientos confirman que
hasta hoy la politica europea del empleo no tiene capacidades legales de ca-
racter supranacional.

Con respecto a los recursos financieros la situacion se presenta de ma-
nera muy diferente. En 1999, la politica regional comunitaria recibié el 36 por

31. Ibid., art. 126.

32. Muchos autores incluyen la politica del empleo dentro de la politica social y no la conside-
ran una politica auténoma.

33. www.europa.eu.int.

34. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 128.

35. Ibid., art. 136.
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ciento3¢ del presupuesto comunitario, esencialmente estos recursos se ponen
a disposicién de los diversos fondos estructurales que constituyen las princi-
pales herramientas de la politica regional. Estos son: el Fondo Europeo de
Orientacién y de Garantia Agricola, seccién «Orientacién», el Fondo Europeo
de Desarrollo Regional, FEDR, y con mayor relevancia para este estudio, el
Fondo Social Europeo, FSE.

El FSE se cre6 con la firma del Tratado de Roma.?7 Inicialmente su ob-
jetivo era facilitar la migracion de trabajadores del sur de Italia a regiones de
la CE con escasez de mano de obra. En 1971 los recursos del fondo se am-
pliaron y su asignacion se flexibilizé a fin de contestar eficazmente a los nue-
vos problemas estructurales, principalmente el aumento drdstico de las tasas
de desempleo causado por la crisis petrolera y para adaptarse a las necesida-
des diversas de grupos sociales y regiones particulares.

El FEDR se establecié en 1975 con la intencién de complementar la
tarea cada vez mds dificil y diferenciada del FSE. Este fondo: «estard destina-
do a contribuir a la correccién de los principales desequilibrios regionales
(...) mediante una participacion en el desarrollo y en el ajuste estructural de
las regiones menos desarrolladas y en la reconversion de las regiones indus-
triales en declive».3® La evolucion general de la CE, sus ampliaciones, los
cambios econdmicos y institucionales, inevitablemente implicaron reformas
significativas para los fondos estructurales.

La reforma de 1989 fue de importancia particular, en ese entonces la
intencién inmediata consistia en limitar los impactos sociales negativos que
supuestamente iba a implicar la progresiva conformacién del mercado tnico.
Dicha reforma sent6 las bases para la adaptacién de las politicas comunitarias,
social y regional y los cambios posteriores de la UE, como por ejemplo la ad-
hesién de Austria, Suecia y Finlandia en 1995 y la unién monetaria en 1999.

En 1993 se cre6 el Fondo de Cohesion para apoyar a los estados de me-
nor desarrollo relativo, como Grecia, Portugal, Espaiia y Irlanda, en el proce-
so de integracion econémica y limitar los efectos sociales negativos. Una de
las intenciones principales de este fondo consiste en facilitar, en los paises
mencionados, las reformas estructurales indispensables para cumplir con los
criterios de convergencia para la unién monetaria.

Mientras que la funcién de los demds fondos estructurales estd dirigi-
da a contribuir al ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas y en

36. Ali M. El-Agraa, The European Union: History, Institutions, Economics and Policies, Great
Britain, Prentice Hall Europe, 1998, p. 378.

37. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 123.

38. Ibid., art. 160.
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reconversion.3® El FSE, tiene objetivos «no-regionales» tendientes a fomen-
tar: «las oportunidades de empleo y la movilidad geogréfica y profesional de
los trabajadores, asi como a facilitar su adaptacion a las transformaciones in-
dustriales y a los cambios de los sistemas de produccion, especialmente me-
diante la formacion y la reconversion profesionales» .40

El fondo apoya iniciativas comunitarias como Youthstart, para facilitar
el acceso de menores de 20 afios a la educacion, Horizon a fin de insertar a
gente minusvélida al mundo laboral y los sistemas de educacién regular,
Adapt que estd dirigida a reconversion laboral de desempleados de larga du-
racién o Now para promover la igualdad de acceso de la mujer a los puestos
de trabajo y de educacién. También el FSE dedica una parte importante de su
presupuesto al apoyo de esquemas transfronterizos y experimentos innovado-
res en la creacion de puestos de trabajo.

En sintesis, la funcién principal del FSE consiste principalmente en
promover la adaptabilidad de la mano de obra en desempleo a las necesidades
del mercado laboral.

Con frecuencia, los fondos estructurales realizan sus acciones en com-
binacién con los programas del Banco Europeo de Inversiones, BEL#! que
normalmente proporciona la parte principal para los presupuestos de grandes
proyectos infraestructurales en transporte, energia y telecomunicacion a fin de
promover el desarrollo y la integracién econémica de la UE, ademads, tiene co-
mo uno de sus objetivos financiar: «proyectos para el desarrollo de las regio-
nes mds atrasadas» 42

Los objetivos principales de la estrategia europea para el empleo son
el alcance de altas tasas de empleo y la reduccién masiva del desempleo. El
llamado «Proceso de Luxemburgo» persigue estos objetivos mediante el pla-
neamiento, el monitoreo, el andlisis y el reajuste permanente de la situacion
sociolaboral y de las politicas de empleo de los diferentes estados miembros.
En tal sentido, la Comisién y el Consejo proceden anualmente con el estable-
cimiento de lineamientos sobre el empleo que incluyen objetivos concretos,

39. La ayuda financiera de los fondos estructurales se distribuye persiguiendo 6 objetivos: 1.
asistencia a regiones de menor desarrollo relativo; 2. reestructuracion a regiones afectados
por declive industrial; 3. lucha contra el desempleo de larga duracion, facilitando la integra-
cion al mercado laboral de jovenes, gente expuesta a la exclusion econdmica y social, y pro-
moviendo la igualdad de oportunidades entre sexos; 4. adaptacion de la mano de obra a los
cambios industriales y cambios en el sistema productivo; 5. aceleracion de la reestructura-
cion de la agricultura y pesca y desarrollo de dreas rurales; 6. asistencia al desarrollo de re-
giones con bajos indices de poblacion.

40. Ibid., art. 146.

41. Ibid., art. 267.

42. Ibid.
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los cuales se incluyen en el plan nacional de accién elaborado por cada Esta-
do miembro. Estos lineamientos se basan en cuatro ejes:

a) La empleabilidad consiste en asegurar que la mano de obra pueda de-
sarrollar las capacidades adecuadas para aprovechar de las oportunida-
des de empleo en un mundo de rdpida evolucién.

b) El apoyo al empresariado para facilitar el establecimiento de pequefias
y medianas empresas, PYME y el empleo de personal por estas.

¢) La adaptabilidad que intenta reconciliar mediante la reorganizacién de
los mercados de trabajo, la seguridad y flexibilidad laboral.

d) La igualdad de oportunidad entre sexos.

La estrategia europea para el empleo favorece el «pacto sobre el em-
pleo» el cual define que la politica de empleo no es solamente la responsabi-
lidad de los gobiernos o de las instituciones comunitarias sino que los demds
actores sociales, regionales y locales y las ONG tienen que comprometerse
activamente para alcanzar los diversos objetivos.

Segtn el andlisis de lo anteriormente dicho se puede concluir que en el
caso de la UE la dimension social del proceso de integracién se desarrolld
principalmente como apoyo estructural a la integracién econdmica.43

Desde que en 1970, las tasas de empleo se redujeron gradualmente y
las tasas de desempleo aumentaron, las iniciativas comunitarias en el 4mbito
social se volvieron cada vez mds complementarias a las reformas de los mer-
cados laborales. A pesar de los frecuentes discursos politicos de buena inten-
cién, muchos actores sociales estdn preocupados que estas reformas vayan a
resultar en una adopcion gradual de un mercado laboral flexible, basado en el
modelo norteamericano.

Frecuentemente la realizacién de la politica social comunitaria sigue
bloqueada por la ideologia dominante del neoliberalismo y sus requisitos eco-
némicos, sin embargo, existe la conviccion entre politicos y académicos de
que los asuntos econémicos y sociales deberian tratarse con igual importan-
cia, dado que en el futuro resulta dificil imaginar la UE sin un mayor compro-
miso por parte de ella para los derechos de sus ciudadanos y la democratiza-
cién de sus instituciones.

Esta vision estd confirmada por Pedro Solbes, miembro de la Comisién
Europea, el cual enfatiza que: «el reto de la construccién europea no puede
agotar su significado en el ya imparable proceso de convergencia econdmica

43. Solamente los articulos 2 y 3 de los Tratados consolidados dan mayor importancia a metas
sociales, como la proteccion social o cohesion social, pero a pesar de todo permanecen alta-
mente retoricos.
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e institucional. Es fundamental, si queremos afrontar de una manera realista
la idea de Europa, que sentemos las bases de una ciudadania europea» .44

En resumen, ellos defienden la idea de que el futuro éxito de la UE,
que ha logrado hasta este momento una integracién econémica y politica
substantiva entre los estados miembros, depende ahora de avances mds claros
y concretos en la integracion social, la cual siempre ha desempefiado un pa-
pel secundario en la construccién europea. En contrapartida, la evolucion ac-
tual parece ir en la direccién opuesta.

La necesidad de procurar a la UE una dimension social se basa sobre
tres argumentos, el primero estd intimamente ligado a la historia de los paises
europeos. A lo largo de los siglos XIX y XX Europa vivié su proceso de mo-
dernizacién caracterizado de un lado por los conflictos de la lucha de clases y
del otro por la creacion de identidades colectivas durante el cual la sociedad
industrial y sus dimensiones sociales se formaron.

La polémica alrededor de los derechos sociales de los trabajadores y
posteriormente de los ciudadanos en general siempre ha sido una preocupa-
cién central para los politicos de cualquier orientacion ideoldgica y lo sigue
siendo hasta hoy, como lo afirmé este afio una vez mds la campafia electoral
griega.#5 Esta tradicion europea de los derechos sociales no tardé a imponer-
se a la legislacién de la UE en articulos 17-22 del Tratado constitutivo de la
Comunidad europea, los cuales establecen los derechos de los ciudadanos de
la UE 46

Considero oportuno sefialar que los derechos sociales se basan en la
realidad socioecondémica y consecuentemente tienen que ser modificables pa-
ra ser efectivos. Al respecto, se permite a las instituciones europea: «...adop-
tar disposiciones encaminadas a completar los derechos previstos en la pre-
sente parte...»*7 La formulacion inicial puede parecer bastante general e inu-
til, pero este articulo permite la modificacion posterior de los derechos otor-
gados tanto frente a un cambio de la situacidn real como frente a un replan-
teamiento ideoldgico.

La inclusién de los derechos sociales en los Tratados consolidados
afirma que hoy, los estados miembros de la UE, dejando de lado sus particu-
lares y diversas evoluciones, comparten la bisqueda de ideales similares, co-
mo la igualdad y la democracia, la emancipacién de la mujer, la calidad de vi-
da o la proteccién ambiental.

44. Cita reproducida en el articulo «Un retrato de Europa», publicado en El Pais, viernes 11 de
febrero de 2000.

45. www.elpais.es, sdbado 8 de abril, articulo «La derecha amenaza la hegemonia socialista en
las elecciones de Grecia».

46. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., arts. 17-22.

47. Ibid., art. 22.
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La necesidad de la legitimacién por parte de los politicos, tanto a nivel
comunitario como nacional o regional, frente a su electorado, surge de la mis-
ma evolucioén histdrica y fue de acuerdo con esta necesidad que se desarrolla-
ron los modelos de la socialdemocracia y del Estado de bienestar. Estos ulti-
mos se generalizaron después de la segunda guerra mundial en Europa e in-
tentaron mantener la paz social mediante el establecimiento de un equilibrio
entre la libertad de las fuerzas del mercado y la reglamentacion estatal a tra-
vés del didlogo y del compromiso social. La reforma que aspiraba a conceder
a las instituciones de la UE una mayor transparencia y un funcionamiento mas
democritico incluida en el Tratado de Maastricht, también tiene sus origenes
en la bisqueda de cierta legitimidad social.

