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Presentacionl’4

Enmarcados en un contexto de crisis mundial con efectos profundos en las

economias centrales, una declinacién del peso de EEUU en la regién, la ascension

de nuevos polos dindmicos de crecimiento como China, India, Rusia y Sudéfrica, un

tinte politico méas progresista en los gobiernos regionales y un mayor protagonismo

politico y econémico de Brasil, en el espacio suramericano coexisten distintos

procesos de integracién. A nivel subregional -CAN, MERCOSUR, ALBA, UNASUR- y

regional -CELAC, ALADI-; algunos de ellos son manifestacién de un regionalismo

“nuevo”, “en construccién”, “en transicién”, “posliberal”, segln los autores. En

mayor o menor medida muestran aristas comunes:

A)  revelan diversa naturaleza, poniendo al descubierto un regionalismo con
diferentes velocidades y a la vez asimétrico;

B) descubren la blusqueda de una mayor autonomia regional enmarcada en
Nnuevos consensos;

C) trascienden lo meramente comercial y se extienden a otras dimensiones
como la social, medioambiental y politica;

D) presentan pertenencias mdaltiples que persiguen distintos objetivos vy
valoraciones.

La realidad incontrastable de Suramérica como una de las regiones de mayor
desigualdad en el mundo y el compromiso que asumieran los Estados en
la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas del afio 2000, influyeron en el
lenguaje utilizado en los ultimos aflos en cuanto a la ubicacién tematica de la
pobreza/desigualdad, exclusién/inclusién y cohesién, en la agenda publica de los
procesos de integracién y en los enfoques alternativos de desarrollo que conllevan
a diferentes expectativas sobre el papel de la integracién regional.

Por tanto, se aborda el regionalismo actual en una de sus caracteristicas
principales: “la amplitud teméatica”, circunscribiéndola a la “cohesién/inclusién
social” y a los procesos UNASUR y MERCOSUR.

174 La autaria de lo desarrollada hasta el apartado (3) es de Noemf B. Mellado.
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Asimismo, como este trabajo es parte de una investigacién!’®> mas amplia que
comprende ademés a otros procesos de integracién —CAN y ALBA-, se parte de
la formulacién de ciertos interrogantes claves y comunes: jLa ampliacién de las
agendas internas de los procesos de integracién sudamericanos hacia la dimensién
social tiende a paliar o remover las causas estructurales de la crisis de integracién
social o cohesién que expone la regién? ;Es similar la valoracién que se le da
en los distintos procesos? ;Cuéles son los factores de convergencia/divergencia
que exhiben? Por dltimo, las acciones, estrategias y/o politica que se adoptan
para la implementaciéon efectiva de lo discursivo ;jcontribuyen a la gobernabilidad
regional?

Desde la perspectiva politica se utiliza a la cohesién social como sinénimo de
politicas sociales, es decir, lo que se ha dado en llamar “politicas de cohesién
social”; otros la reducen a la “lucha contra la pobreza y la desigualdad”; estan
los que vinculan el concepto con el “dialogo social y con los pactos sociales”; por
altimo los que lo asocian con el “desarrollo”.

Por lo general los estudios y propuestas se han dirigido a medirla o describirla méas
que a comprender sus causas, sin que sea ésta nuestra pretensién porque escapa
a los objetivos del trabajo. No obstante la diversidad semantica, imprecisiéon
del término, complejidad derivada de las variadas dimensiones analiticas y
multiplicidad de alternativas interpretativas en juego, es importante tener en
cuenta los niveles de analisis —que en este caso es el regional- y la influencia de
las interacciones de factores y variables que operan en distintas escalas -locales,
nacionales, regionales e internacionales-, pese a que nuestro analisis no da cuenta
de las particularidades locales y nacionales aunque muchas veces remite a ellas
de forma referencial.

Tanto en la literatura como en los documentos Oficiales y Agendas de los procesos
UNASUR-MERCOSUR, los conceptos cohesién/integracién social, exclusion/
inclusién social, desigualdad, pobreza, aparecen muchas veces en forma de
expresion asociada y otras como términos polares, de alli que se tendré en cuenta
su potencial heuristico a los fines de poder analizar los discursos contenidos en
esos instrumentos.

Se aborda la probleméatica desde dos lIineas de indagacién: una, orientada
al analisis de los Textos Oficiales -documentos, declaraciones, comunicados
y acuerdos- como expresién del discurso al méas alto nivel politico -Cumbres

175 Regionalismo Sudamericano: inclusién social, asimetrias y medioambiente en clave de mejorar la
gobernabilidad, J 11/119, acreditado ante la Secretarfa de Ciencia y Técnica de la UNLP y
se inscribe en el marco de la Red de Formacién de Posgrado e Investigacién en Integracion
Regional -REDFIRE IlI- del Programa de Politicas Interuniversitarias IV del Ministerio de Educacién
de la Nacién (Res.288/11SPU), “REGIONALISMO SUDAMERICANQ: Viejas y nuevas probleméticas
en clave de mejorar la gobernabilidad regional”.
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Presidenciales-, identificando aquellos enunciados que constituyen sentido!”®
-pobreza/desigualdad, cohesién/integracién, inclusién/exclusiéon y desarrollo-,
para determinar la significacién y valoracién que se hacen de ellos en los procesos
seleccionados. Otra, a precisar las estrategias y/o acciones instrumentales con
que cuentan estos procesos para implementar lo que se formula. Esto servira de
base para que en una etapa posterior podamos determinar si contribuyen a la
gobernabilidad regional'””.

1. La cohesién social en el discurso politico

El nuevo siglo exhibe un predominio de gobiernos progresistas en el ambito regional,
sin que ello implique orientaciones ideolégicas-politicas convergentes (Mellado, 2009:
151), aunque de modo general se activa el debate sobre las politicas de desarrollo e
insercién internacional y acerca del rol del Estado como de la sociedad civil (CEPAL,
2012). Respecto a esta ultima, existe una actitud critica y contestataria con el modelo
de acumulacion neoliberal de finales del siglo XX que reemplazé la matriz centrada en
el Estado por la del mercado, en la que ambos se presentaban como ideas antagénicas
del mismo modo que la sociedad aparecié como la negacion del Estado y éste opuesto
a la sociedad (Mellado, 2011: 275-276). Empero, es posible que estas expresiones
queden atrapadas en el marco contradictorio de una modernizacién capitalista, en la
cual el retorno del Estado le es funcional (Acosta, 2012: 1) sin que haya una ruptura
con el modelo neoliberal.

De alli es que las transformaciones que ocurrieron en el cuadro politico regional,
a partir de procesos sociales de resistencias multiples a las politicas neoliberales,
plantean desafios a la integracién Sudamericana en cuanto a la existencia de una
voluntad transformadora.

Asimismo, existe un mayor protagonismo presidencial y un incremento de la
diplomacia de las Cumbres. Es en ellas donde los temas de interés comin que se
observan en los nuevos acuerdos, atraviesan de forma transversal los procesos de
integracion preexistentes como el MERCOSUR y la CAN, ya que los documentos
emanados de las mismas priorizan, entre otros temas a la cohesién social, la
inclusién, la gobernabilidad y una mayor participacién social.

Bajo un discurso amplio de desarrollo humano, aparece el concepto de “cohesién
social” como eje dominante en la literatura y discurso politico-social actual, no

176 Entendiendo por discurso al entramado de enunciados que constituyen sentido. La constitucién
del sentido, o los sentidos, brota no sélo de qué se dice sino de quién, a quién, dénde, cé6mo,
desde qué posicién de poder y dentro de qué entramado histérico (Susana Murillo, 2008, citando
a Foucault).

177 Conforme a Prats (2003), la gobernabilidad refiere a la capacidad de un sistema para gobernarse
a si mismo que, no sélo se traduce en la formulacién de politicas o decisiones publicas sino en su
implementacién. Ver el tratamiento dado a la gobernabilidad en: Mellado Noemf B. (2010).
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s6lo de los organismos regionales sino internacionales. En los distintos procesos
integrativos sudamericanos de los tratados, reuniones, documentos, declaraciones
y decisiones, surgen una serie de problemas heterogéneos con impacto social que
afectarfan la “cohesién social”. Por tanto es dable plantear si esta nocién, como la de
otros términos asociados, constituyen una nueva retérica (Mealla, 2011) tendiente a
naturalizar, paliar o remover las problematicas sociales que aquejan a la region.

1.1. Desarrollo y cohesién social. La agenda internacional

En los paises latinoamericanos y por parte de los organismos internacionales,
la implementacién de politicas y la formulacién de estrategias para generar el
“desarrollo” ha sido un tema recurrente desde la década de los afios cuarenta,
aungque como categorfa de analisis se generd en los pafses desarrollados. Al
principio la perspectiva fue economicista e indistintamente se utilizaban los
términos “desarrollo” y “crecimiento econémico”. El objetivo del desarrollo no
era mas que el aumento sostenido de la renta o PIB per cépita, desentendiéndose
de los efectos distributivos y sociales del crecimiento econdmico. El anélisis se
orient6é a desentrafiar los obstaculos al desarrollo de los paises subdesarrollados
y los problemas de su crecimiento. De esta forma se lo concibié como el objetivo
a lograr después de cumplir con las etapas que reproducirian las experiencias de
los paises desarrollados, conforme a Walt Whitman Rostow.

Asi fue como en sus comienzos la doctrina cepalina criticé las categorias
analiticas originadas en otras latitudes y analiz6, desde una perspectiva sistémica,
la economia mundial a partir de la concepcién centro y periferia, permitiendo
identificar las especificidades de las estructuras subdesarrolladas, la tendencia
al deterioro de los términos del intercambio y superar la doctrina rostowiana de
las etapas del crecimiento. El deterioro era producto del desigual reparto de los
frutos del progreso técnico que conformé un orden econémico capitalista mundial
como un unico sistema de relaciones econémicas. En este sistema la periferia se
relacion6 de forma parcial y subordinada a los intereses de los centros, produciendo
un desigual nivel de ingreso, productividad y estructuras productivas de los polos.

Las diferencias estructurales entre el centro y la periferia incidieron no sélo en
el intercambio comercial, sino también en el rezago productivo y tecnolégico,
ya que en los centros es donde primero penetraron las técnicas capitalistas
de produccién y el progreso tecnolégico, difundiéndose en breve tiempo a la
totalidad del aparato productivo. En cambio en la periferia el progreso técnico
entré6 de forma lenta e irregular. En la fase de desarrollo hacia afuera, las
nuevas técnicas sélo se implantaron en los sectores y actividades vinculadas
con las exportaciones de productos primarios, de manera que quedd el resto
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retrasado. En esa etapa, la periferia produjo y exporté los bienes necesarios
para los centros industriales y esa insercion impuso dos rasgos fundamentales
en su estructura productiva: heterogeneidad estructural y especializacién.
La primera explica la convivencia de sectores con distintos grados de
productividad y niveles tecnolégicos, y en cuanto a la especializacién, devino
de ser productor y abastecedor de materias primas y alimentos. En cambio
la estructura productiva de los centros se caracterizé por ser homogénea y
diversificada. El deterioro en los términos del intercambio era superable por
un proceso de industrializacién selectiva y racional, que permitiera acceder al
avance tecnolégico y aumentar la eficiencia productiva. Este proceso requeria
la participacién activa del Estado y la ampliacién del comercio intrazona
mediante la creacién de un mercado comun latinoamericano. El objetivo fue
lograr un desarrollo industrial endégeno y economias de escala.

Desde este prisma, la integracién no implicaba aislamiento sino que trataba de
fomentar simultdneamente el comercio intrarregional, la industrializacién y el
coeficiente de participacién en el comercio de productos industrializados. Las
importaciones extrarregionales se intensificaban en la medida que lo requirieran
las transformaciones de las estructuras internas de las economias, variando de tal
forma la composicién de las corrientes de comercio (Gurriere, 1982).

Sin embargo en los sesenta, la sustitucién de importaciones al igual que el
crecimiento econémico se estancaron, al tiempo que entraron en crisis las
estrategias que se habfan implementado luego de la segunda guerra mundial para
resolver los problemas sociales. Asi se dio paso a la teorfa de la dependencia como
critica al desarrollismo. En esta concepcién, la problemética latinoamericana
se vinculé no sélo con la relacién entre centro y periferia, sino también con la
interaccion de capital doméstico y extranjero y con la estructura de clases en la
regién (Filgueira, 2009: 35). Todos estos aspectos de alguna forma se conectaron
con la produccién de pobreza. En definitiva, como afirma Furtado (1999), el
estructuralismo latinoamericano fue una teoria de las formas de dominacién que
encuentra su explicacién en el origen de la dependencia a la que aludieron los
cientistas latinoamericanos Enzo Faletto, Fernando Enrique Cardoso, Theotonio
Dos Santos, Pedro Paz, Samir Amin y Osvaldo Sunkel, entre otros.

Desde principios de la década de los setenta comienzaron a producirse una serie
de transformaciones de diversa naturaleza'’® en el ambito mundial, tendientes
a conformar un espacio capitalista universal en casi todos los paises del globo,

178 Incluso un nuevo paradigma socioproductivo (Mellado, 2002: 230) o sociotécnico (Murillo, 2008:
55), refiriendo con ello a un modelo de desarrollo caracterizado por un conjunto de procesos
tecno-productivos -en el campo de la telecomunicaciones, informéatica, microelectrénica, robética,
biotecnologfa y materiales-, una nueva organizacion, insercién y control de la fuerza de trabajo,
ademaés de un patrén de acumulaciéon y regulacién econémica-social.



