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Editorial

Una de las caracteristicas mas significativas de nuestra época con-
temporanea es la de los trascendentales cambios que se estan produ-
ciendo en todos los ambitos de la actividad humana. A las profundas
transformaciones politicas que hemos conocido se agregan el vertigi-
noso avance cientifico-tecnoldgico, la internacionalizacion de las econo-
mias, los procesos de apertura econémica, la transnacionalizacion de la
inversion, el desarrollo de redes mundiales de produccion e informa-
cion y las fuertes mutaciones en las estructuras sociales. El proceso de
mundializacién de las economias que forma parte de estos cambios y la
apertura de los mercados se esta realizando bajo diversos medios o
modalidades dentro de los cuales los acuerdos multilaterales y las
experiencias de integracion regional o subregional ocupan un lugar
preponderante.

Para el caso de América Latina el proceso iniciado en marzo de
1991 con la constitucion del Mercado Comun del Sur (Mercosur) abre
paso a una importante dindmica de este mecanismo de integracidn eco-
nomica hacia una etapa de integracion mas sélida en la que se consoliden
las estructuras politicas y econémicas del Mercosur a objeto de facilitar el
intercambio y de contribuir al desarrollo econémico y al desarrollo social
de la regién. Es necesario sefialar que en este avance hacia la consolida-
cion de estructuras de carécter politico y social, el movimiento sindical, a
través de la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur, ha
jugado un rol fundamental.

Desde esa perspectiva los desafios son multiples y estan vinculados
no sélo con aspectos relacionados con la eficiencia de las politicas econo-
micas y los logros macroeconémicos, sino también con sistemas de rela-
ciones de trabajo democréaticos y equitativos que propicien la participacion
laboral en la actividad productiva y que respeten los derechos de los tra-
bajadores y los principios contenidos en las normas internacionales del
trabajo, contribuyendo de esta manera a avanzar por el camino de la jus-
ticia social.

Los articulos que se incluyen en el presente nimero hacen un
aporte importante a la reflexion sobre diversos aspectos laborales de
esta experiencia de integracién subregional. Se trata de diferentes estu-
dios que analizan con una éptica pluridisciplinaria temas relativos al
mercado de trabajo, al empleo, salarios, comercio internacional, relacio-
nes laborales, inspeccién del trabajo, seguridad social, formacion profe-
sional, la organizaciéon sindical y, por cierto, el tema de la mujer
trabajadora.

Los autores son colegas funcionarios de la OIT y colaboradores
externos que tienen una significativa experiencia de trabajo en América
Latina, y en el Cono Sur en particular, y que han vivido muy de cerca la
dinamica de este proceso de integracion. A ellos les agradecemos muy
sinceramente su colaboracion.
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Con este nimero, en que presentamos este primer caso de integra-
cion subregional, dejamos abierta la posibilidad para que préximos
nimeros de nuestra publicacion trimestral sean dedicados al analisis de
experiencias de integracién en Africa, Asia o Europa.

Giuseppe Querenghi
Director

Oficina de Actividades
para los Trabajadores, OIT
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Los temas laborales en el Mercosur

Victor E. Tokman
Subdirector General de la OIT,

Director de la Oficina Regional de la OIT para las Américas

Daniel Martinez Fernandez

Especialista Regional en Integracion Social y Econémica,
Oficina Regional de la OIT para las Américas

La reactivacion de la integracion
regional y la globalizacién de
las economias latinoamericanas

Desde principios de los afios noventa, los
paises de la regién han logrado avances sustan-
ciales en su integracidon econémica: se negocia-
ron y se pusieron en aplicacion nuevos
acuerdos multilaterales de grandes perspecti-
vas, como son el Mercado Comun del Sur
(Mercosur), el Tratado de Libre Comercio de
Ameérica del Norte (TLC) y el Grupo de los
Tres, se reactivaron acuerdos anteriores — la
adopcion del arancel externo comun en el
Grupo Andino y la constitucion de un sub-
grupo dentro del Mercado Comun Centroame-
ricano — y se han suscrito en el marco de la
Asociacion Latinoamericana de Integracién
(ALADI) numerosos acuerdos comerciales de
caracter bilateral. Esta red de conveniosy trata-
dos estd llevando a una liberalizacion del
comercio regional, a un ritmo y con una pro-
fundidad que no tiene precedentes en los
esfuerzos de integracion de décadas anteriores.

Disminucién de la intervencion estatal

La nueva etapa de la integracion econémica
regional es sin duda una faceta del proceso
mucho mas amplio de reformas estructurales
que los paises de América Latina estan lle-
vando adelante, y que se inscribe, a su vez,
dentro de la orientacion generalizada hacia la
privatizacion, liberalizacién y globalizacion de
la economia mundial. Con distintas intensida-
des -y también con diferentes resultados —, los
paises de la regiéon han reducido la interven-
cién del Estado en la economia disminuyendo
regulaciones y privatizando actividades efec-
tuadas anteriormente por el sector publico. En
lo externo, se han orientado hacia una rapida
insercion en la economia mundial.

Las tres vias de la apertura

La apertura de los mercados esta operando
a través de tres vias: en primer lugar,
mediante la reduccion unilateral de aranceles
y de restricciones al comercio. Probablemente
éste ha sido el medio més importante y de
mayor impacto por la rapidez y magnitud de
la liberalizacion: hace doce afios, en 1985, el
arancel promedio en un conjunto representa-
tivo de paises de América Latina era del 35
por ciento y el maximo del orden del 100 por
cien, con una gran diversidad de tramos aran-
celarios en casi todos los paises considerados.
Sélo pocos afios después, en 1992, el arancel
promedio en esos mismos paises era del 14
por ciento y el maximo del 22 por ciento, con
una reduccién considerable en la dispersion
de los niveles aplicados.

En el caso especifico de Argentina y Brasil,
las dos economias més grandes del Mercosur,
los aranceles también han sido reducidos sus-
tancialmente. En Argentina, el arancel maximo
en 1989, cuando se inici6 la apertura comercial,
era del 65 por ciento y el medio del 39 por
ciento. Cuatro afios después, en 1993, el aran-
cel maximo era de soélo del 30 por ciento y el
medio del 15 por ciento. En Brasil, el arancel
maximo en 1988, cuando se inicié la apertura,
era del 105 por ciento y el medio del 51 por
ciento, que en 1993 serian reducidos al 35y 14
por ciento, respectivamente. De igual modo,
los tramos arancelarios en 1993 eran sélo 3 en
Argentinay 7 en Brasil, en circunstancias que
cinco afios atrés llegaban a 29.

En segundo lugar, los paises de América
Latina se han adherido sin excepciones a los
resultados de las negociaciones del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), y muchos ya han ratificado su incorpo-
racion a la nueva Organizacién Mundial del
Comercio. Ello implica comprometerse a tener
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un comercio mas libre y con menos barreras, y
un acceso mas facil a los mercados mundiales.

La tercera via es la integracion regional ace-
lerada, que se esta desenvolviendo a través del
conjunto de acuerdos multilaterales y bilatera-
les a que hemos hecho referencia.

Parte de una estrategia de desarrollo

Varios factores han contribuido a facilitar
los acuerdos de integracion regional y los con-
venios bilaterales. Por una parte existe una
mayor homogeneidad entre los paises: casi
todos tienen regimenes democréaticos y sus
politicas econémicas presentan orientaciones
similares. Por otra parte, la region se ha apro-
ximado a un cierto equilibrio macroeconémico
que permite a los paises preocuparse ya no
solo por el ajuste, sino también por el creci-
miento a medio y largo plazo. En esta perspec-
tiva la integracion se percibe como parte de
una estrategia para acelerar y sustentar el
desarrollo basado en producciones eficientes y
competitivas y en el aumento de exportaciones
no tradicionales a los mercados ampliados. Ha
incidido también la tendencia mundial hacia la
formacion de bloques, que en la region fue res-
paldada y fortalecida politicamente con la Ini-
ciativa de las Ameéricas.

Plazos y modalidades adecuados

Las férmulas de integracion que se han
adoptado se caracterizan por su flexibilidad:
existe la intencion de que los diferentes esque-

mas sean convergentes, siguiendo cada subre-
gion y cada pais los plazos y modalidades que
les resulten mas adecuados para alcanzar gra-
dos de apertura y complementacion mas alla de
lo acordado en el marco multilateral del GATT.

Mercado regional, el mas dinamico
para los productos manufacturados

La apertura de los mercados, la globaliza-
cion de la economia y la profundizacion de la
integracion han influido en que el aumento de
las exportaciones se haya constituido en un
importante factor para dinamizar el creci-
miento en América Latina. En el conjunto de la
region, las exportaciones se han incrementado
con mayor rapidez que la produccidn orien-
tada a los mercados internos. Dentro de las
exportaciones, el componente de mayor creci-
miento entre 1990 y 1994 ha sido, a su vez, el
de las exportaciones intrarregionales. Esto es
vélido para todos los esquemas y especial-
mente significativo en el Mercosur (véase el
cuadro 1), en lo cual, ciertamente, ha influido
la liberalizacion reciproca de los mercados. Por
ultimo, la exportacién de manufacturas ha
tenido un importante crecimiento, lo que
determina un claro aumento de su participa-
cion en el total de las exportaciones latinoame-
ricanas (véase el cuadro 2). Las informaciones
disponibles indican que en varios paises, el
mercado regional ha sido el mas dinamico
para los productos manufacturados, siendo
éste un factor que ha reforzado el interés en
acelerar la integracion regional.

Cuadro 1. Mercosur: exportaciones intrarregionales y totales, 1990-1995 (miles de millones
de dolares y participacion porcentual)

Mercosur 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Intrarregional 4,1 51 7,2 10,0 12,0 14,4
Mundo 46,4 45,9 50,5 54,2 62,1 70,3
Mercosur/Mundo 8,9% 11,1% 14,3% 18,5% 19,3% 20,5%

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial.

Cuadro 2. Exportaciones de productos manufacturados (porcentaje del valor f.0.b. en

exportaciones totales de bienes)

Pais 1980 1985 1990 1992 1994 1995
Argentina 23,1 20,8 29,1 26,3 32,8 33,9
Brasil 37,0 43,7 51,9 56,9 54,1 53,1
Paraguay 9,1 55 6,9 2,8 9,8 5,8
Uruguay 38,2 35,0 38,9 40,8 43,0 38,5

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico, 1996.




Los efectos de la globalizacion
y de la integraciéon econémica
en la situacion laboral

Cambios en la composicion del empleo

La apertura a la competencia internacional
provoca efectos laborales importantes. En pri-
mer lugar, se espera que cambie la composi-
cion del empleo, aumentando los porcentajes
de fuerza de trabajo ocupada en la produccion
de exportaciones y de bienes competitivos con
importaciones. El empleo decae en algunas
actividades que no logran enfrentar la compe-
tencia internacional, o que introducen tecnolo-
gias modernas y competitivas pero menos
intensivas en trabajo. En otras actividades, el
empleo aumenta por inversiones adicionales y
el inicio de nuevas producciones. El efecto
neto depende en el mediano plazo en cada
pais de sus posibilidades de crear condiciones
favorables a la inversion y de la adopcion de
politicas activas que contribuyan a la capacita-
cion y reconversion productiva de la fuerza de
trabajo.

Empleos de inferior calidad

En la experiencia de América Latina, aun
cuando — como ya se sefialé — las exportaciones
han aumentado maés rapido que el resto de las
actividades productivas, el resultado sobre el
empleo no ha sido suficientemente dinamico:
los efectos inmediatos fueron caidas en el
ritmo de crecimiento de la ocupacion, y el
cambio en la composicién del empleo ha sido
hacia una mayor participacién de empleos de
inferior calidad, subempleo y deterioro de los
salarios reales. Entre 1990 y 1996, cuatro de
cada cinco nuevos empleos se generaron en el
sector informal, que no esta relacionado gene-
ralmente con las exportaciones o la produccion
de transables'.

Avances recientes

Para evaluar la evolucion descrita hay que
tener en consideracion varios factores: por un
lado, los avances en la integracion y en la
reduccién de aranceles y restricciones no aran-
celarias son todavia muy recientes en la mayo-
ria de los paises. Por otro lado, generalmente
las politicas de apertura se adoptaron conjun-
tamente con medidas de ajuste macroeconoé-
mico, que tuvieron un efecto recesivo en la
actividad y el empleo. Finalmente, coincidie-
ron con una situacion predominantemente
recesiva en los paises desarrollados durante

los primeros afios de la década actual, lo que
debilitd los efectos positivos de la apertura.

Cabe esperar que a medida que aumente el
intercambio derivado de la integracion y de
la insercion de los paises latinoamericanos en
la economia mundial, los efectos positivos
netos sobre el empleo tiendan a aumentar; sin
embargo, los cambios en los niveles y composi-
cion del empleo que se derivan de una estrate-
gia exportadora pueden ser lentos y costosos.
Se requiere por lo tanto prever la adopcién de
politicas que faciliten la reasignacion de los fac-
tores productivos en general, y especialmente
de los trabajadores, y que reduzcan los costos
sociales del periodo de transicion.

Grupos sociales débiles
en un mercado incierto

Un segundo efecto de la apertura se refiere
a las relaciones laborales y al funcionamiento
del mercado de trabajo. En el nuevo escenario,
han cambiado profundamente las condiciones
que prevalecian en las economias protegidas
de la competencia internacional. Ahora hay
menos instancias para intervenir y administrar
el mercado de trabajo y, por lo tanto, menos
posibilidades de actuar en favor de los grupos
sociales mas débiles; la competencia interna-
cional establece los limites de las negociacio-
nes y acuerdos, los cuales estan condicionados
a los aumentos de productividad. Son condi-
ciones «més duras», por cuanto el empleo y los
salarios dependen de la capacidad de competir
eficientemente.

En la evolucion reciente de América Latina,
el nuevo contexto de las relaciones laborales ha
determinado dos tipos de tendencias: por una
parte, un proceso de creciente informalizacién
de la fuerza de trabajo, de aumentos en los por-
centajes de trabajadores sujetos a formas de
contratos precarios y en nuevas modalidades
de subcontratacién entre empresas. A través de
esta «flexibilizacion de hecho», las empresas
han procurado aumentar su capacidad de
adaptacion a un mercado incierto, cambiante y
competitivo, pero esto ha significado también
vulnerar el derecho de los trabajadores a un
empleo estable, seguro y bien remunerado.

Tendencia positiva: dialogo
y concertacion social

Una segunda tendencia es hacia la bus-
queda de nuevas férmulas de relaciones labo-
rales, que reconozcan las actuales condiciones
en laeconomiay en el mercado de trabajo y, al
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mismo tiempo, que cautelen los derechos de
los trabajadores, estimulen su participacion
comprometida en la actividad productiva y
contribuyan a crear el clima de estabilidad
laboral y social que requiere la inversion y el
desarrollo econémico. Los avances que se
estan efectuando en varios paises de la region
en materia de didlogo y concertacion social, en
la incorporacion de nuevos temas en las nego-
ciaciones colectivas y en la capacitacion y per-
feccionamiento de los actores sociales hacia el
cumplimiento de nuevas funciones son las
principales manifestaciones de esta tendencia
positiva.

Los temas laborales en el Mercosur

La mayor parte de los andlisis efectuados
en la seccidn anterior, en cuanto a las conse-
cuencias de la apertura y la ampliacion del
espacio econémico en el mercado del trabajo,
son aplicables a los paises del Mercosur. Lo
que interesa presentar aqui son algunos linea-
mientos para avanzar en la politica de los pai-
ses del Mercosur en relacién con los aspectos
laborales y sociales dentro de un marco comu-
nitario.

Una politica de justicia social

El Tratado de Asuncion, que dio origen al
Mercosur, contiene esencialmente disposicio-
nes referentes a la formacion del mercado
ampliado pero no establece normas relativas a
los trabajadores; sin embargo, casi desde el
comienzo de las negociaciones, los paises
tuvieron plena conciencia de la necesidad de
incorporar los aspectos sociales y laborales
para dar cumplimiento al objetivo de «acelerar
el desarrollo econémico con justicia social». Se
cred el Subgrupo de Trabajo nimero 11, y éste
constituyé ocho comisiones para examinar las
relaciones del trabajo, empleo y migraciones,
formacion profesional, salud y seguridad en el
trabajo, prevision social y costos laborales en
sectores determinados y normas internaciona-
les del trabajo. Las comisiones se orientaron al
estudio comparado de la situacion existente y
a explorar posibilidades de armonizacién.

Posteriormente, en 1994, se firmo6 en Ouro
Préto (Brasil) el Protocolo Adicional al Tratado
de Asuncion. Mediante el mismo se cre6 el
Foro Consultivo Econdmico-Social como
6rgano representativo de los sectores econémi-
cos y sociales e integrado por igual nimero de
representantes de los Estados parte. Tiene fun-
cion consultiva y emite recomendaciones al

4

Grupo Mercado Comun, el 6rgano ejecutivo
del Mercosur.

En 1995, el Grupo Mercado Comun resol-
vio crear subgrupos de trabajo y grupos ad hoc.
Uno de los subgrupos, el niumero 10, se
encarga de los asuntos laborales, de empleo y
de seguridad social. Este subgrupo cre6 en
1996 tres comisiones: una para tratar los temas
referidos a las relaciones de trabajo; otra rela-
cionada con el empleo, las migraciones y la
calificacion y formacion profesional, y otra
para examinar lo concerniente a la salud y
seguridad en el trabajo, a la inspeccidn del tra-
bajo y a la seguridad social.

En las secciones siguientes se examinan
algunos de estos temas que tienen especial
relevancia para la politica social y laboral del
Mercosur.

Estabilidad econdmica y social

El Mercosur abre oportunidades para incre-
mentar el comercio, el producto y el empleo en
los paises participantes; sin embargo, la mate-
rializacion de estas oportunidades no es auto-
matica ni necesariamente igual entre los paises
y entre los sectores productivos. No basta la
ampliacién del mercado sino que se requieren
condiciones adicionales que estimulen el desa-
rrollo de nuevas inversiones. Es del interés del
conjunto del Mercosur que estas condiciones
se alcancen, lo cual determina diversas areas
para la accién comunitaria.

Una historia prolongada de grandes
desajustes

Una posible area se relaciona con la estabi-
lidad macroeconémica. Las experiencias de
México en 1994-1995, de Argentina en 1995 y
de Brasil en la actualidad muestran claramente
los efectos negativos que los desajustes en uno
de los paises que participan en un proceso de
integracion tienden a provocar en las corrien-
tes de comercio, la inversion, el producto y el
empleo.

En el caso de los paises del Mercosur hay
una historia prolongada de grandes desajustes
macroecondmicos. En el cuadro 3 se muestran
las tasas de inflacién y las variaciones de los
tipos de cambio reales que han sido, especial-
mente en los dos paises mas grandes del
Mercosur, no sélo muy considerables, sino fre-
cuentemente de signo contrario, lo cual altera
las condiciones de precios y de competitivi-
dad, y puede afectar a las inversiones y a los
flujos del comercio en el mercado comun.



Cuadro 3. Mercosur: variaciones de los indices de precios al consumidor y del tipo de
cambio real efectivo de las exportaciones

Pais 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Argentina
Precios al consumidor  174,8 387,7 4923,3 1343,9 84,0 17,5 7.4 3,9 16 04
Tipo de cambio real 22,2 6,0 10,3 -30,1 -16,7 -7,0 -4,0 2,6 - -
Brasil
Precios al consumidor 394,6 2993,3 1863,6 1584,6 4758 1149,1 2489,1 929,3 22,0 10,6
Tipo de cambio real - -8,7 -24,3 -7,7 185 6,8 -12,0 -13,6 - -
Paraguay
Precios al consumidor 32,0 16,9 28,5 44,1 118 17,8 20,4 18,3 105 8,8
Tipo de cambio real 8,0 3,7 5,6 -1,9 -131 4,8 2,7 1,0 - -
Uruguay
Precios al consumidor 57,3 69,0 89,2 129,0 81,3 59,0 529 44,1 354 255
Tipo de cambio real 3,2 7,6 -0,5 - -11,9 48 11,1 -21 - -

Fuente: CEPAL.

La necesidad de evitar las distorsiones y la
incertidumbre que resulta de estos desequili-
brios definen un area importante de accién
comunitaria a través de mecanismos de consulta
y armonizacion, e incluso de intervencion, que
permitan mantener las fluctuaciones dentro de
limites manejables y ofrecer un marco de estabi-
lidad que estimule las inversiones.

Acuerdos de garantia
para las inversiones

Una segunda &rea se refiere a las empresas
transnacionales que se establecen en los paises
del Mercosur. En los ultimos afios se aprecia
una creciente transnacionalizacion de empre-
sas latinoamericanas constituidas por capitales
mixtos — regionales y de fuera de la region — o
exclusivamente latinoamericanos. Es un pro-
ceso relativamente nuevo cuya continuacién e
intensificacion en el futuro puede contribuir
sustancialmente a dinamizar la integracion y el
desarrollo de nuevas inversiones. Para estimu-
lar esta tendencia se requiere una accién comu-
nitaria para alcanzar acuerdos de garantia de
las inversiones entre los paises, que aseguren
la estabilidad en el tratamiento aplicado y que
complementen la liberalizacion del comercio y
la armonizacion de politicas.

Movimiento de capitales y de personal

La empresa transnacional con inversiones
del Mercosur no s6lo implica movimientos de
capitales sino también traslados de ejecutivos
de estas empresas y, en menor grado, de perso-
nal especializado, que se constituyen en impor-

tantes actores del proceso de integracion. Esto
abre un nuevo tema para la consideracion
comunitaria relacionada con una visién mas
internacional del mercado laboral y que puede
incorporar diversas materias, incluso referentes
al salario y a las condiciones de trabajo.

La percepcion de los trabajadores

Finalmente, una tercera area de accién se
relaciona con la estabilidad social, que depende
en gran medida de la percepcion de los trabaja-
dores de la equidad del proceso de desarrollo.
Un Mercosur socialmente justo se logra con
salarios aceptables, condiciones de trabajo ade-
cuadas y negociaciones colectivas equilibradas.
Una accién comunitaria que refuerce las politi-
cas nacionales mediante fondos y mecanismos
de cooperacion es necesaria para compensar y
reinsertar a trabajadores desplazados y para
generar nuevas fuentes de empleo.

Empleo, desempleo y salarios

La evolucién de la oferta laboral
en el Mercosur (1990-1995)

Durante los ultimos siete afios (e incluso
desde antes) la poblacién de los paises del
Mercosur ha crecido a una tasa bastante mode-
rada, entre el 0,6 por ciento anual en Uruguay
y el 1,7 por ciento en Brasil. La excepciéon ha
sido Paraguay, donde lleg6 al 2,7 por ciento.
Para el conjunto de la subregion la tasa de cre-
cimiento anual de la poblacion se sitla en el
1,6 por ciento, una décima menos que en el
conjunto de América Latina.



A pesar de ello, la poblacion econémica-
mente activa (PEA) no agropecuaria de los pai-
ses miembros del acuerdo ha aumentado a
tasas anuales relativamente altas que oscilan
entre el 1,9 por ciento en el Uruguay y el 5,8
por ciento en el Paraguay, con tasas interme-
dias en Argentina (3,2 por ciento) y Brasil (2,7
por ciento). La PEAde la subregién en su con-
junto ha aumentado en un 2,8 por ciento
anual, casi medio punto porcentual menos que
la de América Latina.

El aumento de la PEA a tasas sensiblemente
mayores que las de la poblacion se debe no
solo a las altas tasas de crecimiento demogra-
fico de veinte afios atras, sino también a un
significativo aumento de las tasas de participa-
cién urbana, especialmente a partir de 1993.
Asi, en Argentina la tasa llegaba al 63,9 por
ciento en 1990 y se elevo al 66,5 por ciento en
1993, al 68,5 por ciento en 1996 y al 67,4 por
ciento en 1996. Paraguay y Uruguay siguieron
un comportamiento similar. En el primer caso,
la tasa se situd en casi el 61 por ciento en 1990,
se elevé a cerca del 63 por ciento en 1993 y al
70,5 por ciento en 1995. En Uruguay pasé del
casi 60 por ciento en 1990 a cerca del 61 por
ciento en 1994, y al 62 por ciento en 1996. Sélo
en Brasil la tasa de participacion muestra una
tendencia declinante, pasando del 63,8 por
ciento en 1990 al 58,7 por ciento en 1993,y a
cerca del 60 por ciento en 1996.

La evoluciéon de la demanda de trabajo
en el Mercosur (1990-1996)

Durante los ultimos siete afios, la demanda
de empleo no agropecuario por parte de los
diferentes sectores econémicos aumento a tasas
inferiores a las de la oferta en el caso de Argen-
tina (1,3 por ciento de crecimiento anual de la
ocupacién frente a un 3,2 por ciento de aumento
de la PEA), Brasil (2,5 por ciento y 2,7 por

ciento, respectivamente) y Uruguay (1,2 por
ciento y 1,9 por ciento). Lo contrario ocurrio en
Paraguay (5,8 por ciento y 5,6 por ciento). Dado
el mayor tamafio poblacional de Argentina y
Brasil, el comportamiento de la oferta y la
demanda laboral en ambos paises determiné
que para el Mercosur en su conjunto la ocupa-
cién no agropecuaria aumentase a una tasa (2,4
por ciento anual) inferior a la de la PEA (2,8 por
ciento), comportamiento similar al del conjunto
de Ameérica Latina (véase el cuadro 4).

Si bien el aumento de la ocupacién ha sido
insuficiente para responder al crecimiento de la
oferta de trabajo, el mismo ha sido inferior al del
Producto Interior Bruto (PIB) en todos los casos,
excepto en el Paraguay. Como resultado, la pro-
ductividad media de la mano de obra se ha
incrementado significativamente en Argentina
(3,5 por ciento anual) y Uruguay (2,6 por ciento),
y mas modestamente en Brasil (0,1 por ciento
anual) y la subregion (1,1 por ciento). Sélo en el
caso de Paraguay se observa una importante
caida de la productividad (-3,0 por ciento anual).

Crecimiento del sector informal

Pero si la insuficiente creacion de puestos
de trabajo es ya un serio problema, éste se
agrava si se considera que la mayor propor-
cion de los nuevos puestos de trabajo (aproxi-
madamente el 97 por ciento) correspondi6 a
actividades de baja productividad en el sector
informal. Es por ello que en el conjunto de los
paises del Mercosur el sector informal, que
generaba en 1990 el 51 por ciento del total de
puestos de trabajo, genera ahora algo mas del
56 por ciento. Este aumento del sector informal
es alto en Argentina, Brasil y Paraguay, y muy
pequefio en Uruguay. En consecuencia, los
nuevos puestos de trabajo demandados por la
economia del Mercosur no sélo han sido insu-
ficientes sino que, en general, también han

Cuadro 4. Poblacién, produccidon, empleo y productividad. Tasas de crecimiento anual

(1990-1996)

Pais Poblacion PIB PIB per capita PEA* Ocupados* Productividad*
Argentina 1,2 4,8 3,3 3,2 1,3 3,5
Brasil 1,7 2,6 1,2 2,7 25 0,1
Paraguay 2,7 2,8 0,2 5,6 5,8 -3,0
Uruguay 0,6 3,8 3,2 1,9 1,2 2,6
Mercosur 1,6 3,5 3,0 2,8 2,4 11
América Latina 1,8 31 14 3,2 2,8 0,3

* No incluye sector agropecuario.

Fuente: Elaboracion de la OIT basada en informaciones oficiales de los paises.




sido de mala calidad, pues de los aproximada-
mente 8,2 millones de nuevos empleos genera-
dos en el periodo 1990-1996, algo mas de 7,9
millones correspondieron al sector informal y
s6lo 225.000 al formal.

Escaso dinamismo del sector privado

(A qué se debe este comportamiento del
sector moderno? En primer lugar, a la impor-
tante reduccion de empleo en el sector publico,
donde los puestos de trabajo se redujeron en
cerca de 408.000 durante el periodo. En
segundo lugar, al escaso dinamismo que en
cuanto a la generacion de empleo mostré el
sector privado moderno, que en ese lapso de
tiempo generd so6lo 633.000 empleos netos.

Privatizacion y modernizacion
institucional

Las razones para la reduccion del empleo
publico son conocidas: por una parte, la priva-
tizacion de muchas empresas publicas; por la
otra, la reduccion de empleo en el Gobierno
central y en instituciones publicas auténomas
como consecuencia tanto de la politica de eli-
minacién del déficit fiscal como de los proce-
sos de modernizacidn institucional.

Comportamientos diferenciados
por sectores

Por su parte, la limitada capacidad de gene-
racién de empleo en el sector privado obedece
a los comportamientos bien diferenciados
entre sectores. Mientras que en los sectores del
comercio, de servicios y en el sector exporta-
dor no tradicional ha aumentado la demanda
de mano de obra, en los sectores productores
de bienes transables se ha reducido empleo
como parte de la estrategia para aumentar la
productividad y la competitividad y de esa
manera hacer frente a las nuevas condiciones
creadas tras la apertura comercial.

Asi, la informacion disponible sobre la evo-
lucién del nivel de empleo en el sector manu-
facturero muestra que durante el periodo
analizado, éste se redujo tanto en Argentina
(-3,2 por ciento anual) como en Brasil (-4,6 por
ciento). Reduccién mayor a la del nimero de
horas trabajadas (-2,4 y -3,6 por ciento, respec-
tivamente), lo que muestra que los aumentos
de productividad (6,6 por ciento y 6 por ciento
anual, respectivamente) se lograron en gran
medida con menos personas trabajando mas
tiempo.

Racionalizacion, trabajadores jovenes
y tecnologias ahorradoras de mano
de obra

Tres son los argumentos a los que general-
mente se recurre para explicar por qué el
empresario industrial debié reducir empleo
como un medio para elevar la productividad y
por qué, una vez lograda la adaptacién a las
nuevas condiciones generadas por la apertura
y alcanzadas altas cuotas de crecimiento, la
demanda de empleo es tan baja. Primero, por-
que la cantidad de trabajadores con que conta-
ban las empresas estaba sobredimensionada
durante el periodo de proteccion de la industria
nacional; pero una vez eliminada esa protec-
cion, laempresa se veria obligada a racionalizar
el nimero de trabajadores. Segundo, porque la
empresa opta por despedir a trabajadores con
muchos afios de servicio y con alto costo labo-
ral para contratar a (menos) trabajadores jove-
nes con menos experiencia pero con mayor
nivel de calificacién profesional y a un costo
relativo menor. Finalmente, porque las nuevas
tecnologias adquiridas por las empresas para
hacer frente a la competencia externa son mas
ahorradoras de mano de obra, lo que hace que
las elasticidades producto-empleo sean ahora
significativamente mas bajas que antes de la
apertura.

Es muy probable que todos estos argumen-
tos sean validos. Sobredimensionada o no la
cantidad de trabajadores, lo cierto es que en
la actualidad muchas empresas estan produ-
ciendo mas con menos trabajadores y con una
renovada organizacion de los procesos.

Comportamiento del producto:
factor decisivo

También es cierto que la contratacion de
trabajadores por tiempo determinado o a
tiempo parcial ha aumentado como conse-
cuencia de los incentivos legales otorgados en
los Ultimos afios para promocionar este tipo de
contratos; incentivos que incluyen limitaciones
salariales en unos casos y exoneraciones de
determinadas cargas laborales en otros. Los
resultados de una investigacion que esta reali-
zando la Oficina Regional de la OIT sobre este
tema muestran que, por ejemplo, en Argentina
hacia abril de 1997 cerca del 7 por ciento del
empleo total en empresas privadas urbanas
corresponde a este tipo de contratos, porcen-
taje que se estima llegaba a s6lo el 4 por ciento
en 1995y el 2 por ciento en 1990. En Colombia,
los asalariados temporales representaban el
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15,7 por ciento del total de asalariados en 1990
y el 18 por ciento en 1996. Sin embargo, este
aumento de las contrataciones por tiempo
determinado, ademas de ser inferior al que se
esperaba por parte de quienes disefiaron esta
politica en los respectivos paises, no siempre
ha dado lugar a un aumento del volumen de
empleo preexistente, sino, en muchos casos, a
una sustitucion de trabajadores con diferentes
modalidades de contrato. El resultado neto ha
sido, como se sefial6 anteriormente, un incre-
mento muy modesto del empleo total en los
sectores transables. Esta situacién muestra que
en el periodo reciente, y en el contexto de poli-
ticas de reduccidn de los costos laborales, el
crecimiento del empleo en estos sectores ha
dependido mucho mas del comportamiento
del producto que de los esfuerzos para reducir
el costo del trabajo’.

La nueva tecnologia invertida
en bienes y servicios

Por lo que respecta a la modernizacién tec-
noldgica es cierto que ella representa un aho-
rro de capital que puede ser utilizado para
efectuar nuevas inversiones y con ello generar

empleo, de manera tal que el efecto neto de la
modernizacion no sea necesariamente una pér-
dida de empleo agregado. Sin embargo, esta
inversion posiblemente se oriente hacia secto-
res menos afectados por la apertura (es decir,
los productores de bienes y servicios no tran-
sables) y que en el sector manufacturero la
modernizacion tecnologica si dé lugar a una
pérdida neta de empleos.

El desempleo en el Mercosur

El aumento de la oferta laboral a tasas
superiores a las de la demanda trajo como con-
secuencia un aumento del desempleo en
Argentina, Brasil y Uruguay, lo que hizo que, a
pesar de la reduccion del mismo en Paraguay,
la tasa de desempleo en el Mercosur pasara del
5,1 por ciento en 1990 al 8,8 por ciento en 1996
(véase el cuadro 5).

Joévenes, mujeres y habitantes
de las grandes ciudades

El desempleo afecta principalmente a los
jévenes y mujeres de las grandes urbes. Asi, el
desempleo juvenil alcanza niveles que dupli-

Cuadro 5. Desempleo abierto urbano (porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total
Argentina 7,5 6,5 7,0 9,6 11,5 17,5 17,3
Brasil 4,3 4,8 4,9 5,4 51 4,6 54
Paraguay 6,6 51 53 51 4,1 5,6 55
Uruguay 9,2 8,9 9,0 8,4 9,2 10,8 12,4
Mercosur* 51 55 5,6 6,6 7,0 7,9 8,8
Juvenil
Argentina (15-24) 15,2 12,3 13,0 - 21,2 30,1 29,9
Brasil (18-24) - 9,1 11,2 10,3 9,6 9,3 11,2
Paraguay (15-19) 18,4 9,0 14,1 9,8 12,3 10,8 -
Uruguay (14-24) 26,6 25,0 24,4 23,3 25,5 26,6 29,4
Mujeres
Argentina 7,3 6,2 7,1 12,7 14,5 22,3 -
Brasil - 4,9 6,2 5,6 5,3 4,9 6,5
Paraguay 6,5 4,7 3,8 4,5 3,7 5,7 -
Uruguay 11,8 11,3 11,9 11,0 12,0 13,7 15,5
Ciudades
Buenos Aires 7,3 5,8 6,7 10,1 12,1 18,8 -
Sao Paulo 4,6 55 5,4 5,8 54 52 -
Asuncion 6,6 51 53 51 4,1 5,6 -
Montevideo 9,2 8,9 9,0 8,4 9,2 10,8 -

*Promedio ponderado.

Fuente: Elaboracion de la OIT basada en informaciones oficiales de los paises.




can la tasa de desempleo urbano promedio
(Argentina y Brasil) e incluso la llegan a tri-
plicar en algunos afios (Paraguay y Uruguay).
Por su parte, la tasa de desempleo de las
mujeres es entre 1,5 y 2,0 veces mayor que la
del promedio nacional, excepto en Paraguay,
donde es menor debido posiblemente a la
menor incorporacion de las mujeres al mer-
cado de trabajo. En lo que al desempleo urbano
se refiere, se observa que, excepto en Asun-
cién®, en las demas grandes capitales de los
paises del Mercosur la tasa de desempleo es
ligeramente superior a la tasa de desempleo
urbano a nivel nacional.

En consecuencia, el perfil de la mayor parte
de los desempleados en la subregion responde
a la caracteristica de una persona joven, con
mayores probabilidades de que sea mujer, que
habita en una gran ciudad.

Familias de mas bajos ingresos

Un aspecto del problema del desempleo
que, por conocido, no debe dejar de mencio-
narse es que afecta principalmente a las fami-
lias de mas bajos ingresos, aquellas que se
encuentran en situacion de indigencia. Las
cifras de la CEPAL* muestran que en 1992 la
tasa de desempleo en la poblacién del primer
quintil de la distribucion del ingreso fue del
18,6 por ciento en Argentina (la tasa nacional
urbana fue en ese afio del 7,0 por ciento), en
Brasil cerca del 12 por ciento (4,9 por ciento
la tasa nacional), en Paraguay del 13,5 por
ciento (5,3 por ciento la tasa nacional) y en Uru-
guay del 15,9 por ciento (9,0 por ciento la tasa
nacional).

Cuadro 6. Salarios reales (1980 =100)

Los salarios

La evolucién de los salarios reales durante
el periodo 1990-1994 muestra una cierta recu-
peracién de los mismos, tanto si se trata de los
salarios minimos como de los industriales
(véase el cuadro 6).

Leve incremento del salario minimo

Los salarios minimos aumentaron aprecia-
blemente en Argentina (11,8 por ciento anual)
y Brasil (3,7 por ciento). Sin embargo, en
Argentina y Brasil siguen siendo entre un 20 y
un 30 por ciento inferiores al nivel alcanzado
en 1980. En Paraguay y Uruguay el salario
minimo real se contrajo en un 2 por ciento y 8
por ciento anual, respectivamente. A pesar de
la contraccion observada en Paraguay, el sala-
rio minimo real actual es superior al de 1980
en un 17 por ciento, no asi en Uruguay, donde
en la actualidad no llega a la mitad del nivel
que tenia en 1980. En el conjunto de la subre-
gion, el salario minimo ponderado muestra un
ligero incremento de 1,5 por ciento anual.

Por su parte, los salarios medios en el sec-
tor industrial se mantuvieron constantes en
Argentina (donde en 1996 el salario medio
sectorial equivalio6 a sélo el 75 por ciento del
de 1980) y en Paraguay. En Brasil aumenté
fuertemente (5,1 por ciento anual) y experi-
mento6 un incremento muy leve (0,6 por ciento
anual) en Uruguay. Para el conjunto de la
subregidn, el salario medio industrial ponde-
rado se incremento6 en un 4,4 por ciento anual,
debido sin duda al aumento observado en
Brasil.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Minimos
Argentina 40,2 52,9 45,3 70,0 81,1 78,4 78,3
Brasil 55,4 64,8 56,5 63,9 60,8 67,1 68,9
Paraguay 132,1 125,7 114,7 110,2 113,2 112,8 1171
Uruguay 68,8 62,9 60,0 51,5 46,0 42,9 41,7
Mercosur 74,0 77,2 72,0 76,6 78,4 79,2 81,0
Industriales
Argentina 75,0 76,0 77,0 75,7 76,5 75,6 75,5
Brasil 96,7 90,9 101,7 108,7 1134 124,2 130,4
Paraguay 102,4 97,7 93,8 93,6 95,4 100,8 100,7
Uruguay 110,8 115,8 117,5 123,8 122,9 115,5 114,9
Mercosur 94,2 90,4 99,0 104,5 108,6 116,7 121,9

Fuente: Elaboraciéon de la OIT basada en informaciones oficiales de los paises.




