HORACIO LABASTIDA

LA INTEGRACION ECONQMICA CENTROAMERICANA
Y LA POLITICA SOCIAL

El proceso de la integracién econémica centroamericana tiene un ob-
jetivo comun reconocido por los cinco gobiernos de la zona: la integra-
cién de las economias nacionales de los distintos paises dentro de un
conjunto regional que combine los sectores econdmicos desde un punto
de vista local y global a través de mecanismos que permitan una gradual
orientacion de las instituciones econémicas nacionales hacia el mercado
que ofrece la comunidad; el denominador que reuniria el interés de los
paises se fincaria sobre todo en los efectos practicos de un crecimiento
permanente e intenso derivado del desarrollo coordinado en el marco
de la unién centroamericana.

La politica econdmica disefiada para llevar adelante las metas de
la integracion parecen resumirse, en lo esencial, al manejo de tres ins-
trumentos fundamentales: a) EIl libre comercio, que es la fase mejor
configurada desde el angulo de la celebracion de tratados y del esta-
blecimiento de sistemas operativos tanto en la promocidn de la asis-
tencia técnica, politica y econdmica como en los aspectos de aranceles
para el intercambio de productos y servicios; el Mercado Comdn, en
este sentido, estd dotado de una automaticidad que evitara la celebra-
cién de nuevos acuerdos y negociaciones de caracter general; b) La
planeacién del desarrollo nacional y regional para alcanzar, en forma
progresiva, la fusion de las economias nacionales y, en consecuencia,
la organizacién de un sistema econdmico de nivel regional, y ¢) La
programacion de la inversion publica, como parte fundamental de la pla-
neaciéon econdmica, para resolver las profundas disparidades que se-
paran a los paises en cuanto a las existencias de capital basico, y que
frenan el juego de la inversién dentro del Mercado ComuUn para acu-
dir a los lugares y zonas que, para el conjunto, resulten mas conve-
nientes y adecuadas.

Es facil advertir que los tres instrumentos descritos corresponden,
en la realidad, solo a diferentes aspectos del mismo proceso de la in-
tegracion. El libre comercio es un punto de partida que exige, para
la organizacion de un verdadero mercado regional, la orientacion pla-
neada de la inversion puablica —y la inducciéon de la privada a fina-
lidades comunes— para equiparar, dentro de lo posible, las condicio-
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nes de la infraestructura, y la programacion de un desarrollo coordinado
que lleve, segln las etapas definidas con anterioridad, al establecimien-
to de un sistema econémico centroamericano.

La brevisima descripcion de los cambios econdmicos implicados en
Ja integracion econémica centroamericana, lleva a la necesidad de
analizar las transformaciones sociales planteadas por esos cambios que
afectaran al total de la estructura social. Convendria desde luego de-
finir, con la mayor amplitud y a manera de hipotesis de trabajo, lo
que se entiende por estructura social, a fin de esclarecer las relacio-
nes mutuas que existen entre los aspectos econémicos y sociales del
cambio. En términos generales se acepta que la estructura social estd
constituida por “las relaciones de los hombres entre si y con las cosas
que los rodean; relaciones interdependientes y generadas histoéricamen-
te en la actividad de producir y reproducir las condiciones esenciales
para la sobrevivencia del grupo”. La idea propuesta permitiria distin-
guir, al menos, tres niveles en la estructura social; la produccion y
distribucion de los bienes y servicios; la estratificacion social, o sean
las diferentes posiciones y papeles que ocupan y representan, dentro
de la comunidad, sus miembros y los grupos que integran; y un con-
junto de instituciones y valores sociales que expresan, de manera orga-
nizada, las formas de las relaciones sociales, la manera de satisfacer las
necesidades humanas y los valores y normas que guian la conducta de
la comunidad.

En un esfuerzo por precisar las caracteristicas de estos aspectos de
la estructura social se ha afirmado que en la forma de la produccion
de bienes y servicios se reflejan las relaciones entre los hombres y la
naturaleza que los circunda; en la estratificacion social, las relaciones
de los hombres entre si; y en las instituciones, valores y normas, la
sedimentacion historica del funcionamiento de la sociedad.