V. | 313

generando una nueva divisién internacional del trabajo cuyo rasgo central fue la
intensificacién de lacompetencia entre paises, regiones, sectores y actores sociales,
inmersos todos en una disputa por el dominio de los mercados. Precisamente
la interdependencia de los mercados y el debilitamiento del poder estatal, que
tradicionalmente enmarcara la actividad econémica, dieron lugar a importantes
cambios estructurales que se tradujeron en una creciente concentracién del
ingreso y acrecentamiento de la desigualdad (Mellado, 2002: 231), implicando
una ruptura con los paradigmas econémicos del estructuralismo y dependentismo
(Garcia Delgado, 2008: 1).

En ese marco se difundié la idea de la interdependencia mundial y de dar apoyo
a un ambiente internacional liberal (Banco Mundial, 1979: 2) como estrategia
defensiva contra posibles alineamientos de los paises del tercer mundo (Murillo,
2008: 53)'79, en virtud de la influencia que alcanzaron estos paises en la economfia
internacional, sobre todo durante la crisis del petréleo de los afios setenta.

Se sumoé la crisis de la deuda externa de los afios ochenta, que dio origen a las
politicas de estabilizacion y ajuste estructural en la regiéon y a una nueva ortodoxia
sobre los estudios del desarrollo desde un enfoque neocléasico (Bela Balassa, Anne
Osborn Krueger, lan Malcolm David Little). Se dejé de lado la perspectiva de las
“necesidades béasicas'®” de los afios setenta en la que el desarrollo promovia la
lucha contra la pobreza (Hans Singer, Paul Streeten), criticando la intervencién
del Estado y las estrategias de industrializacién por sustituciéon de importaciones.
Asimismo, se defendi6 la liberalizacién interna y la externa -apertura comercial
y financiera- de los paises subdesarrollados. En este marco la accién publica
se encamind, de manera transitoria y compensatoria, a los sectores sociales de
extrema pobreza (Midaglia, 2011).

Con el advenimiento del neoliberalismo a nivel mundial en las agendas nacionales,
regionales e internacionales, el eje se concentré en la insercién externa de las
economias, la competitividad, la apertura comercial, el predominio de las virtudes
del mercado y la reivindicacién del Estado minimo.

179 De acuerdo a la autora, “Dos factores estructurales se podian destacaren los afios 1970 en los paises “en
desarrollo”: porun lado, la fuerza de trabajo con diversos y crecientes niveles de educacién y organizacion
generaba ndcleos fuertes de resistencia; por otro, el incipiente desarrollo de los tradicionales paises
dependientes podia generar alianzas estratégicas impredecibles, teniendo en cuenta que ademas esos
paises poseian los insumos fundamentales para la produccién de mercancias, entre ellos la energia”.

180 Desde esta vision la accién estatal debfa atender los grupos con carencias concretas que vefan
insatisfechas sus necesidades béasicas materiales y no materiales.
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El pensamiento subyacente en el modelo sostuvo que la légica de la economia
conduce al bien comdun, pues la libre acciéon de los mercados asegura una
asignacion 6ptima de los recursos, los agentes econémicos operan con una
estricta racionalidad de medios y fines, en tanto que la distribucién del ingreso
ocurre por arrastre y como efecto del derrame. Como consecuencia, se produjo
una menor distribuciéon de recursos materiales “entendidos como la combinacion
de niveles salariales, de empleo y de bienes ligados a la seguridad social...” (Acufia,
1993: 23). Sin embargo, las condiciones socioeconémicas de Latinoamérica
durante el siglo XX en lo referente a esperanza de vida, trayectoria del PBI per
capita y alfabetizacién, tuvo un mejor desempefio en el periodo 1940/1980 que en
el periodo neoliberal (Astorga, et.al, 2003 y 2005). En cuanto a la accién publica
se dirigi6é a aquella parte de la poblacién con necesidades socioecondémicas
insatisfechas y se caracteriz6 por ser focalizada, de corte multisectorial y operativa
local (CEPAL, 2006).

Sin embargo, a mediados de los afios noventa, ese modelo entra en crisis por
sus propias contradicciones y sus efectos en lo econémico, social, cultural y en
algunos casos en la gobernabilidad.

Las problematicas emergentes llevaron a que en el seno de Naciones Unidas/NU se
alcanzaran una serie de acuerdos sobre temas sociales, entre los que se destacan
“Educaciéon para Todos” (Jomtien, Tailandia, 1990), a favor de la “Infancia” (Nueva
York, Estados Unidos, 1990), “Medio Ambiente y el Desarrollo” (Rio de Janeiro, Brasil,
1992), “Derechos Humanos” (Viena, Austria, 1993), “Poblacién y el Desarrollo”
(El Cairo, Egipto, 1994), “Desarrollo Social” (Copenhague, Dinamarca, 1995) y
“Alimentaciéon” (Roma, Italia,1996).

Por primera vez se discutieron al més alto nivel politico asuntos del desarrollo social en
la Cumbre Mundial de Copenhague. En la declaracién se reconocié que el ser humano
debe ser el centro de las estrategias de desarrollo y la importancia de la politica
social. En cuanto a los compromisos que se asumieron, se refieren a: la creacién de
un entorno econémico, politico, social, cultural y juridico que permitiera lograr el
desarrollo social; erradicar la pobreza en el mundo; promover el pleno empleo vy la
integracién social; lograr la igualdad y la equidad entre la mujer y el hombre; el acceso
universal y equitativo a una educaciéon de calidad y la atencién primaria de la salud;
acelerar el desarrollo de Africa y de los pafses menos adelantados; velar por que los
programas de ajuste estructural incluyan objetivos de desarrollo social; aumentar y
utilizar con mayor eficacia los recursos asignados al desarrollo social; fortalecer la
cooperacion internacional, regional y subregional para el desarrollo social. De esta
manera se identifican tres elementos substanciales del desarrollo social: la pobreza,
el empleo productivo y la integracién social (NU, 1995).
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El entorno propicio para el desarrollo social a que se refiere el compromiso, tiene
una perspectiva nacional y una externa. La primera implica implementar politicas
macroeconémicas y sectoriales que fomenten el crecimiento y el desarrollo
econémico equitativo, promoviendo la participacién plena y efectiva en el mercado
de los que viven en pobreza y los menos favorecidos. Las acciones responden al
modelo neoliberal de entonces y apuntan en definitiva a ampliar el mercado a
los menos favorecidos, articulandose con las estrategias a escala internacional
de liberalizacién del comercio e inversiones y los nuevos temas en debate en el
ambito multilateral de comercio. Respecto al entorno favorable externo apunta,
entre otras cosas, a la movilizacién de nuevos recursos financieros, el aumento de
la estabilidad financiera, la liberalizacién del comercio y el acceso mas equitativo
de los pafses en desarrollo a los mercados mundiales, a las inversiones y las
tecnologfas productivas (Idem).

Con relacién a la erradicacion de la pobreza se enfatiza en sus aspectos
multidimensionales y en la elaboracién de estrategias nacionales y locales; mejorar
el acceso a los recursos productivos, infraestructura y asegurar la atencién a las
necesidades humanas basicas: entendiéndose por las mismas la nutricién, la salud,
el agua y el saneamiento, la educacién, el empleo, la vivienda y la participacién en
la vida cultural y social. En lo que respecta al empleo productivo, se destaca el papel
importante que juega en la reduccién de la pobreza, en la identidad humana vy el
desarrollo social en general (Idem).

Estos principios y objetivos se articulaban en el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo -PNUD- que desde 1990 publicaba el informe sobre “desarrollo
humano”, en el que el desarrollo se concibe como una ampliacién de las opciones
de los individuos y las personas pasan a ser el centro de atencién. Esta perspectiva
se inspir6 en el enfoque “de capacidades” desarrollado por Amartya Sen (2001) y
el de las “necesidades béasicas”!8!,

En ese escenario, la nocién de pobre no se reduce en su definicién a la relacién
con los ingresos, sino que tiene multiples dimensiones (CEPAL, 2010: 54),
aunque las politicas sociales tienen su eje en una visiéon “minimista” de las
necesidades humanas de los trabajadores y sus familias y en umbrales de
ciudadanfa que niegan los derechos universales (Murillo, 2008: 63-65).

En la estrategia discursiva, al cobrar la pobreza nuevos significados, reenvia el
concepto de desigualdad como el factor fundamental que la acarrea ademaéas de
reducir “el impacto positivo que ejerce el crecimiento en la lucha contra la pobreza”
(Banco Mundial, 2004), conforme a los desarrollos teéricos que sostienen que

181 Mahbub ul Haq (1976), colaborador de Streeten, uno de los pioneros de este enfoque, sostuvo que
para eliminar la pobreza de manera permanente era necesario aumentar la productividad de los
pobres, aunque para ello tienen que tener las necesidades basicas satisfechas.
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una alta desigualdad tiene efectos negativos en el crecimiento econémico,
tanto en su ritmo como en su sostenibilidad (Bourguignon y Walton, 2006;
Berg y Ostry, 2011).

Como afirma Murillo (2008: 65/66), la “desigualdad” alude a diversas posibilidades
de acceso a bienes, servicios y sobre todo a la probabilidad de ser reconocido
y escuchado. Cuando se menciona la desigualdad econémica, apunta a aquella
situacion caracterizada por la diferencia de ingresos y capacidad de consumo
entre individuos, regiones y naciones. La desigualdad politica puede ser entendida
como la diferencia con que se ejercen los derechos politicos y se tiene acceso
al poder politico. Finalmente, la desigualdad sociocultural expone diferencia entre
grupos poblacionales por etnia, género, ideologia, capital cultural y status social.
Cada una de las formas de desigualdad se interrelacionan, haciendo méas complejo
el fendbmeno. De este modo, se puede combatir cierto grado de desigualdad y
mantener la pobreza por ingresos asegurando con ello alglin grado de equidad.
Ahora bien, cuando los organismos internacionales plantean la necesidad de
“luchar contra la pobreza”, la relacionan también con la desigualdad: el aumento
de una provoca el incremento de la otra y el desborde de ambas genera riesgo
social.

A pesar de ello a fines del siglo XX se potenciaron las tendencias estructurales
hacia la desigualdad y concentraciéon de la riqueza. En el afio 2002 habfa 11
millones mas de pobres respecto a los afios 90, que eran 204 millones (CEPAL,
2012a: 16). Asimismo se agravé el proceso de concentracién de ingresos en paises
tales como Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Venezuela y Panama
(CEPAL, 1999).

Frenteaestanuevasituaciéon, que mostrabaunaagudizaciénde las problematicas
sociales y el fracaso de las politicas que en la década de los noventa respondian
al Consenso de Washington, comenzé a plantearse la necesidad de aprender de
quienes se opusieron a ellas a través de las distintas manifestaciones y contra-
cumbres, resignificando la pobreza, poniendo el acento en sus capacidades,
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no en sus carencias y en el capital social!®. Paralelamente se propiciaba el
empoderamiento de los pobres y vulnerables (Murillo, 2008: 73).

En este contexto el desarrollo se reformulé atendiendo a las nuevas cuestiones sociales
tanto a nivel global, regional, nacional y en funcién de la dindmica de las sociedades
involucradas, dando lugar a visiones mas complejas. Asi, en el mes de septiembre de
2000, los Estados Miembros de ONU celebraron un nuevo acuerdo a nivel mundial
para el desarrollo, que quedd reflejado en la Declaracién del Milenio. Los temas de
tratamiento colectivo fueron, ademas de la paz, la seguridad y el desarme, el desarrollo
y la erradicacién de la pobreza, la proteccién del entorno comun, los derechos humanos,
la democracia y buen gobierno, la proteccién de las personas vulnerables, la atencién a
las necesidades especiales de Africa (A/RES/55/2). También se asumi6 el compromiso
de realizar un esfuerzo conjunto para revitalizar la cooperacién internacional destinada
a los paises menos desarrollados. Entre los ocho objetivos fijados se resolvié reducir la
pobreza a la mitad para el 2015; reducir también a la mitad la proporcién de personas
que no tienen acceso a agua potable; establecer la ensefianza primaria universal para
el afio 2015 e igual acceso a todos los niveles de ensefianza; detener la propagacién
del VIH/SIDA y elaborar estrategias que proporcionen a los jévenes de todo el mundo la
oportunidad de encontrar un trabajo decente.

En la nueva terminologia, los instrumentos para resolver el problema de la pobreza
tienen como eje proveer lo minimo, de lo esencial, pero no a todos sino a los
extremadamente pobres!® y a los mas vulnerables, o a quienes se consideran en
situacién de emergencia transitoria como los desocupados (Alvarez Leguizamén,
2011:260). Acambiodeello, deben cumplir ciertas condicionalidades como trabajo
gratuito y estilos de disciplinamientos vinculados a la idea de capital humano
o social; estas intervenciones se centran en los programas de transferencias
condicionadas -PTC-, tales como el de Jefas y Jefes de Hogar en Argentina y la
Bolsa Familia en Brasil.

182 El Informe sobre desarrollo mundial de 1997 menciona a cuatro pilares de la riqueza de un pafs:
activos naturales -dotacién de recursos naturales de un pais-; activos producidos -generados por
el ser humano, infraestructura, bienes de capital, financiero, entre otros-; el capital humano —
determinado por el nivel de salud, nutriciény educacién-y el social, que comprende las instituciones,
relaciones y normas que conforman las interacciones sociales (Banco Mundial, 1997). Entre estos
Gltimos se produce la mayor parte de la riqueza de un pafs, de alli la importancia de estimular
la organizacién del capital social. Si bien no existe consenso sobre su definicién, el precursor
de su andlisis, Robert Putnam (citado por Klisberg, 1999: 87), lo conceptualiza como “el grado
de confianza existente entre los actores sociales de una sociedad, las normas de comportamiento
civico practicadas y el nivel de asociatividad”. Para Klisberg la cultura esta presente en todos estos
componentes basicos del capital social, “/a cultura engloba valores, percepciones, imagenes, formas
de expresién y de comunicacién y muchisimos otros aspectos que definen a la identidad de las personas
y de las naciones”.