El segundo argumento que relaciona el primero al tercero, toma como
punto de partida la construccién socio-cultural heterogénea de la UE. Un alto
grado de diversidad social y cultural pone en duda la posibilidad de crear una
estabilidad econdmica y monetaria a nivel comunitario, particularmente cuan-
do los diferentes estados miembros divergen demasiado en puntos esenciales
como la estructura de la economia o del mercado laboral, del nivel de vida o
de la seguridad social. Es pertinente tomar en cuenta que, aunque exista una
regulaciéon comun de la economia politica, los cambios de los sistemas de em-
pleo siguen siendo condicionados de un lado por la historia socio-cultural na-
cional y del otro por la politica familiar y social, sin embargo, tanto estos fac-
tores como la economia determinan la evolucion de los mercados laborales.

El tercer argumento a favor de una politica social comunitaria, de na-
turaleza econdmica, critica que: «una alta y estable tasa de empleo y merca-
dos de trabajo que funcionan no han sido aceptados como criterios de conver-
gencia aunque constituyeron hasta hoy el fundamento de una politica econ6-
mica eficaz» .48 Segun este razonamiento, los criterios de convergencia esta-
blecidos por el Tratado de Maastricht para la introduccién de la moneda tini-
ca, justificados por la teoria cldsica, son insuficientes para garantizar un equi-
librio macro-econdmico en y entre los estados miembros. Asi por ejemplo, se-
ra dificil argumentar que un pais que cumple con todos los criterios de con-
vergencia pero que sigue teniendo altas tasas de desempleo, goce de un tal
equilibrio 49

Las tasas de desempleo europeas siguen bajando de manera continua
desde 1992 cuando se fijaron los criterios de convergencia. Contrariamente a
las expectativas, no resta importancia a este argumento porque de un lado las
tasas siguen relativamente altas y del otro su reduccion se debe tanto a la si-
tuacion internacional favorable a la creaciéon de empleo, como a la desregula-

48. Brian Bercusson (u.a.), op. cit., capitulo 2.3, traduccién mia.
49. Ibid., capitulo 2.2.
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cién de los mercados de trabajo. Este tltimo factor trae consigo nuevos dese-
quilibrios sociales como la creacién de puestos de trabajo de baja calidad u a
tiempo parcial o una mayor inseguridad laboral, que tienen que ser enfrenta-
dos por nuevas iniciativas a fin de evitar la exclusion social.

Con la unién monetaria los estados miembros transfirieron importan-
tes competencias politicas del &mbito nacional a instituciones supranaciona-
les, por ejemplo el Banco Central Europeo, BCE, fija ahora las tasas de inte-
rés y el tipo de cambio. Tomando en cuenta la diversidad de las estructuras de
las economias nacionales, de la estructura y del funcionamiento de los merca-
dos de empleo y de los problemas que los acompafian, se hace evidente que
una politica centralizada no puede satisfacer a todos. Amputados de una serie
de politicas, tradicionalmente utilizadas para combatir la inflacion o el desem-
pleo, los estados miembros tendrian también que coordinar sus politicas so-
ciales y de empleo.

Ultimamente se discute sobre la posibilidad que una imposicién de
normas sociales minimas a nivel europeo ayudaria de un lado a evitar politi-
cas de competencia desleal, «dumping social», que se vuelve posible por las
grandes diferencias que existen entre los diferentes sistemas nacionales de
proteccidn social y del otro contribuiria al desarrollo de la competitividad
econdmica.

La idea central consistirfa en perseguir en el dmbito europeo una poli-
tica de altos sueldos y de alta productividad para de esta manera evitar toda
estrategia de sueldos bajos. Si hasta hoy el interés nacional era al origen de la
reticencia de los estados nacionales de aceptar una reglamentacién comunita-
ria de sus politicas sociales, algiin dia este mismo les impondré aceptar una
politica social comiin minima a fin de defender sus mercados de trabajo.

En la misma linea de argumentacién, el acompafiamiento de la integra-
cién econdmica por politicas sociales comunes o por lo menos una coordina-
cién de estas, se vuelve necesario por los posibles efectos negativos que pue-
de tener la integracidn europea para ciertas regiones geograficas para grupos
sociales especificos o para algunos sectores econdmicos. Estos efectos nega-
tivos, llamadas «consecuencias distribucionales»,50 se tienen que evitar en la
medida de lo posible y en el caso de que no lo sean se tienen que aplicar po-
liticas de compensacion. El mantenimiento de la estabilidad econémica y de
la cohesion social serd el objetivo central para estas politicas.5!

Por ultimo, quiero sefialar que a partir de los afios 50, el modelo social

50. M. Alberta Sbragia (ed.), Europolitics: Institutions and policymaking in the «new» European
Community, Washington D.C., The Brookings Institution, 1992, Peter Lange, Chapter 7: The
politics of the social dimension, pp. 225-257.

51. Brian Bercusson (u.a.), op. cit., capitulo 3.3.
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europeo, caracterizado por su desempefio con respecto a la defensa de la co-
hesion social, ha sido desarrollado de manera casi exclusiva en el ambito de
los estados nacionales. Las politicas sociales pueden tener efectos importan-
tes sobre los niveles de las desigualdades sociales, de la pobreza y del desem-
pleo siempre cuando se tomen en cuenta las condiciones sociales y econdémi-
cas reales, y que estén formuladas de manera coherente y universal.

La realidad, es otra: el replanteamiento de los principios de la izquier-
da europea que parece mds bien una pérdida de rumbo, la creciente importan-
cia del mercado libre, especialmente con respecto a la atribucién de los bene-
ficios generados, y dltimamente la falta de orientacién politica de la UE, difi-
cultan el establecimiento de una politica social comunitaria.

En un futuro préximo, es poco probable que, en el ambito de lo social,
las iniciativas comunitarias se desvien del principio de subsidiariedad por una
politica de armonizacién de las normas sociales.

La tendencia que ya se iba confirmando durante las dltimas décadas
probablemente va a persistir en los afios a venir. Esta tltima se distingue por
ser cada vez mds complementaria a las fuerzas del mercado libre por concen-
trarse principalmente en la politica de empleo y en la resolucién de otros pro-
blemas relacionados al empleo, como la libre circulacién, la educacién, la for-
macion vocacional, la migracién internacional, etc.



Capituro II

Las politicas sociales en la
Comunidad Andina de Naciones, CAN

El presente Acuerdo tiene por objetivos promover el desarrollo equilibra-
do y arménico de los Paises Miembros en condiciones de equidad, mediante la
integracion y la cooperacién econdémica y social; acelerar el crecimiento y la
generacion de ocupacion; facilitar su participacién en el proceso de integra-
cién regional, con miras a la formacién gradual de un mercado comtin latinoa-
mericano.

Asimismo, son objetivos de este Acuerdo propender a disminuir la vulne-
rabilidad externa y mejorar la posicién de los Paises Miembros en el contexto
econdmico internacional; fortalecer la solidaridad subregional y reducir las di-
ferencias de desarrollo existentes entre los Paises Miembros.

Estos objetivos tienen la finalidad de procurar un mejoramiento persisten-
te en el nivel de vida de los habitantes de la Subregién.!

El esquema de integracién andina nunca llegé a los niveles que hubie-
ran hecho imperativo unos cambios sustanciales en la legislatura social de los
paises andinos. Desde la firma del Acuerdo de Cartagena, estaba formalmen-
te prevista la armonizacion de las politicas econémicas y sociales, se instau-
raron las instituciones y los convenios necesarios para tal proceso.

Los importantes cambios que se evidenciaron en el dmbito internacio-
nal después de la década pérdida, ponen de relieve que la preocupacion cen-
tral ya no consiste tanto en armonizar las politicas sociales de los estados
miembros de la CAN para enfrentar los retos del proceso de integracion,
cuanto en garantizar a los pueblos andinos derechos sociales minimos frente
a un deterioro progresivo de su situacién socioecondémica. A partir de esta
nueva aproximacion a lo social, la aplicacién de las politicas sociales se limi-
ta normalmente a programas focalizados y compensatorios.

El documento mds completo y amplio a este respecto es la Carta So-
cial Andina, CSA, aprobada por el parlamento andino en 1994 y revisada du-
rante la Segunda Cumbre Social Andina en 1999, con la intencién de convo-
car tanto a los politicos como a los actores de la sociedad civil para buscar una

1. Acuerdo de Cartagena, op. cit., art. 1.
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solucién a la situacion social preocupante que rige en todos los paises andi-
nos.

La CSA manifiesta la preocupacion por los efectos sociales de las po-
liticas aperturistas de los estados miembros que buscan la insercion en la eco-
nomia mundial mediante la liberalizacién radical de sus economias naciona-
les. Consecuentemente, la necesidad de la flexibilizacién laboral, el replantea-
miento de los sistemas de proteccion y seguridad social, asi como la desregu-
lacién de los mercados de trabajo, no son causadas por una profundizacion del
esquema de integracién regional, sino por la voluntad de los paises andinos de
integrarse, también unilateralmente, a la economia mundial.

Como sefialé anteriormente, frente a un aumento de la pobreza y indi-
gencia, la CSA se limita a establecer un catdlogo de los derechos sociales mi-
nimos, es decir un compromiso con los principios universales de la democra-
cia y de los derechos humanos? y a recopilar las recomendaciones generales
de otros organismos internacionales a propdsito de los derechos humanos, de
los derechos de la mujer, del nifio y de los pueblos indigenas.3 Adn, el cum-
plimiento con estos principios generales resulta dificil frente a las actuales cir-
cunstancias econdmicas y sociales que se presentan en los paises andinos, de-
bido a que frecuentemente se enfrentan a los principios del neoliberalismo im-
perante que llevan implicitas las politicas de reduccion del gasto publico y de
privatizacién y por lo tanto una mayor concentracién del ingreso y aumentos
de la marginacién socio-econdémica en el peor de los casos.

Los estados nacionales obligados a garantizar la estabilidad econémi-
ca a fin de atraer capitales extranjeros, tienen que pasar de alto recomendacio-
nes como la respectiva a la destinacién de: «porciones importantes del gasto
publico al combate de la pobreza critica, para asegurar el derecho a la alimen-
tacion, a la salud, a la vivienda, a la educacion, al trabajo y a la seguridad so-
cial» 4

El parlamento andino acepta las reformas estructurales llevadas a cabo
en los paises andinos como medida necesaria para reactivar el crecimiento
econdémico; considera que este ultimo no puede ser suficiente para lograr una
disminucién de las tasas de desempleo y una alza de los ingresos reales.> De-
safortunadamente, el parlamento andino, 6rgano deliberante de la CAN, no
tiene capacidad decisoria y solamente puede emitir sugerencias sobre el cami-
no que tendria que tomar el proceso de integracion, de manera que en el me-

2. Pedro M. Gonzdlez Marin, La Carta Social Andina, algunos elementos para su andlisis, Ca-
racas, Fundacion Friedrich Ebert / Proyecto Regional Sindical, 1994, arts. I,1 a 4.

Ibid., arts. 1,2; 111,1; IV,15; V,24 a V,28.

Ibid., art. 11, 9.

5. Ibid., p.28.
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jor de los casos se puede considerar a la CSA como un cédigo de conducta pa-
ra los gobiernos nacionales que no obedece a ninglin compromiso.