Los diferentes niveles de la estructura social son, en la realidad, ex-
presiones de un proceso social, y por esto sus correlaciones son mutuas
y complejas; el cambio de cualquiera de ellos afecta al total de la es-
tructura, y ademas cada uno, al comprender relaciones humanas de
adaptacién e innovacion de la comunidad, implican un proceso dina-
mico de cambio; su investigacion consistiria, en udltima instancia, en
analizar y entender, como punto de partida, el mecanismo global de
las relaciones reciprocas que concretamente se establecen entre las dis-
tintas partes de la estructura social.

Hay otro hecho en el que parece existir unanimidad en las opinio-
nes. Es cierto que las estructuras sociales se transforman constante-
mente y en la medida en que se desarrollan las relaciones entre los
miembros de la comunidad, pero tal circunstancia no supone que el
cambio sea simétrico, corresponda al mismo ritmo o velocidad entre
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sus factores integrantes, y esta ausencia de armonia crea puntos de
ruptura y tensién durante los procesos del desenvolvimiento. Las par-
tes de la estructura social aceleradas por un mds activo desarrollo ac-
tian como agentes de impulso para el resto del conjunto, y las que
responden a una transformaciéon mds lenta operan como elementos
frenadores y de contencién de las mutaciones. Estas contradicciones,
cuya forma histérica es muy variada, originan los problemas, las ten-
siones e inclusive las crisis sociales.

El concepto del problema social, en su sentido general, es muy
claro: supone la contradiccion entre distintos factores de la estructu-
ra social que, para su solucién, deben ajustarse y acomodarse en tér-
minos de un restablecimiento, dentro del proceso de desarrollo, del
equilibrio roto por la desarmonia de alguno de ellos. Guando las so-
luciones resultan ineficaces, se desconocen o no se desean aplicar, el es-
pontineo desenvolvimiento de las antinomias genera las situaciones
tensionales y la crisis. Las tensiones son la consecuencia de la intensi-
ficacién de la asimetria estructural; la crisis, por otra parte, se ha de-
finido como aquella situacién en la que una estructura social, en su
normal desenvolvimiento, da nacimiento a cierto tipo de problemas
que ella misma no puede resolver sin transformarse.

Establecida la correlacién que existe entre las distintas partes de la
estructura social, es facil ahora localizar los problemas de la integra-
cién econdémica en el caso de América Central. El Mercado Comun
Centroamericano, cuyas caracteristicas y propésitos se describieron con
anterioridad, es un instrumento de desarrollo econémico regional pro-
vocado por la decision de los gobiernos y estimulado, en todo lo po-
sible, por los organismos nacionales e internacionales que participan
en el estudio y planeacion del cambio. Desde un punto de vista social,
el desarrollo econdémico de Centroamérica implica tres temas que po-
drian expresarse asi: a) las condiciones sociales 'de la integracién eco-
némica centroamericana; b) sus implicaciones sociales, y c) el and-
lisis del proceso social como un fenémeno que ocurre dcntro de la
historia de la region.

En las condiciones sociales de la integracién se incluiria el estudio
de las caracteristicas previas al desarrollo, cuyo conocimiento consti-
tuirfa la base preliminar en que se apoyarian los planes del desarrollo
econdémico y social.

Las implicaciones de la integracién econdmica complendcnan dos
tipos de problema: 1. Los relacionados con los requisitos indispensa-
bles por la integracién, que forman entre los factores que conmbuyen
a la viabilidad del proceso, y 2. Los clectos de la integracién econd-
mica en la estratificacion, las instituciones, los valores y las normas,
es decir, sobre el conjunto de la estructura social.
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Por daltimo, el analisis de la integracion como un acontecimiento
histérico supondria su evaluacién como un hecho ligado al total de
los sucesos del pasado y del presente que han afectado la conducta
regional y nacional de las republicas centroamericanas.