183 Expresamente se reconoce que estos dispositivos de politicas sociales se focalizan en los més
pobres para acercarlos a la linea de pobreza, pero no necesariamente a superarla (CEPAL, 2009:
30).
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Estos programas constituyen unas de las herramientas centrales en el marco
de las politicas sociales de combate a la pobreza adoptadas en la regién. Son
de caréacter no contributivo que buscan aumentar los niveles de consumo de las
familias a través de transferencias monetarias y no monetarias y, al mismo tiempo,
fortalecer el capital humano de sus miembros para romper la reproduccién
intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2009: 30)!84. Asf vista, la pobreza es
producto de la reproduccion intergeneracional de valores y del déficit de capital
humano. Sus causas provienen de la carencia de “capacidades individuales o de los
hogares, porque no estdn educados o “calificados” para el trabajo en forma genérica”
(Alvarez Leguizamén, 2011: 261/272). En consecuencia, ella plantearia un
problema individual, no social, como resultado de las caracteristicas particulares
de las relaciones sociales y las estructuras econémicas y de desigualdad que no
sélo la producen sino que la reproducen. De esta manera, a través de la politica
se naturaliza la desigualdad al no cuestionarse los mecanismos basicos de su
generacion y pasan a ser las victimas de las causas de su origen. En esta visién
influyé la perspectiva de pobreza de Amartya Sen (2001) como carencia de
capacidades y no de bienes.

Tanto en los Objetivos de la Declaraciéon del Milenio como en el compromiso
de la lucha contra la pobreza, existe un consenso respecto a la necesidad de
conformar una agenda social de la globalizacién frente a los efectos indeseables
de la economia global en la etapa actual del capitalismo, por lo que los Estados
nacionales asumen un papel de “protector social” (Halperin, 2011: 3).

Aunque las estrategias emprendidas no lograron los resultados esperados
(NU, 2005), el “desarrollo sostenible” en sus aspectos econémicos, sociales y
ambientales pasa a ser un elemento fundamental del marco general de las
actividades de las NU (A/Res/60/1).

De estamanera, se asisteaunareformulacién de laconcepcién mismadel desarrollo
en la que se acentla su componente ético y la “cohesién social” adquiere especial
significacién, ubicandose en el centro de las politicas publicas para enfrentar
los graves males que aquejan a la sociedad: pobreza, indigencia, exclusion,
desigualdad y discriminaciéon que impone la “heterogeneidad estructural” (CEPAL,

184 Se dirigen a las familias que tienen uno o més hijos menores de edad, con la condicién de
que cumplan con condiciones vinculadas al mejoramiento del capital humano. También varios
programas comprenden a los discapacitados o adultos mayores. Las conductas requeridas por los
PTC se relacionan principalmente con las areas de educacién, salud y nutricién. Ademas, algunos
programas proveen transferencias en especies, tales como suplementos alimenticios y/o Utiles
escolares, asi como servicios en los ambitos de educacién y salud entre los cuales se cuentan las
charlas educativas, informativas y de orientacién y consejeria (CEPAL, 2009: 116).
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2012)'8 como caracteristica propia de las sociedades periféricas “sometidas a las
leyes del subdesarrollo capitalista y la globalizacién de la economia mundial” (Savia,
2011: 131).

Esas problematicas adquieren particular relevancia en las agendas sociales al
punto que en el documento final de la Conferencia de la ONU sobre Desarrollo
Sostenible (2012), se expresd que la erradicacién de la pobreza es el mayor
problema que afronta el mundo y que “es necesario liberar con urgencia a la
humanidad de la pobreza y el hambre”. Se reafirma la importancia de apoyar a los
paises en desarrollo en su lucha, promoviendo el empoderamiento de los pobres
y las personas en situacién vulnerable, advirtiendo que para ese fin y contribuir
al logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio “es esencial contar con sistemas
de proteccidn social que encaren y reduzcan las desigualdades y la exclusién social”.

1.2. La cohesion social en América Latina

En Europa desde los aflos ochenta la cohesién social ha sido un objetivo de las
politicas sociales, que promueve indicadores de mediciéon (CEPAL, 2007) que le
permitan definir algunas politicas publicas. En la década posterior adquiere una
mayor importancia agregdndose a la agenda trasnacional. Pese a ello se sostiene
su imprecisién conceptual (Bossio Rotondo, 2007; Freres-Sanahuja, 2006).

En sus negociaciones con Latinoamérica los europeos introdujeron este concepto
como condicién para el establecimiento de relaciones entre ambas regiones.
Ella se incluy6 en la Il Cumbre de la Unién Europea -UE- América Latina y el
Caribe -ALyC- realizada en Guadalajara (CLAES, 2004), en la que figuré como
uno de “los principales elementos de la asociacién estratégica” (Punto 50) sin que se
establecieran mayores delimitaciones conceptuales (Mellado, 2011a: 59)'8. Las

185 La CEPAL destaca dos caracteristicas particulares de la estructura econémica y social de la
regién: la alta heterogeneidad de la estructura productiva y los elevados niveles de desigualdad
en diversos &mbitos que suelen resumirse en elevados indices de desigualdad de los ingresos. La
heterogeneidad estructural constituye un elemento central a tener en cuenta en la formulacién
de politicas que tengan como objetivo armonizar el aumento del crecimiento y la igualdad. Los
ingresos de los trabajadores son un eslabén fundamental que vincula la heterogeneidad estructural
y la desigualdad del ingreso. Las politicas que enfatizan el aspecto de los salarios como costos de
produccién tienden a incidir en una mayor desigualdad. Su continuidad como tendencia de largo
plazo en regiones donde existe mucha desigualdad, como América Latina y el Caribe, no sélo
es cuestionable por razones éticas sino que hace peligrar la sostenibilidad social de las pautas
preponderantes del crecimiento econémico.

186 Se pronunciaron en forma consensuada respecto a cohesién social -combatir la pobreza,
desigualdad y exclusién social en AL- y el multilateralismo. Se present6 el programa EUROsociAL
(Mellado, 2011a).
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problematicas sociales continuaron como centro de atencién birregional en las
Cumbres de Lima, 2008'¢” y Madrid, 201088,

Por su lado, el Consejo de Europa define a la cohesién social como: “/la capacidad de
una sociedad de asegurar el bienestar de todos sus miembros minimizando disparidades
y evitando la polarizacién. Una sociedad cohesionada consiste en una comunidad de
individuos libres que se apoyan en la busqueda de estos objetivos comunes bajo medios
democraticos” (Council of Europe, 2005). Es decir, el logro del bienestar para
todos a través de la reduccion de las desigualdades debe ser un objetivo comun de
los miembros de la sociedad, esto es la responsabilidad compartida. El discurso
es coherente con la tradicién de la ciudadanfa social que exhiben los europeos en
su cultura de derechos sociales (Sorj y Tironi, 2007: 109) y presupone un Estado
que garantice a los ciudadanos el acceso a los diferentes bienes y recursos.

Cualesquiera sean las razones, lo cierto es que en esta regién aparece como una
respuesta a los requerimientos del intercambio comercial con Europa, suscitando
entre los gobiernos diversas posiciones respecto a estas relaciones!®,

Acorde con lo que acontecia a nivel mundial, la CEPAL a partir del 2006 planteé la
idea de llevar a cabo politicas para la cohesién social exponiendo una importante
produccién intelectual al respecto. Aunque se lo acepta como un concepto en
construccién, se lo asocia con otros términos como capital social, integracioén,
inclusiény préactica social. Lo define como “la dialéctica entre mecanismos instituidos
de inclusién/exclusién sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones de la
ciudadania frente al modo en que ellos operan” (CEPAL, 2007: 1) e incorpora en esta
conceptualizacién tanto la dimensién estructural como la subjetiva, esto es, las
percepciones y valoraciones de los individuos para mostrar su grado de confianza
y adhesién al sistema politico y socioeconémico. Incluso, promueve un nuevo
contrato social en los paises y establece para su medicién una serie de indicadores
semejantes a los europeos. Aqui la nocién de cohesién se vincula con el objetivo de
lograr la gobernabilidad (Idem: 9) para las reformas a implementar, sin modificar
la naturaleza neoliberal del modelo de desarrollo. Se elude en su visiéon la légica
del conflicto social, sus distintos actores y el modelo econémico que son centrales,
segln Ballon (2008: 16), para poder comprender las problematicas que encierra

187 Confluencia en torno al desarrollo sostenible y a la erradicaciéon de la pobreza, desigualdad y
exclusion social (Ibidem).

188 Gir6 en torno al lema “Hacia una nueva etapa de asociacién birregional: innovacién y tecnologia para
el desarrollo sostenible y la inclusién social”. Establecimiento de un Plan de Accién 2010-2012 y
lanzamiento del programa MIAL -Fondo de 125 millones de euros que permitira a instituciones
financieras canalizar recursos para obras de interconexién, infraestructura energética, energias
renovables, medio ambiente y cohesién social- (Ibidem).

189 Ver, MELLADO Noemf Beatriz (2011a). “Unién Europea-América Latina y EI Caribe: Un futuro
incierto en la asociacion birregional” y MELLADO Noemf Beatriz (2010). “La Unién Europea y la
Integracion Sudamericana, espacio politico birregional”.
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la cohesién en la regién. De modo coincidente Alvarez Leguizamén (2011: 278)
sostiene que en esta perspectiva, pese a reconocer a la fragmentacién social, la
desigualdad econémica y la diversidad cultural, se invisibiliza el conflicto social y
no se promueve la modificacién de las estructuras sociales que producen pobreza.

En América Latina la utilizaciéon de este término es reciente y generé un amplio
debate en las ciencias sociales desde diferentes perspectivas -econémica, politica,
antropolégica y sociolégica-, aunque no fue factible definirlo de un modo preciso
(Jarquin, 2007: 29-34; Tironi, 2007: 28-87, Ballén, 2008: 11-26) y se torné mas
complejo (Beauvais y Jenson, 2002: 2).

Algunos involucran en el analisis de la cohesidon social a otra categoria analitica
-exclusién social- (Cohen, 2011: 89) sosteniendo que la primera alude “a la idea
de reunién o adherencia de las partes en un todo...”, esto es a la unién, al consenso;
en cambio la exclusién apunta a las “incompatibilidades” y puede darse cuando
se “impide a alguien formar parte de un todo o porque se aleja o quita a alguien de un
lugar que ocupaba o pertenecia”. Ambas son especies contradictorias unidas en
lo social. Contrariamente, Sorj y Tironi (2007: 120) manifiestan que la categorfa
analftica por oposicién no es la exclusion social, sino la desintegracién social o la
anomia. En consecuencia, la anomia y la desintegracién social como su antitesis
-la cohesién-, son fendmenos sistémicos que involucran a la sociedad como un
todo. Por el contrario, la inclusién o exclusién se refieren a un asunto mas limitado
como es “el acceso relativo de ciertos grupos a los recursos sociales y/o al bienestar
que resulta de ellos, asi como a las percepciones que tienen los individuos o grupos, a
partir de lo anterior, de su posicién relativa dentro del ordenamiento social”.

Estas posturas acercan al concepto cléasico de cohesiéon social elaborado por Emile
Durkheim (2007). En esta vision el orden social es resultado de la solidaridad
social, la que se diferencia en mecanica y organica. Respecto a la primera apunta a
la divisién social del trabajo y cuando menor es ésta, mayor es la vinculacién de los
individuos con el grupo social, es decir, existe una fuerte conciencia colectiva. En
cambio, cuando predomina la divisién del trabajo como en las relaciones sociales
complejas, la solidaridad es organica por la interdependencia de los conflictos.
Asi, la cohesién es el resultado pero también un factor de realimentacién de la
divisiéon del trabajo como fuente de solidaridad social. Por tanto, esta ultima
se teje en espacios donde interactian las personas, donde hay coexistencia
determinada por la conciencia colectiva. Estas relaciones solidarias se fundan
en similitudes, relacionadas con el territorio, las tradiciones y los usos grupales,
y en las diferencias que tienen los agentes sociales. La conciencia colectiva es
la generadora de la solidaridad y en las sociedades tradicionales esa conciencia
comun es mas sélida que en las modernas, donde sus miembros son solidarios, no
tanto por conciencia sino por divisién del trabajo o por necesidades funcionales.
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De modo divergente, para el funcionalismo norteamericano de Talcott Parsons
(1988), la diferenciacién social la marcan los valores morales comunes, sobre la
base de que la sociedad es un sistema de roles que el factor cultural es el que
socializa a los individuos en los valores que garantizan las funciones globales de
la reproduccién social. En esa concepcién la cohesién termina siendo la resultante
de formas privadas de interaccién, en la que la integracién social es un hecho
privado y basicamente subjetivo (Ballén, 2008).

Desde la perspectiva de Durkheim, afirma Halperin (2011), el concepto de
cohesién “pretende reflejar un grado minimo de estabilidad o equilibrio dentro de la
estructura social”, entonces ella caracterizaria “al estado de situacién apto para
garantizar la continuidad del organismo social o —como diriamos actualmente- para
garantizar el funcionamiento de los sistemas sociales de estratificacién y poder”.
Cuando un problema social por su envergadura “desarticula las relaciones de
convivencia extendidas y produce un efecto indeseable sobre la continuidad del
funcionamiento de los sistemas instituidos, se suele reflejar teéricamente como
‘anomia’, o degradacidén o ausencia de la cohesién social”.