En resumen, el comportamiento del mercado
de trabajo de los paises del Mercosur durante el
periodo 1990-1996 se caracteriz6 por:

e un aumento adn alto de la oferta laboral
como resultado, en gran medida, del creci-
miento de la tasa de participacion, especial-
mente la femenina;

= una insuficiente generacion de empleo que
ha provocado un mayor nivel de desem-
pleo, que es mas intenso entre los jévenes,
las mujeres y los habitantes de las grandes
ciudades;

= una concentracion de los nuevos puestos
de trabajo en el sector informal, como resul-
tado tanto de la reduccion del empleo
publico como de la escasa demanda de tra-
bajo generada por la empresa privada
moderna;

= un crecimiento del nimero de asalariados
contratados por tiempo determinado
mayor que el nimero de trabajadores con
contrato indefinido, lo que modificé la
composicion del empleo asalariado; y

= unha recuperacion de los salarios reales en
muchos de los paises, pero con tasas de cre-
cimiento inferiores a las de la productivi-
dad, de manera tal que se han logrado
ganancias de competitividad en los sectores
transables mas representativos.

Costos laborales y competitividad

En el contexto del Mercosur, el crecimiento
de la actividad econdmica y del empleo depen-
den a medio plazo de la capacidad de cada
pais para enfrentar la competencia, tanto den-
tro de sus fronteras nacionales como en los
demas paises del mundo.

La competitividad es resultado de los cos-
tos relativos de un conjunto de factores y de su
productividad. Inciden los costos laborales
junto con otros, como son los de la energia, las
materias primas, la tecnologia, el transporte y
el capital de trabajo, principalmente.

¢En qué forma influyen los costos laborales
en la competitividad de los paises del Mercosur?

Comparacion de la productividad
con el costo del trabajo

En general, la informacién disponible
indica que los salarios tienden a ser més altos
en Argentina y sustancialmente més bajos en
Paraguay®. Pero para evaluar el efecto en la
competitividad no es suficiente considerar los
costos del trabajo, sino que es necesario com-
pararlos con la productividad.

El cuadro 7, basado en una investigacion
reciente de la OIT®, presenta los costos labora-
les por hora en la industria manufacturera de
varios paises, entre ellos, Argentina, Brasil y
Uruguay, Yy los relaciona con la productividad
por hora de trabajo.

Cuadro 7. Costos laborales y productividad en la industria, 1995 (en ddlares estadounidenses)

Pais Costo laboral Productividad Costo laboral
por hora por hora por unidad de producto

Estados Unidos 17,30 46,50 0,37

Corea del Sur 5,60 22,40 0,25

Alemania 27,50 - -

Argentina 5,96 24,00 0,25

Brasil 4,65 15,10 0,31

Uruguay (1992) 2,37 12,50 0,19

Fuente: Estadisticas oficiales de la OIT.

Cuadro 8. Productividad del trabajo (Estados Unidos 1992 =100)

Pais Siderurgia Alimentario Banca Telecomunicaciones®
Argentina 30 52 19 55
Brasil 44 29 31 59
América Latina® 37 34 29 80

* Sin ajustar por diferencia de calidad.
Fuente: McKinsey Global Institute, 1994.

? Ponderado por empleos.
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Entre los paises del Mercosur para los cua-
les se dispuso de informacion, Argentina tiene
costos laborales mas altos, pero la relacion
cambia al considerarlos por unidad de pro-
ducto. La mayor productividad de una hora de
trabajo en Argentina revierte la relacion con
respecto a Brasil y reduce la diferencia con res-
pecto a Uruguay.

Grandes diferenciales de productividad
con respecto a los Estados Unidos

Estos antecedentes son globales y no repre-
sentan la situacion de competitividad en ramas
especificas o en otros sectores. No obstante,
hay otros estudios para industrias determina-
das. Una investigacion sobre cuatro sectores
- siderurgia, alimentario, banca y telecomuni-
caciones — que incluye, entre otros paises de la
region, a Argentina y Brasil corrobora los gran-
des diferenciales de productividad respecto a los
Estados Unidos. Entre los dos paises del Merco-
sur, en tres de los cuatro sectores, Brasil tiene
una mayor productividad (véase el cuadro 8).

Tanto los antecedentes globales como los
referidos a sectores especificos constituyen indi-
cadores de que los problemas de competitivi-
dad no dependen esencialmente de los costos
del trabajo sino que influyen mas los niveles de
productividad y otros factores. Entre ellos, no
hay duda de que el rezago del tipo de cambio
en la mayoria de los paises del Mercosur ha
afectado la competitividad en mayor medida
que la evolucion de los costos laborales.

Acuerdos sectoriales previstos

Una accién comunitaria dirigida a definir y
a aplicar una estrategia de incrementos de pro-
ductividad y competitividad podria incorpo-
rarse en los acuerdos sectoriales previstos en el
Tratado de Asunciéon. Asimismo, una accién
comunitaria es posible para estimular y apoyar
el desarrollo exportador de microempresas,
que en los cuatro paises concentran una parte
sustancial de la fuerza de trabajo.

Formacidn, capacitacién y reconversion
laboral

En el contexto del Mercosur, la formacién y
capacitacion de la fuerza de trabajo es una
variable clave en varios aspectos diferentes.

En primer lugar, es una condicién necesaria
para que se materialicen las potencialidades
del Mercosur, en la creacidn de nuevas produc-
ciones y empleos y en el aumento de la eficien-

cia y competitividad de los existentes. En
segundo lugar, es un medio para facilitar la
reubicacion productiva de trabajadores despla-
zados como consecuencia de los cambios en la
composicion y estructura productiva resultan-
tes de la ampliacion del mercado y de la intro-
duccién de nuevas tecnologias. En tercer lugar,
una fuerza laboral méas capacitada y produc-
tiva posibilita incrementos de remuneraciones
y mejorias en las condiciones de trabajo, en la
direccién de un desarrollo equitativo y con jus-
ticia social.

La formacién como parte de la politica
de empleo

Durante los Gltimos afios, los sistemas de
formacidn profesional en los paises del Mer-
cosur han comenzado un proceso intenso de
reformas®. En Argentina, la Ley de Empleo
incorporé la formacion profesional como parte
de la politica de empleo bajo la responsabili-
dad del Ministerio del Trabajo. Se creé el
Fondo Nacional de Empleo, del cual se desti-
nan recursos para la reconversion laboral y la
capacitacion de los trabajadores.

En Brasil, las empresas han asumido la res-
ponsabilidad principal para la formulacion y
ejecucion de los programas de formacion profe-
sional. Las principales instituciones son el Ser-
vicio Nacional de Aprendizaje Industrial
(SENA), el Servicio Nacional de Aprendizaje
Comercial (SENAC) y el Servicio Nacional de
Aprendizaje Rural (SENAR), ligados a la pro-
duccion industrial, comercial y rural respectiva-
mente. La modernizacién de estas instituciones
se dirige a prestar servicios competitivos de
desarrollo tecnolégico, asesoria, informacion y
producciones especializadas, lo cual les permite
tener un contacto mas estrecho con las empre-
sas y precisar sus necesidades de trabajo califi-
cado. El Ministerio de Trabajo ha procurado la
vinculacion de la capacitacion, el seguro de
desempleo y la intermediacion laboral.

La formacién dual, modelo aleman

En Paraguay, la formacién profesional
extraescolar esta a cargo del Servicio Nacional
de Promocion Profesional, que es un érgano
semiauténomo vinculado al Ministerio del Tra-
bajo. Se ha orientado hacia una creciente des-
centralizacion y flexibilizacién que le permite
celebrar convenios con organismos privados.
Se le ha dado especial importancia a la forma-
cion dual, siguiendo el modelo alemén en la
industria y el comercio.
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En Uruguay, la capacitacién y la formacion
profesionales son esencialmente funciones
publicas vinculadas con la educacién. La crea-
cion del Consejo de Capacitacion Profesional y
el funcionamiento de las ONG han aproxi-
mado la formacion profesional a las necesida-
des de las empresas y a la demanda de sectores
no cubiertos por las instituciones publicas. Se
ha establecido un Fondo de Reconversion
Laboral para financiar el Programa de Recon-
versién Laboral, con el fin de adaptar la forma-
cién a los requerimientos de la reconversion
productiva y la integracién econémica, que tie-
nen una administracion tripartita. Es el Gnico
pais del Mercosur que cuenta con un procedi-
miento de certificaciéon ocupacional, que reco-
noce al trabajador las habilidades y destrezas
adquiridas, sin tener en cuenta el origen del
aprendizaje’. Se dan cursos de recalificacion a
los beneficiarios del seguro de desempleo.

Un puente entre el sistema educativo
y el trabajo

Si bien sigue habiendo problemas diferen-
tes en materia de recursos humanos, muchos
son compartidos por los paises, y los requeri-
mientos que plantean las nuevas condiciones
del mercado son relativamente similares: toda-
via hay zonas con elevadas tasas de analfabe-
tismo en Brasil y Paraguay, y en los cuatro
paises se necesita un esfuerzo muy considera-
ble para mejorar la calidad de la educacion en
todos los niveles. Hay una necesidad compar-
tida de aumentar la vinculacién entre el sis-
tema educativo y el trabajo, principalmente en
dos aspectos: primero, que el sistema educa-
tivo mejore la formacién de competencias basi-
cas que faciliten la insercién de los egresados
en las actividades productivas, y, segundo, que
el sistema educativo entregue a los egresados
elementos minimos de formacién préctica y
aprendizaje. Los sistemas de capacitacién labo-
ral requieren una mayor descentralizacién que
aumente la participacion de las empresas y de
los trabajadores para nuevos desarrollos de los
sistemas duales. Se necesita mejorar los centros
de formacion especializada como alternativa a
las universidades y la organizacion de nuevos
cursos breves de especializacion.

Capacitacion laboral para los jovenes

Los paises comparten el problema de la
incorporacion de los jévenes al mercado del
trabajo, que esta estrechamente vinculado al
tema de la capacitacion. El disefio y la aplica-
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cion de programas de empleo y capacitacion
laboral, que tengan en consideracién la hetero-
geneidad de situaciones y aspiraciones de los
jévenes, es una preocupacion comun a todos
los paises del area. De hecho, Argentinay Bra-
sil ya tienen en marcha programas de este tipo
y Uruguay los iniciard muy pronto.

Un alto porcentaje de la fuerza de trabajo
del Mercosur esta en actividades informales y
en microempresas urbanas y rurales. Se
requiere una organizacién especial, con pree-
minencia de instituciones locales y regionales,
para acceder con capacitacion a estos sectores,
y habilitarlos para que se incorporen a la rees-
tructuracion productiva.

Intensificar los esfuerzos nacionales
mediante la colaboracion

Una politica de formacién de recursos
humanos y capacitacion en el Mercosur haria
posible el reforzamiento reciproco de los
esfuerzos nacionales en los aspectos indica-
dos. La construccion de esa politica podria
iniciarse aumentando la colaboracion en di-
versos ambitos: colaboracion entre institucio-
nes de capacitacion publicas y privadas; entre
universidades; entre sectores y empresas pro-
ductivas; entre organizaciones de cupula de
trabajadores y empleadores. Una forma evi-
dente de cooperacién es el intercambio de
informaciones que permita adoptar en otros
paises experiencias nacionales exitosas. Se
podra avanzar en el intercambio de conteni-
dos curriculares y de sistemas de organiza-
cion, incentivar el establecimiento de programas
de becas y acuerdos de intercambio de estu-
diantes y profesores e iniciar el desarrollo de
proyectos conjuntos.

Un sistema de reconocimiento de certifica-
cion de capacidades y de estudios y titulos
profesionales es una condicién para permitir la
circulacion de factores productivos que esta-
blece el Tratado del Mercosur.

Seguridad social

Independientemente del proceso de globa-
lizacion e integracion, los sistemas de seguri-
dad social en los paises del Mercosur se
encuentran en una etapa de examen y reforma.
Argentina, Brasil y Uruguay estan entre los
primeros paises de América Latina que adop-
taron regimenes de seguridad social y que
mayor cobertura poblacional han alcanzado.
No obstante, también estan entre los paises
que han tenido la seguridad social mas defici-



taria; problemas derivados de aumentos acen-
tuados en los egresos, en parte por la prolon-
gaciéon de la esperanza de vida, junto con
reducciones en los ingresos reales durante lar-
gos periodos de inflacion y dificultades en la
administracion de los fondos, han dado origen
al inicio de reformas o a estudios y proyectos
con este propdsito. ElI Mercosur es un factor
adicional a tener en consideracion para adop-
tar criterios comunes.

Armonizacion de las prestaciones

Un primer tema es el de la armonizacién
para reducir diferencias en cuanto a los mon-
tos y fuentes de financiacion y a los niveles de
las prestaciones. Aproximar los costos de la
seguridad social tiene interés por la incidencia
que puedan tener en los costos totales del tra-
bajo y en la competitividad. La armonizacion
de las prestaciones tiene un propdésito social de
reducir desigualdades en las condiciones de
vida y de trabajo.

La informacién disponible en cuanto a los
costos de la seguridad social y otros beneficios
como porcentaje de los salarios muestra que
son, en el promedio del Mercosur, en torno al
68 por ciento de los salarios pagados y al 84
por ciento de los salarios netos percibidos por
el trabajador. En Brasil y Uruguay los costos
méas o menos coinciden con el promedio, en
tanto que en Argentina son cerca de un 12 por
ciento maés altos y en Paraguay un 13 por cien-
to mas bajos™.

El objetivo no es igualar
las condiciones

Como se puede apreciar, los costos indica-
dos son un porcentaje importante de los cos-
tos totales del trabajo y existen diferenciales
significativos entre los paises. Sin embargo,
como se indic6 anteriormente, su real inciden-
cia en la competitividad parece ser reducida.
Desde el punto de vista econémico, el objetivo
no es, por lo tanto, igualar las condiciones
entre los paises.

En relacion con las prestaciones, tampoco
hay un criterio de igualacién. Un proceso gra-
dual de armonizacién podria basarse en esta-
blecer condiciones minimas de proteccion
social que, al menos, aseguren el nivel prome-
dio alcanzado y eviten que se busque aumen-
tar la competitividad en el deterioro de la
seguridad social; por encima de los niveles
acordados, los paises podrian establecer los
regimenes que estimen adecuados.

Derechos adquiridos
de los trabajadores migrantes

Un segundo tema es el perfeccionamiento
de acuerdos para permitir a los trabajadores
migrantes beneficiarse, en el pais de residen-
cia, de sus derechos adquiridos o en curso de
adquisicion y garantizarles sus prestaciones. El
principio basico en este tema es el de igualdad
de trato entre nacionales y no nacionales. Hay
que tener en cuenta que una parte de las
corrientes migratorias es ilegal, por lo que se
encuentra excluida generalmente de la protec-
cion de la legislacion del trabajo, no tiene
acceso a la seguridad social ni forma parte de
las organizaciones sindicales. Es un problema
que requiere una atencion comunitaria para
establecer mecanismos y modalidades de
regularizacién. Sobre esta materia el Subgrupo
10 lleg6 a un Acuerdo Multilateral de Seguri-
dad Social del Mercado Comun del Sur. Este
acuerdo, que serd presentado al Grupo del
Mercado Comun, establece como norma gene-
ral que «la legislacion aplicable (en materia de
seguridad social) sera la del lugar donde rea-
lice la actividad el trabajador» (articulo 4).

El acuerdo administrativo mencionado en
el Acuerdo Multilateral de Seguridad Social
establece (articulo 6) que «para la concesién de
las prestaciones contributivas por vejez, edad
avanzada, invalidez o muerte, [seran] observa-
das las siguientes reglas:

a) cada Estado Contratante considerara los
periodos cumplidos y certificados por el
otro Estado, siempre que no se superpon-
gan, como periodos de seguro o cotizacion,
conforme a su propia legislacion;

b) los periodos de seguro o cotizacion cumpli-
dos antes del inicio de la vigencia del Con-
venio seran considerados sélo cuando el
trabajador tenga periodos de trabajo a cum-
plir a partir de esa fecha;

c) el periodo cumplido en un Estado Contra-
tante, bajo un régimen de seguro volunta-
rio, solamente sera considerado cuando no
sea simultaneo con un periodo de seguro o
cotizacién obligatorio cumplido en otro
Estado».

De ratificarse, el acuerdo constituiria un
amplio campo para la cooperacién entre los
organismos nacionales responsables de la
seguridad social. Especialmente en la determi-
nacion de metas comunes, por la definicion de
los sistemas aplicables, en aspectos de admi-
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nistraciéon, calculo actuarial, colocacién y
administracion de los fondos recaudados, y en
los medios para avanzar en la universalizacion
de la proteccién social.

Movilidad de los trabajadores

Mercosur implica la libre circulacién de fac-
tores productivos, pero el Tratado de Asuncién y
el Protocolo de Ouro Préto no establecen proce-
dimientos o plazos para su perfeccionamiento.

Las migraciones entre paises del Mercosur
han sido histéricamente importantes y es pre-
visible que asi continden en el mercado
comun. Argentina y Brasil son los principales
receptores de las corrientes migratorias: a
comienzos de la década pasada, la mayor
parte de los inmigrantes de Argentina prove-
nia de América Latinay la mitad de éstos eran
paraguayos (35 por ciento) y uruguayos
(15 por ciento)*.

Es poco probable una eliminacién
rapida de las restricciones

Considerando la situacion del mercado del
trabajo en los cuatro paises, que tienen niveles
altos de subutilizacién de su fuerza laboral,
parece improbable que se acuerde una rapida
eliminacion de restricciones al movimiento de
trabajadores. En el Subgrupo 11 (Comision 3)
se avanzo en el intercambio de informaciones
y primo un criterio de avanzar en forma gra-
dual. El actual Subgrupo 10 continta con el
tratamiento del tema a través de una de las tres
comisiones creadas.

Una propuesta de etapas sucesivas plantea
comenzar reconociendo a los trabajadores ori-
ginarios de otros paises del Mercosur un dere-
cho preferente a ocupar puestos de trabajo
para los cuales no hubiera oferta de trabajado-
res nacionales después de un plazo determi-
nado. En una segunda etapa se podria
establecer la libertad de acceso como regla
general, salvo los casos de salvaguardia para
sectores o regiones que tuvieran excedentes de
mano de obra nacional. En una tercera etapa
habria plena libertad de circulacién pero, tra-
tandose de trabajadores dependientes, sujeta a
la condicion de que tengan un contrato previo
a su traslado®. La libertad de desplazamiento
incluye la de establecerse y emprender activi-
dades lucrativas en cualquier parte del territo-
rio del Mercosur, la libre prestacion de
servicios desde un pais en beneficio de un
individuo o empresa con domicilio en otro
pais, el reconocimiento de los derechos de
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seguridad social y el mismo tratamiento que a
los nacionales y el reconocimiento de titulos y
aptitudes profesionales.

Normas y legislacion laboral

Un campo para la cooperacion
comunitaria

Como ya se sefial6, una de las comisiones
constituidas por el ya desaparecido Subgrupo
de Trabajo 11 avanzé en seleccionar un con-
junto de convenios de la OIT cuya ratificacion
por todos los paises del Mercosur proporciona-
ria una base juridica minima comun. Ademas
de la ratificacion, existe un claro interés general
en que cada uno de los paises del Mercosur
perfeccione la aplicacion de estas normas, lo
cual define un campo para la cooperacion
comunitaria. Sin embargo, el actual Subgrupo
10 ha abandonado, al menos temporalmente, el
tratamiento del tema de las normas internacio-
nales del trabajo concentrando su atencién, tal
como ya se sefialo, en el empleo, las migracio-
nes, la calificacion y formacion profesional, la
salud y seguridad en el trabajo, la inspeccion y
la seguridad social. Aun asi, en la construccion
de una base juridica comun en materia laboral
caben varias alternativas que deberian ser
exploradas: una posibilidad es que los paises
decidan simplemente confiar en los mecanis-
mos establecidos en la OIT para el control de la
aplicacién de las normas en cada uno de ellos,
de acuerdo con los procedimientos generales.
Un inconveniente de esta alternativa es la
periodicidad de los comentarios, que fluctia
entre dos y cinco afios segun el convenio de
gue se trate. Una alternativa puede consistir en
aplicar canales especificos del Mercosur para el
seguimiento y apoyo a la aplicacion de las nor-
mas, que permitan la cooperacion y la asisten-
cia técnica reciproca entre los paises, y
mecanismos de consulta para atender situacio-
nes especificas. Una alternativa intermedia
podria consistir en utilizar los procedimientos
de la OIT, pero con un tratamiento diferente del
de la Comision de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones, para conside-
rar exclusivamente las normas en relacion con
los paises del Mercosur.

Trabajadores sin proteccion

La aplicacién de los Convenios y de la legis-
lacién laboral no es independiente del nivel de
desarrollo y de la estructura del empleo en los
paises. En el Mercosur, mas de la mitad de la



fuerza de trabajo se ubica en el sector informal,
como trabajadores independientes, del servicio
doméstico 0 en empresas pequefas. Estos tra-
bajadores estdn en un elevado porcentaje
excluidos de la proteccion de las normas y de
la legislacién del trabajo, y su incorporacién
progresiva abre otro campo para la coopera-
cion y la accion comunitaria.

Por altimo, la capacidad de inspeccion y
fiscalizacién de los ministerios de trabajo del
cumplimiento del marco legal y normativo
necesita ampliacion y mejoramiento en todos
los paises del Mercosur®. Para ilustrar esta
necesidad se puede sefialar que en 1994, en
Argentina y Paraguay habia un inspector del
trabajo por cada 25.000 trabajadores urbanos,
en Brasil uno por cada 20.000, y en Uruguay
uno por cada 13.000. El fortalecimiento de estos
servicios requiere dotarlos de recursos adicio-
nales, lo que en gran medida corresponde a
cada pais, pero hay también posibilidades de
cooperacion y asistencia técnica reciproca entre
los paises del Mercosur.

Notas

! Consultese Panorama Laboral, OIT, Lima, 1996.
? Ibid.

® Esto se debe a que la tasa de desempleo urbano de
Paraguay también se calcula sobre la base de los datos
correspondientes a la capital.

* CEPAL.: Panorama Social, 1995.
® ONUDI, 1993.

® Tokman, V. E., y Martinez, D.: Costo laboral manufactu-
rero: incidencia sobre la competitividad y la proteccién de los tra-
bajadores, Documento de Trabajo nim. 46. OIT, Lima, 1996.

" McKinsey Global Institute. 1994.
¢ Peluffo, M. B., y Kamfbolec, C. G., 1994.
° Ibid.

1%Consultese en este mismo namero Conte-Grand, A.:
Seguridad social y los procesos de integracion: la experiencia del
Mercosur, pag. 69.

" Delgue, J. R., y Pérez Tabd, F., 1993.
2 Stalker, P., 1994,
3 Pérez del Castillo, S., 1993.

*4Consultese en este mismo nimero Daza Pérez, J. L.:
El Mercosur y la inspeccion del trabajo, pag. 63.
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Instituciones y relaciones laborales del Mercosur

Oscar Ermida Uriarte

Especialista Principal en Normas Internacionales

y Relaciones Laborales
ETM/OIT Santiago

El Mercosur tiene origen en el Tratado de
Asuncion, celebrado el 26 de marzo de 1991
entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,
que regulé un periodo de transicion o de cons-
truccion de una zona de libre comercio entre
los cuatro paises y de un arancel externo
comun en las relaciones del bloque con el resto
del mundo. A su vez, el 17 de diciembre de
1994, el Protocolo de Ouro Préto establecio la
estructura institucional definitiva del Merco-
sur, que actualmente constituye una zona de
libre comercio en su interior (con un arancel
intrarregional del 0 por ciento con excepcio-
nes) y una unién aduanera hacia terceros pai-
ses (con un arancel externo comun diferencial
que oscila entre el 0 y el 20 por ciento con
excepciones).

El primer bloque comercial
del subdesarrollo

Actualmente el Mercosur constituye, junto
con la Union Europea, una de las dos Unicas
uniones aduaneras regionales vigentes en el
mundo. Esta circunstancia, que podria califi-
carse como formal, se llena de contenido
cuando se observa que, entre 1990 y 1995, el
comercio intraMercosur aumenté en un 200
por cien, mientras que el comercio exterior del
bloque lo hizo en un 80 por ciento. Sin duda,
por el momento el Mercosur es el primer blo-
que comercial exitoso del subdesarrollo que
comienza a su vez a celebrar o negociar acuer-
dos de preferencias arancelarias o de libre
comercio con otros paises o grupos de paises
(Unioén Europea, Chile, Bolivia).

Sin embargo, el desarrollo comercial alcan-
zado por el Mercosur en tan corto lapso no se
ve acompafado de un desarrollo social pro-
porcional. En efecto, los derechos sociales y de
ciudadania no aparecen en los tratados consti-
tutivos del Mercosur salvo, muy escasamente,
en el plano laboral, a pesar de que se reconoce
la existencia de una importante dimensién
social de la integracién.

Influencias reciprocas y efectos
laborales

En efecto, toda experiencia de integracién
economica regional, mas o menos desarro-
llada, acarrea multiples efectos sociales, y den-
tro de éstos, los especificamente laborales. Asi,
mientras se esperan efectos laborales positivos
a largo plazo, por reflejo del crecimiento eco-
némico y politico del bloque, a corto plazo es
casi inevitable sufrir algunos efectos sociales
negativos, como la desocupacion sectorial y el
riesgo de «dumping social», entre los propios
paises del grupo en su competencia por el
mercado interior o ante terceros paises. Parale-
lamente, a medio plazo, pueden verificarse
influencias reciprocas entre los sistemas de
relaciones laborales de los paises que se inte-
gran, ameén del obvio surgimiento de un nuevo
nivel — internacional/regional — de relaciones
de trabajo.

En ese marco, las areas teméticas en las
cuales el advenimiento de efectos laborales de
la integracion es mas evidente o previsible son,
entre otras, las relacionadas con la desocupa-
cién sectorial, la reconversién industrial, la
recapacitacion profesional, la recolocacion, la
seguridad e higiene en el trabajo, la seguridad
social, la estructura y accion sindicales, la
negociacion y los conflictos colectivos interna-
cionales, asi como la participacion del trabaja-
dor en la empresa y en el proceso mismo de
integracion.

Pues bien, es precisamente en la considera-
cién de esta dimension social de la integracion
que el Mercosur no ha alcanzado - al menos
por ahora — los logros que si ostenta en el
terreno comercial. El presente trabajo estudia
sucesivamente el dificil y adn inconcluso pro-
ceso de reconocimiento de la existencia de una
dimensién social de la integracion, cuéles son
los 6rganos laborales del Mercosur, las pro-
puestas de adopcion de normas internaciona-
les laborales del Mercosur y la estructura y
accion sindicales en el marco de la integracion.
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Finalmente, intentaremos esbozar algunas con-
clusiones. En todo caso, no nos referiremos a
las instituciones laborales ni a las relaciones de
trabajo en los paises del Mercosur (institucio-
nes y relaciones nacionales), sino a las institu-
ciones laborales y a las nacientes relaciones de
trabajo en el Mercosur: instituciones de nivel
internacional o supranacional e instituciones
regionales, generadas por y para la dindmica
del Mercosur como bloque econémico social
que engloba a cuatro paises y que va gene-
rando sus propias instituciones y vinculos que
se agregan a los nacionales preexistentes.

El reconocimiento de la dimensién
social del Mercosur

El Tratado de Asuncidn del 26 de marzo
de 1991 - instrumento fundador del proceso
de creacion del Mercosur - ignoraba casi
totalmente la faceta laboral y social que inevi-
tablemente tiene toda experiencia de integra-
cion regional. Redactado por diplomaticos y
economistas (seguin expresién de Ameérico Pla
Rodriguez, Decano de la Facultad de Derecho,
Universidad de la Republica, Uruguay), el Tra-
tado de Asuncion sélo previé normas comer-
ciales y orgénicas, sin incluir en los 6rganos
por éstas disefiados mas que representantes de
los poderes ejecutivos de los Estados Partes, y
més especificamente, s6lo de los ministerios de
economia y de relaciones exteriores. Lo social
no aparece — al menos a simple vista — en el
Tratado de Asuncién. Tampoco aparecen los
ciudadanos y sus organizaciones (partidos,
sindicatos, asociaciones). Sin embargo, casi
inmediatamente comenzo a gestarse el recono-
cimiento de la existencia de una dimensién
social del Mercosur y, consecuentemente, la
construccion de su espacio social.

Organos de competencia laboral

Junto con la reivindicacion sindical, el
impulso inicial fue dado por la doctrina del
Derecho laboral que rapidamente puso de
manifiesto la existencia, en el propio texto del
Tratado de Asuncion, del germen juridica-
mente legitimante de la construccién del espa-
cio social del Mercosur. Esa simiente se
encontraba en el Prefacio del Tratado, que
incluia entre sus objetivos el «desarrollo eco-
némico con justicia social» y la mejora «de las
condiciones de vida» de la poblacion. Estas
referencias dieron pie a la difusion de diversas
opiniones que fundamentaban juridicamente
la necesidad de que el Mercosur dispusiera de
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6rganos con competencia laboral, adoptara
normas laborales y diera lugar a la participa-
cion de trabajadores y empleadores.

Esta iniciativa académica se acompaiié de
un acto politico. EI 9 de mayo de 1991 — es
decir, apenas mes y medio después de la firma
del Tratado de Asuncién - los ministros de tra-
bajo de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,
emitieron la Declaracion de Montevideo, en la
cual sefialaban: 1.°) la necesidad de atender los
aspectos laborales del Mercosur, para que éste
se acomparfara efectivamente del mejora-
miento de las condiciones de trabajo; 2.°) la
propuesta de creacion de un subgrupo de tra-
bajo sobre asuntos laborales, dentro de la
estructura organica del Mercosur; y 3.°) la ini-
ciativa de estudiar la posibilidad de adoptar
una Carta Social del Mercosur. Sin decirlo, la
declaracién dejaba en evidencia que el Tratado
de Asuncion no sélo habia desplazado a la ciu-
dadania y a las organizaciones sindicales, sino
que incluso habia desplazado a los mismos
6rganos gubernamentales especificamente
competentes en materia laboral.

La «ofensiva» sociolaboral obtuvo su pri-
mer fruto en ese mismo afio, cuando el Grupo
Mercado Comun cred, por Resolucién nim.
11791, el Subgrupo de Trabajo nim. 11 sobre
Asuntos Laborales, que mas tarde se denomi-
naria de Relaciones Laborales, Empleo y Segu-
ridad Social. Dicho subgrupo de trabajo fue la
primera institucion laboral del Mercosur, aun-
que, por cierto, contingente y subordinada al
Grupo Mercado Comun, 6rgano integrado por
los ministerios de relaciones exteriores y de
economia. Aun asi, durante un par de afios a
partir de su primera sesion, que tuvo lugar el
27 de mayo de 1992, este subgrupo tuvo una
accion pujante y un funcionamiento tripartito
destacado.

Asegurar la representacion ciudadana

El 17 de diciembre de 1994 se suscribe el
Protocolo de Ouro Préto, que establece la
estructura organica definitiva del Mercosur.
Dicha estructura privilegia — nuevamente y
ahora definitivamente — lo diplomético y lo
econdmico, de conformidad con el diagrama 1:
los 6rganos decisorios se integran con los
poderes ejecutivos, y dentro de éstos con los
ministros de economiay de relaciones exterio-
res, 0 sus representantes. Pero la novedad ver-
daderamente trascendente que introduce el
Protocolo es que prevé en la estructura orga-
nica definitiva del Mercosur, dos 6rganos que
podrian ser considerados de representacion



Diagrama 1. Estructura organica del Mercosur
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ciudadana: la Comision Parlamentaria Con-
juntay el Foro Consultivo Econdmico-Social.
Este Gltimo es el Unico 6rgano laboral perma-
nente de la estructura definitiva del Mercosur.
Su constitucion y puesta en funcionamiento
supusieron la consagracion formal de la parti-
cipacion de los sectores sociales en la integra-
cion regional.

El reconocimiento de la dimensién social
del Mercosur y de la consecuente necesidad de
construir su espacio social quedé plasmado en
el «Programa de Accidn del Mercosur hasta el
afio 2000», aprobado por Decisién nim. 9/95
del Consejo Mercado Comun, el que por una
parte reconoce que «la profundizacién del pro-
ceso de integracion requiere una participacion
creciente del conjunto de la sociedad», atribu-
yendo a la Comisién Parlamentaria Conjuntay
al Foro Consultivo Econémico-Social la fun-
cion de garantizar «la adecuada participacion
de los sectores involucrados». Por otra parte, el
referido programa sefiala la necesidad de ela-
borar propuestas de desarrollo de la dimen-
sion social del Mercosur (parrafos 3.2 de los
capitulos 1 y I1).

Es necesario agregar que en este proceso
— inconcluso e insuficiente — de definicién y
construccién del espacio social del Mercosur,

las organizaciones sindicales desempefiaron
un papel muy importante, especialmente a tra-
vés de la Comisién Sindical del Mercosur de la
Coordinadora de Centrales Sindicales del
Cono Sur.

Los 6rganos laborales del Mercosur

El Protocolo de Ouro Préto establece la
estructura orgénica definitiva del Mercosur
manteniendo los dos érganos principales que
ya habian sido constituidos por el Tratado de
Asuncion y que habian funcionado durante el
periodo de transicion, previéndose la constitu-
cién de otros nuevos. Estos érganos originales
y provisionales, que devinieron definitivos o
permanentes, son el Consejo Mercado Comun
y el Grupo Mercado Comun. El Consejo Mer-
cado Comun es el 6rgano superior del Merco-
sur al que corresponde la conduccion politicay
gue esté integrado por los ministros de relacio-
nes exteriores y de economia de los Estados
parte, sin perjuicio de que, por lo menos cada
seis meses, sesione con la participacién de los
presidentes. EI Consejo Mercado Comdun
adopta, por unanimidad, decisiones obligato-
rias para los Estados Parte. El Grupo Mercado
Comun es el érgano ejecutivo del Mercosur,
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integrado por representantes de los gobiernos
nacionales y coordinado por los ministerios de
relaciones exteriores. Sus resoluciones, adopta-
das por unanimidad, son obligatorias para los
Estados parte. Ademas, el Protocolo de Ouro
Préto prevé la creacion de otros 6rganos tales
como la Comisiéon de Comercio, la Comision
Parlamentaria Conjunta, el Foro Consultivo
Econdmico-Social y la Secretaria Administra-
tiva (véase el diagrama 1).

A su vez, durante el periodo de transiciéon
se habian ido constituyendo, en el marco del
Grupo Mercado Comun comisiones ad hoc y
subgrupos de trabajo especializados en diversos
temas, entre los cuales se destaco la gestién del
Subgrupo de Trabajo nim.11 sobre relaciones
laborales, empleo y seguridad social, que tuvo
una valiosa actuacion hasta 1994 y que fue
recientemente reconstituido, por la Resolucion
nam. 20/95 del Grupo Mercado Comun, como
Subgrupo de Trabajo nim.10 sobre asuntos
laborales, empleo y seguridad social.

El Grupo Mercado Comun también previo
el funcionamiento de reuniones de ministros,
entre las cuales figura la de ministros de tra-
bajo. En consecuencia, los 6rganos laborales
del Mercosur por el momento son dos, o a lo
sumo tres: el ex Subgrupo de Trabajo nim. 11
(actualmente nim. 10) que actUa dentro de la
estructura del Grupo Mercado Comun, y el
Foro Consultivo Econdmico-Social, 6rgano
permanente, de representacion de los sectores
economicos y sociales, previsto en el propio
Protocolo de Ouro Préto. A ellos se suman — si
es que se les puede calificar de 6rganos - las
reuniones de ministros de trabajo.

El Subgrupo nam. 10 sobre asuntos
laborales, empleo y seguridad social

El Subgrupo de Trabajo nim. 10 sobre asun-
tos laborales, empleo y seguridad social, no es
mas que la reconstitucion, por Resolucién num.
20/95 del Grupo Mercado Comun, de lo que
fue el Subgrupo nam. 11 de relaciones labora-
les, empleo y seguridad social, de muy impor-
tante actuacion hasta 1994. En efecto, el
funcionamiento de este Subgrupo ndam. 11,
mientras actud, fue fundamental. En su seno se
constituyeron ocho comisiones que trataron los
siguientes asuntos: 1) relaciones individuales de
trabajo; 2) relaciones colectivas de trabajo; 3)
empleo; 4) formacién profesional; 5) salud y
seguridad en el trabajo; 6) seguridad social; 7)
sectores especificos; y 8) principios.

Uno de los aspectos méas destacados del
Subgrupo de Trabajo nim. 11 fue su funciona-
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miento tripartito. Tanto el Subgrupo como cada
una de sus comisiones sesionaban no sélo con
delegados gubernamentales — provenientes de
los ministerios de trabajo — sino también con
nutridas representaciones de las organizaciones
de empleadores y de trabajadores, llegando,
generalmente, a adoptar sus recomendaciones
por consenso. La representacion sectorial era
asumida por las principales centrales sindicales
y empresariales de cada pais.

La Unica instancia de participacion
tripartita y un observatorio laboral

Los avances y logros de las diversas comi-
siones del Subgrupo de Trabajo nim. 11 fueron
disparejos, aunque en promedio, en nuestra
opinién, fueron importantes y alentadores. Des-
tacan la recomendacion de ratificacion de un
elenco minimo comun de convenios internacio-
nales del trabajo por parte de los cuatro paises,
y los debates sobre la adopcién de una Carta
Social del Mercosur, aspectos a los que se hara
alusion mas adelante. Sin perjuicio de ello,
parece claro que el Subgrupo y sus comisiones
fueron durante varios afios la Unica instancia de
participacién tripartita en la consideracién de
los aspectos laborales del Mercosur; esa circuns-
tancia, por si sola, lo hacia muy valioso, tal
como se pudo percibir cuando dej6 de sesionar
en el altimo trimestre de 1994.

Como va dicho, la resoluciéon nim. 20/95
del Grupo Mercado Comun ha reconstituido el
Subgrupo nim. 11, con leves (;e innecesarios?)
cambios de nimero y nombre. El nuevo Sub-
grupo tuvo su primera sesion en octubre de
1995 y experimentd dificultades para reeditar
la dinamica anterior, aunque si ha mantenido
el funcionamiento tripartito. El Subgrupo ha
aprobado una nueva agenda en la cual desta-
can la propuesta de creacion de un observatorio
laboral y de un sistema de certificacion ocupacio-
nal, ademas de la realizacion de estudios com-
parados de legislacion laboral y de relaciones
industriales y un andlisis de la creacion de nor-
mas laborales regionales y de su eficacia.

En todo caso, la concrecién mas importante
del Subgrupo ndiim. 10 hasta el momento fue la
aprobaciéon de un anteproyecto de Convenio
Multilateral de Seguridad Social del Mercosur
(Recomendacion num. 3/95). Es claro que la
vigencia efectiva de este Convenio dependera
de un largo «via crucis», ya aprobado por el
Grupo Mercado Comun, y requiere todavia la
aprobacion del Consejo — que se aguarda para
fines de 1997 —y su posterior ratificacion por
los parlamentos de los Estados.



El Foro Consultivo Econémico-Social

El Foro Consultivo Econdmico-Social
(FCES), previsto en los articulos 28 a 30 del
Protocolo de Ouro Préto, es el Gnico 6rgano
de competencia laboral entre los previstos
como permanentes en los tratados constituti-
vos del Mercosur, ya que, como surge de lo
antes expuesto, el actual Subgrupo de Trabajo
ndm. 10 ha sido creado por resolucion del
Grupo Mercado Comun («Derecho derivado»
en la terminologia europea) y forma parte de
la estructura interna de éste. Lo mismo
sucede con las reuniones de ministros de tra-
bajo.