Antes de analizar la evolucion de la dimension social de la CAN, con-
sidero relevante sefialar que se puede diferenciar por los conceptos politico-
econémicos sobre los cuales se fundamenta el proceso de integracion, entre
una primera etapa, que se identifica con al modelo de sustitucién de importa-
ciones y la planificacion del desarrollo industrial, basada en el desarrollo ha-
cia adentro mediante el intento de construir un mercado interno de consumo,
y un segundo periodo que adopta el concepto de regionalismo abierto.

El regionalismo abierto se entiende como:

Aquel que surge de conciliar la interdependencia nacida de acuerdos espe-
ciales de cardcter preferencial y aquella impulsada bdsicamente por las sefia-
les del mercado resultantes de la liberalizacién comercial en general. Lo que
se persigue con el regionalismo abierto es que las politicas explicitas de inte-
gracién sean compatibles con las politicas tendientes a elevar la competitivi-
dad internacional y que las complementen.®

Bajo estos presupuestos conceptuales, el desarrollo del mercado inter-
no esta reemplazado por el establecimiento de nuevas corrientes de comercio
con el resto del mundo como objetivo principal. La CAN ya no constituye un
fin en si mismo sino que llega a ser para sus estados miembros un simple es-
labén para la integracién mundial.

Esta diferenciacién es de suma importancia debido a que implica im-
portantes cambios en la dimension social del proceso de integracién, mientras
que el modelo de sustitucion de importaciones favorece, al menos formalmen-
te, la constitucién de una comunidad de naciones en la cual la integracion eco-
némica y social se hallan en cierto equilibrio, en tanto que el regionalismo
abierto favorece principal y fundamentalmente a la integraciéon econémica.

La visién federalista de una comunidad andina dirigida por institucio-
nes supranacionales dio paso a una organizacién intergubernamental del pro-
ceso de integracidn, culminando en el establecimiento de la Cumbre Presiden-
cial Andina, como: «mdximo érgano del Sistema Andino de Integraciéon».” No
obstante, hasta hoy, el uso retdrico de las visiones y de los principios federa-
listas sigue presente en los discursos politicos y académicos.

Las bases que permiten el desarrollo de una politica social comunita-
ria se hallan en el Acuerdo de Cartagena, suscrito en 1969, donde se estable-

6. CEPAL, Cincuenta afios de pensamiento en la CEPAL, textos seleccionados, vol. 1, Chile,
CEPAL / Fondo de Cultura Econémica, 1998.

7. Comunidad Andina, Codificacion del Acuerdo de Cartagena, decision 406, Lima, Secretaria
General de la Comunidad Andina, 1997, art. 11.
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ce que la finalidad de la integracién andina consiste en: «procurar un mejora-
miento persistente en el nivel de vida de los habitantes de la subregion» .8 que
tiene que alcanzarse mediante «la armonizacién gradual de politicas econdémi-
cas y sociales y la aproximacion de las legislaciones nacionales en las mate-
rias pertinentes» .9

A pesar de la intencién para fortalecer el progreso social, el Acuerdo
de Cartagena da la prioridad a la consolidacién de la integracién econdmica
entre los diferentes estados miembros mediante politicas econémicas y co-
merciales, como por ejemplo, la formacién de un régimen de programacion
industrial, la aplicacién de un programa de liberalizacién y de un arancel ex-
terno comun etc. Al mismo tiempo se considera la dimension social de la in-
tegracion y el progreso social de sus habitantes como elementos implicitos al
desarrollo econdmico. En este sentido, las propuestas del modelo de sustitu-
cién de importaciones en que se basa el Acuerdo de Cartagena para fomentar
el desarrollo econémico auto-sustentado e independiente, comparten con las
ideas liberales de hoy, la conviccién de que el desarrollo econémico constitu-
ye una condicién necesaria del bienestar social.

Hasta su reforma conceptual el Acuerdo de Cartagena era un documen-
to politico que se planteaba una verdadera unién econémica entre los paises
integrantes para superar su situacion de dependencia externa en materia de ca-
pitales, tecnologia e inversion extranjera, asi por ejemplo, las empresas trans-
nacionales se vieron sometidas a amplias regulaciones. El tipo de integracion
regional que propuso el Acuerdo de Cartagena, es decir proteccionista y ce-
rrada, le privé a la CAN del aval politico de los Estados Unidos, opuesto a to-
do tipo de limitacion contrario a la libre circulacién de productos y capitales.

Aparte de la formulacién de objetivos generales, se incluyen en el
Acuerdo de Cartagena algunas propuestas concretas para consolidar la dimen-
sion social del proceso de integracién. Por ejemplo, el primer intento de im-
pulsar y asegurar la participacion de la sociedad civil en el esquema de inte-
gracién se da mediante el establecimiento del Comité Asesor Econdmico y
Social, CAES, integrado principalmente por empresarios y sindicalistas.

En 1983, este comité se dividié con la intencion de facilitar su funcio-
namiento. Se establecié de un lado el Consejo Consultivo Empresarial Andi-
no, CCEA, y del otro el Consejo Consultivo Laboral Andino, CCLA, cuya
contribucion al fortalecimiento de la integracién andina ha sido minima. So-
lo recientemente el CCEA que dispone de una mejor articulacién y organiza-
cién, ha manifestado mayor interés y un grado mds alto de participacién en el
proceso de integracion.

8. Ibid., art. 1.
9. Ibid., art. 3.
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El funcionamiento de la CAN se presentd —y sigue presentdndose— co-
mo fundamentalmente tecnocrético y deja poco espacio para la actuacién de
la sociedad civil. Se intent6 contrarrestar el creciente alejamiento entre las
instituciones comunitarias y los habitantes de la subregién mediante la deci-
sién de que tanto los integrantes de los consejos consultivos tienen que ser vo-
tados directamente por organizaciones representativas,!0 como que los miem-
bros del parlamento andino se elijan por sufragio universal.!! El objetivo con-
siste en asegurar mayor representatividad a las instituciones comunitarias de
participacion ciudadana y implicitamente procurar mayor legitimacion social
a la dimension econémica y politica de la integracién andina.'2 Es de notar,
que persisten una serie de limitaciones, por ejemplo faltan mecanismos de
convocatoria para varios grupos de la sociedad civil, como las poblaciones in-
digenas o los consumidores.

En Cartagena, en 1999, durante el XI Consejo Presidencial Andino, se
enfatiza nuevamente la importancia del papel de los empresarios y trabajado-
res en el proceso de integracion y se instruye el reforzamiento de sus meca-
nismos de participacion, el trabajo de los Consejos Consultivos.!3 Mientras,
hay solamente una vaga e imprecisa referencia a los demads actores sociales y
econdmicos: «para que depositen en la Comunidad Andina la confianza nece-
saria para garantizar el aumento de los flujos de comercio, de la inversion, del
empleo y de la calidad de vida».14

Se concluye entonces, que hasta hoy no existen los mecanismos apro-
piados para fomentar la participacion de la totalidad de la sociedad civil en el
proceso de integracion.

Durante la década de los 70, se concretaron los primeros esfuerzos co-
munes en el dmbito de lo social por medio de la firma de tres convenios, que
tenian como intencion impulsar la integracion en materias pertinentes, como
la salud, la educacién y el trabajo.

El Convenio Simén Rodriguez,!5 de integracion sociolaboral, tiene co-
mo objetivo la armonizacion de las normas juridicas laborales y de la seguri-
dad social, a fin de facilitar la migracion laboral, que se esperaba iba a provo-
car el desarrollo industrial.

Los objetivos del convenio son de naturaleza ideoldgica asistencialis-

10. Ibid., art. 44.

11. Ibid., art. 42.

12. Ibid., art. 44.

13. Comunidad Andina, XI Consejo Presidencial Andino, Acta de Cartagena, Cartagena de In-
dias, Secretaria General de la Comunidad Andina, 1999, art. 14. (www.Comunidadandi-
na.org).

14. Ibid., art. 15.

15. El Convenio Simén Rodriguez fue suscrito el 26 de octubre de 1973 en Caracas.
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ta, lo que dificulta su funcionamiento al aplicarse las politicas de ajuste. De
todos modos, ya previamente, la imposibilidad de hallar consenso sobre sus
puntos elementales y el hecho de que nunca se produjeron los grandes despla-
zamientos de recursos humanos esperados causé su paralizacién prematura.
El establecimiento del Mercado Comtin Andino, previsto para el afio 2005, fa-
vorece nuevamente la redinamizacién de este convenio para garantizar el de-
recho a la libre circulacién de personas.

Con el objetivo de fomentar el conocimiento mutuo y la fraternidad
entre los pueblos, se establece el convenio Andrés Bello,!¢ que no solamente
estd integrado por los cinco paises andinos, sino también por Chile, Espaiia,
Panamad, y desde 1998 por Cuba.

Debido a la amplitud y diversidad de sus dreas de actividad, cubrien-
do la cooperacién en el ambito de la educacion, de la ciencia, de la tecnolo-
gia y de la cultura, dispone de varias entidades especializadas, como el Insti-
tuto Andino de Artes Populares, el Instituto Internacional de Integracién y el
Instituto de Transferencia de Tecnologias Apropiadas. Esta dispersioén consti-
tuye junto a la crénica insuficiencia de recursos financieros el problema prin-
cipal del convenio.

El Convenio Hipdlito Unanue!” estd integrado por los estados miem-
bros de la CAN y Chile, sus actividades, de débil desempefio, estan destina-
das al mejoramiento de las condiciones de salud de las poblaciones andinas.

Los pocos avances concretos que se pueden registrar en el drea de sa-
lud se realizaron gracias al apoyo técnico y financiero de otros organismos in-
ternacionales, como la Organizaciéon Mundial de Salud, OMS. Considerando
las grandes carencias que existen en la region en el ambito de la salud, resul-
ta inminente el mejoramiento y la ampliacién de la cobertura de los servicios
basicos a nivel nacional y queda evidente que gran parte de las actividades
propuestas por este convenio son mds bien de rescate o de prestigio que de ca-
rdcter practico y preventivo.

Entre otras instancias del proceso de integracién andino, la Corpora-
cién Andina de Fomento, CAF, estd integrada por los estados miembros de la
CAN, varios paises latinoamericanos, bancos privados, entre otros. Sus fun-
ciones consisten en el financiamiento de proyectos infraestructurales, de
transporte, energia y telecomunicacién con el fin de promover el desarrollo
econémico de la subregion. Cabe sefialar la existencia de la CAF por el im-
pacto positivo indirecto que sus inversiones productivas pueden tener sobre el
desarrollo social.

A lo largo de su existencia el proceso de integraciéon andina ha sido

16. El Convenio Andrés Bello fue suscrito el 31 de enero de 1970 en Bogota.
17. EI Convenio Hipdlito Unanue fue suscrito el 18 de diciembre de 1971 en Lima.
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siempre muy vulnerable a las influencias externas y se ha visto afectado por
diferentes situaciones econdmicas internacionales dificiles, como la crisis de
la deuda. Ademds, en su ubicacidn periférica en la economia mundial esta al
origen de varias desventajas estructurales. Concomitante a ello, existen tam-
bién una serie de factores politicos y econémicos internos corresponsables de
la situacion social actual, por ejemplo la incapacidad de aprovecharse de mo-
mentos de auge econémico para aplicar politicas sociales coherentes y efica-
ces a fin de que se puedan sentar las bases de un futuro bienestar social.

El conjunto de estas complicaciones impidi6 el desarrollo adecuado de
la dimension social del proceso de integracidn, tanto con respecto a la coope-
racién entre los estados miembros como con respecto a la coordinacién con-
creta de las politicas sociales nacionales. Al mismo tiempo, el establecimien-
to de una politica social comunitaria mediante una armonizacién de las poli-
ticas sociales nacionales previsto en el Acuerdo de Cartagena no resulté ni
factible ni tampoco necesario, debido al avance minimo del proceso de inte-
gracion. Las divergencias entre los estados miembros, las influencias de la
economia y politica mundial sobre la evolucién del proceso de integracidn se
reflejan inevitablemente en sus convenios sociales.