En las sociedades complejas la modernizacién puede conducir a una carencia
de solidaridad social, esto es a la anomia, que consiste en un desajuste social
que se caracteriza por un escaso nivel de integracién social. Esa situacion esta
motivada, entre otras circunstancias, por la carencia de solidaridad y su escasa
conciencia colectiva. En consecuencia, la oposiciéon analitica a la cohesién es la
desintegracién social o la anomia, como sostienen Sorj y Tironi (2007: 120). En
el sentido clasico que le da Durkheim “...la anomia resulta de una sociedad incapaz
de ofrecer a los individuos un marco normativo externo que ponga limite a sus deseos
y pasiones, los lleve a sentirse partes de un todo, y conforme al cual puedan organizar
rutinariamente sus vidas”.

Sostiene Barba Solano (2011: 69) que la cohesién indica “la naturaleza de los
vinculos sociales que permiten a los individuos experimentar un sentido de pertenencia
social...” y si no se relaciona con la desigualdad, sé6lo se apunta a patrones basicos
de cooperacién social y a conjunto de valores colectivos que funcionan como una
estructura vinculante, sin ser una sociedad igualitaria e incompatible con un Estado
minimo. En cambio, cuando se incluye la nocién de desigualdad, la cohesién
es vista como un atributo de sociedades que comparten valores igualitarios y
desarrollan estrategias, politicas e instituciones para reducir las desigualdades
sociales, requiriéndose un papel activo del Estado. De alli que en América Latina
ambos conceptos deben articularse.

Los niveles y las formas de desigualdad son incompatibles con cualquier camino
posible de desarrollo humano, porque afectan a un conjunto de dindmicas
sociales, econémicas y politicas que inhiben la constitucién de circulos virtuosos
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entre las diferentes esferas del desarrollo (Filgueira, 2009: 175). En este entorno
se cuestiona la posibilidad de pensar en un proyecto de cohesién social para la
regién, teniendo en cuenta que ella no es un todo homogéneo, aunque existe un
consenso internacional sobre la necesidad de reducir las desigualdades por medio
de acciones especificas de combate a la pobreza.

Sin embargo, la preocupaciéon por los pobres no promueve el cambio de las
estructuras sociales ni de las relaciones que las producen y reproducen como
tampoco de la exclusiéon. Como destacan Cimadamore y Cattani (2008: 10),
la pobreza y la desigualdad habitualmente estdn intimamente ligadas, se
retroalimentany reproducen enlamedida que las condiciones politicas, econémicas
y sociales sean favorables para ello; “esa interaccion tiende, ademds, a consolidar los
efectos sociales nocivos de su conjuncién”. Por eso que el crecimiento econémico
que se registré en los Ultimos afios en varios paises, no implicé una disminucién
significativa de la pobreza, por la sencilla razén de que la reserva de bienes ha
sido distribuida en forma tan desigual que sus efectos estructurales tienden a
concentrar por inercia las ganancias, en grupos reducidos de la poblacién. Ello
condiciona cualquier objetivo de reduccién de la pobreza a la vez que consolida o
incrementa la desigualdad.

También se plantean ciertos interrogantes cuando se alude a lograr algln resultado
de integracion social frente a signos de anomia, desintegracién y disrupcion
social: ;Cuél es su significado? jApunta al funcionamiento del sistema tratando
de recuperar el grado de cohesién social preexistente? ;0 se refiere a reformular
las condiciones de la integracién social sobre nuevos fundamentos de convivencia?
(Halperin, 2011).

Evidentemente el significado que adquiere esta apelacién estéd intimamente
relacionado con el modelo de desarrollo que se adopte y en este sentido es
elocuente lo que expresa Mealla (2011: 7) “al menos que se conecte decididamente
con otra estrategia de desarrollo que deje atras la mayor desigualdad del planeta, no
serd mas que un complemento amortiguador del rumbo de la economia imperante....
". En similar sentido Filgueira (2009: 177) sostiene que las metas del milenio
s6lo seran reales si se comprende que hay que cambiar las dinamicas profundas
que producen los valores de los indicadores que se pretenden reducir, sino las
estrategias especificas de combate a la pobreza sélo seréan paliativos localizados
sin cambiar los procesos que generan y reproducen esas situaciones (Cattani,
2011: 56/57).

El contexto de globalizacién, el concepto de desarrollo, la insercién internacional
y las realidades de la solidaridad también estéan sujetos a deconstruccién. La
reorientaciéon del desarrollo significa que no puede concebirse méas como sacrificio
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de los pueblos en aras del incremento en el PIB o de la mejora engafiadora del
ingreso per capita. En este marco, la insercién internacional adquiere significacién
en donde la integracién se plantea como una alternativa funcional a la economia
mundial globalizada o como un proyecto consensual de desarrollo regional, en
el que se consideren las asimetrias propias de la regién, construyendo politicas
sobre la base de las similitudes y diferencias desde el principio de solidaridad.

1.3. Posibilidad de una agenda regional

Es posible identificar dos posturas respecto a la alternativa de implementar
agendas sociales regionales.

Una, la de Di Filippo y Franco (1999), que sostienen que a medida que los
procesos de integraciéon se profundizan, la integracién social se acrecienta a
través de compromisos y mecanismos que permiten vincularse con la sociedad
civil, distinguiendo varios niveles:

e “acciones de consulta y cooperacién”, que sélo expresan propésitos
compartidos de adoptar acciones convergentes o coordinadas en lo social;

e “Organos de representacion social y politica”, son compromisos y mecanismos
orientados a asegurar la representacion e influencia de la sociedad civil sobre
la marcha del proceso;

e ‘“derechos y garantias comunitarios”, sugiere compromisos y mecanismos
tendientes a la construccién de espacios sociales;

*  “mecanismos y recursos supranacionales”, encaminados a acrecentar la
cohesion social en el area integrada y se conforman por compromisos
obligatorios que se traducen en una normativa supranacional emanada de los
organismos comunitarios y en la asignacién de recursos econémicos.

Desde esta posicion es posible elaborar e implementar agendas regionales
destinadas a neutralizar los problemas sociales que afectan la cohesién. También
desde lo retérico se avala esa postura puesta de manifiesto en los ultimos afios del
siglo XX y en la actualidad, como producto del creciente consenso a nivel mundial
sobre la necesidad de reducir los efectos de los problemas sociales expresado
por los gobiernos, organizaciones internacionales y regionales y los diversos
grupos sociales que llevé a ampliar la agenda tematica interna de los procesos de
integracion.
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La otra perspectiva expresa que, ante la presencia de los Estados nacionales, no
parece tener sentido préactico esta pretensioni® ya que en “el capitalismo tardio
los Estados nacionales estan muy lejos de declinar sus competencias para combatir
los problemas sociales. Por el contrario, pareceria que es ésta una de sus principales
competencias: neutralizar dentro de sus respectivos territorios los efectos indeseables
de la economia globalizada” (Halperin, 2011). Pese a ello y con la finalidad de
dar una respuesta sobre la pertinencia de implementar agendas sociales en los
esquemas de integraciéon econdémica, sostiene el autor la necesidad de precisar
las heterogéneas invocaciones efectuadas en los documentos oficiales y sugiere
identificar tres manifestaciones “sociales” relacionadas con las acciones de
integracién econémica, ellas son:

(a) Efectos o impactos sociales benéficos imputables al cumplimiento de las
metas comerciales y econémicas propias de las distintas organizaciones o
esquemas de integracion. Ello requiere necesariamente incorporar criterios de
impacto social dentro de la negociacién de los mecanismos e instrumentos de
integracién econémica.

(b) Cooperaciéon y complementacién entre oficinas de los Estados que a su vez
son miembros de organizaciones o esquemas de integracion, a propésito del
tratamiento de cuestiones con particular incidencia social, siendo compatible
con el primer nivel de Di Filippo y Franco.

(c) Por ultimo, la programacién conjunta o al menos coordinada de iniciativas
de integracién econémica y comercial, por un lado, con otras de integracién
fisica. Tal ensamble estd marcando un camino para compatibilizar actividades
productivas con el desarrollo regional y local.

Por tanto esta propuesta no desecha totalmente la posibilidad de una agenda

social al establecer algunas enunciaciones teméaticas como disparador de futuras
investigaciones.

2. La creacion de la UNASUR

Frente a la alternativa de que EEUU acogiera a otros paises latinoamericanos en el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte —TLCAN- (1992), Brasil impulsé

190 Afirma Halperin (2011) que: “para enhebrar una sociologia transnacional que refundase las teorias
clasicas aplicadas al andlisis de las sociedades nacionales, habria que suponer la existencia de un
sentido de pertenencia y de referencia que vinculara a los sujetos sociales con una entidad transnacional
apta para darle sentido a esa construccidn teérica. Pero ;cudl entidad transnacional? Bastaria evocar el
contexto transnacional caracterizado como capitalismo tardio o economia globalizada para comprender
la vaciedad de una propuesta semejante. Si algo caracteriza a las teorias sociolégicas en la época
actual es el reconocimiento de la dificultad para encontrar una cosmovisién con la aptitud de orientar los
comportamientos individuales de los sujetos globalizados”.
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la iniciativa de convergencia entre la CAN y el MERCOSUR, proponiendo en 1993
la creacién del Area de Libre Comercio Suramericana —ALCSA-.

Esta propuesta se transformé en la Comunidad Sudamericana de Naciones -CSN-
(2004), por la que la regiéon se comprometié a impulsar “la concertacién politica
y diplomatica”, ademés de la convergencia entre MERCOSUR, CAN y Chile, para
lograr una zona de libre comercio a la que se asociarian Surinam y Guyana,
quedando integrada por doce paises sudamericanos. La conformaciéon de una
amplia zona geoeconémica en el Cono Sur formaba parte de una estrategia de
politica internacional de Brasil tendiente a lograr un mayor posicionamiento
politico hemisférico frente a EEUU y sus iniciativas.

Posteriormente se transformé la CSN en la UNASUR (2008), como actor
politico subregional cuyo objetivo general es conformar “de manera participativa
y consensuada, un espacio de integracién y unién en lo cultural, social, econémico y
politico entre sus pueblos, otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas sociales,
la educacién, la energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente, entre
otros, con miras a eliminar la desigualdad socioeconémica, lograr la inclusién social y la
participacién ciudadana, fortalecer la democraciay reducirlas asimetrias en el marco del
fortalecimiento de la soberania e independencia de los estados”, y promover el didlogo
politico con miras a la concertacién para reforzar la integracién suramericanay su
participacién en el escenario internacional (art.2 y 3). De ese modo, la UNASUR
nace con un preponderante perfil politico que incluye su proyeccion internacional
(art.15).

2.1. Construccion de una agenda social en la UNASUR

Cuadro N °1: Las Cumbres Sudamericanas

PRINCIPALES TEMAS

POBREZ‘V DES'GUALDf‘D' AccIONES/ INSTRUMENTOS
COHESION/ INTEGRACION DESARROLLO

INcLUsION/ ExcLusION

Pobreza y marginalidad ame- | Derecho a una vida | Definir un programa de ac-
nazan la estabilidad institucio- | digna, como derecho | cién publica regional para
nal. Erradicacién de la pobreza | inalienable de la per- | enfrenten a los desequilibrios
absoluta y disminucién de las | sona. en la distribucién de la rique-
desigualdades. za.

(I Reunién de Presidentes
de América del Sur, Brasilia
1/9/00)
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Combate a la pobreza y la ex-
clusién social.

Respeto de los dere-

chos humanos inclu-
yendo el derecho al
desarrollo.

Armonizacién legislativa en
materia migratoria.

(Il Reunién de Presidentes de
América del Sur, Guayaquil,
27/7/02)

Lucha contra la pobreza, el
hambre, la generaciéon de em-
pleo decente y acceso de todos
a la salud y a la educacién.
Se debera asegurar una equi-
tativa distribucién del ingreso,
el acceso a la educacion, la co-
hesién y la inclusién social.

La promocién del de-
sarrollo econdmico,
no puede reducirse a
politicas de crecimien-
to eco-némico. Pro-
mocién del desarrollo
sostenible.

Se crea la CSN.
(Il Reunién de Presidentes

de América del Sur, Cusco,
8/12/04)

Areas prioritarias: me-
dio ambiente; asimetrias;
promocién de la cohesién so-
cial, de la inclusién social y de
la justicia social.

Promocién de la cali-
dad de vida, genera-
cién de trabajo decen-
te, justa distribucién
del ingreso y extension
de beneficios sociales.

Programa de accién para el
desarrollo social. Plan de Co-
operacién en Innovacién, In-
vestigacién y Desarrollo.

(I Cumbre de Jefes de Estado
de la CSN, Brasilia, 30/9/05)

Resolver los flagelos de: po-
breza, exclusién y desigualdad
social. Nuevo Contrato Social
Sudamericano. Ciudadania
Sudamericana. Migraciones.
Participaciéon ciudadana en
la formulacién de politicas de
integracion. Cooperacién para
una mayor equidad, reduccién
de la pobreza, disminucién de
las asimetrias.

Reconocer el derecho
al desarrollo como un
derecho sustantivo de
los derechos humanos.
Integracién con rostro
humano articulada con
la agenda productiva y
se exprese en metas
de desarrollo social

El eje del desarrollo social
y humano incluyente se es-
tructuraré en torno a cuatro
mecanismos: Metas de Desa-
rrollo Social Regional; Coope-
racion Técnica Horizontal;
Fondo y Observatorio Regio-
nal para el Desarrollo Social
y Humano Incluyente.