De conformidad con lo dispuesto en el arti-
culo 28 del Protocolo, el FCES es un «6rgano de
representacion de los sectores econémicos y
sociales». La misma disposicion establece que
el FCES «estara integrado por igual nimero de
integrantes de cada Estado parte», con lo cual
se aparta del modelo del Comité de la Union
Europea.

El articulo 29 aclara que tendra funcién con-
sultiva, lo cual viene dado por su propio hom-
bre: si bien lo normal en Derecho comparado
es que los comités o consejos econdmicos y
sociales sean consultivos y no ejecutivos o
decisorios, no es normal que este caracter se
incluya en la denominacion del érgano. En esa
misma disposicion se establece que el FCES
«se manifestard mediante recomendaciones al
Grupo Mercado Comun», érgano ejecutivo del
Mercosur. Es decir, que lo que en otros conse-
jos econémicos y sociales son dictamenes, en
este caso se denominaran recomendaciones, de
conformidad con el carécter consultivo de las
funciones del 6rgano emisor.

Finalmente, el articulo 30 dispone que «el
Foro Consultivo Econdmico-Social sometera su
Reglamento Interno al Grupo Mercado Comun
para su homologacién». De tal forma, el FCES
redactaria su propio reglamento interno, el que
no requeriria ni la aprobacién ni la autoriza-
cién de otra instancia, salvo la mera homolo-
gacion por el Grupo Mercado Comdun.

Secciones nacionales

A partir de esta disposicion y en ejercicio
de su autonomia colectiva, las organizaciones
sindicales y camaras de empleadores de los
cuatro paises del Mercosur negociaron un
Reglamento interno y constituyeron el Foro
Consultivo Econdmico-Social. Asi, comenza-
ron por formar «Secciones nacionales del
FCES», cada una con su propia conformacion,

no necesariamente igual a las otras. Definie-
ron que cada Seccién nacional designaria
nueve representantes al FCES del Mercosur,
el que, de tal forma, suma un total de 36
miembros. En cada representacion nacional se
observa el principio de paridad numérica
entre representantes de empleadores y traba-
jadores. Observado este principio, cada Sec-
ciéon nacional determina si incluye a otros
sectores (consumidores, defensores del medio
ambiente, estudiantes, etc.), asi como — en
caso afirmativo — el peso de éstos en la res-
pectiva delegacion.

En su segunda reunion plenaria, celebrada
en Rio de Janeiro los dias 30 de octubre y 1 de
noviembre de 1996, el Foro fijé una extensa
noémina de temas a abordar y sobre los cuales
eventualmente emitir dictamenes de oficio.
En esa larga lista, en la que predominan los
temas econdémico-sociales en el sentido
amplio de la expresion sobre los asuntos
especificamente laborales, se comenzaron a
discutir los relacionados con la politica de
empleo, la politica industrial, las relaciones
con la Asociacion Latinoamericana de Inte-
gracion (ALADI) y con el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) y la pro-
teccion del consumidor.

En su tercera reunion, celebrada en Asun-
cion los dias 21 y 22 de abril de 1997, emitié
sus dos primeras recomendaciones, sobre el
ALCA (nam. 1) y sobre barreras no tarifarias
y trabas burocraticas en el Mercosur. A su
vez, en la cuarta reunién plenaria, llevada a
cabo en Montevideo los dias 4 y 5 de septiem-
bre de 1997, el FCES aprobé las recomenda-
ciones num. 3, 4 y 5, sobre «Negociaciones del
Mercosur con los demas paises de ALADI»,
«Medidas unilaterales de los gobiernos que
puedan afectar el comercio intrazona» y sobre
«Politicas de promocién del empleo», respec-
tivamente.

Insuficiente por su caracter
meramente consultivo

Como surge de lo expuesto, el FCES recién
comienza a funcionar, sin perjuicio de lo cual
su caracter meramente consultivo y los ante-
cedentes préacticos europeos hacen temer que,
por si solo, este 6rgano resulte insuficiente
para garantizar la construccion de un solido
espacio social del Mercosur, y para asegurar
una efectiva participacién social en la integra-
cién. En otras palabras, el reconocimiento de
la ciudadania laboral en el Mercosur no estara
asegurada con la sola existencia del FCES.
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Fuentes de poder monopolizadas

El déficit democratico no se presenta solo en
relacion con el FCES, que emite recomendacio-
nes al Grupo Mercado Comun, 6rgano de
composicién no social. Mas grave aun es la cir-
cunstancia de que, segun el articulo 26 del
Protocolo de Ouro Préto, «la Comisién Parla-
mentaria Conjunta remitira recomendaciones
al Consejo Mercado Comun, por intermedio del
Grupo Mercado Comuny; esta cuasi dependen-
cia del érgano parlamentario del Mercosur res-
pecto de érganos de composiciéon ministerial
no so6lo es de muy dudosa constitucionalidad
en todos y cada uno de los Estados parte, sino
gue ademas pone de relieve la subordinaciéon
de la participacion ciudadana a las fuentes de
poder decisorio, monopolizadas por las areas
econdmica y diplomatica de los poderes ejecu-
tivos nacionales.

Las reuniones de Ministros de Trabajo

Las decisiones num. 5/91 y 1/95 del
Grupo Mercado Comun previeron la celebra-
cién de reuniones de los ministerios de econo-
mia (y presidentes de los bancos centrales),
educacion, justicia, agricultura y trabajo,
«para el tratamiento de los asuntos vinculados
al Tratado de Asuncion, en las respectivas
areas de competencia».

En ese marco se han celebrado diversas
reuniones de ministros de trabajo del Merco-
sur, cuya utilidad se comprobé en el lapso que
medio entre el cese del Subgrupo niim. 11y la
puesta en funcionamiento de su sucesor, el
Subgrupo ndm. 10.

Su caracter flexible — si no inorganico — su
aperiodicidad, y la existencia de contactos
frecuentes y fluidos entre los ministerios de
trabajo de los Estados parte del Mercosur, con-
fluyen para que la importancia de estas reunio-
nes de ministros dependa, fundamentalmente,
de factores coyunturales.

La creaci_én de normas laborales
internacionales del Mercosur

El Mercosur no ha generado por el
momento un Derecho laboral supranacional o
internacional propio, aunque el ya citado «Pro-
grama de Accion del Mercosur hasta el afio
2000» establece que «la evolucién del proceso
de integracion demanda el examen de acuer-
dos sobre derechos laborales y sociales». El
tema ha estado presente en los trabajos de la
Comision num. 8 (Principios) del ex Subgrupo
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de Trabajo nim. 11. La Comision de Principios
del ex Subgrupo niim. 11 lleg6 a recomendar la
ratificacion en comun, por los cuatro paises del
Mercosur, de un elenco de convenios de la OIT
que constituirian asi una normativa laboral
internacional minima comun, y a debatir la
probabilidad de adopcién de una Carta Social
del Mercosur. Ambas iniciativas habian sido
propuestas por el profesor Héctor-Hugo Bar-
bagelata en un informe que le encargé la OIT.

Por otro lado, el Convenio Multilateral de
la Seguridad Social podria convertirse en la
primera norma internacional sustantiva de
Derecho del Trabajo y Seguridad Social apro-
bada directamente por el Mercosur.

La ratificacion de un elenco minimo
comun de convenios de la OIT

La ya mencionada Comisién nim. 8 (Prin-
cipios) del ex Subgrupo de Trabajo nim. 11 del
Mercosur recomendo la ratificacion, por los
cuatro Estados miembros, de un mismo elenco
minimo de convenios internacionales del tra-
bajo. Esta ndmina, negociada tripartitamente,
incluye 34 convenios de la OIT y se incluye
como anexo al final de este trabajo, indican-
dose los convenios ya ratificados por cada uno
de los paises (R) y los aun no ratificados por
algunos de ellos (S). (Consultese el cuadro 1.)

Se trata de una nédmina no cerrada, que se
puede ampliar con nuevas recomendaciones, y
que incluye muchos convenios verdadera-
mente relevantes, como los nims. 11, 98, 135,
151 y 154 sobre libertad sindical y negociacion
colectiva; el nim. 144 sobre consulta tripartita
en asuntos relacionados con la OIT; los nams.
100, 105 y 111 sobre igualdad, trabajo forzoso y
no discriminacion; los nims. 1y 30 sobre limi-
tacion de la jornada de trabajo; el num. 14
sobre descanso semanal; los nims. 26 y 95
sobre salarios, y otros sobre seguridad e
higiene, inspeccién del trabajo y readaptacion
profesional.

La finalidad es la de crear un nivel minimo
de proteccion de los derechos de los trabajado-
res de la region valido en toda la dimension
geogréfica de ésta. Es obvio que no se apunta a
crear un Derecho supranacional, sino a estable-
cer, a través de la coincidencia de los conve-
nios internacionales ratificados por cada pais,
un Derecho internacional del trabajo comidn o
uniforme por coincidencia.

Tal como se adelant6 y se puede constatar
en el cuadro 1, de la lista consensuada de
34 convenios a ratificar en comun, hay doce
que ya estaban ratificados por los cuatro pai-



Cuadro 1. Recomendaciones del ex Grupo de Trabajo nim. 11 del Mercosur. Lista consen-
suada de convenios de la OIT a ratificar por los paises del Mercosur

Convenios Argentina Brasil Paraguay  Uruguay
Nim. TEMA
1 Horas de trabajo (industrial) R S R R
11 Derecho de asociacion (agricultura) R R R R
13 Cerusa (pintura) R S S R
14 Descanso semanal (industria) R R R R
19 Igualdad de tratamiento (accidentes del trabajo) R R S R
22 Enrolamiento de la gente de mar R R S R
26 Métodos para la fijacion de salarios minimos R R R R
29 Trabajo forzoso R R R R
30 Horas de trabajo (comercio y oficinas) R S R R
77 Examen médico de los menores (industria) R S R R
78 Examen médico de los menores
(trabajos no industriales) R S R R
79 Trabajo nocturno de los menores
(trabajos no industriales) R S R R
81 Inspeccién del trabajo R R R R
90 Trabajo nocturno de los menores (industria) R S R R
95 Proteccion del salario R R R R
97 Trabajadores migrantes S R S R
98 Derecho de sindicacién y negociacién colectiva R R R R
100 Igualdad de remuneracion R R R R
105 Abolicién del trabajo forzoso R R R R
107 Poblaciones indigenas y tribuales R R R S
111 Discriminacién (empleo y ocupacion) R R R R
115 Proteccion de los trabajadores contra la radiaciones
ionizantes R R R R
119 Proteccion de la maquinaria R R R
124 Examen médico de los menores
(trabajos subterraneos) R R R S
135 Representantes de los trabajadores S R S S
136 Benceno S R S R
139 Cancer profesional R R S R
144  Consulta tripartita (normas internacionales
del trabajo) R S S R
151 Relaciones de trabajo en la administracion publica R S S R
154 Negociacién colectiva R R S R
155 Seguridad y salud de los trabajadores S R S R
159 Readaptacion profesional y empleo R R R R
162 Asbesto S R S S
167 Seguridad y salud en la construccién S S S S
R: Ratificado. S: Sin ratificar.
ses del Mercosur al 10 de junio de 1995. Son NUm.100, sobre igualdad de remuneracion;
los siguientes: NUm.105, sobre abolicién del trabajo for-
NUm. 11, sobre sindicalizacién en la agri- Z0S0;
cultura; N(m.111, sobre igualdad y no discrimina-
NUm. 14, sobre descanso semanal; cion;
NuUm. 26, sobre salario minimo; NuUm.115, sobre proteccion contra radiacio-
NUm. 29, sobre trabajo forzoso; nes,y B _
NGm. 81, sobre inspeccion del trabajo: NUm.159, sobre readaptacion profesional.
NuUm. 95, sobre proteccién del salario; Su importancia radica en que por el
Num. 98, sobre libertad sindical y negocia- momento constituyen todo el Derecho internacio-
cién colectiva; nal del trabajo sustancial del Mercosur.
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¢Una Carta Social del Mercosur?

Ya la Declaracién de los Ministros de Tra-
bajo de los paises miembros del Mercosur
hecha en Montevideo el 9 de mayo de 1991
— que subrayé en aquel momento la necesidad
de «atender los aspectos laborales del Merco-
sur» y constituy6 el antecedente inmediato de
la creacién del ex Subgrupo de Trabajo nim. 11 —
aludia a la conveniencia de estudiar la viabili-
dad de adoptar una Carta Social del Mercosur.
De conformidad con las ya referidas recomen-
daciones del profesor Barbagelata, sumadas a
la ratificacion en comun de ciertos convenios
de la OIT, la Carta Social vendria a comple-
mentar la red de proteccion internacional de
los derechos de los trabajadores del Mercosur.

La Comisién num. 8 (Principios) del ex
Subgrupo de Trabajo nam. 11 acord6 estudiar
la viabilidad de proyectar una Carta Social o
Carta de Derechos Fundamentales en materia
laboral del Mercosur, la que en principio
podria constar en un Protocolo adicional al
Tratado de Asuncion, que deberia ser ratifi-
cado por cada Estado parte, y constituyd una
subcomisién tripartita con ese cometido.
Tanto ésta como la doctrina iniciaron y elabo-
raron estudios sobre el eventual caracter, con-
tenido y eficacia de tal Carta Social. Existe un
detallado anteproyecto elaborado por la Coor-
dinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur
denominado «Carta de los Derechos Funda-
mentales del Mercosur. Propuesta de los tra-
bajadores». Los debates y estudios han
considerado los derechos a incluir en la Carta,
la eficacia de la misma y los mecanismos de
control, incluida la posibilidad de aplicacion
de sanciones por incumplimiento y/o de crea-
cion de algun tipo de tribunal internacional, lo
que podria llegar a introducir cierto grado de
supranacionalidad.

Pérdida del impulso inicial

Sin embargo, todo esto no ha superado la
etapa de las negociaciones, las cuales, ademas,
quedaron suspendidas cuando dej6 de actuar
el ex Subgrupo nim. 11 del Mercosur. Desde
ese momento, la iniciativa de la Carta Social
perdio parte del impulso politico de que habia
gozado unos afos atras, aunque creemos que
tarde o temprano el Mercosur terminara
dotandose de una Carta o Declaracion del tipo
de las europeas.

Asi, luego de muchas hesitaciones, en su
reunién de los dias 19 a 22 de agosto de 1997,
llevada a cabo en Montevideo, el Subgrupo
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ndm. 10 reincorporo el tema en su agenda,
constituyendo un grupo ad hoc de integracién
tripartita a razén de un representante por cada
sector y pais, el que deberia «analizar las diver-
sas propuestas tendientes a la aprobacion de
un instrumento que contenga un nucleo duro
de derechos fundamentales, y un mecanismo
de supervision con participacion de los sectores
sociales» (acta nim. 2/97, de la 5.* Reunion del
Subgrupo nim. 10. Por lo demas, la Comision
Parlamentaria Conjunta del Mercosur se expreso
en varias oportunidades, recomendando la
aprobacion de una Carta Social del Mercosur,
tema que también figura en la agenda del Foro
Consultivo Econémico-Social.

Una alternativa a la Carta Social, que se ha
venido discutiendo en alguno de los paises
miembros del Mercosur, seria la de adoptar
una técnica analoga a la del Acuerdo Laboral
Complementario del Tratado de Libre Comer-
cio (TLC): un mecanismo de control de la aplica-
cién efectiva de las normas laborales nacionales,
sin creacion de un cuerpo de normas o princi-
pios supra o internacionales. De todos modos,
una alternativa de este tipo requeriria que una
fuente internacional estableciera ese compro-
miso de cumplimiento, asi como alguna forma
supra o internacional de control. Y en todo
caso, el «Programa de Accion del Mercosur
hasta el afio 2000» establece ambas posibilida-
des, no como alternativa sino como acciones
acumulativas, seflalando por una parte, como
ya se dijo, que «la evolucion del proceso de
integracion demanda el examen de acuerdos
sobre derechos laborales y sociales», para luego
agregar que «asimismo se estimulara una
mayor cooperacion en lo referente al cumpli-
miento y control de las normas laborales»
(péarrafo 3.2 del capitulo 11).

El proyecto de convenio multilateral
de seguridad social del Mercosur

El Subgrupo de Trabajo nim. 10y el Grupo
Mercado Comun han aprobado un proyecto de
convenio multilateral de seguridad social del
Mercosur y un proyecto de acuerdo adminis-
trativo para su aplicacion.

El proyecto de convenio dispone que los
derechos de seguridad social previstos en este
documento «se reconoceran a los trabajadores
que presten o hayan prestado servicios en
cualquiera de los Estados contratantes recono-
ciéndoles, asi como a sus familiares y asimila-
dos, los mismos derechos estando sujetos a la
mismas obligaciones que los nacionales de
dichos Estados».



En general, este documento recoge los prin-
cipios materiales basicos del Derecho interna-
cional de la seguridad social, a saber:
aplicacion de la ley del lugar de ejecucién,
igualdad, conservacion de derechos adquiri-
dos, totalizacion y prorrata. En efecto, los arti-
culos 4 y 5 del proyecto de convenio disponen
que la legislacion aplicable sera, de conformidad
con los referidos principios, la del lugar donde
el trabajador realice su actividad, con las excep-
ciones habituales del profesional, técnico,
directivo o similar trasladado por lapsos limi-
tados, los trabajadores de determinadas
empresas de transporte y los miembros de las
representaciones diplomaticas y consulares.

El principio de igualdad o no discriminacion
entre nacionales y extranjeros esta plasmado
en el ya citado articulo del proyecto de conve-
nio, que reconoce a trabajadores, familiares y
asimilados que presten o hayan prestado servi-
cios en cualquiera de los Estados contratantes,
los mismos derechos y obligaciones que a los
nacionales.

El principio de conservacion de los derechos
adquiridos no estd consagrado a texto expreso,
pero su recepcién dimana de la proclamacion,
ésta si expresa, de los principios de aplicacion
de aquél, cuales son el de totalizacién y el de
prorrata.

La totalizacion de periodos de seguro o cotiza-
cion supone que «los periodos de seguro o
cotizacion cumplidos en los territorios de
(cualquiera de) los Estados contratantes seran
considerados para la concesion de las presta-
ciones», a cuyos efectos también se prevé el
criterio de la distribucién «a prorrata» de los
costos de las prestaciones (art. 7), que consiste
en dividir el costo total del beneficio entre los
paises en los cuales fue generado en propor-
cién al tiempo trabajado (y cotizado) por el
beneficiario o causante en cada uno de ellos.

El proyecto de convenio también contiene,
entre otros aspectos, normas especiales sobre
las prestaciones de salud para los trabajadores
trasladados temporalmente y sobre los regi-
menes de pensiones de capitalizacion indivi-
dual.

Corresponde destacar la prevision de que
los documentos a utilizarse para la aplicacion
del convenio no requeriran traduccion oficial,
visado o legalizacién consular, siempre que se
hayan tramitado con la intervenciéon de una
entidad gestora u organismo de enlace nacio-
nal (art. 13), asi como la norma que prevé la
constitucién de una Comision Multilateral per-
manente de aplicacion e interpretacion del
convenio (art. 16).

Como adelantaramos con anterioridad, este
proyecto de convenio, que ya ha sido apro-
bado por el Subgrupo niim. 10 y por el Grupo
Mercado Comun, requiere aun, para entrar en
vigencia, la aprobacion del Consejo Mercado
Comun y la posterior ratificacion parlamenta-
ria de los cuatro Estados del Mercosur.

Estructura y accion sindical
en el Mercosur

Ya se dijo en parrafos anteriores que la
accion sindical ha sido uno de los incentivos
fundamentales al incipiente desarrollo de la
dimension social del Mercosur. Asimismo,
aquélla sera indispensable para una eventual
maduracion del reconocimiento pleno de esta
dimension. Pero la eficacia de una accién sin-
dical encaminada a la construccion del espacio
social del Mercosur requiere de un redimensio-
namiento del sindicato y de su actividad. En
efecto, la puesta en marcha del Mercosur como
zona de libre comercio y union aduanera, asi
como su tendencia a constituirse en una nueva
entidad politica mas o menos unitaria, provo-
can la internacionalizacion del contexto geografico,
politico y econdmico de las relaciones laborales.
En otras palabras, se internacionaliza el esce-
nario de las relaciones laborales, y ese nuevo
escenario internacionalizado requiere de actores
sociales también internacionalizados.

Revitalizacion de la coordinadora

El contexto internacional (la region inte-
grada) requiere de una accion sindical interna-
cional (regional), y ésta no es posible sin
actores internacionalizados (regionales). Los
sindicatos de los paises del Mercosur lo com-
prendieron rapidamente y recurrieron a un
instrumento preexistente al Tratado de Asun-
cion: la Coordinadora de Centrales Sindicales
del Cono Sur, que cubria no sélo a los paises
del Mercosur sino también a Bolivia y Chile.
Dentro de esa instancia de coordinacién ya
existente, se conformd la Comision Sindical del
Mercosur, lo que coadyuvé al relanzamiento y
revitalizacion de la Coordinadora, que centro
eficazmente su accion en el Mercosur.

Una presencia permanente

La Coordinadora tuvo una muy intensa y efi-
caz accion en el ex Subgrupo de Trabajo nim. 11
del Mercosur, asi como en la autoconstitucion
del Foro Consultivo Econdmico-Social. Hoy
mantiene una presencia permanente tanto en el
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Foro como en el Subgrupo niim. 10. La Coordi-
nadora de Centrales Sindicales del Cono Sur y
su Comisién Sindical del Mercosur siguen
siendo todavia instancias de coordinacion, sin
llegar a constituir una verdadera organizacion
internacional con estructura y autoridades pro-
pias. Este es un paso pendiente y necesario.

El Consejo Industrial

Las organizaciones de empleadores por su
parte reaccionaron mas tardiamente al redi-
mensionamiento del escenario. En 1994 se cre6
el Consejo Industrial del Mercosur, y en 1995 el
Consejo de Camaras de Comercio del Merco-
sur, 6rganos coordinadores no soélo de creacion
mas reciente sino también de presencia menos
activa que la sindical.

Creacién de otros érganos
de participacioén laboral

Parece muy claro que el fortalecimiento de
estas estructuras es una conditio sine qua non para
la participacion efectiva de los trabajadores y
empleadores en la integracion regional. El reco-
nocimiento de la ciudadania laboral en el Mer-
cosur depende en buena medida de que existan
estructuras y acciones sindicales apropiadas.
Ello por dos razones: en primer término, porque la
accion sindical eficaz y del nivel adecuado es
uno de los factores indispensables para que la
dimension social de la integracion no sea defini-
tivamente desplazada por la faceta puramente
comercial; en segundo término, porque una estruc-
tura sindical regionalizada y con objetivos regio-
nales es fundamental para generar otros
institutos de participacion laboral, en especial, la
negociacion colectiva regional.

Conflicto o negociacion
a nivel regional

En efecto, la regionalizacion de la economia
y de la politica, por un lado, y la de las estruc-
turas y la accién sindical, por el otro, llevaran,
tarde o temprano, a que se verifiquen casos de
negociacion colectiva regional y de conflictos
colectivos del mismo nivel. Hay quienes dicen
gue sera un conflicto colectivo que afecte a
varios 0 a todos los paises del Mercosur, el
gue, para solucionarlo, provocara el surgi-
miento de la negociacion colectiva de ese
ambito. Pero, sea cual sea el orden genético
conflicto-negociacion (que en Ultima instancia
puede ser visto como el problema del huevo o
la gallina), lo cierto es que el horizonte de las
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relaciones laborales del Mercosur muestra,
necesariamente, una negociacion colectiva
«mercosurefia». Podria tratarse de una nego-
ciacion colectiva de empresa (empresa o con-
junto econémico instalado en mas de uno de
los paises del Mercosur), de una negociacion
colectiva de actividad, o incluso de un acuerdo
marco o pacto social de capula, como los «dic-
tdmenes comunes» que en la Unién Europea
acuerdan la Confederacion Europea de Sindi-
catos (CES) y la Unién Industrial de la Comu-
nidad Europea (UNICE).

De hecho, la dindmica de negociacién
cupular entre centrales sindicales y cAmaras
empresariales en el Foro Consultivo Econé-
mico-Social puede facilitar los contactos y las
relaciones personales e institucionales indis-
pensables para abrir alguna de las puertas de
acceso a futuros convenios colectivos o acuer-
dos sociales del Mercosur. En todo caso, una
cosa es cierta: junto a los sistemas nacionales
de relaciones laborales de Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay, ya se esta desarrollando
un sistema de relaciones laborales del Merco-
sur. Se trata de un escenario superpuesto a
aquellos cuatro que funciona simultaneamente
y que interactda con ellos, pero que tiene sus
propios actores y su propia dindmica.

Conclusiones

El Mercosur ha tenido un rapido desarrollo
en tanto zona de libre comercio y union adua-
nera. En cuanto bloque comercial internacional
no puede ser calificado, hasta el momento, sino
como muy exitoso. En efecto, lanzado en 1991,
ya constituye una de las dos Unicas uniones
aduaneras regionales existentes en el mundo.
En pocos afios el comercio intrarregional crecio
espectacularmente, y el conjunto comienza a
cobrar prestancia en el exterior como entidad
unitaria: la negociacion — actualmente en curso —
de un acuerdo de libre comercio con la Unién
Europea es un ejemplo de ello.

Sin embargo, el Mercosur no ha desarro-
llado su dimension social de manera analoga.

En efecto, el Tratado de Asuncion de 1991
ignoré por completo el aspecto sociolaboral, no
obstante lo cual, casi de inmediato comenzé a
construirse un espacio social del Mercosur. Fue-
ron hitos fundamentales en ese proceso: la
accion sindical, a través de la Coordinadora de
Centrales Sindicales del Cono Sur; la accion de
los ministerios de trabajo y la de la doctrina
laboral, y la creacién del Subgrupo de Trabajo
nam. 11 del Mercosur (hoy Subgrupo nim. 10) y
del Foro Consultivo Econdmico-Social. Hoy por



hoy, estos son los Unicos érganos propiamente
especializados en materia laboral del Mercosur
Yy, por consiguiente, el Unico espacio institucio-
nal abierto a la participacion de trabajadores y
empleadores en la integracion regional.

Paralelamente, las propuestas y debates
sobre la adopcién de normas internacionales
laborales sustanciales del Mercosur no han
superado la etapa propositiva, a tal punto que
todo el Derecho laboral internacional sustan-
cial del Mercosur se circunscribe a los doce
convenios de la OIT ratificados por los cuatro
paises partes.

Por lo demas, y tal como se subrayé oportu-
namente, el déficit participativo del Mercosur
no se limita a los actores del sistema de relacio-
nes laborales, sino que se extiende a la ciudada-
nia en su conjunto. La posicién relativamente
subordinada en que el Protocolo de Ouro Préto
coloca a la Comision Parlamentaria Conjunta y
al Foro Consultivo Econdmico-Social es una
clara demostracion al respecto. Los Unicos érga-
nos de participacion ciudadana del Mercosur
no tienen ninguna primacia — mas bien todo lo
contrario — sobre los érganos técnicos — econo-
micos y diplomaticos — de ejecucion.

El subdesarrollo del espacio social del Mer-
cosur no lo es sélo en comparacion con la
Unién Europea, sino incluso en relacion con el
TLC (Tratado de Libre Comercio entre Canada,
Meéxico y los Estados Unidos), lo que no deja
de ser llamativamente contradictorio. En
efecto, el Mercosur, que, como hemos dicho y
reiterado, constituye ya una unién aduanera y
aspira a ser en poco tiempo un mercado
comun, aun no ha logrado dar a luz a una nor-
mativa laboral propia. Mientras tanto, el TLC,
gue no es sino un acuerdo de libre comercio
que no aspira a pasar a un estadio superior
de integracion, dispone, sin embargo, de un
acuerdo laboral complementario y de mecanis-
mos de control en funcionamiento.

Llegados a ese punto, se percibe una intere-
sante aunque relativa coincidencia con la
Union Europea. En efecto, luego de un largo
proceso de construccion del mercado Unico y
de su dimension politica y social, Europa se
enfrenta hoy a la preocupacion de constatar
que esa construccion no tiene un funciona-
miento suficientemente democratico. Se cree
percibir una cierta contradiccién entre el obje-
tivo (una union cada vez mas estrecha entre
los pueblos europeos) y los medios utilizados:
diplomacia y comercio; y se reflexiona sobre la
necesidad de que los ciudadanos participen

mas de la Europa institucional, la que asi recu-
peraria su plena legitimidad democrética. Se
sostiene que para ello seria necesario implicar
a los parlamentos de los Estados Miembros en
todos los mecanismos de elaboracién y control
de decisiones y profundizar la presencia de los
partidos, sindicatos y asociaciones en pos de
una «refundacién» democratica de la Unién.

La accion sindical en primera linea

Pues bien, habria que preguntarse si el
Mercosur, que recién comienza a organizarse,
se estd constituyendo con ese mismo déficit
democratico ab initio: dificil reconocimiento de
su dimensién social; escasos espacios institu-
cionales para la participacién ciudadana y sin-
dical; y relegamiento de éstos a un nivel
secundario. Pero, como siempre, es mas facil
hacer el diagnostico que promover una accion
correctiva. De constatarse la existencia de tal
déficit, la rectificacion democrética y participa-
tiva del Mercosur dificilmente provendria de
sus actuales centros de decision técnico-comer-
ciales. No quedaria sino apostar, en primera
linea, por la accion sindical, eventualmente
acompafiada o secundada por la actuacion de
los ministerios de trabajo, de los parlamentos y
de los partidos politicos.

Se esta desarrollando - y tarde o temprano
madurara — un sistema de relaciones laborales
del Mercosur, de dimensién o de nivel regio-
nal-internacional. La constitucién de entidades
sindicales internacionales o de instancias de
coordinacion entre las organizaciones naciona-
les son el primer paso — insuficiente pero indis-
pensable — hacia la creacion de actores
internacionales, esto es, sujetos sindicales de
estructura y dimension adecuada al nuevo
escenario regional. Los pasos posteriores
seran, tarde o temprano, la consolidaciéon de
esas estructuras sindicales «mercosurefias», y
la aparicion — en orden cronolégico no previsi-
ble — de convenios colectivos plurinacionales y
de conflictos colectivos del mismo nivel.

De conformidad con las particularidades
latinoamericanas, y a diferencia de lo acontecido
en la Unién Europea, es probable que la partici-
pacion de los trabajadores en las empresas tarde
mucho mas en aparecer en el escenario del Mer-
cosur. Pero en cambio, la «<macroparticipacions»
esta ya institucionalizada en el Foro Consultivo,
que a pesar de sus debilidades genera efectos
«de demostracion» y «de entrenamiento» no
despreciables.

27



El Mercosur: evolucion institucional y papel
de las organizaciones sindicales

Integracion y derechos laborales
y sociales

Integracion econdémica y comercial

El Mercado Comun del Sur (Mercosur) es
actualmente un mecanismo de integracion eco-
noémica decisivo: los cuatro paises que lo con-
forman (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) concentran el 45 por ciento de la
poblacion (casi 200 millones de personas) vy el
50 por ciento del producto de América Latina.
También participan como asociados, bajo la
formula 4 + 1, Chile y Bolivia.

Incorporarse al proceso
de mundializacion

A seis afios del Tratado de Asuncion
(marzo de 1991), el proyecto Mercosur ha ido
ganando espacio politico y econdmico en los
paises que lo conforman y en el resto del Cono
Sur. Hasta el afio 2006 el Mercosur sera una
«unién aduanera imperfecta», con regimenes
tarifarios especiales; pero a partir de esa fecha
se transformara en un Mercado Comun. El
Mercosur podria ser la principal herramienta
de esos paises del Cono Sur para incorporarse
al proceso de mundializacion en curso.

En noviembre de 1994 los jefes de Estado y
de gobierno de treinta y cuatro paises del
hemisferio se reunieron en Miami (Estados
Unidos) y aprobaron la «Declaracién de Prin-
cipios» de la Cumbre de las Américas. En esa
declaracion se establece que «el libre comercio
y una mayor integracidon econémica son facto-
res clave para elevar el nivel de vida, mejorar
las condiciones de trabajo de los pueblos de
las Américas y proteger el medio ambiente».
El establecimiento del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA) implica eliminar pro-
gresivamente las barreras al comercioy a la
inversion y concluir en el afio 2005 con la
constitucién completa del area de libre comer-
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cio. Con ocasion de la mencionada reunion en
Miami, la ORIT-CIOSL planteé a los jefes de
Estado y de gobierno que, ademas de los siete
grupos de trabajo que identificaron las medi-
das relacionadas con el comercio e inversio-
nes, se deberia crear otro grupo de trabajo y
un Foro regional de discusion tripartito para
estudiar la incorporacion al ALCA de la clau-
sula social. Pero la postura de la mayoria de
los gobiernos es todavia que el asunto laboral
es especifico de la Organizacién Internacional
del Trabajo.

Una Carta de Derechos Fundamentales

La vision del Gobierno de los Estados Uni-
dos es considerar el Mercosur como un subsis-
tema comercial subordinado a los objetivos y
normas del ALCA. Pero en septiembre de 1996
en Floriandpolis (Brasil) la reunién del Consejo
del Mercosur establecié que el objetivo del
ALCA es la creacién de una zona de libre
comercio, mientras que el objetivo del Merco-
sur es la creacion de un mercado comun,
segln lo establecido en el Tratado de Asun-
cién. En febrero de 1997, en la reunién de vice-
ministros de comercio del ALCA celebrada en
Recife (Brasil) los gobiernos de los cuatro pai-
ses miembros del Mercosur reiteraron que el
objetivo de la integracién subregional es crear
un mercado comun, lo cual incluye un trata-
miento favorable entre sus miembros con res-
pecto a terceros. Esta postura es apoyada por
las centrales sindicales nacionales y la Coordi-
nadora de Centrales Sindicales del Cono Sur
(CCSCS), pero planteando al mismo tiempo
que el Mercosur debe contar con una Carta de
Derechos Fundamentales supranacional pro-
tectora de los derechos de los trabajadores,
posicion que es resistida por los gobiernos de
los paises miembros. En sintesis, existe una
tension entre el ALCA 'y el Mercosur que sélo
podré ser superada a través de negociaciones
entre las partes.



Diferencias en cuanto al tamafo
de las economias

Argentina y Brasil son los grandes socios
del Mercosur. Las diferencias en cuanto al
tamafio de sus economias y mercados tanto
entre ellos como con respecto a los otros dos
miembros, Paraguay y Uruguay, son enormes:
el producto bruto de Brasil es entre 40 y 50
veces mayor que el de Paraguay y Uruguay; el
de Argentina es casi 20 veces superior. Los dos
grandes paises concentran el 97 por ciento del
producto total del Mercosur asi como el 90 por
ciento de la poblacién. ElI Mercosur es clave
para los dos paises pequefios: Uruguay y Para-
guay, cuyas exportaciones e importaciones al
Mercosur representan entre el 60 y el 70 por
ciento de su comercio.

El Mercosur y el mercado mundial

El crecimiento del desempleo y las dificul-
tades de generar empleos productivos es un
tema central por resolver en el Mercosur. Pero
la generacién de nuevos empleos en la subre-
gion integrada dependera de si se logra que el
comercio del Mercosur con las otras regiones
mundiales crezca mas rapido que el producto.
Entre 1990 y 1995 el comercio intrarregional
crecid mas rapido que el producto, pero la par-
ticipacion del Mercosur en el comercio mun-
dial es muy baja (2 por ciento en 1994). La
causa de esta escasa participacion del Merco-
sur en el mercado mundial esta en su escala.
Los principales productos de exportacion de
los paises del Mercosur y en los que existen
ventajas comparativas no son dindmicos; ade-
mas, en productos intensivos en tecnologia y
capital humano los paises del Mercosur no son
competitivos o lo son limitadamente.

La apertura de las economias implica un
cambio fundamental en el funcionamiento del
viejo sistema proteccionista y sustitutivo de
importaciones, en la medida en que elimina el
mercado interno reservado a empresas naciona-
les. A partir de la mundializacion, las empresas
deberan asumir la competencia crecientemente
abierta no sélo en los mercados internacionales
sino también en los mercados internos.

Deben hacer frente
a condiciones diferentes

Los gobiernos de los paises del Mercosur
pretenden mantener o crear nuevas politicas
aduaneras preferenciales para sus miembros
frente a terceros. Pero ello sélo funcionara si el

Mercosur modifica su exigua participacién en
el mercado mundial. Ademas, debe agregarse
que las politicas de ajuste y de estabilizacion
aplicadas en los paises incluyen la reduccién
de la intervencién de los Estados en la econo-
mia. El resultado inmediato de ese cambio en
el papel del Estado ha originado importantes
pérdidas de empleos en el sector publico. En
algunos paises se han sustituido algunos esla-
bones de las cadenas de produccién por pro-
ductos importados, lo cual ha provocado cierre
de empresas locales y desempleo. Las empre-
sas deben enfrentar condiciones que difieren
sustancialmente de las del pasado, asumiendo
que solo la competitividad permitira la super-
vivencia, el crecimiento y la expansién del
mercado de trabajo.

El mercado de trabajo

El Mercosur generara un enorme mercado
de trabajo. En 1996 la poblacion de los paises
del Mercosur era de 200 millones de personas,
y para el afio 2000 se estima que alcanzara los
217 millones. Entre Brasil (161 millones en
1996) y Argentina (35 millones) sumaban casi
el 96 por ciento de la poblacién. Paraguay
tenia en ese afio 5 millones, y Uruguay 3,2
millones. Chile y Bolivia aportan 24 millones
més. En los paises del Mercosur predomina la
poblacién urbana: en Argentina ésta es de un
87 por ciento, en Brasil de un 77 por ciento, en
Paraguay (pais rural) del 54 por ciento y en
Uruguay de un 91 por ciento. A su vez, la
mitad de la poblaciéon urbana de los paises
habita en ciudades de mas de un millén de
habitantes.

El mercado de trabajo en los paises del
Mercosur esta constituido por aproximada-
mente 90 millones de personas, de las cuales la
poblacién ocupada suma 85 millones. La deso-
cupacion abierta es de 5,5 millones (1997), pero
la subocupacién alcanza a 30 millones de per-
sonas. De modo que 35, 5 millones son trabaja
dores desempleados o subempleados. Debe
sefialarse que en los paises del Mercosur la
media global de personas que trabajaban en el
sector informal urbano es del 50 por ciento, lo
cual es otro indicador del enorme peso del tra-
bajo de escasa calidad, esto es: precario, sin
seguridad social ni previsional y con bajo nivel
de remuneraciones. Se calcula que 4 milliones
de nifios trabajan en los paises el Mercosur,
con jornadas promedio de 46 horas semanales
y con salarios inferiores al salario minimo.

Las tasas de creacion de empleo entre 1990
y 1995 son muy diferentes. Paraguay es el pais
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con la mayor tasa anual de creacion de empleos
(5,8 por ciento), lo cual indica un alto dina-
mismo de su mercado laboral. Pero esta tasa
incluye empleos de muy baja calidad («empleos
refugio») que en las estadisticas de los otros
paises han sido excluidos, por lo que esta cifra
no es comparable con la de otros paises. En el
periodo analizado, la segunda tasa anual de
creacion de empleo se localiza en Brasil (2,6 por
ciento), luego viene Uruguay (1,5 por ciento); el
pais de menor tasa de creacion de empleos pro-
ductivos es Argentina (1 por ciento).