Las causas del desempefio limitado e insatisfactorio, de origen interno,
han sido fundamentalmente la falta de apoyo financiero y politico por parte
de los paises miembros y el cardcter mismo de las propuestas, a veces dema-
siado ambiciosas, desvinculadas de la realidad andina. Asimismo, el trata-
miento aislado de cada problema social por medio de convenios especializa-
dos, tiene como consecuencia la division de las instituciones sociales comu-
nitarias y por lo tanto vuelve improbable el posterior establecimiento de una
politica social coherente a nivel comunitario. La dimensién social del proce-
so de integracion andina se caracteriza por la ausencia de una estrategia sos-
tenida, que guie las politicas sociales comunitarias de una manera clara.

Alo largo de los afos, se ha conformado progresivamente, un comple-
jo sistema institucional en el cual parece que existe, ademds de todos los con-
venios y de los consejos ya mencionados, una instancia comunitaria para ca-
da problema social como el Consejo de Asuntos Sociales, el Consejo de Sa-
lud, el Instrumento Andino de Seguridad Social y el Instrumento de Migra-
ci6én Laboral, y el Instituto Laboral Andino. A pesar de esta riqueza institucio-
nal, los resultados practicos son casi inexistentes.

Después de estos primeros avances modestos, que se podian realizar
por una coyuntura econdémica favorable, llegé al principio de la década de los
80, un periodo de estancamiento total del esquema de integracién andina. An-
te la recesion mundial que implicé para los paises andinos la ausencia de flu-
jos financieros, agravada por el pago de la deuda que significé una salida ne-
ta de capitales, la caida de los precios de sus exportaciones y el aumento del
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costo de sus importaciones, cada pafs se concentrd en sus propios problemas
buscando de manera individual una salida, aumentando su proteccién frente a
los demads estados miembros de la CAN, al mismo tiempo que se iban abrien-
do al resto del mundo. La dréstica reduccion del gasto publico que sostiene de
manera fundamental la cohesidn social y el nivel de bienestar social, se con-
cretizo rapidamente en la supresion del presupuesto para las iniciativas socia-
les a nivel comunitario y nacional, pues la dimensién real de la pobreza e in-
digencia en la subregion se presentd sin atenuantes.

En 1987, el Protocolo Modificatorio de Quito intentd recobrar la vo-
luntad de la integracién regional por medio de una adecuacién del modelo ori-
ginal del proceso de integracién andino a la nueva realidad internacional; la
contradiccidén entre el alto nivel de compromisos y el bajo nivel de cumpli-
mientos resulté de por si un cuestionamiento de la viabilidad del propio mo-
delo socioeconémico propuesto por el Acuerdo de Cartagena. El antiguo mo-
delo de sustitucion de importaciones fue reemplazado de manera radical y de-
finitiva por la apertura comercial, la flexibilizacién y desregulacién de los
mercados.

Como reaccién frente al empeoramiento de las condiciones sociales
durante los afios 80 y el desinterés de la sociedad civil en la CAN, se incor-
poré al Acuerdo de Cartagena un capitulo sobre Cooperaciéon Econémica y
Social con énfasis en la cooperacién comunitaria para eliminar la pobreza, lo-
grar la justicia social, fortalecer la participacién ciudadana en el proceso de
integracion y por ultimo para afirmar la identidad cultural andina.!$

Desafortunadamente, el Protocolo de Quito constituy6 tinicamente una
repeticién formal de buenas intenciones al reafirmar: «los Paises Miembros
coordinarian sus planes de desarrollo en sectores especificos y armonizarian
gradualmente sus politicas econdmicas y sociales...»,!9 carecié de ideas ori-
ginales y de iniciativas concretas.

Las pocas iniciativas que realmente significaron un progreso de la di-
mension social de la integracién andina, se originaron en la propia sociedad
civil, y ademads fueron casi exclusivamente los empresarios andinos quienes
al crear el comercio intrarregional, aumentaron su participacién en el modelo
de integracion generando sus propios espacios organizativos.20

El aporte principal del Protocolo Modificatorio de Quito a la integra-
cién andina ha sido sentar las bases para el posterior crecimiento econémico
y comercial de la CAN, adoptando una nueva estrategia de la liberalizacién,
desregulacién y apertura a la inversion extranjera, ajustando de esta manera la

18. Acuerdo de Cartagena, op. cit., cap. XIV, art. 148.
19. www.Comunidadandina.org.
20. Pedro M. Gonzdlez Marin, op. cit., p. 18.
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visién comunitaria del desarrollo a la visién ya prevaleciente en los diferen-
tes paises miembros.

A partir de 1989, con las primeras Cumbres Presidenciales Andinas, el
proceso de integracién andina recobra cierta dindmica y con esta renace la es-
peranza para una actuacién mds concreta en el dmbito de lo social. El disefio
estratégico elaborado por los presidentes andinos durante este afio se limit6 a
incentivar el mejoramiento del intercambio comercial entre los paises de la
CAN y de su articulacién mds estrecha al mercado mundial. Sin grandes cam-
bios, las referencias a la dimensién social del proceso de integracién resulta-
ron una vez mds imprecisas, generales y retoricas.

Las Cumbres Presidenciales Andinas celebradas semestralmente entre
1989 y 1992, avanzan con relativa velocidad en el proyecto de integracién su-
bregional. Esta dindmica se refleja por lo menos en el aumento sostenido del
comercio intrasubregional y la constitucidn de la Zona de Libre Comercio y a
pesar de que se habia planteado una mayor atencién a la dimensién social, es-
tos progresos registrados en la integracién econdémica no se vieron acompa-
flados por una cooperaciéon mds estrecha, ni tampoco por una mayor coordi-
nacidén de las politicas sociales a nivel comunitario. En 1991, los presidentes
consintieron en favorecer la participacion laboral en el proceso de integracion
y en este sentido a coordinar los sistemas nacionales de seguridad social, pe-
ro debido a varios acontecimientos, estos proyectos todavia no se han podido
concretizar.

La inestabilidad politica en Venezuela causada por dos intentos de gol-
pe de Estado, la disolucién del Congreso Nacional en Perti por el presidente
Fujimori y el levantamiento de las relaciones diplomadticos entre estos dos pai-
ses, trajeron como consecuencia la suspension de las reuniones del Consejo
Presidencial Andino. Mds tarde, el retiro temporal de Perti del Acuerdo de
Cartagena y la reanudacién del conflicto Perd-Ecuador dificultaron atin mds
la situacion de la CAN e inevitablemente el proceso de integracién perdié su
dindmica y los problemas politicos y financieros de las instituciones comuni-
tarias impidieron cualquier iniciativa social a nivel comunitario.

Las referencias inmediatas de las Cumbres Presidenciales Andinas a la
dimensidn social del proceso de integracién quedaron generalmente en un ni-
vel puramente retdrico expresando repetidamente su conviccidn del cardcter
imperativo de la integracién andina, la cual es justificable solamente si impli-
ca un mejoramiento de las condiciones de vida de los pueblos andinos y por-
que su compromiso se quedé en un nivel formal frente a la lucha contra la po-
breza y la indigencia, a asegurar la participacién civil, a la reactivacién del
Convenio Simén Rodriguez y a la coordinacién de los sistemas de seguridad
social a fin de facilitar la libre circulacion de los trabajadores.

Aln estdn presentes en la subregién andina problemas de desnutricion
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(malnutricién y subnutricién), pese a ciertos logros y una mayor coordinacién
de las politicas de seguridad alimentaria, un ejemplo es Bolivia que presenta
entre 20 y el 34 por ciento de la poblacién con signos de desnutricién. En
1994 todos los estados miembros de la CAN, excepto Venezuela, recibieron
ayuda alimenticia.?!

Varios programas de accién propuestos durante las Cumbres Presiden-
ciales comparten la preocupacién formal de encontrar una solucién a estos
problemas relacionados a la alimentacién como la intencién de fabricar com-
plementos alimenticios de alto valor proteico para enfrentar el problema de la
malnutricién. Una armonizacion de las politicas agropecuarias y una coordi-
nacién de los planes nacionales ya estdn mencionados en el Acuerdo de Car-
tagena?? y son retomados por el convenio José Celestino Mutis sobre seguri-
dad alimentaria en 1983.

El propésito de acompanar a las politicas destinadas al mejoramiento
del sector agropecuario con programas de inversién social para las regiones
rurales, reflejan los grandes extremos de los problemas sociales existentes de-
bido a la constitucién y al desarrollo heterogéneo de las sociedades andinas.

Los politicos andinos no ignoran la existencia de los problemas socia-
les, pero frente al desafio que representan, son incapaces de desarrollar una
estrategia adecuada de largo alcance y ponerla en practica. Sus discursos de-
magdgicos y retéricos acerca de las politicas sociales y de la integracién re-
gional recobran vigor cada vez que la situacién empeora.

La cooperacion entre los paises andinos cobra cierta dindmica sola-
mente en el drea de las politicas de lucha contra el narcotréfico; este proceso
se debe sin duda al interés que demuestra Estados Unidos en la resolucién de
dicho problema lo que a nivel comunitario llevé a suscribir, en 1986, el con-
venio Rodrigo Lara Bonilla con la finalidad de coordinar las politicas de pre-
vencién en contra del uso y del trafico de drogas.

La lucha contra el narcotrafico no es de naturaleza puramente social,
las justificaciones de tltima instancia que califican al narcotrafico como ame-
naza para las condiciones de vida de vastos sectores sociales, son las mismas
que se podrian utilizar para argumentar a favor de una cobertura universal de
los servicios sociales basicos.

Superadas las dificultades econdmicas y politicas mds graves, las
Cumbres Presidenciales Andinas se reanudan a partir de 1995. El tratamiento
de la dimensién social de la CAN es repetitiva al hacer declaraciones sobre el
desarrollo social. Se decide incorporar los convenios sociales al Sistema An-

21. PNUD (pub.), Rapport mondial sur le développement humain 1999, Paris, Bruxelles, De
Boeck & Larcier. S.A., 1999, pp. 211-214. www fao.org.
22. Acuerdo de Cartagena, op. cit., art. 99.
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dino de Integracién, SAI y en la cumbre de Cartagena de 1999, los presiden-
tes coinciden en una «agenda social multidimensional» basada en:
a) Generacién del empleo: fomento del empleo, formacion y capacitacion
laboral, salud y seguridad en el trabajo, seguridad social, migraciones.
b) Educacién: Desarrollo de las capacidades y potencialidades del capital
humano; preservacion y promocién de la propia identidad.
¢) Salud.
d) Vivienda.

Estos objetivos no constituyen un cambio en la aproximacion al tema
social ni tampoco la reactivacién de una politica social comunitaria. De una
manera u otra, todos ya estaban incluidos en el Protocolo de Sucre.23

El énfasis de esta agenda social estd puesto en programas de inversion
social destinados a aumentar la competitividad de la subregion andina y a ase-
gurar la gobernabilidad bajo una forma democratica en sus estados miembros,
a fin de facilitar su insercion internacional.

Tanto estas preocupaciones como el objetivo del Acuerdo de Cartage-
na de: «facilitar su participacion en el proceso de integracién regional, con
miras a la formacion gradual de un mercado comtn latinoamericano»,2* co-
mo la participacién en los convenios sociales de estados no-pertenecientes a
la CAN, destacan el desbordamiento del esquema de integracién andina de los
rigidos dmbitos de los convenios subregionales o regionales. La firma de una
Zona de Libre comercio entre Bolivia y los estados miembros del Mercado
Comun del Sur, Mercosur, o la formacién del Grupo de los Tres, G-3, entre
Venezuela, Colombia y México refuerzan dicho desbordamiento.