Habria que agregar otro aspecto importante. Si la integracion trata
de ser un esfuerzo planeado para el desarrollo econdmico, tanto sus
requerimientos bésicos como las consecuencias que ilesate en el con-
junto regional, exigen, al lado de la planeacion econémica, una pro-
gramacion que guie el desarrollo social, a fin de evitar y solucionar
oportunamente, hasta donde las previsiones lo permitieran, los efectos
del desequilibrio estructural, y por tanto las tensiones y crisis de los
sectores afectados por el desenvolvimiento material.

“El desarrollo nacional, se ha reconocido, o sea la transicion de
las formas tradicionales de organizacion social a las modernas, es un
fendmeno global; supone una serie coherente de adaptaciones entre
las instituciones econdmicas, sociales y politicas, en que no cabe es-
perar que el todo prospere automaticamente al estimular una o mas
de sus partes”. Las Naciones Unidas, por su parte, han asegurado «pie
el desarrollo equilibrado —econdmico y social— significa claramente el
establecimiento de una relacion adecuada entre los factores econémi-
cos y sociales, en la que se de la merecida atencion a cada campo o
sector de desarrollo dentro del todo.

Un estudio de los aspectos sociales de la integracion econdmica
centroamericana, orientado a fundar el modelo de una politica social
practica y eficiente, se limitaria, por ahora, al estudio de los requeri-
mientos del desarrollo y a sus implicaciones en el conjunto de la
estructura social.

Es posible que el problema de los requerimientos de la integracion
econdmica regional sea mas facilmente planteado si se considera des-
de el angulo de los obstaculos o resistencias al desarrollo. Ya se ha
analizado con anterioridad el concepto del problema social, y ahora
es claro que las dichas resistencias u obstaculos se generan en los ele-
mentos opuestos al progreso de un sector de la estructura social. Si
este sector es el econémico, como sucede en el caso de la integracion
centroamericana, los agentes frenadores brotarian del propio sistema
de estratificacién armonizado con la situacidn previa al nuevo proceso,
y de las instituciones, valores y normas de control que pugnarian con
las concepciones y circunstancias nacientes. El desenvolvimiento eco-
noémico, de esta manera, pasaria necesariamente por una etapa de tran-
sicién polarizada entre la sobrevivencia de las estructuras sociales tra-
dicionales y la aparicion y consolidacion de las que responderian a
la situacion emergente, es decir, al cambio de las formas de la pro-
duccién. La adopcién gradual de una organizacion social moderna y



INTEGRACION ECONOMICA CENTROAMERICANA 219

dinamica que apoye y acelere el desarrollo econdmico, y sustituya, sin
graves tensiones ni crisis, las relaciones arcaicas, constituye precisamen-
te la meta de una politica social programada en coordinacion con la
planeacion del crecimiento material.

Entre los requerimientos de la integracién economica que la poli-
tica social deberia satisfacer cuentan los siguientes:

a) Resolver el aparente conflicto que existe entre el sentido nacio-
nal de cada pais y sus propios intereses dentro del marco de la co-
munidad. Las corrientes separatistas o aislacionistas podrian inspirarse
en la posibilidad de que la expansion regional determine cambios en
la distribucion del ingreso, del prestigio y del poder, enlazada con la
vigencia de las estructuras arcaicas;

b) EIl desconocimiento general de los prop6sitos y alcances de la in-
tegracion econdmica y la ausencia de una participacion activa de todos
los sectores de la poblacion;

c) Las graves desigualdades que se advierten en la estratificacion
de los distintos paises centroamericanos, que refleja un profundo des-
equilibrio en la ubicacién de los grupos y una manera contradictoria
de aprovechar los beneficios generados por las instituciones sociales;

d) La transformacién gradual de las estructuras econdmicas y socia-
les tradicionales que persisten en la comunidad, expresadas en las ins-
tituciones, las normas y los valores creados con anterioridad y que
traducen concepciones, costumbres, habitos y comportamientos opues-
tos a la integracion;