Disminucion del empleo en el sector
publico y crecimiento del mismo en
el sector privado

En todos los paises del Mercosur se han
creado empleos. Pero las economias de los pai-
ses miembros no han creado los empleos nece-
sarios para satisfacer la demanda generada por
la cantidad de trabajadores que se integraban
al mercado de trabajo y buscaban empleo. Asi,
las tasas de desempleo urbano entre 1990 y
1996 son altas en Argentina (17,3 por ciento),
relativamente elevadas en Uruguay y Para-
guay (9,2 y 6,6 por ciento, respectivamente) y
menores en Brasil ( 4,3 por ciento). Al mismo
tiempo, el empleo formal privado creci6 en el
mismo periodo a tasas muy bajas en Argentina
y Brasil (0,8 y 0,2 por ciento, respectivamente)
y medias en Paraguay y Uruguay (2,6 y 2 por
ciento).

Por ultimo, entre los afios 1990 y 1996 el
empleo publico descendi6 en todos los paises,
salvo en Paraguay, donde crecié en un 5,3 por
ciento. De modo que el empleo formal privado
ha crecido un poco en todos los paises, al
tiempo que ha decrecido el empleo publico, lo
gue indica que hay una pérdida de participa-
cion del empleo formal total (publico mas pri-
vado) en el total del empleo, y que la
contracara de ese hecho es el crecimiento del
empleo informal.

Mujeres y jévenes

El sector informal (que incluye el servicio
doméstico, los trabajadores independientes y
las microempresas) ha tenido un gran creci-
miento en Argentina, Brasil y Paraguay, alcan-
zando en 1996 un 50 por ciento del empleo
total. De modo que en el conjunto de la region
el sector informal determind el crecimiento y
la estructura del empleo al tiempo que crecio
el desempleo. Como en la mayoria de los pai-
ses de América Latina, el desempleo en el
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Mercosur afecta principalmente a las mujeres
y a los jovenes.

Una doble transformacion

Los paises del Mercosur (y en general los
de América Latina) se encuentran en proceso
de cambio estructural, sustituyendo el
modelo de desarrollo econémico de sustitu-
cion de importaciones (aplicado desde la
década de los treinta) por economias de mer-
cado de escala. Dado que el Mercosur parti-
cipa de la globalizacién y la formacién de
espacios regionales, ello supone una creciente
apertura de los mercados externos. De modo
gue la region esta experimentando una doble
transformacion.

Competitividad, productividad,
empleo y remuneraciones

Se ha planteado en el Mercosur una discu-
sibn — que se expresa en el interior de los
gobiernos, en las organizaciones empresariales
y de trabajadores, y en otros sectores sociales —
acerca de cual es el modelo econémico, cuales
son las politicas que permiten elevar el nivel de
actividad, la competitividad y aumentar los
empleos y las remuneraciones. Se ha estable-
cido un consenso acerca de que el dilema entre
modelos es mundial, pero que en el Mercosur
tiene caracteristicas particulares y cuya solucién
dependera de un compromiso social concertado
entre los actores sociales y los Estados.

Fortalecimiento de los grandes
grupos econémicos

La creacion del Mercosur ha creado eco-
nomias nacionales de escala, lo cual esta pro-
duciendo reestructuraciones que afectan
tanto al capital como al trabajo, asi como a la
relacion entre ambos. La apertura econdémica
esta generando mayor actividad econémica,
pero no todas las empresas pueden acceder al
espacio de la integracién, conformado por
economias de mercado nacionales. La expan-
sion del mercado regional y la competencia
se traducen en un fortalecimiento de los
grandes grupos econémicos y empresas mul-
tinacionales, y en crisis para el sector de las
pequefias y medianas empresas (PME). En el
caso de los trabajadores, se estd constitu-
yendo también una «clase obrera regional»,
pero los aumentos diferenciales de producti-
vidad pueden conducir a una competencia
entre los trabajadores.



Ofrecer condiciones 6ptimas
al gran capital

Si la productividad del trabajo aumenta
més que la produccion, si la movilidad del tra-
bajo se acelera por corrientes migratorias que
buscan empleos aun en condiciones de trabajo
mas bajas que las fijadas por las legislaciones y
convenios colectivos nacionales, el resultado
puede ser mayor competencia entre los traba-
jadores con descenso de salarios y condiciones
de vida en actividades donde los capitales con-
dicionaran la competitividad a la caida de los
costos laborales y salariales. En esta ldgica, los
Estados Miembros estaran preocupados por
ofrecer al gran capital y a las empresas multi-
nacionales las mejores condiciones para garan-
tizar la competencia a través de salarios bajos,
y para ello estableceran limitaciones a las acti-
vidades de los sindicatos.

La percepcion del peligro de competencia
entre los trabajadores de los Estados Miembros
y la «igualacién hacia abajo» de los salarios y
condiciones de trabajo es lo que acelera la cre-
ciente coordinacion sindical en el Cono Sur
contra la competencia entre los trabajadores,
especialmente a través de la creacién de la
Coordinadora de Centrales Sindicales del
Cono Sur (CCSCS) y la propuesta sindical de
«Carta de Derechos Fundamentales».

En contra de una igualacién
hacia abajo

El Mercosur es el resultado de la necesidad
de mayores mercados para realizar la produc-
cion sobrante, es decir, sancionar el fin de los
procesos de crecimiento industrial por sustitu-
cién de importaciones y adaptarse a las nuevas
reglas de la mundializacién y apertura de las
economias. Para lograrlo la CCSCS plantea
que los paises miembros deberan nivelar los
factores salarios, impuestos, aranceles, costos
generales de infraestructura, etc., para crear
una economia de escala en el espacio «merco-
surefio». Puesto que esa igualacion implica el
desplazamiento en cada pais de empresas no
competitivas, dado el proceso de concentra-
cion de empresas, la CCSCS sostiene que ello
no deberia inducir una «igualacién hacia abajo
de los salarios» para reducir costos laborales
que no podria tener lugar sin compromisos ni
tensiones. Con la creacion del Mercosur, los
sindicatos de los Estados Miembros se ven
envueltos en un complejo proceso de interde-
pendencia y competencia entre empresas. Asi,
por un lado, grandes grupos econémicos loca-

les y las empresas multinacionales de origen
norteamericano y europeo pretenden ocupar
todos los nichos de acumulacion posibles y uti-
lizar al Mercosur como una nueva base de com-
petencia mundial. Ello no excluye obviamente
conflictos entre los grandes grupos econémicos
locales y las empresas multinacionales. Para
competir en el nuevo mercado se producen
rapidas fusiones entre empresas locales (a
nivel nacional y entre paises) para alcanzar los
niveles de capitalizacion necesarios. En algu-
nos casos esas fusiones incluyen como socios a
capitales extranjeros. En otros casos se recurre
a la venta de empresas en sectores poco pro-
metedores, para invertir en nuevos rubros. De
modo que las organizaciones de trabajadores,
para ser eficientes y defender a sus miembros,
deben conocer el complejo tejido de compro-
misos y tensiones, de relaciones de asociacién
y de competencia entre los grupos econémicos
locales y las empresas multinacionales.

Una lucha global para cambiar
las reglas del juego

La CCSCS ha sefialado que los trabajadores
de los paises miembros pueden ser las victi-
mas de una construccion capitalista desigual
del Mercosur. Pero las organizaciones sindica-
les no pueden preservar puestos de trabajo e
ingresos a través de posiciones nacionalistas
que bloqueen la movilidad del capital y de la
fuerza del trabajo. En efecto, la estrategia sin-
dical debe basarse en una lucha global, a nivel
regional, para cambiar las reglas del juego,
luchando para que la competitividad se realice
sobre la base de la diversificacion de la ofertay
de la calidad, y no sobre la base de la caida de
salarios, directa o indirectamente (aportes a la
prevision social, salud, etc.), en el crecimiento
integrado y ambiental de las economias nacio-
nales.

Evitar la xenofobia: una plataforma
laboral comun

Es fundamental promover una legislacion
supranacional de asimilacion automatica de
los trabajadores inmigrantes a las regulaciones
laborales nacionales como condicién para evi-
tar la superexplotacion y la expansion del
racismo y la xenofobia entre trabajadores loca-
les que creen que los extranjeros les quitan sus
puestos de trabajo. La estrategia sindical
subregional deberia elaborar una plataforma
laboral comun de salarios y condiciones de
trabajo homogéneas (por ejemplo, jornada de
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6-8 horas, salarios minimos, escalas salariales
en convenios por rama de actividad, sistemas
mixtos de pensiones, curriculos de formacion
profesional, etc.). Se deberia tratar de concre-
tar acuerdos-marco entre empresas y sindica-
tos en sectores econémicos que faciliten la
homogeneizacion de ingresos y condiciones
de trabajo (por ejemplo, en los sectores auto-
motriz, energia, transportes). Pero ello sera
posible si las organizaciones de trabajadores
de cada pais no caen en la tentacion de flexibi-
lizar las condiciones de trabajo para motivar a
los inversores extranjeros a optar por un pais
en detrimento de otro.

Riesgo de segmentacion:
alta productividad/ingresos

De modo que cuando hablamos de mer-
cado de trabajo en el Mercosur debemos tener
claro que un crecimiento sostenido y equili-
brado entre los paises debera pasar por
aumentar los niveles salariales para ampliar
los mercados de bienes. En caso contrario, el
mercado de trabajo — dado el enorme peso de
los salarios bajos, la precariedad, el desempleo
y el trabajo en el sector informal — conducira a
segmentar los mercados de trabajo entre seg-
mentos de alta productividad/ingresos, por
un lado, y segmentos de baja productivi-
dad/ingresos, por el otro, lo que, como se
sabe, desembocara en economias cuya media
de productividad/ingresos serd baja. Son sec-
tores productores de bienes transables con
ventajas comparativas y un mayor indice de
productividad resultante de innovaciones tec-
noldgicas duras y blandas.

Los intereses de los trabajadores
en la integracion

El Mercosur ha sido articulado como un
conjunto de instituciones intergubernamenta-
les para promover el libre comercio y la inte-
gracion. Las organizaciones de trabajadores
organizadas en la CCSCS aspiran a una
estructura supranacional como la de la Unién
Europea, no sélo por razones politicas y sin-
dicales, sino por razones estrechamente vin-
culadas al mercado de trabajo. En efecto, el
camino correcto para resolver los problemas
de salarios, condiciones de trabajo, seguridad
social, migraciones, etc., que son componen-
tes de la estructura del mercado de trabajo,
exige politicas laborales y sociales suprana-
cionales.
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La humanizacioén del trabajo

Estas politicas permitirian al Mercosur
funcionar y desarrollarse como una institu-
cion supranacional que garantice la humani-
zacioén del trabajo y regulaciones del mercado
de trabajo segun pautas protectoras del
Estado de bienestar. Esta meta es innegociable
para los sindicatos para estructurar un mer-
cado de trabajo apto para enfrentar los desafios
de mayor competitividad y productividad
intra-Mercosur y del Mercosur con la econo-
mia mundial. En este escenario de lucha para
conformar un Mercosur progresista y promo-
tor de la igualdad actuan coordinadamente
desde hace diez afios los sindicatos de los pai-
ses de la region. No es ajeno a la CCSCS que
esta aspiracion sindical debera compatibilizar
su propuesta de dimension social en el Mer-
cosur con el escenario que se creard con la
eventual construcciéon del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), y con ello
la necesidad de una dimension social a escala
continental.

La presencia politica sindical
en el Mercosur

Origen y fines de la CCSCS

En 1997 se cumplen once afios de la consti-
tucién en Buenos Aires de la CCSCS, con el
apoyo de la Confederacion Internacional de
Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL) y su
representacion para el hemisferio americano,
la Organizacion Regional Interamericana de
Trabajadores (ORIT). El ambito de actuacién
de la CCSCS son los paises del Cono Sur de
América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Paraguay y Uruguay. Desde aquella
fecha hasta hoy, la CCSCS, que es una organi-
zacion sindical autonoma pero con fuertes vin-
culos con la ORIT/CIOSL, ha desarrollado
numerosas acciones coordinadas para: a) pro-
mover la recuperacion de la democracia poli-
tica en los paises del Cono Sur (es necesario
recordar que en 1986 Argentina era el Unico
pais democratico); b) debatir y elaborar pro-
gramas econdmico-politicos alternativos al
neoliberalismo; c) garantizar la participacion
de los trabajadores en el Mercosur; d) estimu-
lar la formacién sindical; e) aumentar la coope-
racion entre la CCSCS y sus miembros con los
Secretariados Profesionales Internacionales; y
f) fortalecer las relaciones entre las organiza-
ciones de trabajadores y la OIT. La CCSCS
— superando dificultades derivadas de la ante-



rior desconexion entre las centrales sindicales
nacionales del Cono Sur - ha logrado en estos
once afios consolidarse y transformarse en un
centro de solidaridad y de cooperacién politi-
cosindical entre los sindicalismos nacionales
de los paises del Cono Sur y entre éstos y la
ORIT/CIOSL.

El fuerte impacto del Mercosur sobre los
mercados laborales de los Estados Miembros,
y por lo tanto sobre las condiciones de vida y
de trabajo de millones de asalariados, dio
lugar a que la CCSCS diera prioridad en estos
afos a sus actividades en el Mercosur, dado
gue las metas de progreso econémico-social en
cada pais no pueden ser planteadas separada-
mente de los impactos del proceso de integra-
cion sobre las economias nacionales y los
mercados de trabajo nacionales.

La CCSCS esta constituida por las siguien-
tes centrales: la Confederacion General del Tra-
bajo (CGT) de Argentina; la Central Obrera
Boliviana (COB); la Central General de Traba-
jadores (CGT), la Central Unica de Trabajado-
res (CUT) y Forca Sindical (FS) de Brasil; la
Central Unitaria de Trabajadores (CUT) de
Chile; la Central Unica de Trabajadores (CUT)
de Paraguay, y el Plenario Intersindical de
Trabajadores-Convencién Nacional de Trabaja-
dores (PIT-CNT) de Uruguay. El pais de loca-
lizacion de la CCSCS rota por periodos, y por
eso, entre 1996 y 1998 la sede es en Sdo Paulo,
Brasil.

Organizaciones que no participan
en la CCSCS

Es importante aclarar que existen varias
organizaciones de trabajadores nacionales que
no participan en la CCSCS: la Central de Tra-
bajadores Argentinos (CTA) (no asi el Movi-
miento de Trabajadores de Argentinos - MTA -
de ese pais que lo hace a través de la CGT) y
tres centrales afiliadas a la Confederacion
Mundial del Trabajo y su filial en la region, la
Central Latinoamericana de Trabajadores
(CMT/CLAT); las Centrales Auténomas de
Trabajadores (CAT) de Brasil y de Chile, ambas
de reciente formacién, y la Central Nacional de
Trabajadores (CNT) de Paraguay. Algunas de
estas organizaciones de trabajadores partici-
pan en el Foro Consultivo Econémico Social
(FCES). La CCSCS agrupa aproximadamente
al 85 por ciento de los trabajadores sindicaliza-
dos de los paises del Cono Sur, y al 90 por
ciento de los paises del Mercosur, por lo que es
la organizacién sindical mayoritaria por un
amplio margen.

La CCSCS reacciona con rapidez
a la creacion del Mercosur

La CCSCS vy las centrales sindicales nacio-
nales miembros comenzaron a elaborar una
estrategia de participacion sindical en el Mer-
cosur a partir de cuatro premisas basicas:

a) exigir que el Mercosur incluya la dimen-
sién social y laboral;

b) plantear que es necesario que el Mercosur
cuente con una institucién de negociacio-
nes tripartitas entre gobiernos y organiza-
ciones de empresarios y de trabajadores
sobre asuntos laborales;

c) plantear que la participacion sindical se
desarrolle a nivel global y a nivel sectorial
(por sectores econémicos y ramas de activi-
dad). Esta ultima politica ha permitido una
creciente cooperacién entre la CCSCS, las
centrales sindicales nacionales y los Secre-
tariados Profesionales Internacionales;

d) crear, dentro de la CCSCS, la Comisién Sin-
dical del Mercosur, para elaborar politicas
especificas y coordinar actividades.

Ideologias diversas

La construccidn de las estrategias y politi-
cas de la CCSCS y sus miembros en el Merco-
sur no ha sido un proceso sencillo, y este
proceso continda. Asi, por ejemplo, ya en la
fundacion de la CCSCS se sentaron en una
misma mesa movimientos sindicales naciona-
les con ideologias diversas y con escasas rela-
ciones directas entre ellos.

Un clima general favorable

Pero, como dice el refran, el movimiento se
demuestra andando. El desarrollo del Merco-
sur fue vertiginoso a partir de 1991, y coincidio
con un clima general del hemisferio favorable
a la constitucién de zonas de libre comercio y
reactivacion de instituciones de integracion en
otras subregiones. Pronto el Tratado de Libre
Comercio (TLC) hizo su irrupcién en América
del Norte. Entre 1991 y 1997 el hemisferio ha
cambiado su fisonomia econémica y las politi-
cas econémicas de apertura y reformas econé-
micas estructurales han abierto el camino a la
conformacién de economias nacionales de
escala, a la integracion y a la fluidez de los
intercambios comerciales. Por ultimo, la CEE
se ha transformado en Unién Europea. Japény
las economias emergentes del sudeste asiatico
han acentuado sus relaciones econémicas con
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las economias de América Latinay el Caribe.
La llamada «globalizacion de la economia
mundial» se convirtid en la principal referen-
cia para la elaboracion de politicas econémicas
en los paises de la region.

Procesos estimulados por
la ORIT/CIOSL

El movimiento sindical de los paises del
Cono Sur ha reaccionado ante la globaliza-
cion e integracion, con dificultades pero tam-
bién con rapidez, para participar en el
Mercosur. Esa rapidez sélo es explicable por-
que en las centrales sindicales nacionales se
venian desarrollando debates para adecuar
las estrategias sindicales ante los cambios, no
solo en la regiodn, sino en el mundo. Estos pro-
cesos fueron estimulados principalmente por
la ORIT/CIOSL, que se adelanto6 a elaborar
una plataforma sindical (X1l Congreso, 1989,
y XII1 Congreso, 1993) para hacer frente a los
nuevos desafios, y una concepcion ideologica
original, el llamado «sindicalismo sociopoli-
tico», para poder pensar y elaborar las politi-
cas sindicales correspondientes.

La participacién sindical en
las instituciones sociolaborales
del Mercosur

El Subgrupo de Trabajo nim.10
(SGT num. 10)

La CCSCS presta especial atencién al Sub-
grupo de Trabajo nam. 10 sobre Asuntos Labo-
rales, Empleo y Seguridad Social (hasta 1994,
SGT ndm. 11) del Grupo Mercado Comun
(GMC). Este Subgrupo estd conformado por
los ministerios de trabajo de los paises del
Mercosur, quienes elevan las propuestas al
GMC para que adopten posiciones en el area
sociolaboral. La estructura del Subgrupo de
Trabajo nim.10 incluye la realizacién de reu-
niones tripartitas de consulta sobre temas
sociolaborales. Por eso es un escenario prefe-
rencial para la accién de los sindicatos. EI Sub-
grupo de Trabajo nim.10 en su primera
reunion de octubre de 1995 en Montevideo
cred tres comisiones: a) relaciones del trabajo;
b) empleo, migraciones y calificacion profesio-
nal, y ¢) salud y seguridad en el trabajo, ins-
peccién del trabajo y seguridad social.

La CCSCS no ha objetado la eleccion de
esos temas, pero si la decision de no constituir
comisiones tripartitas permanentes para anali-
zar y elevar propuestas. Este planteamiento de
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la CCSCS es pertinente, en tanto se trata de
potenciar el papel del mencionado Subgrupo
de Trabajo en asuntos clave que ya han sido
analizados o incorporados a la agenda.

Temas prioritarios

El programa de las organizaciones sindica-
les nacionales, de la CCSCSy de los Secretaria-
dos Profesionales Internacionales precisa las
metas sociolaborales a tratar en las tres comi-
siones del Subgrupo nam. 10. Esas metas pue-
den desembocar en logros concretos si se
consolidan las instituciones de participacion
democratica y las negociaciones tripartitas y
bipartitas a nivel global y sectorial. Pero esas
metas suponen la existencia de una agenda de
temas prioritarios, que para la CCSCS son los
siguientes:

a) Reconversion, tecnologia y formacion profesio-
nal. EI Mercosur producira grandes cam-
bios en la demanda de recursos humanos.
Se plantean nuevos problemas en materia
de formacion que deben vincularse a las
ventajas comparativas de cada pais en el
mercado comUdn para garantizar la inser-
cion-reinsercion de distintos grupos de tra-
bajadores en el mercado laboral.

b) Relaciones laborales y negociaciones tripartitas.
La apertura de las economias nacionales
implica cambios en las instituciones y nor-
mas laborales. Pero tales cambios deben ser
realizados para potenciar la negociacion
colectiva y otras instituciones protectoras
de los intereses de los trabajadores.

¢) Migraciones. La instauracion de un mercado
laboral integrado afectara los flujos interna-
cionales de mano de obra, los que depende-
ran de los niveles de actividad econémica y
de salarios. Aqui se plantea proteger a los
trabajadores obligando a los empresarios a
cumplir con las leyes laborales vigentes en
materia de salarios minimos, contratos
colectivos, cobertura de seguridad y salud,
para impedir la superexplotacién de los tra-
bajadores migrantes y el «dumping social» a
través de mano de obra migrante barata. Se
debera contar con una reglamentacion supra-
nacional de migraciones.

d) Creacion de empleos y competitividad. El
aumento de las presiones por una mayor
competitividad se expresa en politicas
gubernamentales para el aumento de la
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h)

productividad. Si bien asi crecera la
demanda de algunas ocupaciones y califi-
caciones, el efecto general sobre el nivel de
empleo probablemente resulte negativo si
no se adoptan simultdneamente politicas
para promover el crecimiento, crear nuevas
oportunidades de trabajo y asociar la pro-
ductividad con los contratos colectivos de
trabajo.

Armonizacion de la legislacion laboral y la pro-
teccion social. En interés de la competencia
leal entre paises, existen propuestas de la
CCSCS para que los sistemas de relaciones
laborales nacionales se armonicen progresi-
vamente en el curso del proceso de integra-
cion regional. Las normas de la OIT han
proporcionado un marco de referencia para
los debates sobre este asunto en el Merco-
sur. Pero las presiones en favor de una des-
regulacion y precarizacion del empleo son
muy fuertes. El alcance de dicha armoniza-
cion y los medios de hacerla efectiva exigen
la atencion minuciosa de los sindicatos.

Costos laborales. Se trata de un punto crucial
para la estrategia de la empresa y de los sin-
dicatos, que se focaliza en el centro de las
contradicciones sobre el posible impacto eco-
nomico de la integracion. El analisis de los
costos laborales es una tarea compleja que
incluye estudios sobre remuneraciones, cos-
tos de la proteccion y de la seguridad social,
sobre la relacion de los costos laborales con la
productividad y con otros costos de produc-
cién, asi como sobre los efectos sociales indi-
rectos. Los sindicatos han sefialado que la
disminucién de los costos laborales tiene
poco impacto sobre los costos generales de
las mercancias y de los servicios.

Politicas pasivas del mercado de trabajo. La
integracién regional debera desarrollar sis-
temas comunes para atacar el desempleo.
Dichos sistemas pueden incluir la vincula-
cion del seguro de desempleo con las politi-
cas de formacion profesional y de insercién
en el mercado laboral, el desarrollo de nue-
vas formas del contrato de trabajo y la pro-
teccién explicita de ciertos grupos de
trabajadores.

Igualdad de oportunidades, discriminacién y
exclusion social. Es evidente que ciertos gru-
pos considerables de la poblacion pueden
guedar excluidos de los beneficios que
aportara la integracion regional, al menos a
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corto plazo, debido a su poca representa-
cion institucional, a la discriminacion social
endémica, al hecho de que sus intereses se
ven adversamente afectados o al de que sus
ingresos se generan en sectores incapaces
de acceder a las ventajas de un mercado
mas amplio. Es importante desarrollar
mecanismos para que estos grupos perde-
dores sean compensados sin trabar el pro-
ceso de integracion. También es preciso
innovar la estrategia y las instituciones
para contrarrestar la tendencia a un
aumento de la desigualdad y de la exclu-
sién social. Dentro del contexto de la discri-
minacidn es necesario destacar que los
cuatro paises del Mercosur, junto con Boli-
via y Chile, han consagrado en sus Consti-
tuciones y legislacion laboral el principio
de la igualdad de oportunidades y de trato.
Pero en los hechos la discriminacion de la
mujer sigue vigente, a través de la baja
representacion en los puestos directivos, en
ocupaciones mejor remuneradas o de
mayores expectativas laborales, con las
consiguientes diferencias en materia de
retribuciones.

Aprobacion de la Carta de Derechos Fundamenta-
les. Esta Carta, con el antecedente de la Carta
de Derechos Sociales de los Trabajadores de
la Unién Europea, fue colocada como meta
en la agenda del Mercosur en 1992. La
CCSCS presentd en enero de 1994 la Unica
propuesta concreta al respecto.

Informacion sobre el mercado de trabajo. Para
identificar las prioridades y los problemas,
es indispensable una base comdn de datos
sobre los principales parametros laborales y
sociales en cada uno de los paises del Merco-
sur: la creacion del Observatorio Permanente
del Mercado de Trabajo en el Mercosur,
gestionado en forma tripartita, que centra-
lice la informacién y cuyos destinatarios
seran las instituciones de gestion del Mer-
cosur, las organizaciones empresarias y de
trabajadores, las universidades, las ONG y
el publico en general.

Debe sefialarse que estos temas (y otros que

surjan en el tiempo) exigen un tratamiento glo-
bal y sectorial (por rama de actividad, por sec-
tores econdmicos y de servicios, etc.) que se
extienda a otros &mbitos del Mercosur ademas
del Subgrupo de Trabajo nim. 10, basicamente
a otros subgrupos de trabajo y al Foro Consul-
tivo Econdmico-Social (FCES).
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Las reuniones del Subgrupo de Trabajo
nim. 10 ya han producido algunos logros
importantes: a) se acord6 que 34 convenios de
la OIT deberan ser ratificados por los paises
del Mercosur, dando asi ambito juridico a las
normas laborales; b) se lleg6 al Acuerdo Multi-
lateral de Seguridad Social del Mercosur, que
ha sido presentado al GMC para su aproba-
cion; ¢) se decidid crear el Observatorio Perma-
nente, organizado como red entre los paises,
con sede en el Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social de Argentina; y d) ha comenzado en
el Subgrupo nim. 10 la discusion sobre la Carta
de Derechos Fundamentales.

La CCSCS ha manifestado crudamente que
es necesario potenciar al papel del Subgrupo
de Trabajo nim. 10 dentro del GMC. Asi, la
CCSCS ha rechazado la decision de los minis-
tros de trabajo de reunir al Subgrupo de Tra-
bajo niim. 10 s6lo dos veces por afio y propone
en cambio tres reuniones anuales, junto a la
reunion de las comisiones cada dos meses. Por
ultimo, la CCSCS ha reiterado que se debe dar
prioridad al funcionamiento de los plenarios
tripartitos en cada reunién del Subgrupo de
Trabajo num. 10.

La CCSCS pretende asi que dicho subgrupo
adquiera mayor jerarquia institucional dentro
de la estructura del GMC, evitando que se
constituya en una especie de «comision ase-
sora» del GMC.

Los subgrupos de trabajo permiten
tejer una amplia red de cooperacion
sindical

La necesidad de que el Subgrupo de Trabajo
ndm. 10 adquiera una mayor dimension insti-
tucional forma parte de la lucha por lograr que
el proceso de conformacion del Mercosur con-
duzca a la constitucién de un tipo de integra-
cion subregional que promueva no solo los
intereses comerciales sino también los valores
de la democracia econémica y social. Dado que
en el mencionado subgrupo de trabajo se deci-
den los temas laborales y sociales globales, de
no lograrse este objetivo tampoco se lograran
en el resto de los subgrupos del GMC. Estos
subgrupos son los siguientes: nim. 1 Comuni-
caciones; nim. 2 Mineria; nim. 3 Reglamentos
Técnicos; num. 4 Asuntos Financieros; nim. 5
Transporte e Infraestructura; nim. 6 Medio
Ambiente; nim. 7 Industria; nim. 8 Agricul-
tura; y nim. 9 Energia. En efecto, en estos sub-
grupos también existen estructuras tripartitas y
son instituciones en las cuales operan los sindi-
catos nacionales por rama de actividad asi
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como los secretariados profesionales interna-
cionales. De este modo, las actividades sindica-
les de los diferentes subgrupos permiten tejer
una amplia red de cooperacion sindical entre la
CCSCS, las centrales sindicales nacionales y sus
federaciones/confederaciones sindicales por
rama de actividad y los mencionados secreta-
riados profesionales internacionales. Por lo
tanto, el objetivo estratégico sindical en todos
los subgrupos de trabajo del GMC es fortalecer
la participacion sindical y el tripartismo y
orientar las acciones para que el Subgrupo de
Trabajo nim. 10 se convierta en el &mbito de
elaboracion de normas juridico-laborales glo-
bales que permita dotar al Mercosur de una
dimensién social supranacional progresista.

El Foro Consultivo Econémico-Social
(FCES)

Libre comercio pero preservando
la identidad y la autonomia

El Protocolo de Ouro Préto establecio el
Foro Consultivo Econdmico-Social. Es un
6rgano de representacion de los sectores eco-
némicos y sociales (art. 28), integrado por igual
numero de cada uno de los paises (art. 28) y
con una funcion consultiva, pudiendo emitir
recomendaciones al GMC (art. 29). El 25 de
junio de 1996, el GMC aprobo el reglamento
interno del FCES, que estara compuesto por
las respectivas secciones nacionales de cada
Estado Miembro del Mercosur en concordan-
cia con el mencionado art. 28. Desde esa fecha
se han realizado dos reuniones del FCES (en
Brasil en 1996 y en Paraguay en 1997) y se ha
establecido una agenda de trabajo. En la reu-
nion de Paraguay (Asuncion, 22/4/97) el
FCES consensud un importante documento
sobre el ALCA en el que, si bien se acepta el
desarrollo del libre comercio hemisférico, se
preserva la identidad y la autonomia del Mer-
cosur. El FCES se reunira nuevamente a fines
de 1997 para consensuar politicas sobre el
empleo para el Mercosur.

Instituciones politico-sociales
de participacion y negociacion

La estructura institucional del FCES esta
constituida por el Plenario del Foro, que es el
6rgano superior, compuesto por nueve delega-
dos titulares y sus respectivos alternos por
cada pais miembro. EI FCES esta compuesto
por organizaciones de empresarios, de trabaja-
dores y actividades diversas, pero cada delega-



cion nacional debera observar paridad en la
designacion de los delegados de las organiza-
ciones de trabajadores y de empresarios. La
creacion del FCES debe ser considerada un
paso importante hacia la conformacién del
Mercosur como mercado comun con institu-
ciones politico-sociales de participacién y de
negociacion entre los intereses sociales involu-
crados. En este aspecto, el Mercosur se apro-
xima al modelo de integracién seguido
durante tres décadas por la Comunidad Eco-
némica Europea, hoy Unién Europea.

Otras categorias y grupos sociales

El «ntcleo duro» del FCES son las organi-
zaciones empresarias y de trabajadores. Pero
también estan representadas otras categorias y
grupos sociales como los consumidores, los
circulos medioambientalistas, los profesionales
liberales, los medios de comunicacion social,
culturay ciencia, la educacidn, etc.

Como hemos indicado, los SGT son 6rga-
nos de la estructura del GMC (al igual que
otras instituciones como las Reuniones Espe-
cializadas, los Grupos Ad Hoc y el Comité de
Cooperacion Técnica). Distinto es el caso del
FCES, que es uno de los seis érganos de la
estructura del Mercosur.

El FCES goza de mayor libertad

A diferencia de los subgrupos de trabajo,
gue estan constituidos por funcionarios guber-
namentales y que consultan a los sectores «pri-
vados», el FCES esta constituido directamente
por el sector privado, no requiere autorizacion
alguna y puede producir recomendaciones sin
participacion del sector gubernamental. De
modo que el FCES goza de mayor libertad que
los subgrupos de trabajo.

Los sindicatos podran ejercer presion
sobre los gobiernos

La vitalidad del FCES estara entonces aso-
ciada con: a) la voluntad politica de sus consti-
tuyentes para convertirlo en una institucion de
prestigio y peso politico; y b) la voluntad poli-
tica de los gobiernos para consultar regular-
mente al FCES y, de este modo, consolidarlo.
Pero el FCES s6lo podra alcanzar prestigio
politico si se convierte en el &mbito de elabora-
cion de propuestas de caracter global (por
ejemplo, sobre metas macroecondmicas, sobre
politicas de compensacion de regiones desfa-
vorecidas en cada pais, medio ambiente, mer-

cado de trabajo, fondos sociales de salud y pre-
visionales, migraciones, etc.). EI FCES debera
ocuparse de los temas laborales, pero debera
hacerlo para fortalecer el papel del tripartismo
en el Subgrupo de Trabajo nim. 10, y no para
sustituirlo. Légicamente, en caso de que el
GMC pretenda circunscribir al Subgrupo de
Trabajo nim. 10 a la participacién guberna-
mental, el FCES sera un buen escenario para
gue los sindicatos ejerzan presién sobre los
gobiernos. A su vez, a los sindicatos se les
plantea un gran desafio en el FCES: calificarse
para elaborar, proponer y consensuar politicas
economicas y sociales globales orientadas a
gue el Mercosur sea una institucion que poten-
cie el desarrollo econémico con equidad social.
Entre las prioridades de los sindicatos en el
FCES esta el debate sobre la Carta de Derechos
Fundamentales. Se debera estudiar la forma de
incorporacion de las organizaciones empresa-
riales, de trabajadores y otras de Chile y Boli-
via al FCES segun la formula de participaciéon
4 + 2. Por ultimo, el Observatorio Permanente
suministra informacion al FCES.

Hacia el Parlamento del Mercosur

La creacion de la Comision Parlamentaria
Conjunta (CPC) representa un paso inicial
importante hacia el reconocimiento de que el
Mercosur requerird en un futuro préximo con-
tar con un 6rgano parlamentario de toma de
decisiones. También en la agenda del Mercosur
deberia figurar la creacion de tribunales de jus-
ticia supranacionales.

Institucion de gestion fundamental

En el organigrama del Mercosur, la Comi-
sion Parlamentaria Conjunta (CPC) aparece
como 6rgano de consulta del Grupo Mercado
Comun (GMC), pero el objetivo de los sindica-
tos debera ser apoyar las iniciativas de sectores
parlamentarios para transformar la CPC en un
auténtico parlamento supranacional ubicado
en el organigrama del Mercosur como institu-
cion de gestion fundamental. Esta estrategia
sindical se fundamenta en el caracter socio-
politico de los sindicatos que reivindican su
derecho a «hacer politica» preservando su
autonomia, a vincularse con los partidos politi-
cos afines a los trabajadores y a llevar a los par-
lamentos nacionales el debate sobre los temas
sociolaborales supranacionales. La CPC ha
indicado su interés por los temas sociolaborales
al: a) incorporar a su agenda el tratamiento de
la Carta de Derechos Fundamentales (es previ-

37



sible que la Carta sea tratada también en algu-
nas de las Asambleas Legislativas Nacionales
de los paises miembros); b) firmar con la OIT en
septiembre de 1997 la Declaracién de Buenos
Aires, para iniciar una campafia para erradicar
el trabajo infantil; y c) establecer con la OIT una
agenda para acordar politicas y programas
contra la discriminacion y la exclusion social.

Las instituciones sociolaborales
del Mercosur a nivel nacional

Al momento de la formacion del Mercosur
no faltaron las voces que auguraban su fra-
caso. Es cierto que las asimetrias en cuanto a
las estructuras productivas y de servicios, a la
densidad territorial y poblacional, a la educa-
cion y formacion profesionales, y a las diferen-
tes lineas de insercion con los mercados
mundiales, sumadas a las viejas politicas eco-
némicas proteccionistas, auguraban dificulta-
des. La globalizacién y la interdependencia
mundial, la formacién de regiones econémicas
y la fuerte presién internacional en favor del
libre comercio, de la apertura y de la desregu-
lacion fueron factores poderosos que incidie-
ron en la conformacién del Mercosur.

Era necesario cambiar el rumbo

Pero no fueron sélo los factores externos los
gue motivaron la formacion del Mercosur. Fue-
ron también factores internos que impulsaban
a disefiar economias nacionales de escala para
lograr una insercién dindmica de los paises de
la subregidn en los mercados mundiales, estra-
tegia que aplicaba Chile con éxito desde hacia
una década. De alli que el Tratado de Asun-
cion, fundacional del Mercosur en 1991, con-
tara con el apoyo de las fuerzas politicas,
empresariales y sindicales de los paises involu-
crados, y que las sociedades nacionales dieran
su apoyo. Es imposible entender al Mercosur
sin aceptar que en las sociedades nacionales
existia, antes de su formacion, la percepcién de
gue era necesario cambiar el rumbo, superar
los modelos econémicos cerrados y proceder a
la apertura y a la integracion.

Raices en las sociedades nacionales

La idea de que el Mercosur no tendria
futuro incluia la siguiente formulacién: el Mer-
cosur terminaria siendo una «superestructura
burocrética» sin raices en las sociedades nacio-
nales. La experiencia ha demostrado lo contra-
rio: en cada pais involucrado han florecido
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instituciones que agrupan empresarios, técni-
cos, centros de investigacion e informacion,
centros de intercambio cultural, publicaciones,
etc., dedicadas a promover diversas activida-
des dentro del Mercosur. EI Mercosur se ha
instalado en el «sentido comun» de una parte
sustancial de la poblacion de los paises.

Un ejemplo claro de la extension del tejido
politico-institucional del Mercosur en los pai-
ses se observa entre 1991 y 1995 con la cre-
ciente formacién de comisiones y grupos de
trabajo entre las agencias especializadas de los
gobiernos (en particular, en los ministerios de
relaciones exteriores y economia) y representa-
ciones de organizaciones empresarias y de tra-
bajadores. Lo que hoy — seglin Ouro Préto —
son los Subgrupos del GMC y la Comisiéon de
Comercio, han sido los ambitos de una partici-
pacién inédita de los «sectores privados»
nacionales en el desarrollo del Mercosur.

Dentro de este contexto debe valorarse:
a) la existencia de grupos de trabajo tripartitos
nacionales del Subgrupo nim. 10; y b) la for-
macion de las secciones nacionales del FCES,
constituidas en los cuatro paises. Es previsible
que estos foros nacionales del FCES - en tanto
debaten politicas econdmicas, sociales labora-
les, etc. para la integracion — se conviertan en
mesas de negociaciones para acuerdos y pac-
tos sociales que faciliten la participacién en el
Mercosur. Las secciones nacionales del FCES
podrian ser &mbitos de negociaciones de los
sectores privados con impacto sobre los go-
biernos.

Carta de Derechos Fundamentales

En diciembre de 1993, la CCSCS aprob6 su
proyecto para la mencionada Carta de Derechos
Fundamentales, cumpliendo asi con una reso-
lucion adoptada en el entonces SGT num. 11.
Como hemos adelantado, la Carta esta en la
agenda del SGT nam. 10 y sera también tema
del FCES y del CPC.

Dicha Carta se basa juridicamente en los
convenios y recomendaciones de la OIT y en
los principios basicos de Declaraciones, Pactos
y Protocolos que integran el patrimonio juri-
dico de la humanidad, y particularmente en el
Protocolo de San Salvador.