La falta de una dimensidn social clara y bien definida en el proceso de
integracion andina no se debe tinicamente a los problemas generales de natu-
raleza econdmica y politica que la subregion tiene que enfrentar, sino también
a la falta de una estrategia coherente para guiar las politicas sociales comuni-
tarias. Tanto la CSA del parlamento andino y las repetitivas promesas de los
presidentes andinos para incorporar al modelo de integracién andina una
agenda social que incluya a todo y a todos como el establecimiento de un sin-
nimero de instituciones sociales y la imposibilidad de delimitar las capacida-
des de una probable politica social comunitaria, ponen en evidencia que has-
ta hoy no ha sido posible determinar la dimensién social de la CAN.

La ausencia de la dimensién social a nivel comunitario es en gran par-
te un reflejo de las limitaciones y carencias de las politicas sociales a nivel na-
cional. A este respecto, considero vital describir la situacidn social actual de

23. Comunidad Andina, Documentos de las reuniones de los consejos presidenciales (1989-
1997), Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, 1998, Protocolo de Sucre.
24. Acuerdo de Cartagena, op. cit., art. 1.
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los estados miembros, y su evolucién a lo largo de la década de los 90 con la
intencién de hallar signos de mejoramiento, aclarando que la simple descrip-
cién deja sin respuesta a la pregunta si tal progreso social se debe a las inicia-
tivas comunitarias de la CAN o a esfuerzos por parte de los estados o simple-
mente a la mayor vinculacién de la regién andina a la economia mundial.

Visto el estado de las cosas y la naturaleza del regionalismo abierto, se
puede presumir que en el caso de que exista progreso social, su origen estd,
en las relativamente altas tasas de crecimiento de la economia mundial que
normalmente repercuten positivamente sobre los paises andinos.

La heterogeneidad social que persiste a nivel comunitario y que en al-
gunos dmbitos se estd acentuando, es otro reflejo de que no se estd llevando a
cabo una profundizacién del esquema de integracion. Contrariamente, con el
apoyo de politicas sociales activas, se tendria que manifestar una convergen-
cia minima.

El aumento de la polarizacién social estd causado parcialmente por las
reformas politicas y econdmicas, todas conformes con una mayor liberaliza-
cioén de los mercados nacionales, pero que se han realizado a velocidades y
con desempefio diferentes y han permitido a algunos estados miembros como
Bolivia y Perd, alcanzar altas tasas de crecimiento por lo menos durante un
periodo limitado.

En 1998, la poblacion total de la CAN lleg6 a casi 111 millones de per-
sonas, y se prevé un crecimiento de la poblacién que va a superar los 140 mi-
llones dentro de 15 afios. Al igual que en toda América Latina, los hechos mds
preocupantes en la regién andina son la pobreza y la distribucién desigual de
la riqueza entre pobres y ricos. Los presidentes andinos repetidamente se han
comprometido en la lucha contra la pobreza y prometieron que todos podrian
aprovecharse del desarrollo econdémico creado por la integracion andina. Tal
objetivo nunca se cumplid; como ilustracién, el Producto Interno Bruto per
cdpita, que estaba creciendo durante la dltima década, sufri6 una contraccién
en los ultimos dos aflos.2

Alo largo de la década de los 90, la distribucién de la riqueza permane-
cié relativamente estable, pero mantuvo una ligera tendencia hacia una mayor
concentracion en los estratos altos. La brecha entre el quintil més rico de los ho-
gares urbanos y el quintil mds pobre es caracteristica tanto de los paises andi-
nos como de toda América Latina. En los cinco estados miembros de la CAN,
el 20 por ciento mas rico amasa como minimo mds del 45 por ciento del ingre-
so, mientras que el 20 por ciento mds pobre no logra superar el 5 por ciento.26

25. www.Comunidadandina.org.
26. CEPAL (pub.), Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, Chile, CEPAL, 1999, pp.
62-63; y, Rapport mondial sur le développement humain, op. cit., 1999, pp. 146-148.
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Con respecto a la realidad de los hogares urbanos en situacion de po-
breza o indigencia, todos los paises andinos menos Pert, que logré una reduc-
cién dréstica al 25 por ciento, se hallan por encima del promedio de América
Latina; el caso mds extremo es Ecuador donde llegan a constituir el 50 por
ciento y es también en ese pais donde casi la mitad de la poblacién no tiene
acceso ni a agua potable, ni a saneamiento, mientras que en Venezuela menos
del 30 por ciento estd privado de estos servicios bdsicos.

El porcentaje de hogares en condicién de pobreza tiene tendencia a au-
mentar cuando se consideran los hogares urbanos y rurales en su conjunto, un
ejemplo es el Pertd, donde sube de 25 por ciento al 37 por ciento y se sitiia por
encima del promedio regional.

La evolucién de la pobreza a lo largo de las dltimas dos décadas ha si-
do bastante heterogénea. Mientras que en Venezuela el total subi6 dréstica-
mente del 22 por ciento al 42 por ciento entre 1981 y 1997, en Colombia los
cambios fueron limitados e irregulares entre 1980 y 1997, pero en Pert el ni-
mero de hogares en pobreza cayé del 46 por ciento al 37 por ciento entre 1979
a 1997. Estas cifras reflejan tanto el alto crecimiento econémico de Pert, co-
mo el estancamiento de la economia venezolana durante los afios 9027 y ha-
bra que ver en que medida los dltimos acontecimientos en la regién se reper-
cuten sobre la situacion social.

Las diferencias en la distribucién del ingreso nacional, las altas tasas
de pobreza e indigencia y los problemas sociales relacionados a estas se de-
ben tanto a antiguas causas estructurales: escasa propiedad de tierra, altas ta-
sas de natalidad, educacién deficiente y carencia de servicios sociales como a
la creciente heterogeneidad en la productividad de los distintos tipos de ocu-
pacién que implica una progresiva desigualdad entre las remuneraciones. Es
decir que la expansién del empleo en los sectores de baja productividad, sin
olvidar la creacién de empleo en el sector informal vinculado al sector inter-
no de la economia, se contrapone drasticamente a los escasos empleos gene-
rados en los sectores modernos de la economia generalmente relacionados
con el sector de exportacién o dominados por compaiias multinacionales. En
estos sectores se realizan frecuentemente grandes inversiones en tecnologia
de bajos costos para cuyo mantenimiento se necesita mano de obra altamente
calificada usualmente no presentes en los paises de la region.

A fin de contrarrestar esta tendencia es necesario mejorar el nivel de
formacion y educacién de la mano de obra en la regién andina. Al respecto,
existe consenso entre los presidentes andinos como lo demuestran los docu-
mentos de las Cumbres Presidenciales Andinas. Una politica social que bus-
que aumentar los niveles de formacion, no intenta solamente procurar mejo-

27. Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, op. cit., pp. 64-65.
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res oportunidades para integrarse facilmente al mercado de trabajo sino que
ultimamente persigue como objetivo final el aumento de la competitividad de
la economia regional.

La realidad es muy diferente puesto que el desempleo urbano a nivel
comunitario sigue en aumento, pasando de 8,2 por ciento a 13,3 por ciento en-
tre 1993 y 1999, aunque de manera muy heterogénea. Bolivia y Pert reduje-
ron sensiblemente sus tasas de desempleo mientras que las cifras en Colom-
bia y Venezuela se duplicaron?8 y las tasas de analfabetismo, aunque en des-
censo, permanecen relativamente altas, entre 8 por ciento en Venezuelay 16,4
por ciento en Bolivia.29

Frente a esta realidad, se puede afirmar que son las politicas de ajuste
estructural que exigen unas politicas sociales tanto de cardcter compensatorio
como de calificacién de los recursos humanos debido a que la desregulacion
y la racionalizacién afectan de manera inmediata las condiciones de empleo y
de salario de una parte importante de la fuerza de trabajo.

Si se considera que a corto plazo un alto crecimiento econémico pue-
de implicar un aumento en el bienestar social general, no existe necesariamen-
te una correlacion lineal entre ambos. En el mejor de los casos el crecimiento
econémico puede contribuir a la prosperidad social, pero al mismo tiempo
puede coexistir con el empeoramiento de la vida cotidiana de la mayoria de la
poblacién especialmente si existe una desarticulacion entre las politicas eco-
némicas y sociales. Esta situacion favorece al aumento de la exclusién social,
incidiendo directamente en la gente de baja calificacion laboral y pone en pe-
ligro la cohesién social.

Al contrario, las transferencias de ingresos, combinacién de la politica
fiscal y social, constituyen una herramienta eficaz en la lucha contra la pobre-
za particularmente en situaciones de alto crecimiento econdémico en las que se
generan empleos de alta productividad e ingresos al mismo tiempo que la in-
flacién se halla bajo control.

En general, cualquier tipo de politica social coherente y eficaz tiene
que hacer proyecciones a largo plazo, sin atribuir demasiada importancia a los
beneficios inmediatos, pero, una situacién social deplorable, limita considera-
blemente las posibilidades de actuacién de los politicos sabido que amplias
partes de la sociedad civil ya no quieren esperar mas los beneficios del creci-
miento econdmico que desde tiempo les han sido prometidos, perjudicando
seriamente la estabilidad social y politica de un Estado como lo demuestran
las agitaciones sociales que se han producido en varios paises andinos.

En los ultimos afios se ha producido cierto progreso del desarrollo eco-

28. www.Comunidadandina.org.
29. Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, op. cit., p. 41.
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ndémico, tanto a nivel comunitario como a nivel nacional de los diferentes es-
tados miembros de la CAN. El aumento de los flujos de inversioén extranjera
directa y el comercio internacional son elementos claves para lograr el creci-
miento econdémico dentro de la estrategia del regionalismo abierto. Resulta
que a fin de presentar cierto atractivo, los paises andinos tienen que ser capa-
ces de ofrecer no solamente ciertas ventajas competitivas sino también un en-
torno social estable.

El desarrollo de ventajas competitivas que transciendan las ventajas
procuradas por la mano de obra barata o los recursos naturales se considera de
suma importancia y existe por lo menos un consenso politico formal andino,
el cual reconoce la necesidad de relacionar los sistemas educativos, la capaci-
tacion cientifica-tecnoldgica con el sistema productivo.

Alrededor de la organizacién socioecondmica oportuna para garantizar
un entorno social estable persiste cierta controversia que despliega un desafio
a todos los estados y organismos internacionales cuya solucién es elemental
para el futuro de la subregion.

La politica social es una de las herramientas mds eficaces de la socie-
dad democratica para establecer un entorno social estable mediante diferentes
mecanismos como: los sistemas universales de proteccién social, de educa-
cién y de salud. Se procura a los excluidos econdmicos y sociales el acceso a
los derechos sociales bdsicos y se garantiza de tal manera la cohesién social
tanto entre regiones como entre grupos sociales. Estas politicas persiguen for-
talecer la cohesidn social y la participacidn ciudadana, base de un sistema de-
mocrdtico, pero a la vez pueden facilmente entrar en conflicto con los para-
digmas del liberalismo.

Otra solucién para estabilizar el entorno social podria ser una politica
de cardcter mds autoritario a fin de proteger inversiones nacionales y extran-
jeras, es decir la represion de los movimientos sociales y ciudadanos. Aunque
una politica autoritaria por parte de un Estado miembro de la CAN seria con-
tradictoria al principio democrético de la integracion por el cual los estados se
comprometen con el fortalecimiento de la democracia, de la convivencia pa-
cifica y de la gobernabilidad su rechazo no estd garantizado.