e) La creacion o su ampliacién si existen, de los mecanismos que
permiten la representacion, en el ejercicio del poder, de los grupos
emergentes e integrados como productos del propio desenvolvimien-
to. Este aspecto politico, extremadamente delicado, supone el enfrenta-
miento, en ocasiones critico, de los sectores empresariales y financieros
que orientan sus actividades de acuerdo con los principios del merca-
do comun, y las castas tradicionales que resisten e intentan distorsio-
nar esos principios. Por otra parte, si el desenvolvimiento libera fuerzas
econdmicas y politicas contenidas potencialmente en el sistema arcaico,
habria que admitir la necesidad de su organizacién, como sucede con
los sindicatos obreros y las uniones campesinas, poniendo en préactica
y haciendo efectivas las normas de la legislacion laboral, e introducien-
do las modalidades que faciliten la participacion de esas fuerzas li-

beradas;

f) El fortalecimiento, estudio y planeacion de las inversiones en
recursos humanos para atender los renglones de la salud publica, la
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educacion organizada en los niveles primarios, medios y superiores,
el adiestramiento para ajustar a los individuos y las familias a las cam-
biantes oportunidades de trabajo, y la solucion de los problemas de
urbanizacion y vivienda implicados en los procesos de desarrollo.

En resumen, los requerimientos sociales de la integracion econdmi-
ca comprenderian una serie de condiciones que, la politica social,
transformaria en medidas generales orientadas a estimular accion de la
poblacién en el esfuerzo de acelerar el cambio de la estructura tradi-
cional hacia nuevas formas de convivencia adecuadas al desarrollo del
mercado comun, por la aplicacion de programas combinados con las
distintas etapas y metas de la integraciéon econdmica.

Los efectos o implicaciones sociales de la integracion econémica cen-
troamericana suponen, para la politica social, una serie de actividades
concretas que se apoyarian en el andlisis de los problemas sociales crea-
dos por el desarrollo del mercado comdn. Cada una de esas actividades,
contenidas en programas bien definidos, reflejarian el propoésito de
reajustar los desequilibrios entre los patrones vigentes de la conviven-
cia y la necesidad de su cambio, originada en el reacomodo de los nue-
vos sistemas de produccién impuestos por el desarrollo.

Como resultaria practicamente imposible explicar la totalidad de
las implicaciones de la integracién en la estructura social, se mostra-
ran, en primer lugar, las mas generales, y después las relacionadas espe-
cialmente con los sectores sociales relevantes.

Entre los problemas generales cuentan el relacionado con las fuen-
tes ideoldgicas de la politica social, y de las reformas estructurales que
demanda la expansion del desarrollo.

La configuracion del mercado comun en el periodo 1951-64 ha acen-
tuado, entre los gobiernos signatarios del Tratado General, la conve-
niencia de analizar los aspectos sociales de la integracion. Existen, al
respecto, numerosos documentos y declaraciones sobre el tema; su es-
tudio, tomandolo en conjunto, ofreceria el conocimiento de la varia-
bilidad de las concepciones que inspiran la conducta oficial para en-
frentar, en cada pais, las cuestiones sociales, y también los denomina-
dores comunes que equiparan, en el nivel ideolégico, los problemas
de caracter regional. Un estudio de tal naturaleza brindaria la oportu-
nidad de evaluar el alcance de la politica social en su nivel ideoldgico al
compararla con las caracteristicas y magnitud de las instituciones en-
cargadas de ejecutar, en la realidad, los programas correspondientes y
exhibir su adecuacion o deficiencias con respecto a dichas concepciones.

Las reformas estructurales esenciales buscarian ampliar la demanda
regional de los productos y servicios elaborados en los paises, de acuer-
do con las metas de la integracion, por medio del incremento en la
capacidad de compra de la poblacion, En términos generales seria
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recomendable introducir reformas en los mecanismos actuales de la
distribucion del ingreso acudiendo a las medidas recomendadas por los
especialistas, revisar los sistemas vigentes de tenencia de la tierra para
fundar, dentro de las circunstancias de cada republica, un programa
coherente y viable de reforma agraria. Las uniones campesinas, los
sindicatos obreros, las ligas artesanales y de pequefios comerciantes y
los centros patronales podrian desempefiar, en el aspecto de,las re-
formas estructurales, un papel decisivo. Se ha estimado que el 35%
de la poblacion de América Central constituye el sector econémica-
mente activo, y se conoce también, aunque sin mayor precision, que
la magnitud del desempleo y subempleo generan obstaculos graves a
las perspectivas del desarrollo. La alta concentracion de la tierra y del
ingreso son elementos frenadores de los programas de integracion que
deberian considerarse cuidadosamente en la revision de la politica social.