Los fines de la Carta son los siguientes:

a) laincorporacion institucional de la dimen-
sién social al Mercosur;

b) la aprobacién de instrumentos de un espacio
social del mercado integrado, que garantice
los derechos esenciales en el area social;



c) que obligue a los Estados Miembros a rati-
ficar, aplicar y cumplir con los convenios
basicos de la OIT;

d) que los derechos fundamentales sean pro-
gresivos.

La Carta ha sido dividida en dos partes y
siete secciones.
Las secciones de la primera parte son:

= Alcance y dimensidn social de la integracion

= Derecho a la libre circulacion de los trabaja-
dores

= Derechos fundamentales de la personay de
los trabajadores

= Derechos colectivos
= Derechos a la seguridad social.

Las secciones de la segunda parte son:
= Aplicacién de la Carta
= Control del cumplimiento de la Carta.

El proceso de negociaciones y la eventual
aprobacion de la Carta sera largo y no estara
exento de dificultades. La Carta, al establecer
el perfil social y los derechos laborales de los
trabajadores en el Mercosur: a) fija normas
laborales y sociales supranacionales, y los ins-
trumentos de control de la aplicacién obli-
gante a los signatarios del Tratado de
Asuncion; b) obliga a los gobiernos a compa-
tibilizar «hacia arriba» las normas laborales
nacionales; y c) es fuente para directivas y
propuestas legislativas sobre las materias
incluidas. Logicamente, el documento de la
CCSCS debe ser entendido como una pro-
puesta para el debate y las negociaciones tri-
partitas. En este sentido, la Carta podria
sufrir modificaciones para lograr el consenso
entre las partes.

Un instituto de regulacion para
ambitos de negociacion

Cuando las organizaciones de trabajadores
elaboraron la Carta, estaban pensando en un
tipo de integracién en la cual la dimensién
social no se limitase a establecer normas labo-
rales basicas que obligasen a las Partes a cum-
plir con un nuacleo duro de convenios
internacionales de la OIT y las legislaciones
laborales (como es el caso del Tratado de
Libre Comercio entre el Canada, los Estados
Unidos y México). Los sindicatos acordaron

un modelo de dimensioén social para el Mer-
cosur que articula los derechos laborales y
sociales con las sociedades y los sistemas
politicos nacionales para convertir la Carta en
una instancia de regulacion para diversos
ambitos publicos y privados de negociacion.
La Carta Social es también un programa
social de profundas implicaciones en la lucha
por renovar progresivamente las sociedades,
las economias y los sistemas politicos. La
Carta incidird en las politicas destinadas a
modernizar los sistemas productivos y mejo-
rar la calidad de viday los niveles de empleo,
etcétera.

La Carta es un objetivo estratégico de largo
plazo, pues su aprobacién e implementacién
incluye un cambio en la correlacion de fuer-
zas en cada pais en favor de blogues popula-
res progresistas y de freno al «capitalismo
salvaje».

Emergencia de una ciudadania social

Para las organizaciones de trabajadores, la
Carta regulara el mercado de trabajo suprana-
cional y tendra sus efectos sobre los mercados
de trabajo nacionales. Es por eso un objetivo
prioritario de la accion sindical. En efecto, la
constitucion de un mercado de trabajo supra-
nacional regulado por la Carta afianzara los
derechos de los trabajadores, en particular los
derechos colectivos e individuales, la seguri-
dad social, etc., favoreciendo la emergencia
de la «ciudadania social» en el Mercosur.

En 1997 se iniciaron negociaciones triparti-
tas dentro del Subgrupo nam. 10 para acordar
un Protocolo Adicional del Tratado de Asun-
cién que incluya derechos laborales y sindica-
les basicos (clausula social) con mecanismos de
control y sancion de violaciones por los Esta-
dos Miembros. Pero ese Protocolo sélo seria
aceptado por las organizaciones de trabajado-
res si incluyese expresamente que es el primer
escalon hacia la futura incorporacion de la
Carta en la estructura normativa supranacio-
nal del Mercosur.

Breve comentario sobre los efectos
del Mercosur sobre el Derecho laboral

Los efectos sociales positivos de la integra-
cion regional dependeran en ultima instancia
del crecimiento econdmico y del comercio, de
las politicas de distribucion de ingresos, etc.,
y tendran efectos a medio y largo plazo. Pero
los efectos laborales negativos pueden ser
mucho mas inmediatos. Es claro que el esta-
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blecimiento en el afio 2006 de una zona de
libre comercio intrarregional con arancel cero
entre los paises del bloque, como es el caso
del Mercosur, puede provocar situaciones de
desempleo sectorial, por desaparicién o con-
traccidon de empresas y aun de sectores pro-
ductivos enteros, en los paises que sin
proteccidn arancelaria ya no podran competir
con otros paises del grupo. El otro efecto
social negativo de la integracion es el riesgo
de «dumping social».

Acciones sindicales por rama
de actividad

La disminucién o la anulacién de las pro-
tecciones arancelarias en el comercio entre los
paises de la region, tanto como la necesidad
del bloque en su conjunto de competir mejor
con el resto del mundo, puede llevar a las
empresas a buscar su competitividad a expen-
sas de las condiciones de trabajo, y a los
gobiernos a tolerar — si no alentar - tales prac-
ticas. La fuerte incidencia de las empresas mul-
tinacionales en el Mercosur acelerarad la
formacion de espacios empresariales suprana-
cionales. Estos fendbmenos exigen a los sindica-
tos coordinar sus acciones por rama de
actividad para controlar a las empresas multi-
nacionales, objetivo que podria plasmarse en
modalidades de negociacion colectiva supra-
nacionales.

Normas supranacionales

En tanto red normativa de las relaciones
laborales tendiente a la proteccion del trabaja-
dor, el Derecho laboral no puede permanecer
insensible frente a los efectos de la integracion
en el mercado de trabajo. La Carta de Derechos
Fundamentales creara normas supranaciona-
les. Pero se necesita desarrollar un Derecho
laboral supranacional, destinado a regular
aquel nuevo escenario regional y armonizar
los respectivos Derechos laborales nacionales
con las nuevas realidades regionales.

Como aporte a la elaboracion de politicas
sindicales frente al desafio de elaborar un
Derecho laboral supranacional progresista, la
CCSCS ha creado una comision para determi-
nar: a) las técnicas juridicas de elaboracion de
normas laborales en los espacios de integra-
cion regional; b) las normas laborales interna-
cionales prioritarias (convenios internacionales
de la OIT); y ¢) la manera en que el Derecho
individual del trabajo se ve afectado por la
integracion econémica regional.
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Bases para una cultura sindical
supranacional de progreso
y solidaridad en el Mercosur

Puede afirmarse con cierto grado de seguri-
dad que en los préximos diez afios se termina-
ran de consolidar las estructuras econémicas y
politicas del Mercosur. Se han cumplido las
metas basicas de libre comercio y de unién adua-
nera imperfecta a través de los acuerdos arance-
larios diferenciados (sobre la base del arancel
cero generalizado para principios del siglo
proximo). Los mercados de los paises del Mer-
cosur se estan «interpenetrando» velozmente
a través de politicas de division del trabajo
cuyos componentes fundamentales son la
constitucion de Brasil como gran eje industrial-
financiero y la Argentina como gran eje agroin-
dustrial. El sistema supranacional incluye un
«banco» supranacional estatal, el BANASUR,
que coordinara operaciones econdémicas y
financieras entre los Estados Miembros. La
division del trabajo en el espacio de la integra-
cién ha sido acelerada por las actividades de
las empresas multinacionales y de los grandes
grupos econoémicos. El Mercosur vivira en ten-
sién entre dos grandes polos de atraccion: la
gran zona de libre mercado disefiada por Esta-
dos Unidos para todo el continente y el
reciente desembarco de la Unién Europea.
Empresas de origen asiatico — en particular
japonés — ya estan tratando de vincularse con
el Mercosur.

No exento de colisiones

Sin embargo, la edificacién del espacio eco-
némico subregional no estara exenta de coli-
siones entre los gobiernos para proteger
sectores productivos y de servicios, en materia
de seguridad de fronteras, etc. En lo sustancial,
coexisten dos modalidades de integracion: la
que alberga casi exclusivamente los intereses
empresariales y la que podria expresarse como
representativa de un modelo de equilibrio y
desarrollo autosustentables entre los mercados
nacionales y el mercado supranacional.

Redes culturales: solidaridad
o individualismo

La edificacion institucional del Mercosur
incluyé componentes politico-institucionales
que podran ser: a) de signo positivo (promo-
viendo, por ejemplo, la construccién del parla-
mentos, el fortalecimiento del FCES, etc.); o b)
de signo negativo (disminuyendo/anulando el



perfil de las instituciones de participacion poli-
tica democratica de partidos, organizaciones
empresariales, sindicatos, movimientos sociales
progresistas, etc.). Por Gltimo, la edificacion del
Mercosur podria desembocar en el plano cultu-
ral en: a) la constitucién de una red de institu-
ciones cientificas y educativas nacionales y
supranacionales basada en valores comunes de
integracion, identidad de metas y solidaridad
entre los pueblos; o b) en el sistema de valores
de un capitalismo individualista, basado en el
éxito econémico y en el consumismo de seg-
mentos privilegiados de las sociedades nacio-
nales y en la exclusién por la pobreza y
ausencia de educacion y formacion profesional
de calidad de otros segmentos de las socieda-
des nacionales. La primera opcion cultural ser-
vird para solidificar las sociedades nacionales;
la segunda conduce a la balcanizacion y a la
disgregacion de las débiles sociedades civiles
nacionales. Esta Gltima alternativa puede ser
caldo de cultivo para desviar las demandas de
equidad social sustituyéndolas por el odio y el
chovinismo con base en los excluidos.

Opciones culturales y medios
de comunicacion

Debe destacarse que la creciente influencia
de los medios de comunicacion (especialmente
de la television, de Internet, de publicaciones)
sera determinante en la cristalizacion de una u
otra opcién cultural. Debe sefialarse que ya se
estd hablando del «Mercosur cultural», esto es,
de un conjunto de politicas y acciones que uni-
versidades, centros de investigacion, ONG,
etc., estan desarrollando para fomentar inter-
cambios culturales, compatibilizar planes de
estudio y cooperar en la investigacion cienti-
fica. Los sindicatos deberian incorporarse a
estos esfuerzos de construccion cultural, cienti-
fica y educativa en la region.

Superar los prejuicios nacionalistas

Las organizaciones sindicales de los paises
involucrados no pueden permanecer indife-
rentes a los cursos alternativos abiertos en la
construccion del Mercosur. Para los sindica-
tos, el tipo de integracion que prevalezca ter-
minara por potenciarlos o por debilitarlos. En
los ultimos seis afios (1990-1996), la CCSCS, la
accion de los secretariados profesionales
internacionales, las reuniones de la Confede-
racion Latinoamericana de Trabajadores, etc.,
han permitido a trabajadores de distintos pai-
ses, hasta ayer aislados y con fuertes prejui-
cios nacionalistas, acercarse y dar los
primeros pasos hacia la superacion entre los
sindicatos de los prejuicios nacionalistas para
avanzar en la articulacién de confianzas y de
un lenguaje sindical comun. Este hecho iné-
dito, en gran medida posible por la accion de
la CCSCS y del sindicalismo internacional,
debe ser considerado como parte integrante
de un sistema de valores politicos, sociales y
morales comunes a los trabajadores de los
Estados Miembros. Esa construccion cultural
sindical supranacional llevara tiempo pero
sera extraordinariamente beneficiosa para los
trabajadores y los pueblos de los paises del
Mercosur que con su trabajo y sacrificio apor-
tan todos los dias a lo que debera ser la edifi-
cacién de un espacio econémico, social y
politico supranacional.

Nota

* Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
derechos humanos en materia de derechos econémicos,
sociales y culturales, Protocolo de San Salvador, Serie sobre
tratados niim. 69, OEA-SER. A-44, SEPF, Washington, 1989,
pag. 43.
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El Mercosur y los desafios para
la integracion y participacion de la mujer
en el mundo del trabajo

Globalizacién y regionalizacion
de la economia y su efecto sobre
el empleo. Aspectos generales

y el caso de América Latina

Si bien la globalizacién de las economias no
constituye un fendmeno histéricamente nuevo,
sus connotaciones actuales revisten una dimen-
sion especial, ya que aceleran los procesos de
interrelacién econdmica, financiera y hasta cul-
tural entre las naciones del mundo entero. Una
de las caracteristicas centrales de esta globali-
zacién es la liberalizacién de los mercados
nacionales que llevan a fortalecer o modificar
los esquemas de integracién econémica ya exis-
tentes y afectan los pactos o acuerdos de inte-
gracién econdmica en las subregiones del
mundo y de América Latina.

Dos procesos paralelos

Numerosos estudios han analizado el
impacto de este proceso globalizador sobre los
mercados de trabajo. En este contexto, el
informe de la OIT intitulado Politicas de empleo
en una economia mundializada (OIT 1996a) pos-
tula que, a pesar del desmejoramiento en el
nivel del empleo y de las condiciones de tra-
bajo a nivel mundial, tanto en los paises indus-
trializados como en los paises en desarrollo, el
objetivo politico del pleno empleo debe mante-
nerse. Este objetivo, no obstante, deberia per-
seguirse con un horizonte a largo plazo y hay
gue otorgarle nuevas definiciones mas acordes
con la actualidad. Segun el estudio citado, a
pesar de que los problemas de empleo han
existido desde los afios setenta u ochenta, no
se puede hablar de una desaparicion de
empleos. Se vislumbran, mas bien, cuando
menos, dos procesos paralelos en el mundo del
trabajo actual y de futuro cercano: por un lado,
han aparecido, a la par de las formas «tipicas»
o «clasicas» de trabajo, formas de trabajo dis-
tintas pero interrelacionadas con las primeras,
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de caracter mas flexible (trabajo por cuenta
propia, empleo en régimen de tiempo parcial,
trabajo temporal, diversas formas de subcon-
tratacion).

La brecha se incrementa

En segundo lugar, se ha producido una
mayor segmentacion del empleo, expresado en
un fuerte crecimiento en la cuspide de la
estructura del empleo, sobre todo en los paises
industrializados, pero también en los paises en
desarrollo. Ha aumentado el personal profe-
sional, técnico y administrativo, incluyendo a
un porcentaje considerable de mujeres, que en
varios casos han tenido acceso a mejores con-
diciones de empleo. Por otro lado, la impor-
tancia de los trabajos manuales se ha reducido
0 mantenido. Esto significa que la brecha entre
los empleos de buena y de mala calidad se esta
incrementando: los buenos empleos parecen
reservados para la mano de obra con una muy
buena base educativa formal, bien preparada
para el mundo del trabajo, calificada y movil,
mientras que las personas semi-calificadas o
no calificadas tendrian que conformarse con
bajas remuneraciones y condiciones de empleo
inestables, entre ellas una mayoria de trabaja-
doras mujeres.

¢Mayor igualdad o brechas profundas?

En 1996, la economia latinoamericana se ha
recuperado en comparacion con los afios ante-
riores (OIT 1996b). No obstante, los problemas
de empleo se han acentuado, debido, entre
otros, a la reduccién del aparato estatal y a los
ajustes de la industria manufacturera 'y del sec-
tor privado moderno en general. Ha habido
una limitada expansidn de las ocupaciones de
buena calidad en el sector moderno, sobre
todo en los servicios, mientras que el sector
informal continué absorbiendo la mayor parte
de la mano de obra expulsada de este sector.
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Las mujeres se encuentran tanto entre los
ganadores como entre los perdedores de los pro-
cesos de cambio, pero debido a las caracteristicas
especificas de su insercion laboral, se han visto
afectadas en forma distinta que los hombres.

En este articulo interesa analizar a grandes
rasgos el impacto diferenciado de la apertura
econdmica sobre la fuerza de trabajo, funda-
mentalmente sobre las mujeres trabajadoras; si
los cambios ocurridos apuntan hacia una
mayor igualdad de oportunidades entre hom-
bres y mujeres, o si mas bien contribuyen a
profundizar las brechas existentes, creando
nuevas desventajas para las mujeres. Final-
mente, frente a las tendencias observadas, se
discuten posibles lineas de accién a nivel de las
instancias del Mercosur y de los paises miem-
bros, tendientes a lograr una mayor equidad
de género en su desarrollo econdmico y social.

Aspectos sociales y laborales en los
acuerdos de integracion regional

Para la OIT, uno de los aspectos mas impor-
tantes de los procesos de integracion econé-
mica se relaciona con la dimensién social o
sociolaboral de los acuerdos comerciales que
adoptan los paises. Los tratados del Mercosur,
desde sus inicios en 1991 (Tratado de Asun-
cion), incluyen la dimension social, es decir, la
preocupacién por incorporar cuestiones de
caracter sociolaboral en forma paralela a los
acuerdos comerciales. En este Tratado se men-
ciona claramente que uno de los objetivos del
futuro Acuerdo de Libre Comercio seria acele-
rar los procesos de desarrollo econémico con
justicia social y mejorar las condiciones de
vida de los habitantes de las naciones que sus-
criben este Acuerdo. Uno de los reflejos de esta
preocupacién por la dimensién social en los
acuerdos del Mercosur es, sin duda, la creacion
de grupos tripartitos de deliberacion. Asi, en el
afio 1991, se creé el Subgrupo de Trabajo
num. 11, de caracter tripartito, encargado de
analizar cuestiones relacionadas con el mer-
cado de trabajo, las relaciones laborales, el
empleo y la seguridad social. Uno de los resul-
tados del trabajo de este grupo, que finalizo
sus labores en 1995, fue la consideracion de 34
convenios internacionales del trabajo como
convenios esenciales y de vital importancia
para ser incorporados en los futuros acuerdos
de homologacion y minimizacion de asime-
trias en las legislaciones nacionales, asignan-
doles el caracter de cuerpo legislativo estandar
0 marco orientador para las regulaciones labo-
rales de los paises del Mercosur.
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Principio-guia sin estandares minimos

Las organizaciones de los trabajadores de
los paises del Cono Sur elaboraron ademas
una Carta Social que incluye un capitulo sobre
la igualdad de oportunidades y de trato entre
trabajadores y trabajadoras, basandose en los
respectivos convenios internacionales de la
OIT. Esta Carta se inspira en la Carta Comuni-
taria de Derechos Sociales Fundamentales de
los Trabajadores de la Union Europea. Asi-
mismo, se tuvo presente el Acuerdo Suple-
mentario sobre Asuntos Laborales del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte de
1993. Entre los principios-guia de este
Acuerdo se plantea la eliminacion de todas las
formas de discriminacion entre hombres y
mujeres en el campo laboral, pero sin estable-
cer estindares minimos comunes para los pai-
ses signatarios.

Discusion soslayada

Parece dificil lograr el objetivo planteado
por las organizaciones de trabajadores del
Cono Sur en el sentido de vincular estas nor-
mas laborales con la violacién de algunos de
Sus aspectos con sanciones comerciales, ya
que en las deliberaciones actuales de las ins-
tancias del Mercosur se ha dejado de lado la
discusion en torno a este instrumento. No obs-
tante, la mencionada Carta Social constituye
un instrumento de referencia importante para
los trabajadores y para la participacion de las
mujeres en el contexto general de la integra-
cion regional.

El subgrupo tripartito dara las pautas

Posteriormente, y en base al protocolo de
Ouro Préto (1994), en 1995 se crearon dos ins-
tancias particularmente relevantes para el
cambio sociolaboral. En mayo de 1996 se cre6
otro subgrupo tripartito de trabajo con objeti-
vos similares, el Subgrupo técnico nim. 10,
sobre Asuntos laborales, empleo y seguridad
social. Si bien este nuevo subgrupo de trabajo
al igual que su antecesor no trata la situacion
de las mujeres trabajadoras como tales, se ha
estudiado la posibilidad de que entre las per-
sonas representantes de los ministerios del
trabajo y las principales organizaciones de
empleadores y de trabajadores participen
hombres y mujeres interesados en promover
la tematica de la igualdad de oportunidades.
Por otro lado, a nivel de los estudios y diag-
nosticos encargados por las tres comisiones



de este subgrupo se podria incluir la dimen-
sion de género que enriquecerda sin duda el
andlisis y dara las pautas para una accion
politica posterior de acuerdo a las evidencias
encontradas.

Nivel de intenciones

El otro mecanismo es el Foro Consultivo
Econémico-Social, en el que no participan los
gobiernos pero en el que participan delegados
empleadores y trabajadores, ademas de otras
agrupaciones de la sociedad civil tales como
asociaciones de consumidores (Argentina y
Brasil), cooperativas y profesionales universi-
tarios (Uruguay) . Se ha planteado al Foro la
posibilidad de que incorpore ademas a grupos
y organizaciones de mujeres y/o los organis-
mos gubernamentales de promocidn de la
mujer. Hasta ahora, no se han constatado avan-
ces significativos a este respecto.

En el marco de las normas
fundamentales

En el ambito del fortalecimiento de la
dimension sociolaboral del Mercosur se han
definido dos principales areas para el andlisis:
por un lado, como ya se menciond, es necesa-
rio respetar y elevar las normas laborales,
promoviendo los derechos humanos funda-
mentales de los trabajadores y trabajadoras.
Todos los organismos que forman parte de la
OIT, incluidas las organizaciones de los
empleadores, han reconocido los siete conve-
nios de derechos humanos fundamentales
considerados como el marco regulador para
las relaciones de trabajo. Entre éstos, dos rela-
cionados con la igualdad de género: la prohi-
bicién de la discriminacion en el empleo y la
ocupacion (Convenio nam. 111) y la igualdad
de remuneracién entre mujeres y hombres
(Convenio nim. 100). Estas normas interna-
cionales han sido recogidas en las discusiones
sobre los derechos fundamentales o princi-
pios basicos y sobre la forma méas adecuada
de controlar la aplicacién de estos derechos
actualmente en curso en la Comisién nam. 1
(Costos laborales y dimension social del Mer-
cosur) del Subgrupo de Trabajo nim. 10.

Elevar las normas y fortalecer
las instituciones

El reto del futuro consistiria, en primer
lugar, en elevar el estandar de las normas labo-
rales en todos los paises, o0 sea, lograr cierta

homologacién «hacia arriba», teniendo un
marco para la actuacion homogénea en los pai-
ses del Mercosur. En segundo lugar, se trataria
de promover o fortalecer, donde ya existen, las
instituciones laborales en los paises sefialados
que se proponen desarrollar los recursos
humanos, elaborar las politicas de mercado de
trabajo, promover nuevas formas de didlogo
social y crear consenso entre los actores socia-
les. En el marco de estas politicas revistira gran
importancia el fomento de la igualdad de
oportunidades y de trato entre hombres y
mujeres en el trabajo.

Reuniones internacionales
de sensibilizacion

En los Ultimos afios, las mujeres, organiza-
das en diferentes instancias de promocion de
la igualdad en los paises del Cono Sur, han
intensificado sus esfuerzos para generar infor-
macién sobre la posicidn actual y futura de la
fuerza de trabajo femenina en el marco de los
procesos de integracion. Se han realizado una
serie de encuentros nacionales e internaciona-
les con el objeto de sensibilizar a los actores
sociales y politicos de los paises del Mercosur
y Chile en torno a la importancia de esta temé-
tica, y para fortalecer la capacidad de negocia-
cion de las trabajadoras. Entre las reuniones de
caracter internacional se pueden mencionar: el
primer Seminario sobre Mujer y Mercosur,
organizado por UNIFEM/FLACSO/BID en
1995 en S&o Paulo; el Encuentro «Hacia la
igualdad de oportunidades para las mujeres
en el trabajo y la produccion en el marco del
Mercosur, Chile y Bolivia», organizado por el
Consejo Nacional de la Mujer de Argentina
con el apoyo de la Unidn Europea, en Buenos
Aires (también en 1995), y el Segundo Semina-
rio sobre Mujer y Mercosur de UNIFEM, reali-
zado en abril del afio en curso en S&o Paulo. La
OIT participé en dichos eventos con presenta-
ciones técnicas.

Propuestas imprecisas

Como resultado de los mencionados
encuentros se han elaborado diversas pro-
puestas destinadas a integrar la igualdad de
oportunidades en las discusiones de los 6rga-
nos del Mercosur. A pesar de que éstas aln
parecen carecer de precisidn e instrumenta-
cion, se han establecido algunas pautas a
seguir, tanto en el ambito de las politicas
publicas como en el de informacidn y difusion
de esta tematica.
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Red clave y apoyo sindical

Por otro lado, a finales de 1995 se cre6 en
Uruguay una instancia de «lobbying» de las
mujeres denominada «Foro de Mujeres del
Mercosur» que cuenta con capitulos nacionales
en cada pais del Mercosur. Uno de los grupos
mas activos se encuentra en Paraguay, donde
ha conseguido transmitir sus inquietudes a la
seccion nacional del Foro Consultivo Econo-
mico-Social de dicho pais. En junio pasado, el
capitulo Paraguay de este Foro organiz6 en ese
pais el 11l Encuentro de las Mujeres del Merco-
sur. Si bien en el transcurso de estos encuen-
tros internacionales se han unificado criterios
para impulsar estrategias de accion conjunta a
nivel supranacional en favor de las mujeres,
esta red al parecer aun no ha logrado ejecutar
programas concretos y ejercer influencias pal-
pables en los &mbitos institucionales de delibe-
racion y decision del Mercosur.

Las centrales sindicales de los paises del
Cono Sur a su vez han llevado a cabo una serie
de encuentros y discusiones a nivel nacional y
subregional sobre la futura situacién de las
mujeres trabajadoras en el marco de los proce-
sos de regionalizacion y apertura econémica.

Posicion de la fuerza de trabajo
femenina en el contexto de
la integracion regional del Mercosur

¢Nuevas desventajas o mayor igualdad?

La pregunta clave que nos ocupa en este
texto es de qué manera los cambios producti-
vos, tecnolégicos y en la organizacién del tra-
bajo que se llevaran a cabo en relacion con la
mayor apertura de los mercados mundiales
afectardn a la posicion de la mujer en el
mundo del trabajo de los paises del Cono Sur
de América Latina. Estos cambios ¢profundi-
zaran las discriminaciones existentes creando
incluso nuevas desventajas para las mujeres
trabajadoras, 0 méas bien minimizaran la seg-
mentacion del mercado de trabajo por género
y aumentaran las oportunidades para lograr
una mayor igualdad entre los sexos?

Brechas entre las propias mujeres

Diversos estudios han tratado este asunto
en los ultimos afos, sea en directa relacién con
el Mercosur, sea analizando nuevas formas de
empleo para las mujeres (trabajo a domicilio,
formas de subcontratacién, impacto del cam-
bio tecnoldgico y otros). Todos estos documen-
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tos coinciden en sefialar que los procesos de
globalizacion y de creciente integracion regio-
nal representan tanto ventajas como desventa-
jas para las mujeres, y que no se puede
constatar una evolucion homogénea y unidi-
reccional. No obstante, en términos generales,
las autoras de estos estudios se muestran
escépticas en cuanto a los efectos positivos de
estos procesos para la mayoria de las mujeres,
salvo que se elaboren politicas, programas y
mecanismos especificos que contrarresten sus
impactos negativos. Asimismo, se profundiza-
rén las brechas entre las propias mujeres, prin-
cipalmente entre las altamente calificadas y las
semi o no calificadas.

Cambios acelerados por la integraciéon

Emitir juicios precisos sobre los posibles
efectos futuros de procesos en marcha en una
poblacion determinada no resulta nada facil: el
Mercosur se encuentra en el segundo nivel de
integracion desde que en enero de 1995 se esta-
blecié la Unién Aduanera entre los cuatro pai-
ses a los que en 1996 se asocio Chile. Muchos
de los cambios econémicos se hubieran intro-
ducido quizas también sin el proceso de inte-
gracion, pero seguramente se han acelerado e
intensificado como consecuencia de éste. Para
el caso del trabajo de las mujeres, y a pesar de
los documentos citados, atn se carece de anéli-
sis de casos que ilustren su situacién en deter-
minados sectores econdmicos, comparandola
con la de los hombres, que permitan extrapolar
tendencias que vayan mas alla del caso con-
creto estudiado. Muchas veces, la falta de esta-
disticas desagregadas por sexo hace necesaria
la utilizacién de métodos cualitativos de anali-
sis, que, a su vez, carecen de representatividad.
Por otro lado, la aplicacion del concepto de
género y el estudio de la situacion de las muje-
res en el trabajo desde una perspectiva de la
promocién de la igualdad de oportunidades
con los hombres es bastante reciente (Froh-
mann y Romaguera, 1996).

Ubicar la fuerza de trabajo femenina

Para analizar el impacto del proceso de inte-
gracion regional en el Cono Sur sobre el
empleo femenino algunas autoras sugieren,
por un lado, fijar la mirada en los sectores
«ganadores» y los sectores « perdedores» de las
diferentes ramas econémicas y, por el otro, en
los cambios productivos y organizativos que
ocurren a nivel de determinadas empresas y
establecimientos y que afectan a los puestos de



trabajo (Yafez y Todaro, 1997). A esto se podria
agregar la necesidad de identificar relaciones
de dependencia productiva y comercial entre
diferentes tipos de empresas e individuos
(cadenas de subcontratacion), ubicando la
fuerza de trabajo femenina en estos contextos.

Ventaja estratégica
en el sector servicios

Como en otros paises del mundo, las muje-
res de los paises del Cono Sur de América
Latina tienen en principio un buen punto de
partida para enfrentarse con los nuevos retos
de la globalizacién: han disminuido sus tasas
de fertilidad y aumentado sus expectativas de
vida; han incrementado su nivel de educacion
formal secundaria y universitaria, igualando o
superando la de los hombres; han logrado
aumentar constantemente su insercion cuanti-
tativa en el mercado de trabajo, tanto en forma
dependiente como independiente, y han
podido integrarse en algunos nuevos tipos de
ocupaciones y nuevos puestos de responsabili-
dad. Estas nuevas oportunidades de trabajo
para las mujeres se han dado principalmente
en el sector servicios, que es considerado un
area de futuro para el trabajo femenino. Es sin
duda en este sector donde la mujer tiene una
ventaja estratégica; no obstante, la calidad de
su insercion depende del subsector de los ser-
vicios en que se ubique.

Comparten una situacion similar

Si bien las tasas de participacion econémica
de las mujeres varian en los paises del Merco-
sur y Chile (para 1995 las cifras eran: Argen-
tina 39,3 por ciento; Chile 31,8 por ciento;
Paraguay 33,3 por ciento en &reas urbanas;
Uruguay 42 por ciento, y en Brasil 45 por
ciento en zonas urbanas en 1990)", tienen sin
embargo varias caracteristicas comunes: su
participacion se incrementa en la medida que
aumenta su nivel educacional; lentamente se
presenta un mayor acercamiento a las tasas de
participacion de los hombres; las mujeres tie-
nen trayectorias laborales mas continuas, ya
que en la edad mas reproductiva no bajan sus
tasas de participacién econémica. También en
los aspectos negativos de su insercion laboral
las mujeres de los paises del Cono Sur compar-
ten una situacién similar: reciben en promedio
una remuneracion significativamente menor
que la de los hombres por un trabajo de igual
valor (entre 30 y 40 por ciento menos, especial-
mente pronunciado en el caso de Brasil). Las

cifras para Argentina y Chile incluso muestran
mayores diferencias de remuneraciones en los
niveles de trabajo mas calificado. La desocupa-
cion, el subempleo, el empleo temporal y el
trabajo a domicilio son mas elevados entre las
mujeres. Ademas, como en otras partes del
mundo, se constata una marcada segregacion
ocupacional en forma horizontal (poca diversi-
dad profesional en el caso de las mujeres) y
vertical (escasa participacion de mujeres en
cargos directivos, sobre todo en el sector pri-
vado y en las organizaciones sindicales y
empresariales).

Un contingente creciente
de trabajo precarizado

Estudios sobre el impacto que las innova-
ciones tecnolégicas y los cambios organizati-
vos en las empresas tienen en la fuerza de
trabajo han llegado a conclusiones similares:
en algunos subsectores de servicios, las muje-
res se han beneficiado de nuevas y mejores
oportunidades de empleo, pero en el sector
manufacturero, la introduccion de tecnologia
de punta y de nuevos sistemas de produccion
de tipo calidad total las esta relegando a un
segundo nivel. Por su formacién escolar y pro-
fesional posterior, los hombres estan mejor
preparados para adaptarse a las nuevas exi-
gencias del mercado de trabajo (Yafez y
Todaro, 1997). Ademas, en los nuevos encade-
namientos productivos, las mujeres se concen-
tran en las empresas «<mano» y se encuentran
cada vez menos en las empresas matrices,
constituyendo de esta manera un contingente
creciente en la fuerza de trabajo precarizado
(Abramo, 1997). Entre las principales razones
de la situacion desventajosa sefialada se pue-
den mencionar las siguientes: la ya citada falta
de calificacion profesional; la imagen de alto
costo relacionado con la maternidad que los
empleadores tratan de contrarrestar con remu-
neraciones mas bajas; los estereotipos de baja
rentabilidad de la mano de obra femenina aso-
ciados al punto anterior; y la blsqueda de
mayores facilidades para compatibilizar las
responsabiliades familiares con el trabajo pro-
fesional por parte de las propias mujeres.

Negocios que permiten flexibilidad

Pero también el sector de las microempre-
sas se caracteriza por un sesgo de género.
Pardo (1996) muestra que en Chile las mujeres
microempresarias se concentran en los sectores
econdémicos en que tienen que hacer frente a
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una mayor competencia en el marco de la
apertura econdmica (prendas de vestir, tejidos
de punto, cuero y calzado), mientras que las
empresas manejadas por hombres han resul-
tado maés exitosas (productos de madera y
muebles, productos metéalicos). La autora
explica las diferencias encontradas por la prio-
ridad que las mujeres asignan a su papel de
madres, esposas y amas de casa, que las lleva a
seleccionar negocios que les permiten mayor
flexibilidad para cumplir con sus obligaciones
familiares o estar mas cerca del hogar.

Medidas de politicas activas
de promocion de la igualdad
de oportunidades y de trato
para las mujeres

Los profundos cambios ocurridos y por
venir en el marco de la globalizacion y de la
regionalizacién, con sus efectos especificos en
las mujeres trabajadoras, hacen necesaria una
intervencion estratégica que facilite su adapta-
cion a estos cambios. El Estado, las organiza-
ciones de trabajadores, pero también las
propias afectadas, deben desarrollar estrate-
gias «preventivas» que les permitan mejorar o
mantener su posicion en el mercado de trabajo.
Seria conveniente que estas estrategias tuvie-
ran en cuenta, cuando menos, tres elementos:

Actualizacién permanente

= Mejorar constantemente el nivel de califica-
cion de las personas (formacién perma-
nente). EI mercado de trabajo actual y del
futuro cercano exige una soélida base educa-
tiva, pero también una actualizacién per-
manente y un perfeccionamiento de los
conocimientos adquiridos. Esto requiere un
cambio de actitud de todas las personas
participantes en el mercado laboral, no s6lo
en las mujeres, atn cuando son ellas quie-
nes por lo general han desarrollado menos
perspectivas de largo alcance, definiendo
con menor claridad un «proyecto laboral»
como parte de sus «proyectos de vidax.

Acceso a la informacion

= Orientarse por las oportunidades ocupacio-
nales con futuro. Por lo dicho anterior-
mente, es particularmente importante que
las mujeres tengan acceso a una informa-
cién y orientacién actualizadas, para que
estén en condiciones de tomar decisiones de
cara al futuro de la economia. Deben perse-
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guir su ubicacién en las areas o subsectores
ocupacionales con mayores perspectivas de
desarrollo y mejores posibilidades de ingre-
S0S y ascensos, con miras a obtener empleos
de mayor calidad.

Desarrollo de la capacidad empresarial
y de autogestion

= Lacreciente escasez de puestos formales de
trabajo exige cada vez mas de las personas
que estén en condiciones de proporcionar
sus propios productos o servicios. Si bien
esta opcion se presenta tanto a los hombres
como a las mujeres, son éstas las que mues-
tran mayores dificultades de rentabilidad
de sus negocios y las que encuentran mayo-
res obstaculos para acceder a los créditos y
otros insumos de produccién.

Las mencionadas «estrategias preventivas»
deberian formar parte de una politica activa de
promocién del empleo que respete el principio
de la igualdad de oportunidades y de trato
entre hombres y mujeres. Para que esta politica
sea efectiva, es recomendable abandonar posi-
ciones reivindicacionistas privilegiando una
argumentacion positiva en cuanto a la situa-
cion de las mujeres en el mercado de trabajo.
Resulta mas aceptable para los actores involu-
crados hacer hincapié en que las mujeres
poseen un potencial importante para contri-
buir al desarrollo econémico que poner el
acento en el combate contra la discriminacion.
Ciertamente persisten aspectos de franca dis-
criminacion de las mujeres en el mundo del
trabajo que deberian eliminarse, pero es
importante resaltar el papel de las mujeres
como agentes econémicos, tanto en el &mbito
del empleo dependiente como en el del
empleo independiente, por cuenta propia, y en
empresas pequefias y muy pequefias.

«Seres vulnerables» sin proteccion

Por otro lado, se considera necesario que
las politicas de promocion de la igualdad de
oportunidades tengan un doble propdsito: en
varios sectores de los paises del Cono Sur,
como también en otras partes del mundo, aiin
prevalece un afan protector de las mujeres en
el trabajo, que se basa en una percepcién de las
mujeres como «seres vulnerables». Si bien las mu-
jeres constituyen un grupo mayoritario en
varias ocupaciones de caracter precario (traba-
jadoras domésticas, trabajadoras a domicilio,
trabajadoras a tiempo parcial, trabajadoras



temporales en la agricultura) en donde se
requiere una mayor proteccion legal, deben
desarrollarse paralelamente politicas activas
de empleo focalizadas hacia las mujeres. Ello
con el objeto de aumentar su nivel de competi-
tividad, permitiéndoles que permanezcan en el
mercado de trabajo y que mejoren su posicion
para acceder a empleos de mejor calidad en
términos de remuneracion y responsabilidad,
o0 para que desarrollen negocios mas exitosos.

Ambitos de intervencion
para la promocién de la igualdad
de oportunidades en el trabajo

Fortalecimiento de los mecanismos
y progresos notables

Acogiendo el compromiso adquirido en la
IV Conferencia Mundial sobre la Mujer en Bei-
jing (septiembre de 1995), todos los paises de
la region han revisado sus politicas y progra-
mas relativos a la promocion de la mujer. Asi-
mismo, han puesto en marcha o fortalecido
mecanismos especificos, a efectos de dar cum-
plimiento a la aplicacion de la Plataforma de
Accién adoptada en esa conferencia. Entre
estos programas, las acciones en el ambito
laboral estan teniendo cada vez mas espacio. Si
comparamos la situacién con la que prevalecia
s6lo algunos afios atras, cuando pocos organis-
mos de promocién de la mujer y ministerios de
trabajo habian incursionado en actividades
conjuntas, podemos constatar avances nota-
bles. A este respecto cabe mencionar los
siguientes ejemplos que se desglosan mas ade-
lante: existencia de convenios de cooperacion
entre las dos instancias gubernamentales men-
cionadas en todos los paises del Mercosur y
Chile; establecimiento de comisiones triparti-
tas para la igualdad de oportunidades en los
cinco paises (con distintos grados de formali-
dad); avances legislativos; programas de
empleo focalizados en las mujeres; introduccion
de la tematica en los ambitos empresariales y
profundizacién de acciones en las organizacio-
nes sindicales.