La democracia compartida por los estados miembros de la CAN tiene
que permitir una: «rerregulacién de la economia, buscando un equilibrio en-
tre las exigencias de la economia internacional y las necesidades nacionales
basicas».30 En realidad, aun no se han concretado las exigencias para una «re-
rregulacion».

Aln si es cierto que se han formulado en el 4mbito académico y a ve-
ces politico, hasta ahora no han tenido ningtin impacto real, a pesar que exis-

30. Rolando Franco y Armando di Filippo, op. cit., pp. 60-66.
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ten las bases legislativas, las instituciones nacionales y comunitarias para
crear y desarrollar unas politicas sociales para garantizar los derechos socia-
les minimos a los mds desfavorecidos pero emergen varios movimientos so-
ciales y civiles que buscan resolver el malestar social mediante acciones im-
propias del sistema democratico y Estado de derecho. Llama la atencién, la
pasividad ciudadana frente a problemas sociales como la pobreza y a la au-
sencia de posibilidades de participacién social.

La evolucién de los gastos sociales publicos en la region andina tiene
un comportamiento pro-ciclico que aumenta y disminuye al ritmo del creci-
miento econdmico sin que se logre recobrar las pérdidas sufridas durante una
recesion en los periodos de auge.

Durante la década de los 90, después de una prolongada recesion, se
aplicaron con fuerza las politicas de ajuste estructural, entre las cuales la re-
duccién del papel del Estado implica la minimizacién de las politicas sociales
publicas. El sector social, perturbado por medidas de una reorganizacién pro-
funda resultado de las reformas de segunda generacién que se aplicaron a fin
de mejorar su funcionamiento y de aumentar su eficiencia. Estas reformas se
llevaron a cabo a pesar de la evidencia del empeoramiento de la situacién so-
cial en los estados miembros de la CAN, mas, no se aplicaron politicas socia-
les destinadas a contrarrestar los fendémenos de pobreza, indigencia y exclu-
sién social. Resultante de ello es que el establecimiento y relativo manteni-
miento de la estabilidad macroecondémica implicé altos costos para la socie-
dad civil.

Si se analiza la situacién a nivel nacional de los estados miembros de
la CAN se nota que la recesion econémica durante los afios 80 fue acompafia-
da de una caida del gasto social ptblico. Desde principios de los afios 90 con
el crecimiento econémico, tanto el gasto per cdpita como su participacion en
el PIB y su prioridad dentro del gasto publico estdn aumentando con excep-
cién del Ecuador. En el caso colombiano, la evolucién mds espectacular se re-
gistrd al duplicarse el gasto social per cdpita, éste es el Unico pais que supera
el promedio de América y el Caribe.

De estos datos se puede inferir que aunque se registré un aumento sig-
nificativo en los paises del drea andina, el porcentaje del PIB dedicado a la
educacién y a la salud, los servicios sociales basicos, queda muy por debajo
del nivel alcanzado en los paises desarrollados.3!

El problema principal del gasto social en la regién andina ha sido
siempre la sostenibilidad de la financiacién a fin de garantizar la cobertura
universal de los servicios sociales basicos. Por ejemplo, la financiacién me-
diante recaudacion de impuestos implica la dependencia frente a la coyuntu-

31. Rapport Mondial sur le Développement humain, op. cit., 1999, pp. 176-179 y 188-191.
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ra econdmica mientras que la venta de activos y empresas publicas es obvia-
mente una solucién a corto plazo .32

Si bien la dependencia frente a la asistencia externa ha perdido impor-
tancia en la subregion andina durante la década de los 90 a excepcién de Bo-
livia, esta via de financiacién también implica volatilidad considerando que
los donantes pueden cambiar de prioridad y frecuentemente esta ayuda se li-
mita a la ejecucién temporal de algunos programas especificos o a la atencién
de problemas coyunturales. Esta deficiencia se podria corregir si se utiliza la
ayuda externa para la inversion estructural a fin de garantizar la sostenibilidad
futura de los servicios sociales.3?

En sintesis se puede afirmar que a nivel comunitario los principales
obstaculos para una mayor coordinacién de los esfuerzos en el dmbito de lo
social son simplemente la debilidad de la tradicion histérica de politicas so-
ciales de redistribucién o compensacién que frecuentemente no lograron un
cardcter universal caracteristicos del Estado de bienestar. Al no existir un
compromiso politico fuerte referente a lo social, hecho que se refleja en la si-
tuacion nacional de los estados miembros de la CAN, las instituciones comu-
nitarias padecen de una gran debilidad financiera y administrativa que les im-
pide aplicar politicas sociales.

Si se considera la situacidn presupuestaria publica y el estado actual de
la CAN, parece improbable que en el futuro se realicen aportaciones fiscales
importantes o que los estados miembros vayan a aceptar el aumento de las
competencias de las instituciones comunitarias.

La futura evolucién de la integracién andina es muy incierta, por la
propia naturaleza del esquema de integracién y corre el riesgo de diluirse den-
tro de la integracion continental y hemisférica (de cardcter multiple y abierto)
perdiendo sus objetivos, su perfil y la fuerza de sus acuerdos. Ademads de ello,
la CAN se halla al margen del acontecer econémico de sus estados miembros
que prefieren actuar individualmente sin consultar a sus socios, aunque exis-
te una institucionalidad comunitaria se recurre muy poco a esta.

Frente a las nuevas dificultades econdmicas se vuelven inconfundibles
las enormes diferencias entre los estados andinos y se repite el escenario de
principio de la década de los 80 cuando cada pais, dvido de superar sus pro-
blemas internos, prefirié la actuacién unilateral en negociaciones comunita-
rias internas y en negociaciones con terceros a la accién comunitaria.

El Acuerdo de Cartagena que se basa en los principios de igualdad, jus-
ticia, paz, solidaridad y democracia, los dltimos acontecimientos en la subre-

32. CEPAL, Andlisis desde la perspectiva de la Iniciativa 20/20, Gasto publico en servicios so-
ciales bdsicos en ALy el Caribe, Chile, CEPAL, 1999, pp. 28-29.
33. Ibid.
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gién demuestran que no se pueden considerar como garantizados ni los dere-
chos sociales minimos, ni los fundamentos de la democracia. Tampoco pare-
ce existir entre los estados miembros la mencionada solidaridad, necesaria pa-
ra llevar la CAN mas alld de un simple esquema de integracién econémica y
con respecto al tema de lo social, se tiene que demostrar a nivel nacional, que
el modelo de desarrollo actual es compatible con la correccién gradual de las
grandes desigualdades sociales existentes y con la eliminacién de la exclusion
social a fin de mantener las bases politicas que hasta ahora apoyaron a las re-
formas estructurales y garantizar de esta manera cierto grado de democracia
y gobernabilidad.

En conclusién pongo de relieve, que la ausencia de una dimensioén so-
cial del proceso de integracidn andina no se debe solamente al escaso éxito de
la CAN en general sino también a la ausencia de una aproximacién coheren-
te al tema social la cual tiene sus origenes principalmente en el débil desarro-
llo de las politicas sociales nacionales.



Conclusiones

Con respecto a la pregunta formulada en la introduccién: ;Cémo se
justifica, y qué determina, la politica social comunitaria en los procesos de in-
tegracion regional de la UE y de la CAN? quisiera enfatizar las siguientes re-
flexiones que den cuenta de la interrogante propuesta en la investigacion.

Tanto en la UE como en la CAN, el proceso de integracion regional no
estd considerado como un fin en s{ mismo sino como un medio complemen-
tario para alcanzar los objetivos del desarrollo econémico, politico y social
comunes a todos los estados miembros. Con tal intencion, el Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad europea y el Acuerdo de Cartagena formalmente es-
tablecen que ambos procesos de integracion estdn comprometidos en el mejo-
ramiento del bienestar de sus ciudadanos y el fortalecimiento de la cohesion
social a nivel comunitario, pero existe, una clara preferencia otorgada a los
asuntos respectivos a las relaciones comerciales y la integracién econémica y
los espacios que permitan manejar una politica activa de integracién social,
son limitados.

El estudio previo de ambos casos, lleva a la conclusién de que el esta-
blecimiento y fortalecimiento de la dimensién social comunitaria, tiene que
enfrentar tres obstdculos principales:

a) La «dependencia mutua» que existe entre la dimensién social y el cre-
cimiento y la integracién econémica.

b) La reticencia de los estados miembros de delegar poderes politicos a
las instituciones comunitarias.

c) El pensamiento liberal dominante de que el crecimiento y la integra-
cién econdmica garantizan de manera automdtica al progreso y la in-
tegracion social.!

La intima vinculacién que existe entre las politicas sociales y las poli-
ticas economicas refleja la relacién inmediata entre el crecimiento econdémi-
coy el progreso social y la integracién regional considerada indispensable pa-
ra asegurar el bienestar social de sus habitantes, se introduce como elemento

1. Aunque al momento de la firma la ideologia dominante en la CAN no era la liberal, compar-
tia con ella la conviccién de que el crecimiento econdmico lleva implicito al progreso social.
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intermedio entre el crecimiento econdmico y el progreso social frente a la cre-
ciente interdependencia econémica mundial o frente al tamafo insuficiente de
los mercados nacionales

Por otro lado, la evolucién de los procesos de integracién confirma que
salvo excepciones, en tiempos de crecimiento econémico los estados naciona-
les estan mas dispuestos a apoyar la integracion regional que en épocas de es-
tancamiento o de recesién. Del mismo modo, la dimensién social de los pro-
cesos de integracion se estructura principalmente durante periodos de creci-
miento por cuanto generalmente las politicas sociales comunitarias se limitan
a brindar apoyo a la integracidn negativa, dirigida a asegurar el funcionamien-
to del libre mercado.2

No obstante aunque el crecimiento econdémico es un elemento clave
para impulsar la integracion regional ha de tomarse en cuenta las repercusio-
nes contradictorias sobre la misma y el progreso social por sus caracteristicas
propias.

Este estudio evidenci6 las diferencias estructurales entre la economia
de la CAN y la UE, es decir que mientras el crecimiento econémico de la UE
estd basado en la demanda de un mercado interno desarrollado, complemen-
tado por la exportacién de servicios y productos manufacturados, las politicas
de desarrollo econémico de la CAN dependen de su integracién al mercado
mundial y de sus exportaciones, sin disponer de un mercado interno estable y
s6lido que podria servir de red de seguridad.

De manera que la naturaleza misma del crecimiento econémico puede
impulsar o frenar la integracién econémica, es decir, que si existe cierta inter-
dependencia entre los estados miembros de un proceso de integracion el cre-
cimiento y la integracién econdmica se apoyan mutuamente mientras que en
una situacién contraria el crecimiento econémico de un Estado miembro pue-
de perjudicar al crecimiento econémico de otro. De hecho en el caso andino
la interdependencia entre los estados miembros ha decrecido por que en cier-
to sentido el mercado global ha conseguido que ellos compitan entre si.

Durante los tltimos afios se ha establecido un amplio consenso entre
académicos y politicos que reconoce la relacion entre crecimiento econémico
y progreso social. Salta a la vista que no existe ninguna evidencia empirica de
que el crecimiento econémico necesariamente mejora el bienestar de la socie-
dad en general en el caso de que no cumpla con determinadas condiciones, co-
mo por ejemplo la baja inflacién o la creaciéon de empleo.

Conscientes de esta problematica las politicas sociales se vuelven ca-
da vez mds complementarias al crecimiento econémico mediante la progresi-
va adecuacion de los sistemas educativos a las necesidades del mercado a fin

2. Brian Bercusson (u.a.), op. cit., p. 43.
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de maximizar el potencial impacto positivo del crecimiento econémico sobre
el bienestar social.