La situacion de los sectores sociales es mejor conocida. Existe cierto
acuerdo en admitir que dichos sectores comprenden los siguientes cam-
pos: 1 Salud Publica; 2. Nutricion; 3. Vivienda; 4. Educacion; 5. Mi-
graciones; 6. Empleo y condiciones de trabajo; 7. Seguridad Social; 8.
Ingreso Nacional y consumo personal; 9. Relaciones urbano-rurales, y
10. La inversion y el gasto para finalidades sociales.

Es preciso, al tratar de los sectores, distinguir con toda claridad sus
aspectos nacionales y regionales, y determinar, cuando existan, las co-
rrelaciones entre unos y otros.

La politica social desde un punto de vista nacional estd intimamen-
te ligada a los requerimientos de la integracion econdémica; sus pro-
gramas cumplirian con el propdsito general de elevar los niveles de
vida de la poblacion. Por el angulo de las implicaciones de la integra-
cion habria que precisar las demandas que el proceso plantea ,a los
sectores considerados en una perspectiva regional. Dentro de este en-
foque cabria analizar el problema de la educacién. Independientemen-
te de las actividades nacionales en materia de ensefianza, la integracion
econémica ha creado, como efecto de su desenvolvimiento, distintas
necesidades de caracter educativo que se ejemplifican en las especiali-
dades requeridas por el manejo de los instrumentos de la integracion
econdmica —juridicos, politicos, econémicos y financieros—y por el es-
tablecimiento de las actividades econdémicas que intentan organizarse
en funcion de las necesidades del mercado comdn —empresas agrico-
las, industrial de integracion, comercios intercentroamericanos, etcéte-
ra. Estos cambios demandan la introduccién de técnicas de cscolariza-
cién de tipo adscriptivo, con las que las instituciones educativas, previos
analisis del mercado regional de trabajo, promuevan a los grupos de
técnicos y profesionales que deban satisfacer las necesidades de traba-
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jo calificado idéneo al desempefio de funciones no previstas en el mar-
co local. Todo esto supone la planeacién de una educacion regional
y la transformacion del sistema de formacion individual otorgada por
una escolaridad cuantitativa y cualitativamente genérica, comin vy li-
gada a las aspiraciones de prestigio y ascenso social de ciertos estratos
de la comunidad, que es el tipo de educacién predominante en los
paises centroamericanos, por un sistema de especializaciones y adscrip-
ciones previstos segin los cambios de la escala ocupacignal determi-
nada por los procesos de la integracion y el desarrollo econémicos.
Podria presentarse en sus términos extremos, la siguiente diferencia:
mientras la educacidon nacional responde a una organizacion docente
gue.implica un minimo de especializacion, en el orden regional tal
organizacién seria especifica y orientada por los requerimientos de la
estructura econémica y social emergente.

, Los demas sectores sociales serian objeto de un analisis semejante
al presentado. La vivienda, la salud, etcétera, se enfocarian en el nivel
regional, para fundar una politica social consecuente con la implica-
da en la integracion economica.

El estudio de la politica social dentro del Mercado Comudn Centro-
americano podria plantearse a través de cuatro capitulos fundamen-
tales: a) La politica social tal y como ha sido declarada por las auto-
ridades de cada una de las republicas de la region; b) La politica so-
cial como actividad concreta realizada por las instituciones sociales que
trabajan en la regién; c) EIl alcance de una politica social regional,
contemplada desde el punto de vista de los cambios en la estructura
social que estad induciendo la integracion econémica, y d) EI andlisis
démografico de la poblacion centroamericana, para determinar la mag-
nitud real de las necesidades sociales como &rea de trabajo de una
politica social eficiente.
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