Difusion rapida de la informacion

Estos avances en cuanto a la discusion y
actuacion en el area de la igualdad de oportu-
nidades entre mujeres y hombres en el trabajo
se deben sin duda a una mayor concienciacion
en estas materias por parte de las personas e
instituciones que intervienen en el mundo
laboral. Muchos factores han influido en esta

situacion, entre los que cabe destacar la rapida
difusién de la informacion a través de los nue-
vos medios de comunicacion y la asistencia de
los organismos internacionales y donantes
bilaterales. En este contexto, se ha valorado la
contribucion de la OIT, que ha impulsado una
serie de acciones de informacion y formacién
de funcionarios y dirigentes, hombres y muje-
res, en torno a este asunto.

Compromiso tripartito

La OIT ha insistido, en primer lugar, en la
importancia de adoptar una politica cohe-
rente de promocion de la igualdad, en todos
los ambitos del mundo laboral, tanto en el
area legal como en el area practica de la pro-
mocién del empleo, como parte integral de
sus politicas generales en estos campos. Ello,
teniendo en cuenta que las desventajas o dis-
criminaciones que sufre una mayoria de
mujeres obedecen a varios factores interrela-
cionados, y que, por lo tanto, resulta necesa-
rio adoptar medidas correctivas multiples. En
segundo lugar, se considera necesario que
dicha politica integral sea disefiada, ejecutada
y guiada en forma conjunta por los principa-
les actores laborales, los gobiernos y las orga-
nizaciones de empleadores y de trabajadores,
con el apoyo de ONG activas y con experien-
cia en este campo. En tercer lugar, deberian
introducirse mecanismos de supervision y
evaluacion del impacto de esta politica de
igualdad, en base a indicadores de éxito pre-
viamente establecidos.

En este contexto, la integracion regional de
los paises del Cono Sur basada en los acuer-
dos comerciales del Mercosur constituye una
oportunidad idonea para fortalecer y enrique-
cer los esfuerzos desarrollados en los distintos
paises. La instancia supranacional del Merco-
sur puede dar un impulso adicional a las
acciones desarrolladas en los respectivos con-
textos nacionales. Seria deseable avanzar
hacia una cierta homogeneizacion de las poli-
ticas de igualdad de oportunidades, explo-
rando algunas lineas de accion comunes. De
acuerdo a las recomendaciones de la OIT y
teniendo en cuenta los problemas de empleo
gue enfrentan las mujeres en los paises del
Cono Sur, se puede establecer el siguiente
«programa tipo»*

1. Ambito legal: referido a las principales
estrategias para aprovechar o mejorar las dis-
posiciones legales vigentes. Como base, hacer
explicito el principio de la no discriminacion y
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de la igualdad de oportunidades en los textos
legales (por ejemplo, el reciente proyecto de
integrar este aspecto en la Constitucion de
Chile, y la reglamentacion de la Ley nim.
16.045 (1989) de Igualdad de oportunidades y
de trato en el empleo en Uruguay). Otras
medidas a seguir pueden ser las siguientes:

a) revision y derogacion de las disposiciones
discriminatorias que aun existan y que per-
judiquen el trabajo femenino o el empleo
de las mujeres en diversas ocupaciones;

b) inclusioén, en forma paulatina, de los gru-
pos mas vulnerables de trabajadoras como
las trabajadoras domésticas, las trabajado-
ras a domicilio, las trabajadoras agricolas y
las trabajadoras a tiempo parcial® en una
legislacion protectora;

€) nueva orientacion para las normas de la
proteccion de la maternidad en el contexto
de las responsabilidades familiares como
tarea compartida entre mujeres y hombres,
el Estado, los actores sociales y la sociedad
civil. (Como ejemplo cabe citar el Diagnés-
tico de la aplicacion de la normativa de la
maternidad en empresas seleccionadas, ela-
borado por el Ministerio de Trabajo de
Chile.) Promover en este contexto el con-
cepto de los derechos parentales;

d) adopcion de medidas positivas y estableci-
miento de reglamentaciones para el control
de su implementacion (por ejemplo, la dis-
cusion sobre el concepto de «diversidad en
el mercado laboral», a nivel nacional y a
nivel de las empresas, en Brasil)*;

e) promocion de la ratificacién de convenios
internacionales del trabajo de especial rele-
vancia en cuanto a los puntos anteriores:
Convenio num. 156 (Trabajadores con res-
ponsabilidades familiares, para el caso de
Brasil y Paraguay); Convenio num. 175
(Trabajo a tiempo parcial); Convenio nim.
177 (Trabajo a domicilio); Protocolo al Con-
venio num. 89 (Trabajo nocturno de las
mujeres en la industria); Convenio num.
171 (Trabajo nocturno).

2. Control de la aplicacion de la ley: la ley por
si sola no garantiza el ejercicio de la igualdad
si no existen mecanismos eficaces para contro-
lar su aplicacion. En este punto es importante
considerar las siguientes medidas:
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a) revision y modernizacion de la actuacion
de la inspeccion del trabajo, integrando la
dimensién de la promocién de la igualdad
de oportunidades. Los programas de for-
macion de los inspectores en Chile y Uru-
guay pueden citarse como ejemplos®;

b) modernizacion de los procedimientos de
justicia laboral y estudio de la posibilidad
de revertir la carga de la prueba en casos de
discriminacion laboral (el dltimo aspecto
todavia es poco discutido en la region de
referencia);

¢) fortalecimiento de la negociacion colectiva
como un medio importante para promover
la igualdad de oportunidades a nivel de las
empresas, incluyendo acciones positivas
(en todos los paises se encuentran ejem-
plos, aunque todavia escasos y aislados, de
convenios colectivos que incorporan cues-
tiones de esta naturaleza);

d) adopciéon de planes de promocion de la
igualdad de oportunidades y de trato a
nivel del gobierno, en la administracién
publica y en las empresas estatales (caso
del Ministerio de la Administracién Publica
y de un proyecto del Consejo Nacional de
la Mujer en Argentina);

e) creacion o fortalecimiento de comisiones
tripartitas para la igualdad de oportunida-
des en el empleo. (En Chile existe una
comisioén tripartita creada por Decreto del
Ministro de Trabajo; también existe en Bra-
sil, con énfasis en el combate contra la dis-
criminacién por motivo de género y raza;
en Uruguay ésta se ha establecido por un
Acuerdo de la Ministra de Trabajo, y en
Paraguay se ha formado un grupo de
enlace tripartito.)

3. Politicas de empleo y desarrollo de los recur-
sos humanos: deberian fortalecerse los compo-
nentes basicos de una politica activa de
mercado de trabajo con perspectiva de gé-
nero. Dicha politica, que deberia focalizar su
accion en grupos destinatarios de la pobla-
cion femenina, basdndose en informacién
actualizada y desagregada por sexo, deberia
contemplar:

a) acciones o programas de informacion,
orientacién e intermediacién laboral; pres-
taciones de desempleo en relacion con una



oferta de recalificacion y reconversion; sis-
temas de seguimiento de las medidas adop-
tadas, a efectos de evaluar su impacto
respecto de la insercién laboral de las muje-
res orientadas o capacitadas (por ejemplo,
el programa de empleo para mujeres jefas
de hogar de la Direccién Nacional del
Empleo del Ministerio de Trabajo del Uru-
guay; el manual para la blsqueda de
empleo para la mujer, elaborado y aplicado
por el Ministerio de Trabajo y el Servicio
Nacional de la Mujer de Chile; los servicios
de orientacion laboral para mujeres, del
Consejo de la Mujer y del Ministerio de
Trabajo de Argentina; el Convenio entre la
Secretaria de la Mujer de la Presidenciay el
Servicio Nacional de Promocién Profesio-
nal en Paraguay);

b) una vinculacion de estos programas con el
sector empresarial, a fin de estimular la
contratacion de mujeres, por medio de con-
venios o arreglos para la formacion en las
empresas, 0 subvenciones por parte del
Estado (por ejemplo, la Ley del Empleo en
Argentina);

c) programas de informacion, orientacion y
capacitacion dirigidos a mujeres a cargo de
microempresas 0 que trabajan por cuenta
propiay lineas de crédito especificas (ejem-
plos en todos los paises).

4. Sistemas de apoyo a trabajadores y trabaja-
doras con responsabilidades familiares: Argentina,
Chile y Uruguay han ratificado el Convenio
num. 156, referido a la igualdad de oportunida-
des entre los trabajadores, hombres y mujeres,
con responsabilidades familiares. EI Convenio
plantea la adopcion de una politica nacional
que comprenda medidas que faciliten la armo-
nizacion de la vida familiar con la vida labo-
ral, basicamente a través de:

a) formas innovadoras para facilitar el cui-
dado de los nifios, compartiéndolo entre
varias entidades de la sociedad civil, el
Estado, los gobiernos locales y los propios
interesados, padres y madres;

b) disposiciones legales que establezcan licen-
cias parentales con motivo del nacimiento o
de la adopcién de un hijo, la enfermedad
de un hijo menor, y cierto tiempo de permi-
sos autorizados para la educacion de los
hijos menores, a madres y/o padres;

c) nuevos arreglos de flexibilizacion del
tiempo de trabajo, por dia, semana, época
del afio o etapa de la vida laboral, no sola-
mente para las mujeres sino también para
los hombres.

Algunos comentarios finales

Los ejemplos citados en el capitulo anterior
indican: en primer lugar, que en todos los paises
miembros del Mercosur y en Chile se realizan
serios esfuerzos por eliminar discriminaciones y
crear condiciones que favorezcan la igualdad de
oportunidades en el mundo del trabajo; de
acuerdo a la situacion sociocultural y politica
especifica de cada pais, las acciones disefiadas
a tal efecto se realizan con un ritmo y énfasis
distintos. No obstante, y en segundo lugar, se
pueden detectar ciertas acciones paralelas o
similitudes entre la actuacion de dichos paises,
en cuanto a la seleccién de las tematicas y de
las metodologias utilizadas. El proceso de inte-
gracion econdmica fortalecera estas semejanzas,
ya que facilitara el intercambio de informa-
ciones y de experiencias también en estas ma-
terias.

Sigue siendo un «asunto de mujeres»

No obstante, parece dificil lograr que la
dimensidn de género se incorpore en los érga-
nos de deliberacién y de representacién del
Mercosur que tratan de los asuntos laborales y
sociales. Una de las razones podria ser que
gran parte de la sociedad aun percibe la igual -
dad entre hombres y mujeres como «un asunto
de mujeres» y, en consecuencia, lo considera
separadamente de los temas econdmicos y
laborales, no como parte intrinseca de ellos e
intimamente relacionada con el paradigma de
desarrollo y, por lo tanto, comprometiendo a la
sociedad en su conjunto. ;C6mo cambiar esta
vision generalizada que en algunos casos esta
fuertemente arraigada en muchas de las orga-
nizaciones sindicales?

Asimetrias que perturban el equilibrio
social y econémico

Un punto de partida lo constituye sin duda
la generacién de informacion sistematizada y
de estadisticas desagregadas por sexo. Dispo-
ner de evidencias no sélo sobre la situacion de
«los trabajadores» o de «la fuerza de trabajo»
en su conjunto, sino destacando las diferencias
existentes entre la situacion de los hombres y
de las mujeres, permitira detectar asimetrias y
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desigualdades que podrian perturbar no sélo
el equilibrio social, sino también el equilibrio
econémico del respectivo pais.

Mayor participacion en la toma
de decisiones

En segundo lugar, las propias mujeres inte-
resadas deben estar mejor informadas y orga-
nizadas para proponer y negociar cambios que
favorezcan su posicion en el trabajo y en la
sociedad. En particular, las mujeres organiza-
das en los sindicatos y las afiliadas a los gre-
mios empresariales deberian desempefiar un
papel protagdnico en este sentido. Deberian
promover la blsqueda de aliados para llevar a
cabo sus estrategias con vistas a adquirir poder
y lograr una participacion mas equitativa en el
proceso de toma de decisiones, dentro de sus
propias organizaciones, pero también fuera de
éstas.

Reconocimiento legal
de los 6rganos tripartitos

En tercer lugar, debe fortalecerse la consti-
tucién de 6rganos tripartitos de igualdad de
oportunidades, integrados en forma paritaria
por mujeres y hombres entre los actores socia-
les. (Como se fortaleceran estas instancias? Se
deberia apuntar a lograr su permanencia y
reconocimiento legal; formar a sus miembros,
perfeccionando su capacidad para realizar
analisis y planificar actividades con perspec-
tiva de género y para establecer planes de tra-
bajo coordinados y guiados por mujeres pero
ejecutados por los respectivos organismos
competentes que existan en el pais. Las comi-
siones tripartitas pueden contribuir a que el
principio de la igualdad de oportunidades en
el empleo se «incorpore a la préactica cotidiana
de las relaciones laborales» (Marquez, 1997).
Ademas, pueden generar instancias de coor-
dinacion que fortalezcan las iniciativas del sec-
tor gubernamental y de los actores sociales,
como, por ejemplo, con jueces laborales, parla-
mentarios, funcionarios de las instituciones de
formacion profesional y con los medios de
comunicacion.

Eliminar los prejuicios

En cuarto lugar, deben promoverse politicas
empresariales de recursos humanos con una
nueva vision de género, eliminando prejuicios
arraigados relativos a la capacidad productiva
de la mujer y reconociendo la diversidad de la
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fuerza de trabajo sobre la base de criterios de
eficiencia y calidad.

Una politica que contemple
la dimensién de género

Por ultimo, cabe sefialar la experiencia de
la Unién Europea, que focaliza su Cuarto Pro-
grama de Accion sobre Igualdad de Oportu-
nidades para Mujeres y Hombres (1996-2000)
en la necesidad del mainstreaming. Este con-
cepto aboga por el disefio de una politica eco-
noémica y social con dimension de género.
«Mainstreaming es la consideracion sistema-
tica de las diferencias entre las condiciones,
situaciones y necesidades de mujeres y hom-
bres en todas las politicas de la Comunidad,
a nivel de la planificacion, ejecucién y eva-
luacién, aplicAndose éstas para Europa, los
paises industrializados y los paises en desarro-
llo® (Comision Europea, 1997). Nos parece per-
tinente discutir detalladamente la aplicacién de
este enfoque también para el caso de los paises
del Mercosur.

Notas

! Las cifras provienen de los siguientes estudios elabora-
dos por consultores de la OIT, en el marco de un programa
subregional de apoyo a la promocién de politicas tripartitas
de igualdad de oportunidades: C. Berra, S. Mariani, N. Rai-
mundo, M. J. Rodriguez, 1997, para Argentina; M. Toledo,
1996, para Brasil; S. Galilea, 1996, para Chile; M. V. Heikel,
1996, para Paraguay; y A. Santistevan, 1996, para Uruguay.
Para Brasil, ademas: M. E. Valenzuela, 1997.

2 \er trabajos de M. Marquez Garmendia (1997). Varios
de los ejemplos citados se encuentran en los estudios men-
cionados en el punto 1.

®La OIT esta realizando una serie de diagndsticos de la
situacion de las trabajadoras a domicilio en Argentina, Bra-
sil, Chile y Paraguay, a través de consultorias. Dichos docu-
mentos seran publicados en 1998.

“La discusion sobre la pertinencia y la legalidad de las
acciones positivas ha entrado en los paises del Cono Sur
hace relativamente poco tiempo. Su aplicacién en Europa ha
sido seriamente cuestionada a través de varios juicios (ver
Comision Europea, 1997). No obstante su aplicacién dife-
renciada en los paises de la Union Europea, el debate conti-
nda, ya que la accién positiva es considerada como un
instrumento eficaz para crear conciencia acerca de la exis-
tencia de discriminaciones laborales y por tanto puede con-
tribuir a cambiar actitudes.

® La OIT realiza actualmente un Programa de Accion
sobre Género en la Administracion del Trabajo en varios pai-
ses entre los que figura Chile. Para 1998 se espera la publi-
cacion de un estudio comparado sobre la situaciéon y los
avances en los paises que abarca este programa.

*El Consejo Europeo declaré en 1994 en su reunién en
Essen, Alemania, que la promocién de la igualdad de opor-
tunidades para mujeres y hombres es una prioridad para la
Unién Europea y sus paises miembros, a la par con el com-
bate contra el desempleo.
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El Mercosur y la formacion profesional

Pedro Daniel Weinberg

Director
CINTERFOR/OIT

Es necesario atender los aspectos laborales y sociales del Mercosur [...] para asegurar que el proceso de
integracion se acomparie de un mejoramiento efectivo de las condiciones de trabajo de los paises que sus-

cribieron el Tratado.

Los diversos paises se prestaran toda la cooperacioén necesaria para el conocimiento reciproco de los regi-
menes propios vinculados al empleo, la seguridad social, la formacidn profesional y las relaciones indi-

viduales y colectivas de trabajo.

[Fragmentos de la declaracion de los ministros de trabajo de Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay, Montevideo, 9 de mayo de 1991. Original sin negrita.]

Mas de seis afios han transcurrido desde la
declaracion resefiada en el epigrafe. Realizada
en unatemprana etapa de la transicién hacia el
Mercado Comun definido por el Tratado de
Asuncion, esta declaracion pone en evidencia
la idea de que el proceso de integracion debia
incorporar un conjunto de aspectos sociales a
su agenda. En particular — y asi lo mostré la
conformacion de instancias especializadas en
la estructura organica del Mercosur — se
debian buscar algunas formas de coordinacion
en lo atinente a politicas de desarrollo de
recursos humanos.

Justamente de las recomendaciones emana-
das de las reuniones de ministros de trabajo
— acompafiando planteamientos realizados por
los sectores sociales — derivd la conformacion
del Subgrupo de Trabajo nim. 11 Asuntos
Laborales, denominacién cambiada luego por
la de Relaciones Laborales, Empleo y Seguri-
dad Social. A su vez, dicho subgrupo organizé
sus labores en base a ocho comisiones temati-
cas. Desde este primer esquema, la formacion
profesional (FP) estuvo presente en la agenda a
través de la Comision Tematica nam. 4.

Una novedad

La forma en que la cuestién de la formacién
profesional fue introducida en los ambitos de
discusion del Mercosur da una pauta de lo que
constituye una de las mayores novedades en la
materia a nivel de la region: el papel que
comienzan a jugar los ministerios de trabajo en
lo que respecta a la formacion. Explicar los cam-
bios que se operan en el terreno de la formacién
profesional en la region, en lo que se refiere a los
actores relevantes, la concepcion de la forma-
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cion y su institucionalidad requiere considerar
algunas de las transformaciones que viven las
economias en la actual coyuntura histérica.
Sumariamente, dado que un tratamiento en
profundidad podra encontrarse en otros articu-
los que integran esta edicion, cabe mencionar
que laregién paso a integrarse decididamente a
las dindmicas mundiales de la produccién, el
comercio y las finanzas. A raiz de esto, produc-
tividad, calidad y competitividad aparecen
como aspectos clave para una insercion exitosa
de las naciones en el nuevo contexto.

Adaptar las formas de organizacion
del trabajo

Como consecuencia de lo anterior, la capa-
cidad de responder al desafio del avance en el
terreno tecnoldgico se constituye en una de las
llaves para acceder a una dindmica de creci-
miento econdmico. Acompafiando a este desa-
fio, surge la necesidad de adaptarse e innovar
en las formas de organizacion del trabajo.
Estas demandas necesariamente inciden sobre
el papel que los recursos humanos pasan a
jugar en este nuevo escenario. Asi, la forma-
cion se ve impulsada a renovar sus estrategias
y orientaciones tradicionales.

El trabajador polivalente

El nuevo trabajador requerido no se define
ya por su especializacion en el desempefio de
un conjunto de tareas mas o menos acotadas,
definidas por las caracteristicas de un puesto
de trabajo especifico. Capacidad de transferir
conocimientos al menos dentro de una familia
de ocupaciones, adaptarse al veloz cambio en



las tecnologias y, especialmente, a nuevas
modalidades de organizar la produccién son
algunas de las demandas del ahora. Ante ese
panorama, las exigencias para la formacion
presentan importantes mutaciones: del trabaja-
dor especializado al polivalente, de la capaci-
dad de desempefiarse en un puesto de trabajo
— caracterizado como estable y de por vida - a
la flexibilidad; estos son algunos de los nuevos
requerimientos.

La capacitacidon forma parte
de las politicas laborales

Junto a esta dinamica de caracter global, se
presenta en el caso de Argentina, Brasil, Para-
guay y Uruguay un fendmeno que se entre-
cruza con lo anterior: el proceso de integracion
impulsado a partir de la puesta en marcha del
Mercosur. Acomparfando a estos cambios, en
el terreno de la formacion se van perfilando un
conjunto de hechos inéditos, o que s6lo habian
constituido experiencias aisladas en el pasado.
Entre éstos, la generacién de nuevas vincula-
ciones entre el sistema de relaciones laborales
y la formacion profesional. Asi, la capacitacion
pasa a formar parte, de un modo cada vez mas
claro, de las politicas laborales. Esta reubica-
cién de la formacién profesional en el espacio
de las politicas publicas, abandonando la rela-
tiva autonomia con que se habia desarrollado
en el pasado, constituye otra de las novedades
que se registran en el &mbito de la formacion.
Se dibujan entonces nuevos escenarios institu-
cionales, la capacitacion pasa a integrar con un
caracter central las agendas de negociaciony la
formacion es incorporada crecientemente como
objeto de la legislacion laboral.

Intervencioén creciente
de los actores sociales

Dentro de los nuevos arreglos institucio-
nales que aparecen, la propension a descen-
tralizar la ejecucion vy, eventualmente, las
decisiones en materia de politicas de forma-
cion, abren nuevos cauces a la participacion de
la sociedad. Asi, de tarea asumida con un
caracter cuasi monopélico por el Estado, las
politicas formativas pasan a incorporar en
niveles crecientes la intervencion de los actores
sociales. Entre los actores cuyo papel se
refuerza y renueva se ubican de un modo pri-
vilegiado las organizaciones de trabajadores y
empleadores.

En los siguientes puntos profundizaremos
en los distintos aspectos hasta aqui presentados.

La formacion profesional
en el ambito del Mercosur

Tal como se sefial6 en la introduccioén, la for-
macion profesional, en el marco de los aspectos
sociales — 0 mas especificamente, sociolabora-
les — de la integracion, formé parte temprana-
mente de la agenda de discusién. Esto, sin
embargo, se debi6 en buena medida a los plan-
teamientos que al respecto realizaron los secto-
res sociales (con las organizaciones sindicales
jugando un rol protagénico) junto a los ministe-
rios de trabajo. En efecto, la estructura prevista
en el Tratado de Asuncion para el periodo de
transicion hacia la Unién Aduanera definio la
integracién de diez subgrupos de trabajo, cons-
tituyéndose a posteriori el Subgrupo nim. 11
Asuntos Laborales por parte del Grupo Mer-
cado Comun (GMC) como resultado de las
recomendaciones surgidas de la reunién de
ministros de trabajo.

A partir de la reunion del GMC de Las Lefias
(Argentina) en junio de 1992, se amplian la
designacion y los cometidos del Subgrupo de
Trabajo nim. 11, tomando el nombre de Relacio-
nes Laborales, Empleo y Seguridad Social. Con
base en una estructura tripartita, el mencionado
subgrupo constituy6 ocho comisiones tematicas
para abordar el tratamiento del conjunto de los
aspectos encomendados al subgrupo. Dentro de
los temas considerados se ubico el de la forma-
cion profesional, materia para la cual se conformé
la Comision Tematica nim. 4 (Santos, 1994).

Recalificacion y equivalencias

En el cronograma inicial se encomendoé a la
Comisién Tematica nim. 4 la elaboracién de
un diagnéstico para la recalificacion profesio-
nal, presentacién de propuestas sobre recalifi-
cacion, analisis de equivalencias para el
reconocimiento de habilitaciones profesionales
y la presentacion de propuestas sobre equiva-
lencias profesionales.

El Subgrupo de Trabajo nim. 11 y sus comi-
siones temaéticas funcionaron, tal como estaba
previsto para el conjunto de los subgrupos de
trabajo definidos para la etapa de transicion
hacia la Uni6n Aduanera, hasta el afio 1994. Si
bien la Comision Teméatica num. 4 elevo al
GMC un proyecto en relacion con la conforma-
cion de un Sistema de Cooperacion Horizontal
sobre Formacion Profesional en el Mercosur, ni
esta propuesta ni otros temas referidos a las
materias del Subgrupo de Trabajo num. 11 fue-
ron objeto de decisiones del Consejo Mercado
Comun o del GMC. (Alonso y otros, 1996.)
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Integrada en las nuevas estructuras

A partir de la redefinicion de las estructuras
del Mercosur determinada en el Protocolo de
Ouro Préto, se consolida la presencia de un
ambito institucional de tratamiento de las
tematicas sociolaborales, al instaurarse el Sub-
grupo de Trabajo nim. 10, que hereda la deno-
minacion y los cometidos del anterior
Subgrupo de Trabajo nim. 11. Dentro de la
organizacion definida para esta nueva etapa a
nivel del Subgrupo de Trabajo nim. 10 se inte-
graron tres comisiones tematicas. La tematica
de la formacion profesional sigue estando con-
templada, ahora a nivel de la Comision Il
Empleo, Migraciones, Calificacién y Forma-
cion Profesional. Dentro de la misma, y en lo
gue se refiere a formacién profesional, se ha
continuado dando tratamiento a las iniciativas
manejadas anteriormente: creacion de un Sis-
tema de Certificacion Ocupacional para el
reconocimiento y equivalencia de certificacio-
nes ocupacionales, construccion de un Sistema
de Informaciones sobre Formacion Profesional
y desarrollo de programas de cooperacion téc-
nica entre institutos de formacion profesional.

Respaldo importante
a los actores sociales

Cabe hacer notar, en relacion con el
impulso a la constitucién y permanencia de los
ambitos de discusion y propuesta en materia
sociolaboral - incluida la formacidén profesio-
nal —, el papel fundamental que han desempe-
fiado los actores sociales. En ese sentido, tanto
a través de su vinculacion con las reuniones de
ministros de trabajo como en el caso de la
Comisién Mercosur de la Coordinadora de
Centrales Sindicales del Cono Sur, que logré
un importante respaldo a la puesta en marcha
de estos &mbitos especificos a través de sucesi-
vas cartas a los presidentes de los cuatro
gobiernos.

Representacion de trabajadores
y empleadores

Un espacio de especial importancia que se
abre en lo relativo a los temas sociales en el
Mercosur esta dado por el Foro Consultivo
Econdmico-Social (FCES). Este 6rgano, parte
de la estructura del Mercosur definida en el
Protocolo de Ouro Préto, constituye el &mbito
de representacion de los sectores econémicos y
sociales, con especial protagonismo de las
organizaciones reconocidas de trabajadores y
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empleadores. Entre los temas que ya se han
presentado ante el FCES se encuentra el de la
promocion del empleo. Por la modalidad de
trabajo asumida, las discusiones que se lleven
adelante en el Foro serdn tomadas a su vez a
nivel de las secciones nacionales del mismo.
Por su parte, éstas elevaran al plenario los
temas para su tratamiento en este espacio
regional.

Los trabajadores intervienen
en la adopcion de definiciones

Junto al Subgrupo de Trabajo niim. 10 — de
composicion tripartita —, el FCES brinda a las
organizaciones de trabajadores una plataforma
de especial interés para incidir en las definicio-
nes que se adopten en el ambito del Mercosur
en relacion con las tematicas laborales y de la
formacion. Esta posibilidad reviste especial
importancia en momentos en que se impulsa
la puesta en marcha de mecanismos regionales
como el de los observatorios de empleo y los
relativos a la certificacion de competencias.

Nuevas formas de accion del Estado:
la formacion profesional en las
politicas activas de empleo

de los ministerios de trabajo

Hoy, en América Latina y el Caribe, y con
especial significacién en los paises del Merco-
sur, las instituciones de formacion profesional
han dejado de ser el agente cuasi hegemaénico
que en el pasado fueron. Aun en los casos en
que han sobrevivido y se mantienen mas ajus-
tadas al modelo original, estas instituciones se
encuentran inmersas en una verdadera «explo-
sion» de la oferta formativa. A modo de simple
enumeracion encontramos en casi todos estos
paises los siguientes tipos de acciones formati-
vas y de capacitacion que ya no se enmarcan
— al menos no totalmente — dentro de aquellas
instituciones:

= el papel crecientemente activo de los minis-
terios de trabajo a través de diversas moda-
lidades de actuacion;

= acciones de formacién/capacitacion en la
empresa;

= proyectos especiales dirigidos a grupos y
sectores especificos financiados a partir del
presupuesto publico y con componentes de
crédito internacional;

= fundacionesy entidades de formacion/capa-
citacion empresariales o sindicales;



= acciones de formacién/capacitacion desa-
rrolladas por ONG, iglesias, organizaciones
comunitarias, etc.;

= academias e institutos privados de capaci-
tacion.

Espacios de colaboracion

Este nuevo panorama es, sin embargo,
mucho méas complejo y rico en experiencias
innovadoras que, simplemente, una mayor com-
petencia entre agentes oferentes de formacién.
Al contrario: se esta frente a un escenario mucho
mas propicio para la asuncion de responsabili-
dades en materia de formacion por parte de mas
actores que las instituciones tradicionales y, por
tanto, que puede propender al establecimiento
de espacios de colaboracion y relacion mas
estrechos, dindmicos y funcionales.

Protagonismo de los ministerios
de trabajo

Resulta un hecho cada vez mas generali-
zado el protagonismo asumido por los minis-
terios de trabajo de la regién en el escenario de
la formacion profesional, fundamentalmente
en lo que se refiere a la definicion de los linea-
mientos de politicas. Del viejo papel de media-
dor en la relacion capital-trabajo, centrado en
los aspectos de remuneraciones, estabilidad y
condiciones de trabajo, estos ministerios
amplian su competencia abordando, en este
sentido, la dimension de la formacion desde la
perspectiva de politicas activas de empleo.
Esto se expresa, tanto en materia de la norma-
tiva como en la propia estructura institucional,
con la creacion y desarrollo de secretarias,
direcciones o servicios que atienden especifica-
mente a la formacidn profesional y su relacion
con los demas aspectos laborales. Esa cada vez
mayor incumbencia encuentra su origen, pre-
cisamente, en el momento que las carteras
laborales entienden que la formacién profesio-
nal constituye un elemento fundamental en la
formulacion y puesta en marcha de politicas
activas de empleo.

Importancia de la formacion
profesional en la creacién de empleo

Emparentado con las transformaciones que
en este terreno se verifican a mediados de los
afios setenta en Chile y diez afios después,
aproximadamente, en México, desde inicios de
la presente década en Argentina, Brasil y Uru-
guay, los ministerios de trabajo desarrollan

ambiciosos proyectos que responden a un
mayor compromiso en el campo de la genera-
cion de politicas publicas de empleo. Estos
programas, financiados con recursos propios
en casi todos los casos, reforzados en otros por
créditos de la banca internacional, no sélo
reconocen la relevancia de la formacion profe-
sional en el logro de los resultados, sino que
también dan inicio a una reformulacion de su
tradicional institucionalidad: los sistemas de
formacion que se comienzan a generar procu-
ran definirse a partir de una mayor atencion a
la demanda de formacion del aparato produc-
tivo. Este enfoque se concibe con vistas a supe-
rar, de alguna manera, la rigidez verificada en
algunas instituciones nacionales que se habian
apegado a una estructura organizativa y pro-
gramatica demasiado ajustada a la oferta capa-
citadora disponible.

Papel centrado en el disefio
de politicas y estrategias

Por ello, puede decirse que la formacion
ocupa un espacio central dentro de las politi-
cas activas de empleo que comienzan a impul-
sarse desde las carteras laborales. Dentro de
esta orientacion, la estrategia desarrollada
pasa por un papel centrado en el disefio de
politicas y estrategias, generacion de mecanis-
mos de financiacién y supervisién, segui-
miento y evaluacién de las acciones de
capacitacion, delegando la funcién de ejecu-
cion de dichas acciones a otros agentes, tanto
publicos como privados.

Estructuras ligeras, de alto nivel
e instancias tripartitas

Asi, se produce un reacomodo de los orga-
nigramas institucionales de los ministerios
que, dentro de la tendencia al establecimiento
de estructuras publicas «ligeras», muestra
el surgimiento de unidades de alto nivel
jerérquico relacionadas con este campo de
competencias. La Secretaria de Empleo y
Capacitacion Laboral y la Direccién Nacional
de Formacidn Profesional en Argentina, la
Secretaria Nacional de Desarrollo y Forma-
cion Profesional en Brasil y la Direccion
Nacional de Empleo en Uruguay son ilustra-
ciones de estas innovaciones a las que se
viene aludiendo. Asimismo adquieren tras-
cendencia instancias tripartitas que, coordina-
das por los ministerios, incorporan a
empleadores y trabajadores a la discusion y la
toma de decisiones sobre las politicas consi-
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deradas (los casos mas recientes correspon-
den a la creaciéon de la Junta Nacional de
Empleo en Uruguay y al Consejo de Empleo y
Salarios de Argentina).

Recursos importantes provenientes
de fuentes diversas

La trascendencia otorgada a estas politicas
se evidencia en los importantes volimenes de
recursos financieros asignados a la concrecion
de los diversos programas y proyectos. Estos
recursos provienen de distintas fuentes: fon-
dos publicos para capacitacion establecidos
por ley, recursos extraordinarios provenientes
del erario publico, fondos de desempleo, asi
como por la capacidad que tienen los ministe-
rios de trabajo de asumir el endeudamiento
publico en el campo de la formacién profesio-
nal (proyectos junto al Banco Interamericano
de Desarrollo y al Banco Mundial, entre otros).
A modo de resefia parcial, pueden mencio-
narse, entre otros ejemplos, los siguientes: en
Brasil, la Secretaria Nacional de Formacion y
Desarrollo Profesional (SEFOR) cuenta con el
Fondo de Amparo al Trabajador (FAT) admi-
nistrado por un Consejo Deliberativo (CODE-
FAT) de carécter tripartito y paritario. Uruguay,
a su vez, desarrolla acciones a través de la
Direccién Nacional de Empleo (DINAE) y la
tripartita Junta Nacional de Empleo (JUNAE),
responsables de la asignacion de los recursos
del Fondo de Reconversion Laboral.

De lo expuesto, surge con nitidez el impor-
tante espacio que actualmente, y en todos los
paises de la regidn, se abre para los ministe-
rios de trabajo en el campo de la formacién
profesional. Analizaremos ahora somera-
mente qué es lo que a este respecto viene suce-
diendo.

Papel multiple y accién reguladora
del Estado

La propia creacion de las instancias men-
cionadas es sintomatica del cambio con res-
pecto al papel del Estado en la formacion
profesional: desde la participacion directa
como ejecutor de acciones a uno normativo y
financiador de acciones ejecutadas por orga-
nismos contratados a tales efectos, asi como
por las propias empresas. Sin embargo, y con
diferencias segun el caso nacional que se
refiera, dicho nuevo papel del Estado se ha ido
ampliando hacia la funcion de regulacién del
mercado de la oferta y la demanda de forma-
cion profesional.
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Una cultura de la formacién

El cambio de esquema, en el cual la institu-
cion nacional era el actor monopolizador en
este campo en un enfoque basicamente orien-
tado por la oferta, a la situacion actual ha aca-
rreado una serie de disfuncionalidades al
nuevo modelo que se han transformado, consi-
guientemente, en ambitos de accion regula-
dora por parte del Estado en general, y de los
ministerios en particular. Para empezar, si se
busca orientar la formacién con mayor base en
la demanda del sector productivo, se debe con-
tar con que las empresas y unidades producti-
vas tengan tanto una «cultura de la formacion»
como la capacidad de formular sus demandas
en ese plano. De ahi que varios ministerios se
encuentren actualmente embarcados en pro-
gramas que buscan generar y desarrollar dicha
demanda, ya sea a través de subsidios a la for-
macién (como mecanismos de exencion tribu-
taria en funcién de gastos en capacitacion), ya
sea a través de acciones integrales de desarro-
llo de la productividad y la competitividad,
con una adecuada ubicacion de la oferta de
formacién en funcion de los requerimientos
objetivos de las unidades productivas y de los
procesos de transferencia tecnoldgica.

Metodologias y personal
docente escasos

Otro aspecto en el cual los ministerios de
trabajo vienen desarrollando su rol normaliza-
dor y regulador es en el del crecimiento de la
oferta de formacion, su diversificacion y su
adecuacién basado en estandares de calidad. Si
bien por la via legal se puede cambiar el carac-
ter de una institucion, y aun hacerla desapare-
cer como tal, no se puede realizar con la misma
rapidez el proceso de acumulacién de infraes-
tructura, metodologias o personal docente cali-
ficado con que contaban las instituciones
histdricas. La mayor parte de la nueva oferta
de formacion es, a la vez que escasa, débil en
cada uno de estos aspectos. Esto acarrea difi-
cultades no sélo para asegurar niveles mini-
mos de calidad, sino para la propia ejecucién
de los programas previstos en términos de la
cobertura territorial y sectorial deseada.

Necesidad de formacion en funcion
del mundo productivo

Todas estas acciones tienen especial rele-
vancia en un momento en el cual se vienen
implementando reformas en la esfera de la



educacion formal, y especialmente de la edu-
cacion técnica, que, aunque necesarias, corren
el riesgo de devaluar el papel de la formacion
profesional en nuestras sociedades. En efecto,
muchas de las reformas educativas tienden
hacia una «secundarizacion» de la educacion
técnica, con contenidos muy similares a lo que
es la ensefianza media formal general. Es indu-
dable que, de no mediar acciones como las que
vienen realizando los ministerios junto a otros
actores, quedaria un vacio en lo que se refiere a
una formacién pensada y realizada en funcién
del mundo productivo.

Accion decisiva y sincronizacion
con el proceso de integracion

Los ministerios de trabajo de la region, en
resumen, se plantean actuar decisivamente en
el campo de la formacion profesional, contribu-
yendo a su integracién en funcién de estrategias
nacionales relacionadas con la transformacion
productiva, los desafios de incrementar la pro-
ductividad y competitividad de las empresas
y las economias para asegurar un crecimiento
econémico ambiental y socialmente susten-
table.

Indudablemente resta aun mucho por
hacer, a la vez que los desafios cambian dia a
dia. Por s6lo mencionar una nueva area de
competencia donde los ministerios de trabajo
vienen actuando, se diria que es también una
tarea actual el sincronizar y adecuar las trans-
formaciones que vienen afectando a los merca-
dos de trabajo y a la formacién profesional con
el proceso de integracion regional en curso.

Cambios en el enfoque
de la formacion profesional

En la introduccion de este articulo se
repaso el contexto en el cual se procesan los
cambios en los enfoques relacionados con el
desarrollo de los recursos humanos. A conti-
nuacion se analizaran algunos aspectos de la
propia accién formativa que comienzan a mos-
trar transformaciones en esta etapa.

i) La formacion y su vinculo con
el sistema de relaciones laborales

Durante la vigencia del anterior modelo de
desarrollo, la funcién de formar los recursos
humanos para la industria estaba en manos de
las instituciones nacionales de FP. Se trataba
por tanto de una responsabilidad del Estado
como tantas otras.

Ayer estabilidad; hoy conocimientos

El sistema de relaciones laborales que se
consolid6 dentro de la matriz desarrollista se
caracterizaba, entre otros aspectos, por la crea-
cién de mecanismos de negociacion, las mas de
las veces tripartitos, a veces por rama de activi-
dad y a veces por empresas, donde los ejes de
discusion referian basicamente a la estabilidad
de las fuentes de empleo, a la regularidad y
montos de los incrementos de las remuneracio-
nes, y a la cobertura de los servicios de la segu-
ridad social (seguros de salud y desempleo,
asignaciones familiares, etc.). Los cambios en
relacion con las formas de insercion de las eco-
nomias nacionales en el comercio mundial y en
el Mercosur, la creciente importancia de los
factores conocimiento y tecnologia en los pro-
cesos productivos, y el cambio en los roles de
los distintos actores laborales, han trastocado
profundamente cada una de las dimensiones
implicadas en las relaciones laborales.