Con preferencia se habla en la retdrica politica de la interdependencia
entre el bienestar econdmico y el bienestar social. En la realidad lo que ocu-
rre es que la supuesta interdependencia se reduce a la simple dependencia del
bienestar social del bienestar econdmico, expresada por ejemplo en el com-
portamiento pro-ciclico de las politicas sociales o en la reduccion de los gas-
tos publicos sociales por la crisis fiscal o los gobiernos sobrecargados. Esta
dependencia se manifiesta de manera inconfundible en el caso de la CAN, pe-
ro también la UE no escapa a estd relacion como lo demuestran las varias cri-
sis que obligaron a los estados europeos a transformar sus regimenes de Esta-
do de bienestar.

Alo largo de su evolucidn, y hasta la actualidad, el protagonista princi-
pal de los procesos de integracion ha sido el Estado nacional. Los intereses
propios y las politicas nacionales de los diferentes estados miembros marcaron
la constitucién y van a decidir del futuro desarrollo de la UE y de la CAN, atin
a cuenta de que existen aspiraciones federalistas que se estdn manifestando
nuevamente en las esferas politicas europeas pero que desafortunadamente se
han ido reducido a un cardcter puramente retérico en la integracién andina.

Con respecto a la dimensién social de los procesos de integracion, el
papel central de los estados nacionales es atin mds pronunciado debido a su
reticencia de ceder la decision sobre las politicas sociales fundamentales a las
instituciones comunitarias. Los estados nacionales son conscientes del gran
peso politico de lo social en la 4mbito interno; primero porque en su caracte-
ristica como herramienta politica, las politicas sociales pueden asegurar la le-
gitimidad social de un gobierno en situaciones criticas y segundo, por la gran
influencia que pueden tener sobre la cohesidn social nacional, el entorno so-
cial estable y el desarrollo econdmico. De lo que se concluye que si se toma
en cuenta el comportamiento de los estados nacionales, resulta incuestionable
que en gran medida son estos los que imponen las limitaciones y las faculta-
des de la dimension social en los procesos de integracion.

Debo apuntar que dltimamente el nuevo tratamiento que se otorga a los
temas sociales, la inclusién de nuevos aspectos y la diversificacién de las ini-
ciativas favorecen cada vez mds la participacién de las organizaciones repre-
sentativas de la sociedad civil en la elaboracién de las politicas sociales co-
munitarias. Esta necesidad surge a medida que el proceso se vuelve mds pre-
sente en la vida cotidiana y consecuentemente tiene que aumentar sus bases
de apoyo para fortalecer su legitimidad social; mds acentuada en el caso de la
UE, dénde la integracién ha llegado a dimensiones superiores que en la CAN,
la cual no ha cobrado importancia politica y permanece ampliamente bajo la
responsabilidad de los tecndcratas nacionales.
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La reticencia de separarse de la politica social como herramienta para
regular la politica y la economia interna se puede basar en dos principios
opuestos. Uno es la adhesién de un Estado nacional a la ideologia liberal que
quiere evitar una mayor regulacién por parte de las instituciones comunitarias,
como es indudablemente el caso del Reino Unido frente UE, y el otro, desde
una visién contraria, el Estado nacional no quiere ver sus normas sociales
puestas en peligro por un establecimiento de estdndares comunitarios mas ba-
jos, como lo ilustra el caso de los estados miembros de la CAN, su comporta-
miento ha sido ante todo de naturaleza interna y no presupone que a nivel na-
cional se aplique realmente una politica social.

Obstdculo para el fortalecimiento real de una politica social comunita-
ria es la necesidad de transferencia de responsabilidades y competencias. Tal
necesidad se complica ademds por la gran cantidad de recursos financieros de
las que dependen las politicas sociales en general. Ultimamente, en aval con
la ideologia liberal, consciente de que la transferencia de poderes y recursos
es un tema politico dificil y controvertido a nivel de los estados nacionales, se
dirigié progresivamente hacia una forma de organizacidn intergubernamental.
Si se analiza detenidamente, también esta solucion tiene sus limites. Por ejem-
plo en el caso de la UE resulta muy complicado combinar el funcionamiento
apropiado de una comunidad de 15 y el respecto de la soberania de cada Es-
tado miembro.

La ideologia liberal y en particular la conviccién que el crecimiento y
la integracién econdémica llevan implicitos el progreso y la integracion social,
obstaculiza la integracion positiva y se opone a la construccién de una dimen-
sién social comunitaria de peso, es decir, la intervencién social estatal con el
objetivo de regular los fallos del mercado. Parad6jicamente para enfrentar la
dimensidén social comunitaria, el mejor aliado de la ideologia liberal es la so-
berania nacional .3

La administracién de los sistemas asistencialistas universales y de re-
distribucion de ingresos permanece como responsabilidad de los estados na-
cionales. La dimensién social comunitaria por el contrario, se compromete
con la garantia de los derechos fundamentales y sociales de sus habitantes y
sus acciones e iniciativas practicas en el dmbito de lo social se limitan a pro-
gramas de politicas focalizadas o experimentales frecuentemente de capaci-
dad limitada, o por la emisién de lineamientos politicos relativos a la coordi-
nacidn, la cooperacién y el intercambio de experiencias de las politicas socia-
les.

Tanto en la UE como en la CAN, la garantia formal de los derechos
fundamentales y sociales, las iniciativas pricticas y concretas de una politica

3. Ibid., p.19.
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social comunitaria, tienen como objetivo final fortalecer el progreso y la co-
hesion social comunitaria. A pesar de que formalmente estdn incluidos en sus
acuerdos de integracién, declaraciones y mecanismos previstos para estable-
cer 6rganos de representacion social, emprender acciones de consulta y coo-
peracién, y garantizar los derechos fundamentales y sociales, existen grandes
diferencias entre los dos procesos de integracién con respecto a las iniciativas
de politicas sociales comunitarias.

Estas diferencias se deben principalmente al desarrollo econémico y a
la naturaleza misma del proceso de integracion. La UE dispone de recursos y
mecanismos supranacionales que generan efectos fuertemente vinculantes en
el plano juridico, debido a que son administrados por las propias autoridades
comunitarias, y que les permiten cierta autonomia de actuaciéon. Un ejemplo
seria que por medio del financiamiento del FSE y de los demds fondos estruc-
turales la UE puede apoyar regiones retrasadas o grupos sociales afectados
negativamente por el proceso de integracién sin depender del acuerdo de to-
dos los estados miembros, en contraposicidn, las instituciones andinas no dis-
ponen de recursos financieros propios de importancia.

A pesar de la limitacién a una integracién negativa, del cardcter domi-
nante del liberalismo y de los estados nacionales como los actores principa-
les, las instituciones comunitarias tienen cierta capacidad para orientar la di-
mension social de los procesos de integracién. Cabe notar que es fundamen-
tal que las iniciativas de politicas comunitarias sean postuladas y desarrolla-
das de manera complementaria y adicional a las politicas sociales nacionales
limitando la intromisién de las instituciones comunitarias en la esfera politica
de los diferentes estados miembros, al mismo tiempo que las acciones comu-
nitarias en el dmbito de lo social opten por el tratamiento diferenciado que res-
pecta las diversidades regionales y nacionales para maximizar su efectividad.

En resumen, debido al papel clave de los estados miembros, es funda-
mental evitar el enfrentamiento directo entre intereses politicos nacionales y
comunitarios, para superar la retdrica politica y proceder a otorgar una dimen-
sion social real al esquema de integracién. La intervencion de las instancias
comunitarias puede ir aumentando paulatinamente, a medida que el proceso
de integracién se profundiza, a fin de garantizar el equilibrio entre integracion
econdémica y social, es decir que con la creciente interdependencia econdémi-
cay politica, también la dimensién social comunitaria tiene que aumentar sus
competencias. Ademads, en general la dependencia de un proceso de integra-
cién frente a la actuacion de los diferentes estados miembros, pero también
frente al crecimiento econdémico, disminuye a medida que los lazos vinculan-
tes entre ellos se van reforzando y aumentando.

En la UE el principio vigente de la subsidiariedad complementado por
el principio de solidaridad, posibilita la profundizacién y la participacién cre-
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ciente de las instituciones comunitarias en el ambito de las politicas sociales.
Al contrario de lo que muchos politicos nacionales y académicos liberales ar-
gumentan, el principio de subsidiariedad no fortalece la no-intervencién y la
desregulacién comunitaria en general; la subsidiariedad compromete de un la-
do a las instituciones comunitarias a apoyar las iniciativas y politicas de los
gobiernos nacionales y regionales cuando sea necesario y beneficioso y de
otro a todas las instituciones estatales de favorecer e impulsar las negociacio-
nes colectivas y el didlogo social a nivel comunitario.# Ademas el principio de
subsidiariedad favorece el paso a una politica social comunitaria al facilitar la
transicion a la cooperacién y a la coordinacién directa entre los diferentes es-
tados miembros, e intervenir de manera indirecta por medio de financiamien-
to de iniciativas nacionales, regionales y comunitarias. En este sentido se dis-
tancié por el momento de los compromisos fuertemente vinculantes, princi-
palmente porque a nivel europeo existe acuerdo formal de que la integracion
econdémica y social tienen que ir a la par, pero falta consenso en lo que se re-
fiere a cuales politicas concretas aplicar.

Al mismo tiempo, el tratamiento diferenciado ha sido tomado en cuen-
ta por el funcionamiento de las politicas regionales y de los fondos estructu-
rales. Primero, con respecto al cardcter complementario de la dimensién so-
cial comunitaria a las politicas sociales nacionales y segundo, al principio de
subsidiariedad. Las instituciones europeas han enfocado el campo de actua-
cién de sus programas e iniciativas sociales principalmente en la lucha por el
empleo y sus problemas referentes. En razén de los lineamientos de la dimen-
sion social del proceso de integracién han sido construidos como un elemen-
to complementario a la integracién y al desarrollo econémico, a fin de refor-
zar el funcionamiento del libre mercado.

Si se toma en cuenta las diferencias que existen a nivel comunitario, de
las estructuras socioecondémicas en general, y del empleo en particular, surgen
dos preguntas: ;Existe realmente el desempleo como problema comunitario?.
(Es posible concebir una solucién comtn a un problema tan heterogéneo co-
mo el desempleo?.

No cabe duda de que existen similitudes generales entre los sectores
sociales afectados por el desempleo, por ejemplo el desempleo de larga dura-
cién es un fenémeno comin y aunque existen grandes diferencias de desarro-
llo econémico las causas estructurales de la mayoria de los problemas son
muy similares entre los estados. Por ejemplo, aunque las mujeres acceden al
mercado laboral en nimeros muy diferentes segtn el Estado, la falta de guar-
derfas es un problema comtin en todas partes, lo cual visualiza que los proble-

4. Ibid., cap. 4.
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mas similares como la falta de formacién y experiencia laboral, constituyen la
inquietud central de los programas comunitarios.

Las diferencias entre las politicas nacionales, sociales y de empleo, re-
flejan parcialmente el compromiso de los gobiernos con la desregulacion y fle-
xibilizacion de los mercados laborales como respuesta al desempleo que se
opone al modelo social tradicional. Hasta hoy no existen sin embargo eviden-
cias empiricas entre estos dos modelos diferentes y la evolucién de las tasas de
desempleo.> Ademads, los Tratados consolidados definen legalmente la dimen-
sién social comunitaria, en este aspecto, establecen la cohesion social como un
objetivo final de la integracion europea y consideran el empleo como un tema
de interés comun. La dimensién social comunitaria se traduce en politicas so-
ciales, regionales y de empleo a nivel comun, anteriormente mencionados.