(Il Cumbre de Jefes de Esta-
do de la CSN, Cochabamba,
9/12/06)
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Creacién de un espacio de inte-
gracién y unién en lo cultural,
social, econémico y politico
entre los pueblos, otorgando
prioridad al didlogo politico,
las politicas sociales, la edu-
cacién, la energia, la infraes-
tructura, el financiamiento y el
medio ambiente, entre otros,
para eliminar la desigualdad
socioecondémica, lograr la in-
clusién social y la participa-
ciéon ciudadana, fortalecer la
democracia y reducir las asi-
metrias.

Desarrollo social y hu-
mano para erradicar
la pobreza y superar
las desigualdades y las
asimetrias.

Se aprueba el Tratado Consti-
tutivo de la UNASUR.

(Reunién Extraordinaria del
Consejo de de Jefas y Jefes de
Estados y de Gobierno de la
UNASUR, Brasilia, 23/5/08)

Priorizar las acciones en vul-
nerables, excluidos, y en las
areas geograficas de alto
riesgo (Chaco Sudamericano,
Highland, Amazonas, del Es-
cudo Guayanés, entre otros)

La salud es un dere-
cho fundamental de
los seres humanos y
la sociedad y es un
componente vital y del
desarrollo humano. La
Salud, como bien pu-
blico respecto a la so-
ciedad en su conjunto,

Creacién del Consejo de Sa-
lud de América del Sur (UNA.-
SUR Salud) como foro de
consulta y cooperacion.

El objetivo general es consoli-
dar un espacio de integracion
que contribuya a la salud para
todos y salud para el desarro-
llo. Ademéas promover politi-
cas comunes; actividades de
coordinacién y cooperaciéon
entre los paises; reducciéon
de las disparidades entre sis-
temas sanitarios, entre otras.
(Ext. de Jefas y Jefes de Es-
tado y de Gobierno, Salvador
de Bahia, Brasil, 16/12/08)
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Adecuada seguridad alimen-
taria y nutricional evidencia
la conveniencia de trabajar
en conjunto contra la des-
igualdad. Compromiso en la
construccién de la ciudada-
nia Sudamérica abordando el
tema de migraciones.

La crisis del sistema
econémico financiero,
trae consecuencias
negativas para el creci-
miento de la economfia
de los paises emergen-
tes. Frente al deterioro
del bienestar baésico
de los ciudadanos se
debe impulsar un de-
sarrollo sostenible so-
bre la base de libertad
e inclusién social.

Creacién, de los Consejos Su-
ramericanos de Educacién,
Cultura, Ciencia, Tecnologia
e Innovacién y de Desarrollo
Social de la UNASUR, como
instancia de didlogo, re-
flexién, coordinacién y coope-
racién sobre desarrollo social
y humano integral. Las polfti-
cas sociales regionales seran
integrales y complementa-
rias. Promover la centralidad
de la coordinaciéon y articula-
cién, tanto horizontal como
vertical, de las politicas. (Il
Reunién Ord. Del Consejo de
Jefas y Jefes y de Gobierno,
Quito, Ecuador, 10/8/09)

Tratamiento a la certificaciéon
de calidad de la educacién uni-
versitaria.

Impulsar el proceso
de integracién en los
aspectos més urgen-
tes para el desarrollo
humano de sus pobla-
ciones.

Aprobacién del Plan Estraté-
gico Quinguenal 2010-2015
del Consejo de Salud Sura-
mericano. Aprobaciéon del
Plan de Accién del Consejo
de Desarrollo Social -CDS-
(Ext. Del Consejo de Jefas y
Jefes de Estado de la UNA-
SUR, Los Cardales, 4/5/10)

Compromiso con el desarrollo
social y humano con equidad
e inclusién, y en armonfa con
la naturaleza para erradicar la
pobreza, reducir las asimetrias
y superar las desigualdades.

Promocién del desa-
rrollo sostenible de sus
recursos naturales, in-
clusive los bosques.

(IV Ord. Del Consejo de jefas
y Jefes de Estado y de Go-
bierno. Georgetown Guyana.
26/11/10)
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Persisten indices de desigual-
dad elevados que afectan la
dindmica de la reduccién de la
pobreza y mantienen excluidos
de los beneficios de la expan-
sién econdémica a los mas vul-
nerables.

La integracién es ins-
trumento de reduccién
de la pobreza y de in-
clusién social. Es ne-
cesario para avanzar
en el desarrollo sos-
tenible y el bienestar
de los pueblos y con-
tribuye a resolver los
problemas de pobreza,
exclusion y desigual-
dad social.

“Declaracién de 28 de julio:
Compromiso de la UNASUR
contra la desigualdad”. For-
mulacién de politicas publi-
cas dirigidas a eliminar la
desigualdad socioeconémi-
ca, lograr la inclusién social
y procurar la participacion
ciudadana. Establecer una
Agenda de Acciones Sociales
prioritarias que contribuya a
reducir las asimetrias y bre-
chas de carécter estructural
y romper la transmisién inter-
generacional de la desigual-
dad. (Ext. de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno, Lima,
Pera, 28/7/11)

Enfrentar los desafios en ma-
teria de cohesién e inclusiéon
social y la reduccién de las asi-

Consolidar un espacio
comun de integracion
para un desarrollo sos-

(V Reunién Ordinaria de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobier-
no, Asuncién, 29/10/2011)

tenible, que permita
enfrentar las crisis.

metrias.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Documentos Oficiales.

Del relevamiento de la identificaciéon de enunciados que constituyen sentido en los
documentos oficiales producto de las Cumbres regionales es posible diferenciar
cuatro instancias:

a) La primera discurre en las Reuniones de Presidentes de América del Sur
(Brasilia, 1 de septiembre de 2000 y Cusco, 8 de diciembre de 2004).
Frente al drama de la pobreza y de la distribucién de la riqueza, “la
inclusién social”, sin aparecer su término de manera explicita, es “el
resultado del combate a la primera y la disminucién de desigualdades”.
También consideran que ambas “amenazan la estabilidad institucional”,
esto es que generan riesgo social y afectarian a la gobernabilidad regional,
tal como se puso de manifiesto en algunos paises de la regién.

Respecto al “desarrollo”, se lo incluye bajo el paraguas de los derechos humanos
y por la Declaraciéon de Cochabamba, producto de la || Cumbre de Jefes de Estado
de la CSN, de diciembre de 2006, expresan la necesidad de establecer un nuevo
contrato social sudamericano para promover la “integracién con rostro humano”
articulada con la agenda productiva, que se exprese en metas definidas de



V. | 331

desarrollo social y con la participacion ciudadana en la formulacién de politicas de
integracion. Las “acciones” se limitan a la “cooperaciéon” en cuanto a la basqueda
de una mayor equidad, reduccién de la pobreza, disminucién de las asimetrias,
“la elaboracién de una politica y agenda en materia de salud y la promocién del
desarrollo social y humano incluyente”.

b) La segunda se inicia con la Ill Cumbre Presidencial Sudamericana de
Cusco, que crea la CSN. En ella los términos “cohesién e inclusién social”
aparecen por primera vez en el discurso oficial, pese a que el concepto
de cohesién ya habia sido incorporado a través de la Ill Cumbre de la
UE-ALyC realizada en Guadalajara -mayo de 2004- y pasé a ser uno de
“los principales elementos de la asociacién estratégica” birregional (Punto
50), como ya se expresara. Luego se lo retoma al definirse las areas de
accion prioritaria en la | Cumbre de Jefes de Estado de la CSN de Brasilia
-30 de setiembre de 2005- y en la V Reunién Ordinaria de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno de la UNASUR, Asuncién -29 de octubre de 2011-.
También se sostiene que la “promocién del desarrollo econémico no puede
reducirse a politicas de crecimiento econémico”.

c) La tercera comienza con la aprobacién del tratado constitutivo de la
UNASUR -23 de mayo de 2008-. Se reafirmé la necesidad de un “desarrollo
social y humano” para erradicar la pobreza y superar las desigualdades
y las asimetrias de la regién, priorizando las acciones en los vulnerables
y excluidos, asi como las areas geogréficas de alto riesgo como el Chaco
Sudamericano. A la salud se la concibié como un bien publico respecto
a la sociedad en su conjunto, es decir “salud para todos y salud para
el desarrollo”. Conforme a estos propésitos deciden crear el “Consejo
de Salud de América del Sur (UNASUR Salud) como foro de consulta y
cooperacion”, ademas de promover politicas comunes, actividades de
coordinacién y cooperacion entre los paises, reduccién de las disparidades
entre sistemas sanitarios, entre otras.

Frente a la crisis internacional establecen la necesidad de impulsar un “desarrollo
sostenible” sobre la base de libertad e inclusién social. Crean los “Consejos
Suramericanos de Educacién, Cultura, Ciencia, Tecnologfa e Innovacién y el
de Desarrollo Social de la UNASUR”, como instancias de “dialogo, reflexion,
coordinacién y cooperacién sobre desarrollo social y humano integral”. Las
politicas sociales regionales seran integrales y complementarias y promueven “la
centralidad en la coordinacién y articulacién, tanto horizontal como vertical”.

d) Enla Cumbre Extraordinaria de Lima en el 2011 se establece la necesidad
de una agenda de acciones sociales prioritarias, que contribuya a “reducir
las asimetrias y brechas de caracter estructural y romper la transmision
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intergeneracional de la desigualdad y pobreza”. Este significante estuvo
influenciado por los PTC adoptados en los paises de la regién como
herramienta central en el marco de las politicas sociales de combate a la
pobreza. Como se manifestara, tienen caracter no contributivo tendiente
a aumentar los niveles de consumo de las familias y deben fortalecer el
capital humano de sus miembros con el propésito de evitar la reproduccién
intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2009: 30). En el afio 2012
aprueban el Plan Estratégico Quinquenal 2010-2015 del Consejo de Salud
Suramericano y el Plan de Accién del Consejo de Desarrollo Social -CDS-.

3. Construccién de una agenda social en el MERCOSUR**!

La dimensién social del MERCOSUR se aborda a partir del analisis de los
Documentos oficiales emanados de las Reuniones Cumbres. Se circunscribe
al seguimiento en particular de los términos pobreza/desigualdad, cohesién/
integracion, inclusion/exclusion y desarrollo, con el fin de advertir su incidencia,
jerarquiay prioridad en la agenda de este proceso de integracién. Del mismo modo
se tratan las estrategias planteadas en funcién de una nueva agenda social y las
instituciones, instrumentos y acciones que han sido adoptados para su superacién
e implementacién efectiva. Ello servira de base para que en una etapa posterior se
pueda determinar si contribuyen a la gobernabilidad regional.

A partir de esta indagacién se pudo identificar la valoracién asignada a la dimensién
social por este proceso. Para ello se analizaron Comunicados y Declaraciones de
los Presidentes de los Estados Partes del MERCOSUR y Asociados- emitidos con
ocasiéon de las Reuniones del Consejo Mercado Comun -CMC-, en las llamadas
Cumbres presidenciales, desde la Primera -Brasilia, 1991- hasta la ultima - X
Extraordinaria, Brasilia, julio 2012-.

En las primeras reuniones Cumbres se marca el caracter meramente econémico
comercialista que adquiria el proceso de integracién. A pesar de que desde el
Tratado de Asuncién se planteaba una integracién que contribuyese en forma
destacadaalapromociéndel “desarrolloeconémicoconjusticiasocial”, estableciendo
como prerrequisito la ampliacién de las dimensiones de los mercados nacionales
(Predambulo), conjuntamente con la “necesidad de promover el desarrollo cientifico y
tecnoldgico de los Estados Partes y de modernizar sus economias para ampliar la oferta
y la calidad de los bienes y servicios disponibles a fin de mejorar las condiciones de vida
de sus habitantes”'%2. De este modo, como afirma Mellado, (1995: 35) el tamafio
del mercado se convertia “en condicionalidad o motor de desarrollo econémico con

191 La autoria del apartado tres (3) es de Marfa Luciana Ali.
192 Tratado de Asuncién 1991. En http://www.mercosur.int/
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justicia social y el mejoramiento de la calidad de vida...” se obtendrfa “con el aumento
cuantitativo y mejoramiento cualitativo de la oferta de bienes y servicios”, denotando
la naturaleza intrinseca mercantil del modelo. Hasta la firma del Protocolo de
Ouro Preto (1994) el espacio social queddé relegado solamente a los aspectos
laborales, canalizados a través de la creacién del Subgrupo de Trabajo de
Relaciones Laborales, Empleo y Previsién Social subordinado al Grupo Mercado
Comun -GMC- (SELA, 2008) y a la conformacién de la Reunién de Ministros de
Educacién y Cultura 1%3.

Apenas a partir del afio 2000 la dimensién social adquiere presencia en los
Documentos Presidenciales. Se incorpora una nueva terminologia enmarcada por
un contexto internacional que planteaba la necesidad de priorizar probleméaticas
sociales tales como hambre, pobreza y desarrollo sustentable, en funcién de los
compromisos asumidos en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas del afio
2000194,

Estos compromisos se plasmaron en los Documentos oficiales, destacando en ellos
los avances alcanzados en esta materia por los diversos organismos Internacionales
(NU, Organizacioén Internacional del Trabajo -OIT-, CEPAL, Organizacién de Estados
Americano -OEA-), y su participacién como bloque regional en diversas Reuniones
Cumbres abocadas al tratamiento de estas problematicas (Cumbre Iberoamericana,
Cumbres de las América, Cumbre sobre Integracién y Desarrollo).

En la XVIII Reunién celebrada en Buenos Aires -30 de junio de 2000- se plantea por
primera vez que “el necesario afianzamiento de la dimensién social del MERCOSUR
debe realizarse en forma conjunta con los avances en la consulta y concertacién
politica y en la integracién econdmica” y se considera “impostergables los propdsitos
enunciados en la Carta de Buenos Aires sobre Compromiso Social en el MERCOSUR,
Bolivia y Chile, suscripta en esta Cumbre”.