Negociaciones ligadas al
comportamiento de la productividad

El concepto de estabilidad de la plaza laboral
comienza a ser sustituido por la preocupacion
por contar con trabajadores flexibles, mas califi-
cados y capaces de asegurarse reconversiones
rapidas, asegurando asi su propia estabilidad
dentro del mercado de empleo. Sin desmedro
del mantenimiento de los servicios de la seguri-
dad social, los sistemas que la respaldan se
encuentran en crisis en muchos casos, con los
consiguientes procesos de reformulacion, y sea
cual sea la forma y modalidades adoptadas en
cada pais, lo cierto es que una buena formacién
aparece como el mejor seguro contra el desem-
pleo. De modo analogo, la discusion acerca de
los montos y mecanismos de incremento de las
remuneraciones, sin dejar de estar regida por
mecanismos diversos de negociacidn colectiva,
coloca a los diversos actores en el desafio de
ligarlas al comportamiento de la productividad,
y se desplaza la atencion desde aspectos tales
como la antigliedad y la carrera laboral en la
empresa al énfasis en las variables que configu-
ran la calificacion de las personas, como la expe-
riencia y los niveles y tipos de formacion.

Empresarios y trabajadores crean sus
propias estructuras

En forma congruente con dichos cambios,
la formacioén y desarrollo de recursos humanos
ha dejado de ser una funcién delegada en y
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arrogada por el Estado. Tanto empresarios
como trabajadores, a través de sus organiza-
ciones representativas, se interesan creciente-
mente por este tema, formulando iniciativas
hacia el Estado y las instituciones de forma-
cién, creando sus propias estructuras y com-
prometiéndose en el disefio y ejecucion de
politicas en la materia.

Formacion y capacitacion negociadas

Dada entonces su creciente importancia, la
formacién comienza a constituirse en un
aspecto fundamental dentro de las negociacio-
nes y relaciones laborales. En este mismo sen-
tido, se comprueba un incremento de la
legislacién laboral con ella relacionada, a la
vez que las normativas adquieren una mayor
dosis de elaboracién que en el pasado, siendo
una tendencia no sélo a nivel de la region sino
de caracter mundial. Los mecanismos de nego-
ciacion colectiva, tripartitos o bipartitos, a
nivel de rama o de empresa, incorporan cre-
cientemente a la agenda la formacién y capaci-
tacion, conjuntamente a los temas «historicos».

i) La formacion como parte del
proceso de transferencia tecnolégica

Las concepciones clasicas, tradicionales,
de formacién la conciben como la trasmision
ordenada y sistematica de un conjunto de
conocimientos, habilidades y destrezas que le
permiten al trabajador una elevacion de sus
calificaciones personales. Este enfoque esta
siendo hoy superado, fundamentalmente por-
que admite una concepcion aislada de la for-
macion, descontextualizada del entorno y del
tiempo en que se lleva a cabo; pensada en si
misma, como una accién no necesariamente
articulada con los procesos de trabajo para los
cuales debiera estar concebida.

Entender la formacion en
el marco del proceso productivo

Cuando se observa la forma en que la lle-
van a cabo las mas innovadoras instituciones
de formacion, escuelas técnicas o unidades de
educacion tecnoldgica, se observa que cada
vez mas lo hacen al amparo de los procesos de
trabajo y de innovacion tecnolégica. La nueva
concepcidn que algunas instancias vienen asu-
miendo es que la formacion debe ser enten-
dida en el marco de un proceso por el cual las
unidades productivas y los trabajadores reci-
ben un cimulo de conocimientos cientificos y
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tecnoldgicos vinculados con los procesos pro-
ductivos. Las instituciones y unidades educati-
vas que asi lo definen articulan el componente
formacion con el proceso de asistencia y aseso-
ria integral que brindan a las empresas: de esta
manera, la formacion de recursos humanos es
parte de un conjunto de acciones de transfe-
rencia tecnologica, tanto de trabajo como de
produccion, de adaptacion y de innovacion.

Formacion permanente

Desde una perspectiva complementaria, la
transferencia tecnolégica es un proceso perma-
nente, y como tal deben ser entendidas las nece-
sidades de educacion/formacion. Dicho de otro
modo, es abandonada la concepcién de una
formacidn acotada a un determinado periodo,
normalmente previo a la incorporacion del
individuo al mercado de empleo, para pasar a
ser entendida como una necesidad constante
que puede ser atendida a través de diversas
modalidades: formacion inicial, en la empresa,
alternada, formacion en el puesto de trabajo, etc.
A su vez, dicha formacién permanente restituye
el potencial de movilidad laboral a la formacion
y permite la articulacion con los cambios que en
materia tecnoldgica y productiva se van produ-
ciendo en el mundo del trabajo.

iii) La formacion como fenédmeno
educativo articulado con los procesos
productivos

Algunas de las experiencias mas exitosas
procuran el establecimiento de una estrecha
relacion entre formacion y produccién me-
diante programas de atencion a las empresas
(asistencia y asesoria técnica, informacion tec-
noldgica, investigacion aplicada, etc.). En estos
nuevos servicios de las instituciones y escuelas
participan activamente alumnos y profesores;
y lo hacen no sélo como un servicio adicional,
sino en la blisqueda de mecanismos de retroa-
limentacidn que permitan la adecuacion de los
contenidos de los programas, las metodologias
de formacion y las modalidades de atencién;
en definitiva, que sirvan para contribuir al
mejoramiento de los procesos de ensefianza-
aprendizaje.

Acercar las escuelas a la realidad
del mundo productivo

Cuando estos centros se definen como
polos irradiadores de tecnologias punta, de
atencion a las necesidades productivas y tec-



nolégicas del parque industrial al que asisten,
lo hacen siempre sobre la base de que, en
Gltima instancia, habran de servir a una mejora
de su capacidad educativa y de favorecer una
ensefianza de calidad y pertinente. En otras
palabras: a pesar de sus inversiones, de su
nueva y comprometida proyeccién hacia lo
tecnoldgico, dichas unidades no dejan de defi-
nirse, en Ultima instancia, como agencias de
formacion y de educacion. Asi, las ventas de
servicios no son concebidas, centralmente,
como una nueva fuente de financiamiento; por
el contrario, son formulas que se ensayan para
acercar a las escuelas y centros la realidad del
mundo productivo. Mas aun, al ayudar a las
empresas a resolver problemas, no sélo benefi-
cian a las unidades productivas: también crece
la base del conocimiento cientifico y tecnol6-
gico, la masa critica.

Coordinacion y accion conjunta
de los ministerios

Cabe reiterar la funcién que a los ministe-
rios de trabajo les corresponde asumir en este
mismo plano, al operar a través de progra-
mas que estimulen el desarrollo de una «cul-
tura de la formacién» a nivel de las diversas
unidades productivas (sobre todo de aquellas
gue presentan mayores dificultades para
acceder a servicios de informacion y forma-
cidn) y, viceversa, estimulando el desarrollo
de una «cultura del trabajo» en las distintas
esferas educativas. Obviamente, estas tareas
implican mejorar las instancias de coordina-
cién y accion conjunta entre los ministerios
de trabajo y otras reparticiones del Estado,
fundamentalmente los ministerios de educa-
cion.

iv) Formacioén para las competencias

Los programas de formacién tradicional-
mente estaban concebidos en torno a las califi-
caciones de los trabajadores; en general los
programas de capacitacién tienen un sesgo de
caracter conductista, en la medida en que son
puramente instrumentales y, en el mejor de los
casos, se limitan a una propuesta puramente
intelectual. En cambio, los procesos que cum-
plen las instituciones de formacion y muchas
escuelas técnicas tienen en cuenta otras
dimensiones. No s6lo trasmiten saberes y des-
trezas manuales, sino que buscan contemplar
los aspectos culturales, sociales y actitudinales
que tienen que ver con la capacidad de las
personas.

Una nueva cultura del trabajo

La cultura de la modernizacion produc-
tiva, basada en los criterios de calidad, pro-
ductividad, eficiencia y competitividad, no
puede ser abordada desde programas de
capacitacién tan centrados en la habilitacion
para determinados puestos de trabajo. La con-
tribucién a la generacion de una nueva cultura
del trabajo y de la produccion que hacen estas
instancias a las que nos estamos refiriendo es
central; se logra no sélo a través de los medios
explicitos de formacion — los cursos, sus pro-
gramas, sus contenidos curriculares, sus meto-
dologias - sino que lo hacen posible el ambito
y el clima productivo que logran desarrollar
centros y escuelas.

Empapado de la atmdsfera

En otras palabras: academias y agencias
que responden a viejos esquemas de una orga-
nizacion fordista y taylorista del trabajo no
estan en condiciones de desarrollar las nuevas
competencias que requiere una economia
abierta a las corrientes del comercio interna-
cional, altamente competitiva; el enfoque
reduccionista, basado en la capacitacién para
calificaciones, se ve superado por el abordaje
qgue se hace desde instituciones y escuelas
innovadoras. La razén es simple: las compe-
tencias «modernas» no se ensefian en un curso
solamente, sino que son el reflejo de un
ambiente productivo, empapado en la atmés-
fera de las empresas, en los cédigos de con-
ducta y funcionamiento que operan en la
realidad, en la incorporacion de las pautas de
trabajo y de produccién.

Mecanismos que aseguren
la calidad

En fin: s6lo una propuesta donde se articu-
lan educacion y formacién con trabajo y tecno-
logia, en un adecuado ambiente, puede ser el
mecanismo por el cual se transmitan los valo-
res, habitos y los comportamientos inherentes a
las modernas competencias requeridas a traba-
jadores, técnicos y profesionales en las actuales
circunstancias histdricas. También aqui los
ministerios de trabajo tienen algo que decir,
fundamentalmente en lo que se refiere a la crea-
cion y desarrollo de sistemas de normalizacién
y certificacion de competencias laborales, y de
certificacion de programas e instituciones de
formacién, con mecanismos que aseguren la
calidad de la oferta formativa.
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Acuerdo sobre los perfiles
ocupacionales

Asimismo, el Tratado del Mercosur postula
explicitamente la meta de posibilitar la libre
circulacién de personas, lo cual implica que los
trabajadores de los paises signatarios del
acuerdo dispongan de las mismas oportunida-
des y condiciones de trabajo en cualquiera de
los paises integrantes del bloque. De modo que
el avance hacia un mercado de trabajo subre-
gional integrado requiere tener en cuenta tanto
aspectos relativos a legislaciones laborales
como los relacionados con contenidos curricu-
lares de educacidn técnica y formacion profe-
sional. En este sentido, la determinacion de
perfiles ocupacionales consensuados y la
adopcion de sistemas de certificacion de com-
petencias laborales, entre otros, constituyen
caminos necesarios en el horizonte de plasmar
en los hechos el objetivo enunciado.

Concertacion y participacion activa
de los actores sociales

La equivalencia y certificacion de las com-
petencias laborales, si bien requiere metodolo-
gias y procedimientos eminentemente técnicos,
exige para su reconocimiento y credibilidad
del didlogo, la concertacion y la participacion
activa, a nivel nacional y subregional, de las
organizaciones de empleadores y trabajadores,

contando para ello con la funcién reguladora
de los gobiernos. En esta direccion, la Comi-
sion Tematica Il del Subgrupo de Trabajo nam.
10 del Mercosur tiene planteada en su agenda
relativa a formacion profesional la creacién de
un Sistema de Certificacion Ocupacional para
el reconocimiento de certificaciones ocupacio-
nales de los distintos paises del bloque. Esta
preocupacion recoge los antecedentes del tra-
bajo realizado por su predecesora, la Comisién
Tematica num. 4 (Formacion Profesional) del
antiguo Subgrupo de Trabajo num. 11, asi
como del Comité Coordinador Regional del
Mercosur Educativo.

Doble impacto de los estandares
de calificacion

Por los maltiples impactos que un sistema de
certificacion puede tener sobre los sistemas de
formacion profesional, ésta parece ser una tema-
tica de especial relevancia, tanto en lo que hace a
la dimension de la integraciéon de los mercados
laborales como en la propia evolucion de los sis-
temas nacionales de formacion. El potencial de
esta herramienta se evidencia si pensamos en las
transformaciones que viene mostrando el enfo-
que de la formacidn profesional. La disponibili-
dad de estandares de calificaciones como los que
provee un sistema de certificacion permitira
incidir tanto en los aspectos del disefio curricu-
lar como en el propio mercado de trabajo.

Bibliografia

ALONSO, J. M., ESPINO, A., KAPLUN, M., Y MAZ-
ZUCHI, G.: Se nos vino el Mercosur... Los tra-
bajadores en el proceso de integracion.
CIEDUR-DATES, FESUR, Montevideo,
segunda edicion actualizada y aumentada,
1996.

CINTERFOR/OIT: Los Ministerios de Trabajo y la
Formacién Profesional. Reflexiones iniciales
para una discusion. Documento presentado
en la Reunién del Grupo de Trabajo IV de
la Conferencia Interamericana de Ministros
de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social e Instituto Nacional de Aprendi-
zaje de Costa Rica, OEA, Cinterfor/OIT,
San José, Costa Rica, agosto de 1996.

—. Formacién Profesional y dialogo social. Una
perspectiva regional. Documento presentado
en el Seminario Subregional «Reconversién

y capacitacion laboral para el siglo XXI: Pai-
ses Andinos». Oficina Regional de la OIT
para América Latina y el Caribe, Lima,
octubre de 1996.

RELASUR (Revista de Relaciones Laborales en
América Latina — Cono Sur (1993-1995)):
varios numeros, RELASUR/OIT, Montevi-
deo.

SANTOS, R.: Introducao ao estudo do Mercosul e
sua questao trabalhista. Documento presen-
tado en el Seminario Nacional Tripartido de
RELASUL, OIT, Brasilia, agosto de 1993, en
Revista de RELASUR ndm. 2, Montevideo,
1994,

WEINBERG, P.: Integracion y formacion: lecciones
de la experiencia comunitaria europea y las
perspectivas para el Mercosur. Cinterfor/OIT,
Montevideo, 1992.

62



El Mercosur y la inspeccidon del trabajo

José Luis Daza Pérez

Servicio de Administracion del Trabajo
oIT

¢ Qué tiene que ver un proceso de integracién econémica entre varios paises con una institucién nacio-
nal como la inspeccion del trabajo, dedicada dentro de la administracion publica a velar por la aplicacion de

las normas laborales?

La respuesta exige previamente unas breves aclaraciones sobre los procesos de integracion y
sobre la inspeccidn del trabajo. Los tratados de integracion econdmica persiguen la creacion de
un espacio econémico comun, que facilite el intercambio y asegure la competencia de los secto-
res productivos dentro del mismo. El Mercosur, creado por el Tratado de Asuncion el 26 de
marzo de 1991, que tiene como Estados Parte a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, es un pro-
ceso de integracién regional de base econémica semejante en muchos aspectos al proceso de la
Unién Europea y al del Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

La inspeccion del trabajo es un sistema ins-
titucional, generalmente administrativo, encar-
gado de velar por el cumplimiento de las
disposiciones legales relativas a las condicio-
nes de trabajo y a la proteccion de los trabaja-
dores en el ejercicio de su profesion. Espacio
econémico, intercambio, competencia, condi-
ciones de trabajo y cumplimiento de normas
laborales son las claves que vinculan la inte-
gracion econdmica a la inspeccién del trabajo.
Esta vinculacion se da porque, en primer lugar,
los tratados econémicos suelen tener previsio-
nes o consecuencias sociales, vinculadas a
temas como el empleo, las migraciones, los
salarios y la seguridad social, entre otros. Estos
temas son frecuentemente objeto de politicas
sectoriales y sometidos a una abundante y
compleja regulacidn. La aplicacion de las nor-
mas sociales es en gran parte responsabilidad
de la administracion publica del trabajo, que
cuenta con la inspeccion del trabajo como ins-
trumento para asegurar dicha aplicacion.

Reglas del juego

En segundo lugar, para llegar al espacio eco-
ndémico comun son necesarias unas determina-
das reglas de juego. Ello puede implicar el
establecimiento de normas que hagan equiva-
lentes, directa o indirectamente, algunos de los
componentes de los costos de produccién de los
bienes y servicios. Es reconocido, en Europa por
ejemplo, que «la finalidad de las disposiciones
sociales comunitarias ha sido casi siempre la de
igualar los costos sociales de las empresas de los

distintos paises comunitarios para evitar que se
alterase, por la via de una legislacién menos
avanzada en un Estado miembro, la libre com-
petencia entre las mismas»'. Cuando las normas
afectan, por ejemplo, al tiempo de trabajo (jor-
nada, descansos, vacaciones, permisos por for-
macion, etc.) o a la seguridad e higiene, entran
en el &mbito de la competencia controladora de
la inspeccion del trabajo.

Derechos de los emigrantes

En tercer lugar, en un espacio econémico
comun, en el que esta garantizada la circula-
cion de los factores de produccion entre los
Estados miembros, pueden llegar a producirse
importantes movimientos migratorios, con
incidencia en el mercado de trabajo, surgiendo
la necesidad de garantizar los derechos de los
emigrantes de otros Estados miembros y de
evitar o combatir el trabajo clandestino, fun-
ciones encomendadas también habitualmente
a la inspeccion del trabajo en combinacion con
otros 6rganos de la administracion.

¢Qué es la inspeccion del trabajo
y quién la ejerce en cada uno de
los Estados miembros del Mercosur?

Una norma internacional, el Convenio
num. 81 de la Organizacion Internacional del
Trabajo, de 1947, inspira la organizacion y el
funcionamiento de los sistemas de inspeccion.

Los cuatro Estados miembros del Mercosur
disponen de un sistema de administracion del
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trabajo en el que existe un sistema de inspec-
cion del trabajo, encargado de velar por el
cumplimiento de disposiciones legales relati-
vas a las condiciones de trabajo y a la protec-
cion de los trabajadores en el ejercicio de su
profesion, asi como de facilitar informacion
técnica y asesorar a los empleadores y a los tra-
bajadores sobre la manera mas efectiva de
cumplir las disposiciones legales®.

Cuatro sistemas diferentes

Si hablamos de sistema de inspeccion y no
de 6rgano o cuerpo es porque a veces no se
estructura ni como un solo 6rgano ni dentro
de la organizacion de un solo ente ministerial,
sino que se trata de un conjunto de competen-
cias ejercidas por distintos entes administrati-
vos. Los cuatro paises cuentan con sistemas
de inspeccion del trabajo y han ratificado el
Convenio nim. 81, pero su organizacion y
funcionamiento son bastante diferentes. La
organizacién depende de varios factores que
van de lo politico a lo econémico, pasando por
lo geografico e historico. El funcionamiento
depende ademas de la gestion y de la canti-
dad y calidad de los recursos existentes en la
administracion.

Las Constituciones de dos de los paises del
Mercosur, Brasil y Paraguay, contienen en sus
textos referencias a esta funcién®. También lo
hacen algunas Constituciones Provinciales de
la Republica Argentina.

En Argentina, la organizacion federal del
pais ha producido un sistema de inspeccion
residenciado en los poderes provinciales. El
poder nacional ejerce la superintendencia del
sisterma, como autoridad central, y las funcio-
nes ordinarias de inspeccion en la capital
federal. Sin embargo, en Brasil, republica fede-
rativa, la inspeccion del trabajo radica en el
gobierno federal, sin competencia de los Esta-
dos (con la excepcién del Estado de Séo Paulo,
donde existe, paralelo al federal, un cuerpo de
agentes de seguridad en el trabajo). En Para-
guay y en Uruguay, paises unitarios, la inspec-
cion del trabajo radica en 6rganos del poder
central.

Componentes separados

Nos encontramos en los cuatro paises una
caracteristica comun: la especializacion fun-
cional de los inspectores, aunque con base
organizativa diferente. En Argentina, la divi-
sion en dos areas funcionales es clara: trabajo
en general y seguridad e higiene. Tanto a
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nivel federal como provincial, el sistema de
inspeccion tiene estos dos componentes sepa-
rados. En Brasil, encontramos por un lado el
area de normas y relaciones laborales, enco-
mendada a los «Fiscais do trabalho», y por
otro el area de seguridad y salud laboral, a
cargo de los ingenieros y de los médicos del
trabajo. Dos secretarias del Ministerio de Tra-
bajo dirigen las ramas de trabajo y de seguri-
dad y salud, coordinandose las actuaciones
en los Estados a través de las Delegaciones
Regionales («Delegacias Regionais»). En Para-
guay, la divisidn es entre inspectores de tra-
bajo e inspectores de seguridad, dependiendo
de dos direcciones distintas del Ministerio de
Justicia y Trabajo. En Uruguay, formando
parte de la misma division administrativa tie-
nen las especializaciones funcionales de con-
diciones generales de trabajo y condiciones
ambientales de trabajo.

Otra caracteristica comun a los miembros
de Mercosur es que debido a la inmensidad
territorial y a las diferencias de poblacion,
mientras las capitales y grandes ciudades se
encuentran aceptablemente atendidas por los
servicios de inspeccidn, la presencia en el inte-
rior es escasa y las actividades son muy limita-
das en el medio agricola.

¢Tiene el Mercosur aspectos o repercu-
siones sociales comparables a los de
otros procesos de integracion?

Segun el tratado fundacional del Merco-
sur, la ampliacion de las actuales dimensiones
de sus mercados nacionales constituye condi-
cion fundamental para acelerar sus procesos
de desarrollo econédmico con justicia social,
asumiendo los Estados Parte el compromiso
de armonizar sus legislaciones en las areas
pertinentes, para lograr el fortalecimiento del
proceso de integracion. El articulo 1 del Tra-
tado establece la libre circulacién de bienes,
servicios y factores productivos, asi como la
coordinacion de politicas macroeconémicas y
sectoriales de comercio, exterior y agricola.
No menciona expresamente la politica social,
pero afiade «y otras que se acuerden», «a fin
de asegurar condiciones adecuadas de com-
petencia entre los Estados Parte».

Coordinar las politicas sociales

Alaluz del Tratado de Asuncidn es posible
un planteamiento de la coordinacion de las
politicas sociales y de armonizacion de las le-
gislaciones sociales, para fortalecer la integra-



cion y asegurar condiciones adecuadas de
competencia. Asi fue interpretado desde un
primer momento, e incluso reclamado, por
amplios sectores sindicales.

Surge inmediatamente la cuestion de si sera
realmente oportuna o necesaria, a los fines del
tratado, la coordinacién y armonizacion en lo
social. Si la respuesta es positiva surge otra
interrogante: ;qué métodos y qué medios se
van a utilizar para tales acciones?

Y una tercera cuestion es qué papel le
corresponde a la administracion del trabajo y
mas especificamente a la inspeccién del tra-
bajo.

Coordinacién y armonizacion
en lo social

La respuesta a la primera cuestion viene
dada por algunas declaraciones y hechos pos-
teriores a la firma del tratado, entre los que hay
que destacar la Declaracion de los ministros de
trabajo del 9 de mayo de 1991, en la que consi-
deran necesario «asegurar que el proceso de
integracion venga acompafiado de un efectivo
mejoramiento y de una relativa igualdad en las
condiciones de trabajo» de los paises que sus-
cribieron el Tratado*. Un hecho consecuente es
la creacion inmediata del Subgrupo de Trabajo
nam. 11 sobre asuntos laborales, que daria una
consistencia institucional al contenido de la
precedente declaracion, pues a través del sub-
grupo comenzé un analisis de los problemas
de empleo, relaciones laborales y seguridad
sacial conexos con la integracion.

Otra declaracion significativa es el Comuni-
cado conjunto de los Presidentes del 17 de
enero de 1994 (Colonia, Uruguay) en el que des-
tacaron la relevancia que, para la constitucion
del Mercado Comun, adquieren las cuestiones
relacionadas con el empleo, las migraciones, la
proteccion de los trabajadores y el proceso de
armonizacion de las legislaciones laborales de
los Estados Parte.

Métodos y medios para la coordinacion
politica y armonizacion normativa.

La trayectoria de otros procesos

de integracion y la implicacion de la
Administracion del Trabajo

Podemos observar que los métodos son
distintos en el &mbito de los procesos de inte-
gracion tomados como ejemplo. El Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLC)
expresa entre sus finalidades algunas de
caracter social como la creaciéon de nuevas

oportunidades de empleo, la mejora de las
condiciones de trabajo y las de proteger,
ampliar y hacer efectivos los derechos bésicos
de los trabajadores. En el Acuerdo de Coope-
racion Laboral de América del Norte de 1993,
complementario del TLC, los Estados Parte se
declaran resueltos a promover, en el marco de
sus propias leyes, el desarrollo econdmico
basado en altos niveles de capacitacion y pro-
ductividad.

Cumplir con las leyes de cada pais

Entre las diversas acciones de las que
depende la consecucién de los fines destaca-
mos «el estimulo a los patrones y a los trabaja-
dores en cada pais a cumplir con las leyes
laborales y a trabajar conjuntamente para man-
tener un ambiente de trabajo progresista, justo,
seguro y sano». Para ello, cuentan con apo-
yarse «en los mecanismos e instituciones que
existen» en los tres paises para lograr las metas
econdmicas y sociales del tratado. Dos de los
objetivos del Acuerdo son «promover la obser-
vancia y la aplicacion efectiva de la legislacion
laboral de cada una de las partes» y «promo-
ver la transparencia en la administracion de la
legislacion laboral»®.

Disposiciones minimas

En la Unién Europea, aparte de la abun-
dantisima normativa producida a lo largo de
los afios sobre migraciones y seguridad
social, el articulo 118A del Tratado obliga a
establecer, para el ambito comunitario, las
disposiciones minimas para promover la
mejora del medio de trabajo. Como resultado
de la actividad de las distintas instituciones
comunitarias, se encomendo a la Comision la
elaboracion de una directiva-marco que sir-
viera de base a directivas especificas con el
objetivo de cubrir todos los riesgos relativos
al ambito de la seguridad y de la salud en el
lugar de trabajo.

En resumen, el TLC opta por reforzar la
aplicacion de la legislacion interna, mientras
que la UE opta por una normativa comun. Asi,
los paises del TLC utilizaran sus administra-
ciones del trabajo para desarrollar una politica
de cumplimiento 6ptimo de las normas, sin
armonizacién ni aproximacién alguna entre las
legislaciones. Los quince paises europeos
comunitarios utilizaran la administracion para
la preparacion de normas nuevas y adaptacion
de las existentes a los reglamentos y directivas
comunitarias.
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¢Qué repercusion han tenido los
tratados de integracién econémica
de otros ambitos territoriales y su
legislacion derivada sobre las
inspecciones del trabajo?

Entre las obligaciones establecidas en los
Acuerdos Laborales del TLC se encuentra la
promocién de la observancia de la propia
legislacion laboral y su aplicacion efectiva a
través de medidas gubernamentales adecua-
das, varias de las cuales afectan a la inspeccién
del trabajo como:

= nombrar y capacitar inspectores;

= vigilar el cumplimiento de las leyes e inves-
tigar las presuntas violaciones, inclusive
mediante visitas de inspeccidn in situ;

= iniciar de manera oportuna procedimientos
para procurar sanciones o soluciones ade-
cuadas por violaciones a su legislacién
laboral y garantizar la investigacién de las
presuntas violaciones cuando sea solicitado
por los interesados;

= promover el conocimiento publico de la
legislacién laboral garantizando, en parti-
cular, la disponibilidad e informacion
publica relacionada con su legislacion labo-
ral y con los procedimientos para su aplica-
cion y cumplimiento®,

Principios laborales que
se deben promover

Finalmente, entre los principios laborales,
lineamientos que las Partes se comprometen a
promover, bajo las condiciones establecidas en
su legislacion interna, la mayoria entran en el
ambito tipico y comun de la actuacién de la
inspeccién-prohibicién del trabajo forzado,
restricciones sobre el trabajo de menores, con-
diciones minimas de trabajo, prevenciéon de
lesiones y enfermedades ocupacionales.

También son susceptibles de vigilancia o
promocion por la inspeccion del trabajo la
libertad sindical y la proteccion del derecho de
sindicacion, los derechos a la negociacién
abierta y a la huelga, la eliminacién de la dis-
criminacién en el empleo, la igualdad de
remuneracion entre la mano de obra masculina
y la mano de obra femenina por un trabajo de
igual valor y la proteccion de los trabajadores
migrantes.

En la Union Europea, la Directiva-Marco
89/391/CEE del 12 de junio, a la que se hizo
alusién anteriormente, establece entre sus dis-
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posiciones generales que «los Estados miem-
bros garantizaran, en particular, un control y
una vigilancia adecuados».

Las directivas especificas derivadas de la
directiva-marco consagran habitualmente un
articulo a la defensa de los derechos, como la
Directiva 92/85/CEE, del 19 de octubre, rela-
tiva a la aplicacion de medidas para promover
la mejora de la seguridad y de la salud en el
trabajo de la trabajadora embarazada, que
establece medidas de proteccién contra ries-
gos, sobre trabajo nocturno, permiso de mater-
nidad y prohibicion de despido, con la
obligacion para los Estados Miembros de
incorporar a su ordenamiento juridico medi-
das para que las trabajadoras puedan hacer
valer sus derechos por via jurisdiccional y/o,
de conformidad con las legislaciones y/o las
practicas nacionales, mediante el recurso a
otras instancias competentes, que no son otras
que los organismos encargados de la inspec-
cién del trabajo.

Conocimiento de las diferencias,
aproximacion de las instituciones,
cooperacion y estrategias comunes
de las inspecciones del trabajo del
Mercosur

En el &mbito del Mercosur la implicacién
de la inspeccion del trabajo no ha sido tan evi-
dente hasta el momento. La repercusion eco-
némica de las condiciones de trabajo y de la
proteccidn social en los intercambios comercia-
les, ha sido objeto de preocupacion de los
gobiernos y de los actores sociales del Merco-
sur, dando lugar a especulaciones, discusiones
y estudios. Las «asimetrias» de la legislacion y
de los sistemas de relaciones laborales podrian
estar en el origen de ventajas o desventajas
comparativas entre los paises. Declaraciones
conjuntas e individuales de los ministros y
acciones a nivel nacional, asi como algunas
escasas actividades conjuntas de los responsa-
bles nacionales de los sistemas de inspeccion
del trabajo, nos sirven de referencia para esta-
blecer la importancia dada a este instrumento
administrativo.

Objetivos claros

Se han considerado como temas de interés
comun: el combate al fraude laboral en todas
sus formas; optimizar la utilizacién de los
recursos humanos y materiales con el objeto de
lograr un servicio eficaz para el control del
cumplimiento de las normas laborales en la



integridad de los territorios nacionales; propi-
ciar, fomentar y priorizar la labor preventivay
educativa de la inspeccion del trabajo; promo-
ver la formacion y capacitacién permanente
del personal de las distintas areas de la inspec-
cion del trabajo’. Varios de estos temas de inte-
rés comun se han establecido como objetivos
claros de las inspecciones nacionales.

Acciones contra el «dumping» social

En Argentina, dos acciones son dignas de
interés: en primer lugar, los programas de
lucha contra el trabajo clandestino y la evasion
previsional, con fundamento en que «el trabajo
no registrado es en verdad una forma de dum-
ping social entre zonas productivas internas o
internacionales y, en ambos casos, inadmisi-
ble»®; en segundo lugar, el proceso de reforma
del sistema de inspeccion del trabajo, que
arranca del impulso dado por el Acuerdo
Marco para el Empleo, la Productividad y la
Equidad Social, dando paso a una necesaria
funcién de superintendencia, supervision y
capacitacion de los servicios provinciales de
inspeccion del trabajo y de coordinacion y
colaboracion con los mismos, que ahora se
ejerce a través de la Direccion de Inspeccion y
Relaciones Individuales del Trabajo.

Acciones de combate

En Brasil, las Secretarias de Fiscalizagao do
Trabalho y de Seguranca e Saude do Trabalho se
constituyen en érganos superiores de direccion.
Pero reviste especial importancia que el Minis-
terio de Trabajo, tras declarar entre sus objetivos
estratégicos «asegurar el cumplimiento de la
legislacion de proteccion al trabajador»®, lan-
zara las acciones de combate al trabajo esclavoy
degradante o al trabajo infantil, para lo que se
ampliaron los Servicios de Fiscalizacion Mdvil,
asi como las campafias de fiscalizacion en las
que se privilegia la generacion de resultados
concretos de caracter social, como el registro de
empleados, la regularizacidn del pago de sala-
rios y las cotizaciones a la FGTS™.

Trabajo clandestino
y accidentes de trabajo

En Paraguay, con un desarrollo de la insti-
tucién que no alcanza al de sus socios del Mer-
cosur, se han realizado intervenciones de la
inspeccién del trabajo sobre locales clandesti-
nos «como una forma de apoyo a las empresas
del sector formal de la economia»™. En Uru-

guay, dos de las preocupaciones gubernamen-
tales se vinculan al trabajo clandestino de
extranjeros y a la seguridad en el trabajo. Para
los primeros se han desarrollado planes de ins-
peccion «para colocar a los trabajadores
extranjeros en igual situacion que los trabaja-
dores nacionales»*?, comenzando por las plan-
taciones de arroz, donde se habian detectado
trabajadores brasilefios en situacion ilegal. El
problema de los accidentes de trabajo, sobre
todo en la construccion, ha supuesto un largo
proceso de concertacion con los actores socia-
les del sector e intensas actividades de capaci-
tacion para los inspectores.

Visitas de inspeccidon conjuntas

Los responsables de las inspecciones de tra-
bajo de los Estados Miembros han mantenido
reuniones para tratar temas de interés comun, y
para el mejor conocimiento del funcionamiento
de sus instituciones han acordado la realizacion
de visitas de inspeccién conjuntas de funciona-
rios de los cuatro paises (una primera experien-
cia ya ha tenido lugar en Uruguay) y han
promovido los estudios conducentes a estable-
cer algun tipo de formulario comun.

En conclusiodn, las inspecciones de trabajo
siguen atendiendo las prioridades nacionales,
y si institucionalmente no se ha forzado a nin-
guna armonizacién, como en la Unién Euro-
pea, se ha llegado, en cambio, a una accion de
fomento de la aplicacion de la legalidad
nacional, pero sin la constitucién de obliga-
ciones para los Estados miembros, como en el
TLC. Si se caminara hacia la armonizacién de
las legislaciones, el paso siguiente seria la exi-
gencia de su efectiva aplicacion, lo que
supondria un reto importante para las admi-
nistraciones de trabajo nacionales, sobre todo
si se vieran obligadas a responder ante algun
organo de control. En todo caso, los avances
en la mejora de la organizacién y la eficacia
de la inspeccion del trabajo no son ajenos al
hecho de la integracién, sino que cobran
impulso por la existencia del Mercosur, y
podran contribuir al objetivo de desarrollo
econdmico con justicia social que fundamenta
el tratado.

Notas
* Derecho Social comunitario, Colina M., Ramirez, J.M. y

Sala J., Valencia, 1991.
? Articulo 3.1 a) y b) del Convenio nam. 81 de la OIT.
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® Brasil, Constitucion de 1988, art. 21: «Compete a la
Unioén: XXIV organizar, mantener y ejecutar la inspeccién
del trabajo». Paraguay, Constitucion de 1992, art. 99: «Del
cumplimiento de las normas laborales. EI cumplimiento de
las normas laborales y el de la seguridad e higiene en el tra-
bajo quedaré sujeto a la fiscalizacion de las autoridades crea-
das por la ley, la cual establecera las sanciones en caso de
violacion.»

“Punto 1l de la Declaracién de Montevideo del 9 de
mayo de 1991.

® Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del
Norte, art. 1 f) y g), 1993.

® Ibid., art. 3.1 a), b) y ).

" Acta de la Reunion del 25/4/96, preparatoria del pri-
mer seminario técnico sobre la inspeccion del trabajo del
Mercosur.

& Caro Figueroa A., Ministro de Trabajo y Seguridad
Social: La urgente reforma de la inspeccion del trabajo. Buenos
Aires, abril de 1996.

°Plano de Agao. Um compromiso com a Mudanga 1996-
1998, Ministerio do Trabalho.

* Instruccion Normativa, nim. 01/96, 25 de marzo de
1996.

" «Las relaciones laborales en Paraguay», en Informe
RELASUR. OIT, Madrid, 1996, pag. 134.

2 Pifieyrda A., Ministra de Trabajo de Uruguay: Declara-
ciones a El Pais, Montevideo, 25 de julio de 1996.
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La seguridad social y los procesos de integracion:
la experiencia del Mercosur

El presente trabajo estuvo precedido por
«La seguridad social en el Mercosur», prepa-
rado por el suscrito para colaborar con las acti-
vidades de la Comisién Técnica del Subgrupo
nam. 11 que tenia a su cargo el tema de la segu-
ridad social, que constituira la base de estas
consideraciones. Se abordara el tema especifico
de la seguridad social en los procesos de inte-
gracion, desde un enfoque teorico y de los
avances en el Mercosur, haciendo referencia a
la accion de la OIT, para finalizar con algunas
consideraciones sobre el Convenio Multilateral,
en proceso de aprobacion en la subregion.

Libre circulacion de la mano de obra

Todas las civilizaciones a lo largo de la his-
toria han sido testigos de fenémenos migrato-
rios. Es sabido que las migraciones no siempre
han sido un fendmeno negativo. En muchos
casos han contribuido a la construccién y reno-
vacion de las sociedades. Se suele calificar a las
mismas en dos grandes grupos: aquéllas que
se originan en motivos politicos y las que res-
ponden a causas econdmicas. Las primeras
generalmente se deciden sin mayores posibili-
dades de constituir un deseo de los indivi-
duos; las segundas pueden ser expresiones
libres del deseo individual de bUsqueda de
oportunidades para mejorar su situacion.

Cabe recordar que el derecho de emigra-
cion se encuentra reconocido en las constitu-
ciones nacionales en muchos paises y forma
parte de la Declaracion de Derechos Humanos,
proclamada por las Naciones Unidas en el afio
1948 (articulo 13.2). Sin embargo, hay que reco-
nocer que aun hoy existen disposiciones admi-
nistrativas que restringen tanto la entrada
como la salida de las personas.

Los procesos de integracion se estan
impulsando sobre la base de objetivos concre-
tos, como es el logro de «uniones aduaneras»
para luego pasar a mercados comunes con
politicas también comunes; pero, sin duda, el
objetivo fundamental que estd en primera
linea es mejorar el bienestar de las poblacio-

Alfredo H. Conte-Grand
Especialista Principal en Seguridad Social
ETM/OIT Santiago

nes mediante la mayor seguridad politica y
econémica de cada habitante y de cada fami-
lia, para lo cual la libre movilidad de los fac-
tores de produccion deja de tener solamente
un perfil econdmico para constituirse en un
tema social de alta prioridad. Es por ello que
las decisiones de los paises que forman parte
de los procesos de integracion normalmente
desde el comienzo comprenden regulaciones
sobre aspectos sociales, dentro de los cuales la
seguridad social juega un papel preponde-
rante’. En el caso del Mercosur, el enfoque
economicista del proceso no ha impedido que
se otorgue importancia a las cuestiones socia-
les que se trataron en forma tripartita en el
Subgrupo num. 11 y sus comisiones técnicas 'y
actualmente en el Subgrupo nim. 10 y demas
6rganos competentes de la nueva estructura.