Finalmente, la profundizacién de la integracién europea lleva a que un
nimero cada vez mayor de problemas sociales tengan un caricter transnacio-
nal; asi por ejemplo desde la instauraciéon del mercado unico y la libre circu-
lacién de productos y servicios, la proteccion al consumidor se puede garan-
tizar cada vez mejor mediante el establecimiento de normas de calidad y ori-
gen a nivel comunitario.

Desde su fundacién en los afios 50, se estd registrando un aumento
constante de la presencia de las instituciones comunitarias en la vida diaria de
los ciudadanos de la UE, esta se refleja por ejemplo en el incremento y la
composicién de los flujos de migrantes a nivel comunitario. Inevitablemente,
los temas referentes a la integracién europea, su dimensién social y los espa-
cios de participacién ciudadana tienen un impacto mas inmediato y percepti-
ble en los discursos y en el funcionamiento de los sistemas politicos.

Aunque su futuro siempre ha sido considerado problemadtico, es a par-
tir de los afios 70 que, frente a las crisis fiscales, las revueltas de impuestos,
el retroceso de bienestar, los gobiernos sobrecargados y la falta de democra-
cia, el Estado de bienestar europeo ha sido criticado duramente por la supues-
ta incapacidad de adecuar las bases politicas y sociales para garantizar su fun-
cionamiento en una sociedad transformada.®

Desde entonces, los diferentes regimenes de Estado de bienestar han
logrado alcanzar algunas grandes transformaciones indispensables que confir-
man que dentro de una economia de mercado las politicas sociales no se pue-
den disociar por completo del crecimiento econdémico, sin embargo siguen
existiendo en su esencia. Una de las transformaciones que se estd llevando a

5. Valerie Symes, Unemployment and employment policies in the EU, London, Kogan Page,
1998.

6. Hugh Heclo, «Toward a new welfare state», en Peter Flora & Arnold J. Heidenheimer (eds.),
op. cit., pp. 383-405.
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cabo en la actualidad es la complementacion de los estados de bienestar na-
cionales por la dimensién social del proceso de integracién europea.

Los regimenes de Estado de bienestar se van construyendo con la for-
macion de los estados nacionales y consecuentemente van cambiando con la
transformacién de las estructuras de estos. Con respecto a esta naturaleza
cambiante de la realidad politica y socioecondémica sobre la que se basa la di-
mension social comunitaria, es importante sefialar que el Tratado constitutivo
de la Comunidad europea permite a las instituciones comunitarias ampliar,
cambiar o reformular los derechos fundamentales y sociales otorgados a los
ciudadanos europeos segtn el desarrollo de la UE.”

No se puede negar que las estructuras de los estados andinos también
evolucionan, lo hacen indudablemente de una manera muy diversa. En parti-
cular, desde el Estado, no existe una dimension social comunitaria desarrolla-
da e importante que podria influenciar las politicas sociales nacionales.

El actual funcionamiento de la CAN vuelve muy improbable que a lar-
go plazo se desarrolle una interaccién entre el nivel comunitario y nacional,
principalmente por que el principio politico de no-intromisién en los asuntos
internos que se establecié de facto debido a la ausencia de politicas comuni-
tarias realmente comprometidas y que se ha ido aceptando progresivamente
entre los estados miembros de la CAN, solo dificilmente ofrece posibilidades
para un posterior desarrollo de una dimensién social comunitaria. Ademads,
cabe afadir que el tratamiento diferenciado previsto para Ecuador y Bolivia
en el Acuerdo de Cartagena, en la practica se abandon6 cuando el concepto de
regionalismo abierto se impuso al proceso de integracion. Varios otros aspec-
tos de la integracion y entre ellos la igualacidn de los sistemas sociales nacio-
nales se quisieron alcanzar al principio a un paso demasiado acelerado.

Las dificultades sociales y econémicas de la subregién andina consti-
tuyen un importante obstaculo al desarrollo de la dimensién social del proce-
so de integracién debido a que imposibilitan la aplicacién de una politica so-
cial comunitaria. La preocupacién principal sigue siendo cémo garantizar los
derechos fundamentales minimos frente a un deterioro continuo de la situa-
cién econdmica. Esta situacion se ha vuelto evidente una vez mds ante las tl-
timas acontecimientos en la CAN.

La situacién social de la CAN se caracteriza principalmente por la per-
sistencia de la pobreza y de los grandes desniveles de la distribucién de la ri-
queza, rasgos comunes a todos los estados miembros. La ausencia de politi-
cas sociales realmente universales a nivel de los estados miembros de la CAN
y el desmantelamiento progresivo de los sistemas de asistencia social existen-
tes impulsados por las reformas estructurales del neoliberalismo, limitan de

7. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, op. cit., art. 22.
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manera decisiva las posibilidades de desarrollar de una manera coherente la
dimensién social del proceso de integracion.

Hay que tomar en cuenta que el estancamiento econdémico tiene reper-
cusiones inmediatas sobre los sectores mds pobres, contrario a las épocas de
auge econdmico cuando no necesariamente se produjo un mejoramiento del
bienestar de las clases desheredadas de la sociedad.

La persistencia a largo plazo de una situacién en la que el desarrollo
econémico y el progreso social se hallan en absoluta contradiccién puede
amenazar peligrosamente la estabilidad democrética, la solidaridad nacional y
la cohesidn social. Bajo un presupuesto parecido la formacién de una dimen-
sion social del proceso de integracion andina se dificulta considerablemente.
A este obstéculo se afiade la dificultad de avanzar en el proceso de integracion
como tal debido a los problemas econdmico-politicos internos y externos que
tuvo que enfrentar a lo largo de su existencia.

La dimensidn social real se aleja cada vez mds y con cada crisis poli-
tica o econdmica las diferencias se acentian. Sin embargo, ademads le falta a
la integracién andina la voluntad politica de fortalecerla mediante una mayor
dimensién social. Tal falta se refleja ademds en los obstdculos ya menciona-
dos y en la construccién intergubernamental del proceso de integracion.

A pesar de todas las limitaciones practicas para el establecimiento de
una politica comunitaria, las referencias formales a la dimensién social del
proceso de integracion andina se limitan estrictamente a la integracién nega-
tiva, es decir que se acercan cada vez mds a una politica complementaria al
crecimiento econdmico. Mientras, apoyan formalmente el respecto a la demo-
cracia y a los derechos humanos, se ocupan principalmente de la educacién y
de la capacitacion especialmente en dreas rurales y de expansion urbana, del
intercambio de experiencias y del establecimiento programas conjuntos para
erradicar la pobreza y fortalecer el progreso social.

Tanto en la CAN como en la UE, la construccion de una dimension so-
cial del proceso de integracion depende ampliamente de la generaciéon de un
crecimiento econdémico sostenible con un alto nivel de creacién de puestos de
trabajo. Esta relacion entre crecimiento econdémico y creacion de empleo
constituye la causa de la limitacién de la integracion negativa ya que bajo las
circunstancias econdmicas actuales, caracterizadas por el libre mercado, la
creacion del empleo depende en gran medida del empresariado privado, cuya
supervivencia por su parte depende de un aumento permanente de su compe-
titividad por lo que resulta imposible para los estados y las instituciones co-
munitarias ordenar la creacién de puestos de trabajo sin contradecir a las le-
yes del libre mercado.

Finalmente, si aceptamos la economia como la base de los procesos de
integracion y de su dimensién social, podemos distinguir entre diferentes de-
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safios a que se tienen que enfrentar los dos esquemas de integracién, de un la-
do en la situacién social interna de los estados miembros y del otro en su res-
pectiva ubicacion dentro de la economia mundial.

Los dos procesos de integracién han sido fuertemente influidos por la
ideologia del libre mercado dominante a nivel mundial que implica la desre-
gulacién de los mercados laborales, de bienes y de capitales, a pesar de los
planteamientos y discursos politicos opuestos.

En términos relativos, en los dos casos, las diferencias fundamentales no
estan presentes en la retérica politica. Al menos formalmente ambos propenden
la dimensién social comunitaria proponiéndose aumentar el bienestar social y
crear una mayor vinculacién con la sociedad civil de los estados miembros.

En apariencia, no existen grandes diferencias entre las tendencias ac-
tuales que van a tomar ambos procesos de integracioén ya que las ideologias
politicas son muy similares. Frente a los diversos problemas y las intenciones
subjetivas multiples de los estados miembros, el escenario objetivo y real pro-
voca una creciente division entre la integraciéon econdémica y la integracion
social y politica. Las diferencias decisivas residen en la fortaleza de los pro-
cesos de integracién y en las exigencias y necesidades de sus ciudadanos, es
decir en la realidad socioecondmica misma de las dos regiones.

Frente a la integracién econémica que ha llegado al establecimiento de
un mercado y de una moneda tnica europea, aumentan a nivel de la UE las
exigencias para dar paso a la integracion positiva, el establecimiento de una
politica social europea que garantiza la ciudadania europea basada en todos
los derechos fundamentales y sociales. Llega a ser cada vez menos posible
imaginar un desarrollo politico de la UE sin ver un compromiso mas concre-
to con sus ciudadanos que garantiza la democratizacién de las instituciones
comunitarias y las discusiones actuales entre partidarios que consideran que
la integracion europea ha llegado a su fin y otros que argumentan que es ne-
cesario avanzar hasta el establecimiento de una federacion de los estados na-
cionales, tienen que salir de esta via saturada.

Frente a todos los problemas presentes en la subregion andina, el pro-
ceso de integracién de la CAN, no es ni prioritario en el dmbito politico, ni
econdémico, ni social, mds, a nivel de los estados nacionales que integran a la
CAN es necesario lograr una rerregulacion de la economia a fin de establecer
un equilibrio entre las exigencias de la economia nacional y las necesidades
nacionales bdsicas a fin de compatibilizar el modelo actual de desarrollo con
la correccidn gradual de las grandes desigualdades y la exclusion social. Esto
significard también una mejor garantia para la gobernabilidad y la democra-
cia en esta region. Tal situacidn serfa también favorable para impulsar el pro-
ceso de integracidn sobre unas bases sélidas y estables.
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Desde principios de la década pasada se ex-
perimentan importantes cambios en el ambi-
to internacional, se conforman bloques eco-
némicos y comerciales en diferentes regiones
del mundo. Varios tipos de infegracién regio-
nal se desarrollan con la intencién implicita
de asegurar el crecimiento econémico de sus
Estados miembros. Sin embargo, el creci-
miento econémico por si mismo no es sufi-
ciente para asegurar el bienestar social de la
mayoria de la poblacién. En este sentido es
indispensable no solamente desarrollar poli-
ticas sociales a nivel nacional, sino también
a nivel comunitario, para acompafiar la inte-
gracién econémica.

El propésito del estudio realizado por René
Laver consiste en presentar y analizar las po-
liticas sociales de las instituciones comunita-
rias de la Unién Europea -UE- y de la Comu-
nidad Andina de Naciones -CAN-, a fin de
definir la dimensién social de ambos proce-
sos de integracién.

A lo largo del libro se analizan los principa-
les elementos que determinan la dimensién
social de tales procesos, como por ejemplo el
crecimiento econémico, el nivel de integra-
cién, la tradicién del Estado de bienestar y la
ubicacién del proceso de integracién en el
sistema  politico-econémico mundial, para
establecer las diferencias que existen entre la
UE y la CAN.

Respetuoso del sistema econémico en vigen-
cia, el autor llega a la conclusién de que el
crecimiento econémico y el desarrollo de la
dimensién social comunitaria son indispensa-
bles para garantizar el éxito econémico y po-
litico de un proceso de integracién regional.
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