A partir de la firma de la Carta de Buenos Aires los presidentes manifiestan su
firme compromiso de avanzar en el ambito de la dimensién social “convencidos
de que el crecimiento econémico es una condicién necesaria pero no suficiente para
alcanzar una mejor calidad de vida, erradicar la pobreza y eliminar la discriminacién
y la exclusién social” y reconocen “la responsabilidad primordial del Estado en la
formulacidn de politicas destinadas a combatir la pobreza y otros flagelos sociales y
apoyar las acciones de la sociedad civil dirigidas al mismo objetivo”. Considerando
“que resulta prioritario profundizar la dimensién social del MERCOSUR”, instruyen a

193 En mayo de 1991, los Ministros de Trabajo del MERCOSUR emitieron la Declaraciéon de Montevideo,
en la cual sefialaban la necesidad de atender los aspectos laborales del MERCOSUR para asegurar
que el proceso de integracién fuera acompafiado de un mejoramiento efectivo de las condiciones
de trabajo (Uriarte, 1999).

194 Ver apartado 1.1. de este Capitulo.
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las autoridades nacionales competentes “a fortalecer el trabajo conjunto entre los
seis paises, asi como el intercambio de experiencias e informaciones a fin de contribuir
a la superacion de los problemas sociales mas agudos que los afectan y a la definicién de
los temas o dreas donde sea viable una accién coordinada o complementaria tendiente
a su solucién (...) promoviendo la institucionalizacién de una reunién de las autoridades
responsables en materia de desarrollo social (SELA, 2007).

La dimensiéon social va adquiriendo relevancia en los Comunicados posteriores,
resaltando de manera constante su importancia, enfatizando particularmente que
el “MERCOSUR es hoy un emprendimiento que trasciende los objetivos econédmicos y
se vuelve un dmbito privilegiado para el tratamiento de temas de naturaleza social” —
XX, Asuncién, 21 de junio de 2001-, “priorizar la dimensién social del MERCOSUR,
para incentivar el desarrollo con equidad en los Estados Partes y en la regién en su
conjunto, con énfasis en aquellas medidas tendientes a propiciar la inclusién social
y econdémica de los grupos mas vulnerables de la poblacién” -XXIV, Asuncién, 18 de
junio de 2003-; la “consolidacién de la dimensién social de politicas sociales es un
eje fundamental en el desarrollo del MERCOSUR” -XXXIX, San Juan, 2 de agosto de
2010; XLI, Asuncién, 28 de junio de 2011-

Sefialando en la antetltima Cumbre -junio de 2012-, los aspectos puntuales que
este proceso de integracién pretenden alcanzar en materia social estan embebidos
de toda la terminologia vigente: “desarrollo sostenible, con crecimiento econémico,
inclusién social y proteccién ambiental; una economia social y solidaria que genere
mayores puestos de trabajo; la seguridad alimentaria y nutricional, que permita
garantizar el acceso real y oportuno a alimentos de calidad, en cantidad suficiente, y que
esté basada en practicas promotoras de la salud y de respeto a la diversidad cultural;
politicas activas de proteccién y promocion social de los sectores mds vulnerables de
la poblacién®.

El Cuadro N° 2 muestra el seguimiento puntual de la terminologia en anélisis en
las diversas Cumbres, a través del cual se puede observar la valoracién asignada
por los Presidentes de los Estados Miembros y Asociados a la dimensién social
durante todo el proceso de integracién.
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Cuadro N° 2: Agenda social en las Cumbres del MERCOSUR

PrINCIPALES TEMAS

PoBREZA/ DESIGUALDAD,
COHESION/ INTEGRACION
INcLUSION/ EXCLUSION

DESARROLLO

ESTRATEGIAS/ INSTRUMENTOS

Mejorar el nivel de vida de sus
pueblos, a través de la implemen-
tacién de una politica econdémica
que tenga en cuenta: a) la estabili-
dad econémica, que se logra a tra-
vés de austeras politicas fiscales y
monetarias; b) mayor apertura de
la economia a una insercién mas
competitiva en la economia global;
¢) modernizacién de las economfas
a través de la desregulacién y la
privatizacién. (I Reunién, Brasilia,
17/12/91)

Necesidad de economia de
mercado, estabilidad con
crecimiento, apertura y
modernizacién de las eco-
nomias. Consolidacién de
un sistema multilateral de
comercio libre.

Avances en el reconocimiento de
titulos primarios y secundarios. In-
corporaciéon de elementos comunes
a los programas de estudio de los
establecimientos educativos de los
Estados Partes. (Ill Reunién, Mon-
tevideo, 28/12/92)

Integracién: para la promo-
cién del desarrollo econémi-
co y la justicia social, para
que refuerce y consolide
los procesos democraticos
de los Cuatro Paises, para
promover la prosperidad de
sus pueblos y alcanzar ni-
veles mas altos de vida. Re-
levancia de las cuestiones
relacionadas con el empleo,
las migraciones, la protec-
cién de los trabajadores y
el proceso de armonizacién
de las legislaciones labora-
les de los Estados Parte.

(V Reunién, Colonia, 17/1/94)
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Firma “Acuerdo sobre reconoci-
miento de certificaciones, titulos y
estudio de nivel primario y medio
no técnico”. (VI Reunién Buenos Ai-
res, 5/8/94)

Avances a favor de la zona
social, el empleo y el gran
empuje para alcanzar el
desarrollo arménico de la
region.

Adopcién de un nuevo perfil insti-
tucional: Protocolo de Ouro Preto.
Creacién: Comisién Parlamentaria
Conjunta (CPC) y Foro Consultivo
Econémico-Social (FCES). (VII Re-
unién, Ouro Preto, 17/12/94)

Programa de accién del MERCO-
SUR hasta el 2000. Declaracion
Presidencial sobre compromiso de-
mocrético en el MERCOSUR” (X Re-
unién, Potrero de Funes, 25/6/96)

Aceptacién Protocolo de Integra-
cién Cultural e Integracion Educati-
va para la Continuacién de Estudios
de la Universidad de Posgrado de
los pafses miembros MERCOSUR y
Recursos Educativos. Protocolo de
Integracién de Formacién de Post-
grado Nivel Humanos en los paises
miembros del MERCOSUR. Crea-
cién de la Reunién Espe-cializada
de Comunicacién Social. (XI Re-
unién Fortaleza, 17/12/96)

Compromiso de continuar
trabajando por el creci-
miento econémico y social
sostenido, en un contexto
de seguridad juridica, equi-
librio y reciprocidad, con
la convicciéon de que éstos
constituyen factores esen-
ciales para la prosperidad
econémica y el bienestar
social.

Aceptacion Protocolo de Admisién
de Titulos y Grados Universitarios
para el Ejercicio de Actividades
Académicas en los paises del MER-
COSUR. (XII Reunién, Asuncioén,
19/6/97)

Destacan firma Acuerdo de Segu-
ridad Social del MERCOSUR. (XIII
Reunién, Montevideo, 15/12/97)
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El fortalecimiento de la de-
mocracia representativa,
el respeto a los derechos
humanos, las libertades
fundamentales, el progreso
social y la proteccién del
medio ambiente, constitu-
yen elementos fundamen-
tales para el afianzamiento
de la paz y la seguridad en
la region.

Creacién Reunién Especializada de
la Mujer. “Protocolo de Ushuaia”
sobre compromiso democrético
en el MERCOSUR, la Republica de
Bolivia y la Republica de Chile. (XIV
Reunioén, Ushuaia, 24/7/98)

Firma de la Declaracién Sociolabo-
ral del MERCOSUR. (XV Reunion,
Rio de Janeiro, 10/12/98)

MERCOSUR: Importante
para el desarrollo econémi-
co y social de los Estados
Partes.

Declaracién de los Ministros de Tra-
bajo sobre el Trabajo Infantil.
Comision Sociolaboral del MER-
COSUR, ambito en el cual se dara
seguimiento a la Declaraciéon So-
ciolaboral. (XVI Reunién, Asuncién;
15/6/99)

Desarrollo econémico debe
ser acompafado por una
superacién de los proble-
mas sociales. Necesidad de
afianzamiento de la dimen-
sion social del MERCOSUR
en forma conjunta con los
avances en la consulta y
concertacién politicay en la
integraciéon econémica.

Carta de Buenos Aires sobre Com-
promiso Social en el MERCOSUR,
Bolivia y Chile. 1° Reunién de Repre-
sentantes Gubernamentales de De-
rechos Humanos de los paises del
MERCOSUR, Bolivia y Chile. (XVIII
Reunién Buenos Aires, 30/6/00)

Importancia: participa-
cién de la sociedad civil
en el proceso de integra-
cién. Importancia del MER-
COSUR como instrumento
esencial para la promocion
del desarrollo econémico y
social de los pueblos de la
regiéon. Desarrollo econé-
mico e integracién regio-
nal deben ser alcanzados
en un marco de justicia y
de equidad social.

Apoyar Compromiso de Gramado:
marco referencial para la definicién
del plan de accién del Sector edu-
cativo del MERCOSUR 2001-2005.
Recomendacién para el estable-
cimiento de indicadores para la
fijacion de metas y el seguimien-
to de los progresos alcanzados.
Institucionalizacién Reunién de
Ministros y Autoridades Respon-
sables en Materia de Desarrollo
Social. (XIX Reunién, Florianépolis,
15/12/00)
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El MERCOSUR trasciende
los objetivos econémicos,
ambito privilegiado para el
tratamiento de temas de
naturaleza social. Instru-
mento esencial para pro-
mover la democracia repre-
sentativa, el desarrollo eco-
némico y la equidad social
en la region.

(XX Reunioén, Asuncién, 21/6/01)

Busqueda de reduc-
cién de la pobreza
y exclusién social,
protecciéon del me-
dio ambiente, pro-
gresiva liberaliza-
cién comercial, el
acceso a la tecnolo-
gia y la promocién
de la inversién y de
flujos mas estables
de capital.

(Il Reunién Extraord., Buenos Aires
18/2/02)

Priorizar medidas
que propicien la in-
clusién social y eco-
némica de los gru-
pos mas vulnerables
de la poblacién

Priorizar la dimensién so-
cial, para incentivar el de-
sarrollo con equidad en los
Estados Partes y en la re-
gién en su conjunto.

Iniciativa de los Ministros y Auto-
ridades de Desarrollo Social del
MERCOSUR, Bolivia y Chile ela-
borar una Agenda del MERCOSUR
Social. (XXIV Reunién, Asuncién
18/6/03)

Combatir urgen-
te los problemas
del hambre y de la
pobreza, de la ex-
clusién social y la
iniquidad,  enfren-
tando sus causas y
consecuencias pro-
moviendo politicas
macroeconémicas
sostenibles acom-
pafiadas de politicas
sociales que posibili-
ten el desarrollo de
sociedades mas jus-
tas e inclusivas.

Importancia de los aportes
de la sociedad civil en todos
los aspectos del proceso de
integracion.

La educacioén: factor funda-
mental para el crecimiento
y desarrollo, para la forma-
cién de una conciencia ciu-
dadana favorable a la inte-
gracion.

Seguimiento mas estricto de las
acciones internas sobre el proceso
de negociacién, aprobacién e in-
corporacién de normas relaciona-
das con el MERCOSUR ciudadano
y la integracién educativa, social y
cultural. Programa de Trabajo del
MERCOSUR 2004-2006. (XXV Re-
unién Montevideo, 16/12/03)
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Inclusién social,
como condicién ne-
cesaria para que la
totalidad de la po-
blacién tenga acce-
so a una vida digna,
contribuya activa-
mente al crecimien-
to econémico vy
alcance su realiza-
cién personal en el
marco del respeto
de normas y valores
comunes.

Sociedad Civil: destinataria
principal de los beneficios
de la integracion regional.
Importancia de su partici-
pacién activa y plural. Im-
pulsar el crecimiento eco-
némico con equidad para
fortalecer la gobernabilidad
democréatica y promover el
desarrollo social. El desa-
rrollo implica también otor-
gar prioridad a la educacién
como herramienta funda-
mental de la inclusién social.
Importancia del desarrollo
de la infraestructura a través
de los ejes de conexién para
de profundizar la conectivi-
dad, de generar proyectos
con importantes impactos
sociales.

Importancia de la Declaracién de
Ministros de Trabajo sobre Empleo
de Calidad.

Iniciativa de elaborar una Estrate-
gia MERCOSUR para el Crecimiento
del Empleo. (XXVI Reunién, Puerto
lguazi 8/7/04)

Importancia de que
el proceso de glo-
balizacién permita
un mayor nivel de
inclusiéon social en
todos los pueblos.

Intensificacion de la coordinacién y
formulacién de politicas comunes
en las areas de derechos huma-
nos, promocién de los derechos de
la mujer, desarrollo social, salud,
educacién, cultura, justicia, segu-
ridad publica, migraciones y lucha
contra las drogas y el terrorismo.
Impulsar pacto educativo en cada
nacién, que se traduzca en planes
de accién, con metas claras y re-
cursos adecuados. Creaciéon del
Fondo para la Convergencia Estruc-
tural del MERCOSUR. Creacién del
Grupo de Alto Nivel para la Elabo-
racién de la Estrategia MERCOSUR
del Crecimiento del Empleo. (XXVII
Reunién, Ouro Preto, 17/12/04)
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Compromiso de promover
educacién baésica de buena
calidad para todos los ciu-
dadanos como medio fun-
damental del desarrollo e
inclusiéon social.

Educaciéon: impulsar planes de ac-
cién concretos con directrices cla-
ras y recursos adecuados.

Aprobacién del “Acuerdo de Admi-
sion de Titulos, Certificados y Diplo-
mas para el ejercicio de la Docencia
en la ensefianza del Espafiol y Por-
tugués como Lenguas Extranjeras
en los Paises del MERCOSUR”. Apo-
yo “Declaracién de Asuncién: Hacia
un MERCOSUR Social” adoptada
por la Reunién de Ministros y Auto-
ridades de Desarrollo Social. Entra-
da en vigor: Acuerdo de Seguridad
Social del MERCOSUR. Intencién
de elaborar un Protocolo Sociola-
boral del MERCOSUR. ((XXVIII Re-
unién, Asuncién, 20/6/05)

Analizar la pobreza
desde una perspec-
tiva multidimensio-
nal

Busqueda del desarrollo
sustentable en la regién y
una mejor inserciéon en la
economia global.

Fortalecer el MERCOSUR social in-
crementando la coordinacién, los
sistemas de informacién y los ins-
trumentos para la proteccién de
los sectores mas desamparados.
Plan Bienal 2005 - 2007 de desa-
rrollo social y combate a la pobre-
za. Adopcién de la Declaracion de
Montevideo. Apoyo suscripcion del
Convenio de Administracién del
Fondo Educativo del MERCOSUR
con la Corporacién Andina de Fo-
mento.

Aceptacién de resultados Reunién
de los Ministros de Trabajo del
MERCOSUR y Estados Asociados,
articulacién entre las politicas eco-
némicas, sociales, y laborales, y
profundizaciéon del dialogo social.
Declaracion sobre Derechos Hu-
manos de los Presidentes del MER-
COSUR y Estados Asociados. (XXIX
Reunién Montevideo, 9/12/05)
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MERCOSUR con
rostro humano vy
perspectiva social,
impulsando un pro-
yecto inclusivo que
contribuya a supe-
rar la pobreza y la
exclusién, promo-
viendo el bien co-
muan y la igualdad
de oportunidades
para el desarrollo
humano, con una
l6gica de protec-
cién y promocién
social.

Consolidaciéon del Programa SO-
MOS MERCOSUR. I° Encuentro por
un MERCOSUR Productivo y Social.
Prioridad de definir una agenda so-
cial integral y productiva. Adopcién
de la Estrategia para el Crecimien-
to del Empleo en la regién, elabora-
do por Gr. de Alto nivel Estrategia
MERCOSUR para el Crecimiento
del Empleo (GANEMPLE). (XXX Re-
unién, Cérdoba, 21/7/06)

| Cumbre Social del MERCOSUR
Declaracion de la Capula (XXXI Re-
unién, Brasilia, 15/12/06)

Importancia de fortalecer la dimen-
sién civica del MERCOSUR, a tra-
vés de programas como “Nosotros
MERCOSUR”. Decisién del CMC:
crear Instituto Social del MERCO-
SUR. (XXXII Reunién, Rio de Janei-
ro, 18/1/07)

Necesidad e importancia de arti-
culacién y transversalidad de las
areas sociales del MERCOSUR para
abordaje integral de problemati-
cas compartidas. (XXXIII Reunién,
Asuncién, 28/6/07)

Compromiso  con
politicas para
erradicaciéon del
hambre y la lucha
contra la pobreza.
Reconocimiento de
la estrecha relacién
entre la consecu-
cién de la cohesién
e inclusién.

Apoyo: Declaraciéon de Principios
del MERCOSUR Social y aproba-
ciéon 2° Plan Bienal 2007-2009
en el marco del MERCOSUR So-
cial: (XXXIV Reunién, Montevideo,
17/12/07)
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Importancia de la
energfa como re-
curso  estratégico
indispensable para
alcanzar el desa-
rrollo sostenible y
superar la pobreza.

Apoyo: Declaracién de Integracion
Cultural de los Estados Parte y Aso-
ciados del MERCOSUR. (XXXV Re-
unién, Tucuméan, 1/7/08)

Ampliar el presupuesto, para ga-
rantizar el éxito de los programas
de inclusién social Aprobacién de
la Estructura Orgénica de Instituto
Social del MERCOSUR. Creacién
Comisién de Coordinacién de Mi-
nistros del Area Social del MERCO-
SUR: (XXXV Reunién, Salvador de
Bahfa, 16/12/08)

Apoyo: Declaracién sobre Mecanis-
mo de Coordinacién y Articulaciéon
de Problemas Comunes en Materia
de Desarrollo Social y Salud. (XXX-
VIl Reunién, Asuncién, 23/7/09)

Compromiso con desarrollo | (XXXVIII  Reunién,  Montevideo,
regional integrado, no ex- | 8/12/09)

cluyente y equitativo, para

tratamiento  favorable a

economias pequefias y mas

vulnerables.

La consolidacién de la di- | (XXXIX ~ Reunién, San  Juan,
mensién social de politi- | 2/08/2010)

cas sociales es un eje fun-
damental en el desarrollo
MERCOSUR. Consolidacién
del acervo normativo del
MERCOSUR en materia po-
Iitica, social, econdémica,
comercial, judicial, migra-
toria, educativa y cultural,
sanitaria, de seguridad,
medio ambiente y desarro-
llo sostenible.
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Lograr un desarrollo sos-
tenible integral que permi-
ta erradicar la pobreza, el
hambre y asegurar socieda-
des més justas e inclusivas
conformacién y equitativo.

Profundizar los mecanismos politi-
cos y legales necesarios para garan-
tizar la implementacién, desarrollo
y continuidad de los programas de
proteccién y promocién social, y la
inclusién econémica y social, para
convertirlas en politicas de Estado.
Apoyo: Plan de Accién para la con-
formacién del Estado de ciudada-
nia del MERCOSUR. Creacién de la
Unidad de Participacién de Apoyo
Social (UPS). Aprobacién Plan Es-
tratégico de Accién Social del MER-
COSUR (PEAS). (XL Reunién, Foz
de lguazu, 16/12/2010)

Apoyo a la aprobacién del docu-
mento “Ejes, Directrices y Objetivos
Prioritarios del Plan Estratégico
de Accién Social del MERCOSUR
(PEAS)”. Plan de Accién del Sector
Educativo del MERCOSUR 2011-
2015. (XLI Reunién, Asuncion,
28/06/2011)

Lucha contra el
hambre como es-
fuerzo prioritario
para la promocién
del desarrollo social.

Estrategia Social Regional para el
2012 “Erradicacién de la Pobreza
Extrema y el Hambre en el MERCO-
SUR”. (XLII Reunién, Montevideo,
18/12/2011)

Vigencia del prin-
cipio de responsa-
bilidades comunes
pero diferenciadas,
los derechos sobe-
ranos de los Esta-
dos sobre sus re-
cursos naturales, la
no existencia de un
modelo de desarro-
[lo Unico aplicable
a todos, atenderse
las distintas capaci-
dades y los diferen-
tes niveles de desa-
rrollo de cada pafs,
de forma de contri-
buir a la erradica-
cién de la pobreza.

Definicion de Desarrollo
sostenible. Importancia
de mecanismos regionales
adecuados de financiacion
para el desarrollo e imple-
mentacion de proyectos so-
ciales regionales.

Apoyo: Declaracién de Buenos Ai-
res “Por un MERCOSUR Social e In-
clusivo, Avanzando hacia la Patria
Grande. (XLIII Reunién, Mendoza,
28/06/2012)

Fuente: elaboracién propia en base a datos MERCOSUR.
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3.1. Desarrollo

A partir del seguimiento de este término se observé que su presencia ha sido
constante en los documentos oficiales desde 1991, primero ligado a la dimensién
econémica del proceso de integracién; luego, a partir del afio 2000, comienza
a plasmarse la idea de que: “el desarrollo econémico debe ser acompafiado
ineludiblemente por una superacién de los problemas sociales” -XVIII, Buenos Aires,
30 de junio de 2000-; que “el desarrollo econémico y la integracién regional deben
ser alcanzados en un marco de justicia y de equidad social” -XIX, Florianépolis, 15
de diciembre de 2000-. Se sefiala a partir del afio 2003, en la XXIV, Reunién,
Asuncion, “la necesidad de priorizar la dimensidn social del Mercosur, para incentivar
el desarrollo con equidad en los Estados Partes y en la regién en su conjunto” haciendo
hincapié en la basqueda de un “desarrollo regional integrado no excluyente y equitativo
para asegurar un tratamiento favorable a las economias pequefias y mas vulnerables”
-XXXVIII, Montevideo, 8 de diciembre de 2009-; enfatizando el “compromiso en
alentar el desarrollo econémico con inclusién social, a través de la reduccién de la
pobreza y la garantia de nuevas oportunidades para toda la poblacién de la regién” -XLI,
Asuncioén, 28 de junio de 2011-.

El concepto de desarrollo sustentable comienza a utilizarse en la XXIII Reunién
celebrada en Brasilia en diciembre de 2002, no obstante se conceptualiza recién
a través de los documentos derivados de la XL Reunién -Foz de Iguazl, 16 de
diciembre de 2010- en donde se plantea “lograr un desarrollo sostenible integral
que permita erradicar la pobreza, el hambre y asegurar la conformacién de sociedades
mas justas e inclusivas y equitativas.” Esa conceptualizacién se profundiza en la
XLIII Reunién, Mendoza, 28 de junio de 2012: “el desarrollo sostenible debe ser
considerado de forma integral, complementaria e interdependiente, respetando el
derecho de los Estados y sus pueblos al desarrollo conforme a sus respectivos modelos,
el reconocimiento al derecho de las poblaciones de superar la pobreza, la eliminacidén
de las condiciones que generan inequidad y exclusién, el ejercicio de sus derechos
en armonia con la naturaleza, respetando a la Madre Tierra y bajo los principios de
la Agenda 21 y otros instrumentos internacionales vigentes... Promover el desarrollo
sostenible, con crecimiento econémico, inclusién social y proteccién ambiental; una
economia social y solidaria que genere mayores puestos de trabajo; la seguridad
alimentaria y nutricional, que permita garantizar el acceso real y oportuno a alimentos
de calidad, en cantidad suficiente, y que esté basada en practicas promotoras de la
salud y de respeto a la diversidad cultural; politicas activas de proteccién y promocién
social de los sectores mds vulnerables de la poblacién”.

Enlos documentos emanados en este encuentro queda explicitamente determinada
“la no existencia de un modelo de desarrollo dnico aplicable a todos, en tanto deben
atenderse las distintas capacidades y los diferentes niveles de desarrollo de cada pais,
de forma de contribuir a la erradicacion de la pobreza”.
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Es de destacar que a través de la diversas Cumbres se consolida el rol de la
educaciéon como “factor fundamental para el crecimiento y desarrollo de los paises”,
para la “formacidén de una conciencia ciudadana favorable a la integracion” -XXV,
Montevideo, 16 de diciembre de 2003-; que el “desarrollo implica también otorgar
prioridad a la educacién como herramienta fundamental de la inclusién social,
garantizando a todos los ciudadanos la adquisicion de capacidades de aprendizaje
que les permitan acrecentar y actualizar sus habilidades y destrezas en un proceso de
crecimiento personal que engrandezca al conjunto social”. Planteando el compromiso
de “promover una educacién basica de buena calidad para todos los ciudadanos como
medio fundamental del desarrollo e inclusién social” -XXVI, Puerto Iguazl, 8 de julio
de 2004, XXVII, Ouro Preto, 17 de diciembre de 2004; XXVIII, Asuncién, 20 de
junio de 2005; XXIX, Montevideo, 9 de diciembre de 2005; XLII, Montevideo, 18
de diciembre de 2011-.

3.2. Pobreza/Desigualdad, Cohesién/Integracion, Inclusiéon/Exclusién

En febrero del afio 2002 en la IIl Reunién Extraordinaria, Buenos Aires, aparece en
los Comunicados Presidenciales por primera vez el término exclusién social: “en la
busqueda de un mundo mas justo y solidario en el que sean realidad la plena vigencia de
los derechos humanos, la reduccién de la pobreza y de la exclusién social, la proteccién
del medio ambiente, la progresiva liberalizacién comercial, el acceso a la tecnologia y
la promocidn de la inversién y de flujos mas estables de capital”. Al afio siguiente en
la XXIV Reunién celebrada en Asuncién, se incorpora el término inclusién social:
“priorizar medidas tendientes a propiciar la inclusién social y econdmica de los grupos
mas vulnerables de la poblacién”.

Es en el afio 2004, en el Comunicado producto de la XXVI Reunién, que los
Presidentes de los Estados Miembros y Asociados del MERCOSUR conceptualizan
el término inclusién social, “como la condicién necesaria para que la totalidad de
la poblacién tenga acceso a una vida digna, contribuya activamente al crecimiento
econdmico y alcance su realizacién personal en el marco del respeto de normas y
valores comunes”.

En las siguientes Cumbres Presidenciales estos términos comienzan a cobrar
protagonismo y a estar presentes en todos los documentos oficiales “... en pos de
“combatir de forma urgente los problemas del hambre y de la pobreza, de la exclusién
social y la iniquidad, enfrentando sus causas y consecuencias promoviendo politicas
macroeconémicas sostenibles acompafiadas de politicas sociales que posibiliten el
desarrollo de sociedades mas justas e inclusivas -XXV, Montevideo, 16 de diciembre
de 2003; XXVII, Ouro Preto, 17 de diciembre de 2004; XXXIII, Asuncién, 28 de
junio de 2007; XXXIX, San Juan, 2 de agosto de 2010; XLI, Asuncién, 26 de junio
de 2011-.
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Asimismo se enfatiza la necesidad del “compromiso por un MERCOSUR con rostro
humano y perspectiva social, impulsando un proyecto inclusivo que contribuya
a superar la pobreza y la exclusién, promoviendo el bien comin y la igualdad de
oportunidades” -XXX, Cérdoba, 21 de julio de 2006; XXXVII, Asuncién, 23
de julio de 2009; XXXVIII, Montevideo, 8 de diciembre de 2009; XL, Foz de
lguazu, 16 de diciembre de 2010-. Asi también destacan que este “proceso de
integracion es un instrumento para promover el desarrollo integral, enfrentar la pobreza
y la exclusién social -XLIllI, Mendoza, 28 de junio de 2012-.

La expresién pobreza aparece por primera vez en el afio 2002 en los Documentos
emanados de la Ill Reunién Extraordinaria, donde se plantea “la bdsqueda de un
mundo mas justo y solidario en el que sean realidad la plena vigencia de los derechos
humanos, la reduccion de la pobreza y de la exclusién social”. A partir de alli tanto la
adopcioén de politicas para la erradicacion del hambre y la lucha contra la pobreza o
la busqueda de un desarrollo sostenible integral que permita erradicar la pobreza,
han sido ideas fuerzas plasmadas en todos los textos oficiales.

El término cohesién solamente es utilizado en el documento emitido con ocasién
de la XXXIV Reunién, diciembre de 2007, donde los Presidentes reconocen “la
estrecha relacién entre la consecucion de la cohesién e inclusién en el marco de un
proceso de transformacién social de los pueblos, la consolidacién de la democracia y
la promocidn y proteccién de los derechos humanos, el crecimiento econémico, con la
implementacién de acciones en el dmbito cultural, tales como la democratizacion del
acceso a los bienes culturales, recuperacion del espacio publico para la vida cultural de
la comunidad, y reconocimiento de la diversidad e identidad culturales”.

3.3. Estrategias / Instrumentos

Con el transcurso del proceso de integracién y a partir de la relevancia que adquirié
la dimensién social, se avanz6 en su abordaje no sé6lo desde el punto de vista de
su definicién sino también en la generaciéon de nuevos espacios institucionales y
en la elaboracién de estrategias y su coordinacién.

Ello condujo: a una adaptacién de la estructura institucional que se tradujo en
la reestructuracién de las subcomisiones de trabajo; el Subgrupo 11 pasé a
denominarse Subgrupo 10: Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social
(1994); y en la creacién de nuevas instituciones como la Comisién Parlamentaria
Conjunta y Foro Consultivo Econémico Social (1994); la Comisién Sociolaboral
(1999); el Fondo para la Convergencia Estructural y Grupo de Alto Nivel para la
Elaboracién de la Estrategia MERCOSUR del Crecimiento del Empleo (2004);
la Secretaria Social Permanente (2007); el Grupo de Crecimiento del Empleo
(GANEMPLE) (1997); el Instituto Social del MERCOSUR; la Comisién de
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Coordinacién de Ministros del Area Social del MERCOSUR (2008) y la Unidad de
Participacién de Apoyo Social (2010).

Vale la pena destacar que se institucionalizaron ciertas reuniones de ambitos
especificos como la Reunién Especializada de Comunicacién Social; y la Reunién
de Ministros y Autoridades Responsables en Materia de Desarrollo Social, ambas
con un rol fundamental en la incorporaciéon y abordaje de la dimensién social en el
proceso de integraciéon MERCOSUR.

A partir de la XXXVII Reunién celebrada en Asuncién, el 23 de julio de 2009,
se instituyeron las Cumbres Sociales del MERCOSUR como espacios de caracter
“pluriparticipativo y de amplio alcance, sin distinciones ni exclusiones, que contribuyen
afianzar la constante necesidad de didlogo con los sectores y movimientos sociales para
la construccién de un MERCOSUR para todos”.

Como consencuencia de las Reuniones Cumbres se suscribieron numerosos
acuerdos en esta materia: el Acuerdo de Seguridad Social del MERCOSUR (1997);
la Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR (1998); la Carta de Buenos Aires sobre
Compromiso Social en el MERCOSUR, Bolivia y Chile (2000); el Programa SOMOS
MERCOSUR (2006); la Declaracién Especial de los Presidentes de los Estados
Partes MERCOSUR en el Plan Estratégico de Accién Social del MERCOSUR (2010).
Asimismo, a través de los Comunicados Presidenciales, se ha dado aprobacién y
apoyo a los documentos emanados de las Cumbres Sociales.

El campo de la educacién ha tenido un avance propio a través de la firma de bastos
Acuerdos, Compromisos, Protocolos y medidas consensuadas en los ambitos
especificos de su tratamiento y apoyadas en los Documentos Presidenciales.

Como estrategia de planificaciéon del procesos de integracién, los Presidentes de
los Estado Miembros han definido explicitamente en el afio 2006, la necesidad
“de definir una agenda social integral y productiva orientada a desarrollar iniciativas
y politicas activas, para promover el desarrollo humano integral y la integracién
productiva en funcién de la cual elaborar un Plan Estratégico de Accién Social para
identificar medidas destinadas a impulsar la inclusidn social y asegurar condiciones de
vida mas dignas”. A partir de ello han ido estableciendo: el Programa de Trabajo
del MERCOSUR 2004-2006", el Plan Bienal 2005 — 2007 en materia de desarrollo
social y combate a la pobreza; el Plan Bienal 2007-2009 y el Plan Estratégico de
Accién Social del MERCOSUR -PEAS- 2010.

Es de resaltar que en los Comunicados Presidenciales se plantea la “necesidad de
un seguimiento mas estricto de las acciones internas referidas al proceso de negociacidn,
aprobacién e incorporacién de las normas relacionadas con el MERCOSUR ciudadano y la
integracién educativa, social y cultural” -XXV, Reunién Montevideo, 16 de diciembre de
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2003- del mismo modo que reconocen la necesidad “de profundizar los mecanismos
politicos y legales necesarios para garantizar la implementacién, desarrollo y continuidad
de los programas de proteccién y promocidn social, y la inclusién econémica y social, para
convertirlas en politicas de Estado -XL, Foz de Iguazl, 16 de diciembre de 2010-.

4. Analisis comparativo UNASUR - MERCOSUR?*®>*

El anélisis comparativo del discurso expresado en los Documentos oficiales al
mayor nivel polftico, permitié determinar la significacién y valoracién asignada a
la dimensién social en ambos procesos.

Se identific6 que desde la Primera Reunién de Presidentes de América del Sur,
a la pobreza se la vincula con la desigualdad y a partir del afio 2002 también
con la exclusiéon social. Ello es comprensible en un contexto caracterizado por la
pobreza y la desigualdad, que llevé a considerar a América Latina como una de
las regiones con mayor desigualdad en el mundo. Asimismo dichas Reuniones
estuvieron influenciadas por el discurso a nivel internacional de entonces -Cumbre
del Milenio, setiembre de 2000 y Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de
Johannesburgo, setiembre de 2002-.

“Cohesién Social” es un concepto que surge con la creacién de la CSN (2004),
y se entiende porque se incorpora en la |Il Cumbre de la UE/ALyC, realizada en
el mes de mayo, que lo establecié como condicién para las relaciones de ambas
regiones. Sin embargo, en el MERCOSUR no aparece sino hasta el discurso oficial
en el afio 2007.

En el MERCOSUR, desde el afio 2002, el concepto de pobreza se asocia con el de
exclusién social y la inclusién social aparece como condicién necesaria para el
acceso a una vida digna. A diferencia del sistema de integracién sudamericano,
el concepto de desigualdad no se relaciona con la pobreza. No se busca eliminar
las causas que la producen, en consecuencia la exclusién social, sino paliar sus
efectos; de alll que las acciones para lograr la inclusién social en ambos procesos
van dirigidas a los grupos mas vulnerables.

Desde lacreacién del MERCOSUR, el concepto de desarrollo se asocia a crecimiento
econémico. Ello es comprensible por la naturaleza comercial del modelo de
integracion. Al resultar insuficiente, conforme al discurso politico de entonces, en
el &mbito internacional a partir del aflo 2000 se le adiciona la dimensién social

195 "La autorfa a partir de este Apartado es de Noemf B. Mellado y Marfa Luciana Ali.
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(ver Cuadro N° 2). En cambio en las Reuniones de Presidentes de América del
Sur como antecedentes directo de la CSN y luego de UNASUR, se plantea desde
el inicio el derecho a una vida digna como derecho inalienable de la persona y se
incluye dentro de los derechos humanos el derecho al desarrollo.

A partir del 2004 en la UNASUR se establece que el desarrollo no se reduce a
crecimiento econémico y aparece el concepto de desarrollo sostenible en sus tres
dimensiones. En cambio en el MERCOSUR ya en el afio 2002 se sefiala que, si
bien el crecimiento econémico es una condicién necesaria, no es suficiente para
mejorar la calidad de vida. En la misma época también surge el concepto de
desarrollo sustentable. S6lo en el MERCOSUR -Reunién de Mendoza del 2012-,
se expresa que no existe un modelo de desarrollo Gnico sino que su definicién
constituye un derecho de los estados y sus pueblos.

Tanto en el MERCOSUR como en la UNASUR a partir del 2006 la integracién
adquiere el caréacter instrumental del desarrollo y se la concibe en ambos procesos
con rostro humano, integral y articulado con la agenda productiva.

En el marco del desarrollo y la integracién, en el MERCOSUR desde sus inicios
se le ha otorgado una significativa valoracién a la educacién como herramienta
fundamental de inclusién social, en cambio en la UNASUR esa importante
gravitacién gira en torno a la salud como un bien publico respecto a la sociedad.

En cuanto a la variedad de acciones, estrategias y/o politicas adoptadas, en ambos
sistemas de integracién s6lo se prevé la consulta, coordinacion y articulacién de
polfticas publicas. Expresamente el MERCOSUR establece que estas acciones
son facultades propias de las politicas publicas de los Estados, por tanto, son
ellos quienes adquieren el caréacter de protectores sociales frente a los efectos
indeseables de la economia global.

Consideraciones finales

Los cambios y transformaciones acaecidos tanto en el &mbito regional como en
el internacional, han sido acompafiados por un mayor protagonismo presidencial
y un retorno a la diplomacia de las Cumbres. Es alli donde los temas de interés
comun se plasman en los nuevos Acuerdos. Los documentos producto de estas
Reuniones reflejan la necesidad de incorporarlos en el proceso de integracién.

Los enunciados que constituyen sentido, contenidos en los Textos Oficiales se
identifican a continuacioén:

La dimensién social es valorizada desde sus inicios en el &mbito sudamericano,
a diferencia del MERCOSUR que apenas en el afio 2000 le dio importancia
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dentro de un contexto internacional y de proyectos politicos nacionales que asi lo
permitieron. A partir de alli, esta dimensién tuvo un incremento en su valoracion.

Los gobiernos de la regién muestran convergencias, al reconocer la existencia
de demandas sociales insatisfechas y se aprecia la busqueda de modelos socio-
econémicos mas inclusivos, que tiendan a paliar la crisis de integracién social o
cohesién que expone la regién, esto es lograr, como sostiene Halperin, “un grado
minimo de estabilidad o equilibrio dentro de la estructura social”, para garantizar la
continuacién en el funcionamiento del sistema.

En cuanto al concepto de cohesién social en el @mbito sudamericano, no se lo
vincula con exclusién social sino que se expresan de modo independiente. Exclusién
e inclusiéon son tratados en el discurso como términos polares que remiten a lo
sostenido por Sorj y Tironi (2007: 120). En el MERCOSUR, como se manifestara,
el concepto de pobreza se relaciona con el de exclusién social y la inclusién social
aparece como condicién necesaria para el acceso a una vida digna.

Frente al consenso internacional sobre la necesidad de reducir las desigualdades
por medio de acciones tendientes a combatir la pobreza, en el ambito sudamericano
la desigualdad, en sus multiples dimensiones, se vincula con pobreza y obtiene
primordial importancia ya que ambas pueden generar riesgo social y amenazar
la estabilidad institucional, en consecuencia afectar la gobernabilidad regional.
En cambio en el MERCOSUR el hambre es considerada un flagelo y adquiere una
significacién especial en la lucha contra la pobreza.

No obstante, en ninguno de los procesos de integracién no se advierte en la
concepcién de desarrollo, un regreso al desarrollismo de los afios cincuenta, ni
tampoco un quiebre sustancial con el neoliberalismo, pese al discurso critico que
se expresa. Se reconoce en Sudamérica el derecho universal al desarrollo como
un derecho sustantivo de los derechos humanos, de acuerdo con los compromisos
asumidos en la Cumbre del Milenio de la ONU (2000).

Tanto en el MERCOSUR como en la UNASUR, las estrategias y/o politicas adoptadas
permiten afirmar que las agendas sociales sélo prevén la consulta, coordinacién
y articulacion de las politicas publicas y no la adopcién de una politica comudn a
llevar a cabo por instancias propias regionales.

Las acciones publicas en la UNASUR se dirigen a disminuir la brecha de caracter
estructural y evitar la transmisién intergeneracional de la desigualdad. Asf vista,
es producto de las caracteristicas particulares de las relaciones sociales y las
estructuras econdémicas, que producen y reproducen la pobreza, ademéas de
reducir los efectos que sobre ella pueda tener el crecimiento econémico. Bajo esta
perspectiva, la insuficiencia de capacidades individuales y de los hogares adquiere
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significacién, porque de este modo la pobreza deja de ser un problema social y se
convierte en particular.

Més, aunque sea necesario emprender investigaciones adicionales para valorar la
implementacién de estrategias y/o acciones instrumentales identificadas en esta
etapa y su posible contribucién a la gobernabilidad regional, se destaca que las
acciones publicas, en ninguno de los sistemas, no se orientan a la generalidad de
los pobres sino a los més vulnerables.
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