Proteccion de los trabajadores
migrantes

En el campo de la seguridad social los pro-
cesos de integracion econémica comprenden
los objetivos de armonizacién y coordinacién,
cuyos principales enfoques se tratan a conti-
nuacion.

a) La armonizacion de la legislacion

Al iniciarse los procesos de integracion, los
sistemas de proteccion de las contingencias
sociales son diferentes y se hace necesario
establecer objetivos de armonizacién con el
objeto de reducir estas diferencias. Lo anterior
implica cambios y reformas en las legislacio-
nes nacionales, en temas tales como la cober-
tura de los regimenes de proteccion, las
condiciones y nivel de las prestaciones, los
métodos de financiacion, su equilibrio y nivel
de justicia distributivo y las caracteristicas de
la gestion, entre otros aspectos. Por ello se
hace tan complejo el proceso de armonizacion
que se ve influido ademas por las diferencias
en las estructuras demograficas y sociales de
cada pais, que afectan directamente al costo
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de programas condicionados por las variables
demograéficas, los niveles de remuneraciones,
de empleo y, en general, por las condiciones
de trabajo y de salud de las poblaciones
cubiertas.

Por lo tanto, el primer desafio es el alcance
que se le quiere dar a la armonizacién, que va
desde la més rigida — que equipara la armoni-
zacion a la unificacion — a la mas flexible, en la
que armonizacion s6lo implica concordancia
de sistemas diferentes en cuanto a principios
generales (Tamburi, 1992). Obviamente, no
puede forzarse la unificacion de regimenes
cuyo desarrollo se relaciona con la colectividad
donde se vive y se trabaja, que muchas veces
tiene diferencias fundamentales dentro de los
mismos paises.

Ademas, debe definirse si el objetivo de la
armonizacion de los sistemas de pensiones o
de la seguridad social otorga prioridad a los
aspectos econémicos o a los sociales. En el pri-
mer caso, es decir, si el objetivo es evitar la
desigualdad en las condiciones de competitivi-
dad dentro de un mercado Unico, la armoniza-
cién deberia orientarse, por ejemplo, a las
fuentes y niveles de los aportes que se agregan
al costo salarial de la mano de obra, en parti-
cular, el nivel de cotizaciones empresariales y
su impacto en el consumo de los mismos y de
las prestaciones. En cambio, si se trata de equi-
parar las condiciones de vida y de trabajo en
todos los paises, el proceso de armonizacion
debera orientarse preferentemente hacia un
acercamiento de los niveles de prestaciones y
hacia una adecuacion de las mismas a las con-
tingencias sociales.

Otro desafio consiste en fijarse como meta
conseguir que todos los paises lleguen a un
nivel medio, o nivelar para arriba, tomando
como referencia el pais con mayor desarrollo, o
incluso fijar metas con referencias externas a la
region, como seria alcanzar los niveles plantea-
dos en los convenios de la OIT u otros. Reco-
nocer los diferentes desarrollos que han tenido
los sistemas de proteccion de los paises parece
ser la clave principal, ya que seria erréneo tra-
tar de reconstruir el pasado y lo que importa es
construir el futuro (Tamburi, 1992). Las dificul-
tades para lograr la armonizacién parecen
haber sido aceptadas en un proceso de integra-
cién con mayor experiencia como es el de la
Unidn Europea, y se seguiria un camino dis-
tinto que consistiria en distinguir entre la con-
vergencia de las politicas (objetivos) y la
convergencia de los sistemas (modalidades
para realizar los objetivos) en materia de segu-
ridad social.
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Cierta normalizacion de los conceptos
y criterios politicos

Otro criterio, mas bien de orientacién a los
aspectos econémicos, seria impulsar los acuer-
dos cuando los temas sociales tengan impacto
directo sobre el desarrollo del proceso de inte-
gracion, es decir, dejar libertad a los paises hasta
tanto sus regimenes de proteccién social no
representen un obstaculo para el desarrollo del
mercado comun. Los paises podrian propiciar
acuerdos mas firmes y/o rigidos sobre las metas
de proteccion a alcanzar y dejar mayor flexibili-
dad en cuanto a las herramientas a utilizar para
lograr estos objetivos. Asimismo, debieran esta-
blecer mecanismos de analisis para detectar las
necesidades de adoptar medidas para la conver-
gencia, cuando las asimetrias impacten negati-
vamente en el desarrollo de los grandes
objetivos econdmicos y sociales de la integra-
cion. Es decir, el criterio puede ser la aceptacion
de los modelos que ha desarrollado cada uno de
los paises, ya que impulsarlos a que renuncien a
ellos puede ser una tarea con éxito poco proba-
ble, adoptando a la vez cierta normalizacién de
conceptos y de criterios politicos que permitan
impulsar los cambios futuros en el mismo sen-
tido y con criterios que pertenezcan al grupo de
paises que se integran o tratan de hacerlo.

Factores que inciden

En cuanto al perfil econémico de la armoni-
zacion de la seguridad social, la discusion se
centra en el tema de las llamadas cargas socia-
les, cuyo analisis no termina al conocerse la
cuantia de los descuentos sobre la ndmina de
salarios: lo que realmente interesa determinar
es el impacto que tiene la financiacién de la
seguridad social en la capacidad de las empre-
sas para competir. En todo caso, hay que reco-
nocer que la comparacion de las cargas
sociales es muy dificil — cuando no imposible —
de realizar con resultados validos. Por lo tanto,
el anélisis tiene que ser mucho méas completo,
mas si se tiene en cuenta la experiencia de la
Unidn Europea, para la que muchos estudios
econdémicos demostraron a lo largo de su his-
toria el papel realmente minimo que represen-
tan las disparidades de las cargas sociales
existentes en los paises como factor de distor-
sion de competencia, de «deslocalizacién» o de
malversacion de las corrientes de inversion
(Van Raepenbusch, 1992).

Sin embargo, tienen incidencia las diferentes
tasas de productividad; el grado de innovacion
tecnoldgica; la existencia de otras innumerables



cargas que pesan sobre las empresas (impues-
tos, gastos de transporte, etc.); las disparidades
de las fuentes de financiacion de la seguridad
social, su verdadero impacto y también las
estrategias de las empresas; las posiciones
adoptadas por las organizaciones sindicales, y
el grado de intervencion de los poderes publi-
cos en el «mercado».

En conclusion, puede afirmarse que tal
como ha ocurrido en la Unién Europea, que es
el proceso de integracion con mayor experien-
cia y el que ha realizado todos los intentos
posibles para abordar este tema, es muy dificil
avanzar y se requiere establecer un proceso
permanente de investigacién y estudios que
permitan impulsar todas las acciones que se
detecten como positivas para la convergencia,
tratando de minimizar las que puedan incidir
negativamente en la libre competencia en el
marco comunitario.

b) La coordinacion de las legislaciones
de seguridad social para fines especifi-
cos de proteccion de los trabajadores
migrantes

Las dificultades que presenta este proceso
de coordinacién no parecen ser tan complejas
como las de la armonizacion. Para mantener la
cobertura en caso de estos desplazamientos se
requiere la coordinacion de las legislaciones de
seguridad social, que se logra mediante conve-
nios de coordinacién (bilaterales o multilatera-
les) que no implican cambios en la legislacion
de cada sistema nacional. La coordinacion de
las legislaciones de seguridad social es una
preocupacion antigua que surgié como conse-
cuencia de las importantes corrientes migrato-
rias en Europa desde principios de siglo, y las
soluciones tienen estrecha relacion con la
accion normativa de la OIT, practicamente
desde su creacion (1919)2%

Por regla general, los acuerdos o convenios
bilaterales o multilaterales sobre seguridad
social procuran lograr la vigencia de los
siguientes cuatro principios basicos:

i) el principio de igualdad de trato entre
nacionales y no nacionales en materia de
seguridad social;

ii) la necesidad de determinar formalmente la
legislacion aplicable de seguridad social;

iii) la conservacion de derechos adquiridos o
en curso de adquisicién; y

iv) la posibilidad de efectuar el pago de presta-
ciones en un territorio extranjero.

i) Igualdad de trato. Consiste en la regula-
cion legal de que los trabajadores migrantes
estén incluidos en el campo de aplicacién de
las legislaciones de seguridad social y reciban
prestaciones en iguales condiciones que los
trabajadores nacionales del pais de inmigra-
cion. El avance logrado en esta materia es
muy importante y, gracias a los convenios
bilaterales o multilaterales firmados por los
paises, se ha logrado extender este principio
en forma considerable y no sélo aplicarlo a los
trabajadores migrantes sino también a los
refugiados®.

ii) Determinacion de la legislacion aplicable. Se
trata de la garantia de que los asegurados ten-
gan previamente determinada la legislacion
que les serd aplicable, tanto en el caso de tra-
bajadores que laboran en un pais que no es el
suyo como en los casos especiales de trabaja-
dores destacados temporariamente en otro
pais, los que viajan en diferentes territorios en
tareas de transporte u otras, y también la gente
de mar.

Estas disposiciones permiten clarificar y
garantizar que se aplicara una sola legislacion,
con lo que se evitan conflictos o divergencias
juridicas que pudieran surgir entre las legisla-
ciones de los paises.

En general, la legislacion aplicable es la
correspondiente al pais en cuyo territorio se
realizan las actividades, pero se necesita ade-
mas encontrar soluciones para ciertos casos
especiales como el de los trabajadores que via-
jan o el caso muy especial de la gente de mar.
En este caso especialisimo se toma como base
ya sea la sede de la empresa, el lugar de resi-
dencia de los interesados, el pais del pabellén
o0 el de matriculacion de los buques.

Sea cual fuere la caracteristica del trabajo, el
objetivo es muy concreto: garantizar la protec-
cion de los trabajadores migrantes y establecer
gue s6lo una determinada legislacion rige los
derechos y las obligaciones de cada trabajador.

iii) Conservacion de los derechos adquiridos o en
curso de adquisicion. El criterio de asignar dere-
chos a los ciudadanos por el hecho de residir
efectivamente en un pais, es decir, sobre la base
de la «territorialidad», ha sido desplazado por
la moderna seguridad social en un derecho
«personal» que tiene fundamento en diversas
causas, con conceptos basicos de dichas legisla-
ciones, con la base de la organizacién financiera
y el derecho a las prestaciones.

Este tema tiene diferentes connotaciones en
cada rama de prestaciones y también si se trata

71



del trabajador o de su familia, en cuyo caso
muchas veces es mas importante solucionar
los problemas de «territorialidad».

El método de totalizacion tiene que permi-
tir que al trabajador le sean computados todos
los servicios prestados, en especial en materia
de jubilaciones y pensiones y, en ocasiones,
también sirve para dividir la carga financiera
de los diferentes regimenes que intervienen en
el reconocimiento de derechos.

iv) Pago de las prestaciones en el extranjero.
Consiste en suprimir cualquier condicion de
territorialidad impuesta por las legislaciones
de seguridad social, e interesa no sélo al traba-
jador sino también a su familia cuando residen
ocasionalmente en un pais diferente del pais
en que perciben las prestaciones.

La importancia de este principio adquirio
vigencia en materia de pensiones pero ulti-
mamente también en otras ramas de la segu-
ridad.

Los métodos que se utilizan para los pagos
son diferentes, pero ultimamente se han visto
aparecer mayores facilidades debido a los
cambios ocurridos en el manejo internacional
de los flujos financieros. No sélo se debe tener
en cuenta esta operatoria, sino también los
procedimientos de control administrativo y
— en algunos casos — médico que deben reali-
zar de los beneficiarios.

La accién y las normas
de la OIT: un tratamiento
econdmico igualitario

a todos los trabajadores

La proteccion de los trabajadores emplea-
dos en un pais que no sea el de origen ha
jugado un papel importante en las actividades
de la OIT. El preambulo de la Constitucion
menciona la defensa de los intereses de los tra-
bajadores migrantes entre los objetivos priori-
tarios de la OIT. El articulo 427 del Tratado de
Versalles, que enunciaba los principios genera-
les incluidos en el texto inicial de la Constitu-
cion, agregaba que: «las normas dictadas en
cada pais en cuanto a las condiciones de tra-
bajo deben asegurar un tratamiento econémico
igualitario a todos los trabajadores que residan
legalmente en el pais».

Esta preocupacidon profunda de la OIT
sobre los trabajadores migrantes se traduce en
forma notoria en la adopcién de convenios y
recomendaciones al respecto y en el fomento y
patrocinio de debates e intercambios de expe-
riencias*.

72

Una mayor libertad en la circulacién
de la mano de obra

El proceso de cambio y actualizacién de las
normas relativas a la seguridad social de los
trabajadores migrantes ha sido estimulado por
varios factores. Aparte de la evolucién doctri-
naria, se perciben cambios en la direccién y
tamafio de las corrientes migratorias y se asiste
a la constitucién de comunidades econdémicas
de paises en determinadas regiones, comuni-
dades que proclaman dentro de sus propios
objetivos una mayor libertad en la circulacion
de la mano de obra dentro de las areas comu-
nitarias.

Una red dinamica de disposiciones

Los instrumentos multilaterales de este tipo
que se han adoptado en Europa y también en
otras regiones o subregiones, incluyendo Amé-
rica Latina y Africa, contienen disposiciones
inspiradas en gran medida en las normas
internacionales de la OIT y vienen a superpo-
nerse o a acompafiar los numerosos acuerdos y
convenios bilaterales suscritos entre paises
exportadores y paises importadores de mano
de obra. El resultado global es una red de dis-
posiciones de coordinacion de legislaciones de
seguridad social de caracter muy dinamico
gue se amplia y se extiende cada afio mas.

El Convenio sobre la igualdad de trato de
nacionales y extranjeros en materia de seguri-
dad, 1962 (num. 118), satisface las exigencias
de los Estados en esta materia, pero el nuevo
modelo normativo parece haber llegado a su
plena expresion sélo en el afio 1982, al adop-
tarse en la Conferencia Internacional del Tra-
bajo el nuevo Convenio sobre la conservacion
de derechos en materia de seguridad social
(ntm. 157). Dicho convenio no contiene nor-
mas especificas destinadas a hacer observar la
igualdad de trato, por cuanto el principio fue
enunciado y traducido en normas internacio-
nales por el Convenio niim. 118. Se concentra,
en cambio, en las normas relativas a la conser-
vacion de los derechos adquiridos o en curso
de adquisicion, y a la provision de las presta-
ciones en el extranjero.

Este nuevo instrumento se aplica a las
nueve ramas de la seguridad social ya acepta-
das en el Convenio sobre la seguridad social
(normas minimas), 1952, nim. 102, y el campo
de aplicacién personal no tiene limitaciones,
siguiendo el criterio que debe protegerse a
todos los migrantes que se trasladan de un
pais a otro.



El sistema de conservacién de los derechos
propuestos por el nuevo Convenio contiene
normas relativas al mantenimiento del derecho
a las prestaciones, incluyendo disposiciones
gue deberan contener los convenios bilaterales
o multilaterales, entre ellas:

= respecto de las ramas de la seguridad a las
cuales seran aplicables. En este sentido es
amplio y considera todas las ramas recono-
cidas en los convenios de la OIT, con el
agregado de las prestaciones y readapta-
cién comprendidas en ellas;

= la categoria de personas comprendidas,
entre las que se menciona, ademas de los
asalariados, a los trabajadores fronterizos y
de temporada, sus familias, y a los refugia-
dos o apatridas.

= los convenios deberan prever las modalida-
des de reembolso de las prestaciones y las
reglas para evitar la acumulacion indebida
de prestaciones.

El Convenio nam. 157 fue completado en el
afio 1983 con la adopcion de la Recomendacion
complementaria sobre el establecimiento de un
sistema internacional para la conservacion de
los derechos en materia de seguridad social
(nim.167), que tiene por objeto detallar los
modelos de disposiciones técnicas de aplica-
cion y que comprende un anexo con disposi-
ciones tipo para la conclusién de instrumentos
bilaterales o multilaterales de seguridad social
y otro anexo con un acuerdo modelo para la
coordinacién de instrumentos bilaterales o
multilaterales de seguridad social®.

La OIT ha colaborado con los Estados
Miembros en la preparacion o perfecciona-
miento de los convenios cuyo objetivo es
lograr la coordinacién de los programas de
seguridad social. Esta cooperacion se ha desa-
rrollado frecuentemente bajo la forma de
apoyo a organismos regionales o subregionales
como la Comisién Central para la Navegacion
en el Rhin, el Consejo de Europa, las Comuni-
dades Europeas, la Organizacién de los Esta-
dos Centroamericanos, el Mercosur, la
Organizacion Comun Africana y Mauritania,
el Acuerdo de Cartagena, la Comunidad Eco-
nomica de los Paises de los Grandes Lagos, la
Comunidad Economica del Africa Occidental
y la Union Aduanera del Africa Central. Asi-
mismo, se realizan permanentemente activida-
des de investigacion sobre el tema.

Ademas, en el caso del Mercosur ha sido
muy importante la participacion de la Orga-
nizacion Iberoamericana de Seguridad Social

(OISS), cuyo Convenio lberoamericano de
Seguridad Social ha constituido un impor-
tante antecedente. Este Convenio, de carécter
multilateral, que fue suscrito por las institu-
ciones miembros de la Organizacion en Quito
(Ecuador) en enero de 1978, ha sido ratificado
por la mayoria de los paises y se hace opera-
tivo a través de acuerdos administrativos que
atienden las caracteristicas de los regimenes
de cada pais.

La seguridad social de los trabajadores
migrantes en el Mercosur

Las migraciones

La migracion para obtener empleo es un
fendmeno bien conocido en América Latina,
continente que tiene una larga experiencia en
flujos masivos de migraciones provenientes de
Europa. Actualmente estos flujos son reduci-
dos y la migracién internacional se produce
entre paises vecinos. Una buena parte pro-
viene de regiones fronterizas o proximas a las
fronteras entre los paises que envian y los que
reciben a los migrantes. Afortunadamente
también se han visto reducidas las migraciones
por razones politicas que se observaron en
épocas recientes.

La recesion econémica mundial redujo
considerablemente las migraciones en Amé-
rica del Sur como también las diferencias eco-
ndémicas y monetarias entre los paises, pero
siempre las migraciones se mantienen y son
significativas. En el futuro proximo pueden
esperarse incrementos como consecuencia de
las politicas de apertura econémica y de los
procesos de integracion reactivados o instru-
mentados recientemente.

Los avances en el Mercosur

La armonizacion y la coordinacién de los
regimenes de seguridad social se constituy6 en
la primera preocupacion del Subgrupo num.
11, ya que al comenzar sus actividades tuvo
como mandato iniciar los estudios comparati-
vos®y detectar las asimetrias que pudieran ori-
ginarse en la materia. El avance de las
discusiones en sucesivas reuniones permitio
otorgar prioridad al tema de la coordinacion, y
se iniciaron los trabajos para la preparacién del
Convenio Multilateral que permitird lograr
estos objetivos. Reuniones técnicas convocadas
con el apoyo de la OISS y sucesivos tratamien-
tos en las reuniones de los subgrupos compe-
tentes permitieron contar con un anteproyecto.
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La reunién del Subgrupo ndm. 10, de mayo de
1996 en Buenos Aires, antes de poner en consi-
deracién el anteproyecto, solicité su analisis
por un Equipo Técnico Tripartito y tomé nota
del impulso solicitado por la primera reunion
de ministros de trabajo realizada en Punta del
Este (Uruguay).

Desacuerdo sobre las cléusulas relativas
a las pensiones de invalidez

El mencionado Equipo Técnico se reunié en
Gramado (Brasil) en agosto de 1996, aprobé
modificaciones al texto del anteproyecto y
decidié poner los resultados a consideracion
del Subgrupo nim. 10 en la reunién de Brasilia
de septiembre del mismo afio. En dicha reu-
nion, se presento el proyecto de acuerdo sin la
posibilidad de ser aprobado, por cuanto se
mantuvo la observacion de la delegacion de
Paraguay a clausulas sobre pensiones de inva-
lidez, aunque en la agenda de trabajo se man-
tuvo como actividad prioritaria la aprobacion
del convenio.

En la 5.2 Reunién del Grupo de Trabajo
ndm. 10, realizada en Montevideo, en agosto
de 1997, se resolvié encomendar al Grupo
Mercado Comun, y por su intermedio al Con-
sejo Mercado Comun, de caracter multilate-
ral, la aprobacion del Acuerdo Multilateral de
Seguridad Social y su Reglamento Adminis-
trativo en la proxima reunidn, acordandose
también que, una vez aprobados, el subgrupo
«implementara la metodologia para el segui-
miento del Convenio y su aplicacion»’.

Tareas pendientes en el Mercosur

La libre circulacion dentro del territorio
de los paises firmantes del Tratado de Asun-
cion implica llegar a soluciones en todos los
temas que se relacionan con el mundo del
trabajo y aun con otros que se refieren a la
familia del trabajador, dentro de los cuales la
proteccion social forma parte fundamental.
Este derecho a la proteccién social tendra que
concretarse en un proceso que debera tener
un claro paralelismo con la evolucion que
tenga en cada pais para sus propios ciudada-
nos. En otros términos, la evolucion del pro-
ceso de integracién tiene que permitir que se
desarrollen progresos en los paises en mate-
ria de condiciones de vida y de trabajo. Si se
trata de asegurar la igualdad de trato entre
nacionales y extranjeros, mal puede asegu-
rarse a los extranjeros lo que no existe para
los nacionales.
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Metas claras y apegadas
a objetivos comunes

Por ello, es fundamental que, dentro de la
idea de una armonizacion para la busqueda
de la convergencia, y en lo que se refiere a la
cobertura de las contingencias sociales, se
fijen metas claras, accesibles y apegadas a
objetivos comunes. Las discusiones para la
ratificacion de los Convenios de la OIT que se
impulsan hacen pensar que se podrian adop-
tar las metas de dichos instrumentos interna-
cionales como también que podrian fijarse
objetivos especialmente estructurados en la
Carta Social o de Derechos Fundamentales
gue se discute.

Objetivos modestos y un sistema
de seguimiento

El proceso de armonizacion, en sintesis,
puede entenderse como las acciones que per-
mitan aproximar al maximo los regimenes de
proteccion social. Hay que reconocer las difi-
cultades que el mismo presenta, y por lo tanto,
plantearse objetivos modestos sobre el tema,
tanto en sus metas como en la metodologia a
seguir. Asimismo, es necesario establecer un
sistema de seguimiento para evaluar en el
futuro no soélo las necesidades de armoniza-
cion presentes y las soluciones para avanzar,
sino también para conocer, en cada medida
relacionada con la proteccion social en los pai-
ses, el efecto armonizador o contrario a esta
tendencia que pueda producirse al adoptarlas.
En otros términos, las reformas futuras no
podran ser disefiadas solamente con la dptica
nacional; serd también necesario hacerlo con
miras al Mercosur®.

Seguros privados y regimenes
de jubilacién

Existen otros temas relacionados que es
necesario enumerar, como la situacion de los
regimenes complementarios de pensiones que
también requieren armonizacién y coordina-
cion, o la diferente intervencion en cada pais
de los seguros privados lucrativos en la pro-
teccion de las contingencias sociales. El con-
venio multilateral contiene disposiciones
relativas a los regimenes de jubilaciones y
pensiones de capitalizacién individual y una
clausula que dispone la obligatoriedad de
cumplimiento del Convenio por parte de enti-
dades privadas que participan en estos regi-
menes.



Programas perfeccionados
de proteccion

Finalmente, cabe reiterar que la libre movi-
lidad de la mano de obra esta condicionada, en
este proceso, a una adecuada coordinacion de
los programas de proteccion social, que en los
paises del Mercosur ya tenia una base en los
convenios bilaterales vigentes, pero que se per-
feccionara con el convenio multilateral en pro-
ceso de ser aprobado. Los primeros cubrian
normalmente las prestaciones econdmicas de
los sistemas de pensiones; este Gltimo ya plan-
tea ampliarse y perfeccionarse para abarcar a
las demas ramas de prestaciones, como es el
caso de la cobertura de la salud para los traba-
jadores trasladados temporalmente que ya
estadn incluidos en el convenio. El convenio
mencionado determina la legislacién que sera
aplicable, consagra la totalidad de los periodos
cotizados a efectos de obtener derecho a pres-
taciones econdmicas y estipula los procedi-
mientos necesarios para la operacion que,
juntamente con el Acuerdo Administrativo
para su aplicacion, permitan instrumentarlo en
cuanto sea aprobado.

La complejidad requiere
un trabajo permanente

Se ha utilizado en el instrumento multilate-
ral un enfoque flexible necesario para, en la
medida de lo posible, poder cubrir aquellos
grupos de poblacion hoy sin cobertura adn en
sus propios paises, a medida que puedan
extenderse los programas hasta llegar a su uni-
versalizacion. La complejidad e importancia

de estos procesos, a la que se suma la que se
origina al trabajar con los casos concretos que
se presentan, obliga a reconocer que se
requiere un permanente trabajo en ambos
aspectos, armonizacion y coordinacion de la
seguridad social, parte fundamental de la
dimensién social del Mercosur.

Notas

! El Tratado de Roma en los articulos ndms. 117 y 118
anuncia la esencia de la politica social comunitaria de la
Unién Europea.

2 Un panorama histérico, ampliamente documentado,
sobre el origen y desarrollo del derecho internacional en este
campo figura en OIT (1977). Puede consultarse también OIT
(1981).

® La OIT ha publicado la lista de convenios firmados
entre los paises en publicaciones de 1974, 1984 y reciente-
mente en OIT (1992b).

* Puede consultarse OIT/CIDSEP(1992).

® Para mayor informacion sobre este tema puede con-
sultarse OIT-CIDSEP (1993); Elkin (1994); OIT-RELASUR
(1994) y OIT (1996). Existieron ademas aportes a nivel nacio-
nal e internacional muy variados, como reuniones, semina-
rios y estudios, entre los que pueden consultarse: CARI
(Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales) y
Fundacion Konrad Adenauer (1993); Ackerman (1995), y
Ministério da Previdencia e Assistencia Social (MPAS) y
Comissao Economica para a America Latina e o Caribe
(CEPAL), 1996.

® La OIT apoyo este proceso tomando a su cargo la prepa-
racién de diferentes versiones del andlisis comparativo «Segu-
ridad social en el Mercosur», Gltima versién: mayo de 1994.

" Mercosur/GMC/SGT-10/Acta nim. 2/97.

® Esta sugerencia ya fue realizada en el trabajo, base del
presente, «La seguridad social en el Mercosur» en 1994 y no
se tienen evidencias de que en las reformas posteriores se
haya podido considerar la incidencia de las mismas en el
proceso de armonizacion.

Bibliografia

ACKERMAN, M.: «Integracion regional, seguri-
dad social y libre circulacion de trabajado-
res», Relaciones Laborales y Seguridad Social,
afio I, nim. 5, Buenos Aires, Ediciones Inte-
roceanicas S.A., julio,1995.

CONSEJO ARGENTINO PARA LAS RELACIONES
INTERNACIONALES (CARI)-Fundacién Kon-
rad Adenauer: seminario Las migraciones
laborales en el Mercosur, Buenos Aires, CARI-
OIM, 1993.

ELKIN, N.: «Las normas internacionales del tra-
bajo y la integracion regional econémica»,
Integracion latinoamericana, separata num.
205, Buenos Aires, INTAL, noviembre, 1994.

MINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA
SocliAL (MPAS)-CEPAL: Seminario Interna-
cional A Seguridade social e 0s processos
de integracao regional, Brasilia, Convenio
MPAS/CEPAL,1996.

OIT-CIDSEP: Rol de las normas internacionales del
trabajo en los procesos de integracion econdmica
(Mercosur), Asuncién, OIT-CIDSEP, 1993.

OIT-RELASUR : ¢ Una carta social del Mercosur?
Trabajos de la Jornada Técnica sobre la
Carta de Derechos Fundamentales en Mate-
ria Laboral del Mercosur, Montevideo, OIT-
RELASUR, 1994.

75



OIT: Social security for migrant workers, Ginebra, = TAMBURI, G.: «Los sistemas de pensiones en
OIT, 1977. Europa de los 90», Los sistemas de seguridad
—. Conservacion de los derechos de los trabajadores social y las nuevas realidades sociales, Ministe-
migrantes en materia de seguridad social, revi- rio de Trabajo y Seguridad Social, Colec-
sion del Convenio nim. 48, Informe VI, cion Seguridad Social, Madrid, 1992.
Conferencia Internacional del Trabajo, VAN RAEPANBUSCH, S.: La seguridad social de los
67 %reunidn, Informe IV a la 682 reunién, trabajadores migrantes en el derecho europeo,
1982, Ginebra, OIT, 1981. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
—. Répertoire des instruments internationaux de Coleccion Seguridad Social, Madrid, 1992.
securité sociale, Ginebra, OIT, 1992b.
—. Social Security for migrant workers, Interde-
partamental project on migrant workers,
Ginebra, OIT, 1996.

76



Mercosur: desempefio econOmico y perspectivas

Después de varios afios en los que Brasil y
Argentina firmaron acuerdos con el fin de
avanzar en la integracion de ambas econo-
mias, se firmo en julio de 1990 el Acta de Bue-
nos Aires, la cual establecié las bases para la
formacién de un mercado comun. La formali-
zacion del mismo se dio en marzo de 1991 con
la firma del Tratado de Asuncion, donde se
establece la creacion de un Mercado Comun
entre Brasil y Argentina, y en el que se incor-
poraron también Paraguay y Uruguay, deno-
minado Mercado Comun del Sur (Mercosur)
que debia estar conformado el 31 de diciembre
de 1994. El Acuerdo de integracion tiene todos
los alcances que implican la formacién de un
mercado comun, los cuales se enumeran en el
primer articulo del Tratado. Sin embargo, a
partir de 1995 el Mercosur funciona como una
Unién Aduanera Imperfecta que convergera
en forma paulatina hacia un mercado comun
en el afio 2000.

El acta constitutiva del Mercosur fue con-
validada por el Acuerdo General sobre Aran-
celes Aduaneros y Comercio (GATT), siendo
sus objetivos plenamente compatibles con las
normativas de dicha organizacion: «la amplia-
cion de las actuales dimensiones de sus merca-
dos nacionales, [...] para acelerar sus procesos
de desarrollo econémico con justicia social,
[...] teniendo en cuenta la evolucién de los
acontecimientos internacionales, en especial la
consolidacion de grandes espacios econdémicos
y laimportancia de lograr una adecuada inser-
cion internacional para sus paises; [...]»".

Los tropiezos del proceso:
¢escollos superables?

Si se tratase de dilucidar el futuro del Mer-
cosur con fundamento en las recurrentes noti-
cias de prensa acerca de desencuentros entre
los dos principales socios, se podria concluir
que es un proceso con riesgos de paralizarse.
Pero cuando se ahonda en la decision estraté-
gica de todos sus miembros se descubre que
han decidido mantener el proceso, aun por
encima de las obvias dificultades que atraviesa.

Beethoven Herrera Valencia

Consultor
oIT

Entredicho zanjado después
de largas discusiones

En efecto, en 1992 Argentina aplico la tasa
estadistica a todas las importaciones y Brasil
amenaz6 con represalias comerciales, pero
finalmente acept6 dicha medida. En junio de
1994 el Gobierno brasilefio protesté porque el
Presidente Menem dijo que los obreros brasile-
fios ganaban menos de la mitad que los argen-
tinos. En junio de 1995 el Gobierno de Brasil
impuso cupos a la importacién de autos: en el
segundo semestre s6lo podria entrar en el pais
la mitad de lo vendido en el primer semestre,
no eximiendo de dicha medida ni al Mercosur
ni a la Argentina. Tras largas negociaciones, se
logré zanjar el entredicho.

Fuentes de conflicto

A finales de 1996 la Argentina se quejo de
los amplios subsidios que aplica el Brasil para
atraer inversiones extranjeras, pero este
ultimo pais respondié que dichos estimulos
son otorgados por las provincias y no por el
Gobierno central. En abril de 1997, ante las
dificultades con su balanza comercial, Brasil
aplicoé un recorte al financiamiento de sus
importaciones obligando a pagarlas al con-
tado o a diferir su financiamiento a més de un
afio, lo que aumenta su costo. Con ocasion de
dicha medida, el entonces Embajador argen-
tino expresé vehementemente su desacuerdo
al presidente del Banco Central brasilefio. Bra-
sil aceptod después atenuar dichas restricciones
para sus socios del Mercosur, pero dicha
excepcion termina el 1.° de noviembre de 1997
y hay nerviosismo acerca de la irritacion que
podria producirse en el proceso si éstas no se
prorrogan.

Posicion del Ejecutivo argentino

El altimo incidente se ha derivado de la
promulgacién por el Congreso argentino de
una ley que limita el ingreso del azUcar brasi-
lefio, argumentando que dicho producto
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cuenta con los antiguos subsidios adoptados
para estimular la produccion de alcohol como
combustible para vehiculos. En respuesta Bra-
sil amenazo6 con aplicar similar limitacion al
ingreso de trigo argentino y se quejo de la
poca voluntad del Ejecutivo argentino para
bloquear dicha ley, disponiendo como dis-
pone de mayoria en el Congreso. El Presidente
Menem se neg6 a promulgar la ley y prometié
tramitar una nueva ley que derogue la ante-
rior, lo cual no ocurrira hasta que culmine el
proceso electoral del mes de octubre. Por
ahora la Procuraduria argentina ha declarado
gue el Tratado de Asuncidn, constitutivo del
Mercosur, rige sobre las leyes nacionales.

Ley de maquilas en Paraguay

Aunque las diferencias entre Brasil y Argen-
tina concentran el mayor nivel de preocupacio-
nes por el peso relativo de esos dos paises en el
total de los intercambios del Mercosur, no fal-
tan factores preocupantes procedentes de algun
otro miembro. Paraguay ha promulgado una
Ley de Maquilas. Aunque dicha ley esta sin
reglamentar, y pese a la promesa del Gobierno
paraguayo de hacer una excepcién con sus
socios del Mercosur entre los destinatarios de
dichas maquilas, sus vecinos han manifestado
gue si ello no ocurria podria significar el retiro
de Paraguay del Mercosur, lo cual por otra
parte se considera irrelevante. Para agregar fac-
tores de incomodidad, habria que afiadir que
uno de los candidatos presidenciales ha cen-
trado su campafia en los supuestos dafios que
el Mercosur causa a su pais.

A las diferencias estrictamente econdmicas
se han sumado problemas de orden politico
en razon de la aspiracion brasilefia, reiterada
explicitamente, de ocupar la nueva silla de
Miembro permanente que se otorgara a Amé-
rica Latina en el Consejo de Seguridad de la
ONU, lo cual ha merecido el reparo argentino,
gue considera que dicha representacion debe
ser concertada por los miembros de la region
y eventualmente ser rotada entre los paises.
Por otra parte, la oferta estadounidense de
vincular a la Argentina como miembro obser-
vador de la OTAN ha generado molestia no
solo en Chile, su antagonista del pasado en la
region, sino que ha generado en algunos de
sus socios la sospecha de que el Gobierno
argentino se presta a un juego de estimulos
por parte de los Estados Unidos que estaria
tratando de romper la unidad hasta ahora
sélida con la que el Mercosur se ha presentado
a las discusiones sobre la iniciacion de las
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negociaciones sobre un Area de Libre Comer-
cio de las Américas (ALCA), lo cual se sintio
con particular intensidad en la Cumbre de
Ministros de Comercio Exterior realizada en
mayo de 1997 en Belo Horizonte (Brasil).

El desemperio de los actores

Durante 1996 el comportamiento macroe-
condmico de los paises del Mercosur se carac-
teriz6é por una parte por un mejoramiento en
su desempefio desde el punto de vista del cre-
cimiento y la inflacion, en un contexto de rela-
tiva debilidad fiscal y externa; por la otra, por
una reduccion de la disparidad en el compor-
tamiento del crecimiento y de la inflacién en
medio de una relativa estabilizacion de las
paridades reales. La mayor sincronia de los
ciclos econémicos hacionales en las dos mayo-
res economias contrasta con lo que ocurriera
entre 1991, 1992 y 1995. Ello permite prever
que en el futuro inmediato los flujos de
comercio estaran menos influidos por diver-
gencias macroecondmicas de corto plazo que
en el pasado; pero es imposible anticipar cuan
duradera sera dicha tendencia’.

Tasas de crecimiento

Durante 1996 el producto bruto interno
regional del Mercosur creci6 a una tasa anual
estimada del 3,2 por ciento, bastante superior
al 1,1 por ciento registrado en 1995, estiméan-
dose que alcanzard el 3,7 por ciento en 1997.
Ello se explica por la recuperacion de la activi-
dad econémica en Argentina (que contribuye
con un tercio del producto regional) y en Uru-
guay después de la profunda recesion que
ambas economias experimentaron en 1995.
Por su parte, la actividad econémica del Brasil
(que aporta alrededor de dos tercios del PIB
regional) y de Paraguay registré una ligera
desaceleracién pero mantuvo tasas positivas
de crecimiento para todo el afio.

El aumento en el ritmo de la actividad eco-
némica en la region se acompafd de una
reduccion de la inflacion, la cual para fines de
afo alcanzaba un ritmo anual estimado del 7,6
por ciento. La reduccién de la inflaciéon por
debajo de la tasa internacional en un contexto
de tipos de cambio fijo permitido una leve
mejora en el tipo de cambio real de la tasa de
Argentina. Una politica cambiaria mas flexi-
ble, por su parte, permitio desacelerar la apre-
ciacion real de la moneda doméstica en Brasil
y Paraguay, y estabilizar el tipo de cambio real
en Uruguay.



Gréfico A. Tasa de crecimiento del PIB
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Total Mercasur

Tasa de crecimiento anual (%)

PIB real Participacion 1991 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Argentina 32,04 % 9,5 8,4 53 6,7 -4,6 3,5 35
Brasil 65,23 % 0,1 -1,1 4,4 57 3,9 3,0 3,8
Paraguay 1,05% 2,4 1,6 4,1 29 4,5 2,0 31
Uruguay 1,69 % 3,2 7,8 3,3 6,9 -2,8 5,0 2,5
Total Mercosur 100,00 % 3,2 2,1 4,7 6,0 11 3,2 3,7
Fuente: CEPAL.
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Cuadro 2. Mercosur: indicadores de desempefio macroeconémico
Tasa de crecimiento anual (%)

Inflacién IPC 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Argentina 84,0 17,5 7.4 3,9 1,6 0,4% 1,7
Brasil 475,8 1149,1 2489,1 929,3 22,0 10,6 10,0
Paraguay 11,8 17,8 20,4 18,3 10,5 8,8° 15,0
Uruguay 81,3 59,0 52,9 44,1 35,4 25,5 18,0
Total Mercosur 338,8 756,3 1627,0 608,3 15,6 7,6° 7,5

Notas: * noviembre 1996/1997
Fuente: CEPAL.
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Cuadro 3. Mercosur: indicadores de desempefio macroecondmico

Balance en cuenta corriente

Millones de dolares

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Argentina -809 -5403 -7047 -9363 -2390 -4200 -6000
Brasil -1450 6089 19 -1153  -18136 -20300 -26500
Paraguay -327 -626 -526 -754 -1060 -540 -545
Uruguay 42 -9 -244 -439 -359 -535 -343
Total Mercosur -2544 51 -7798  -11709 -21945 -25575 -33388

La aceleracion del crecimiento real se acom-
pafid de un aumento del desequilibrio de las
cuentas externas de la region, influido por la
evolucién de las dos mayores economias. En
1996, el déficit comercial de Brasil, de 4.000
millones de ddlares de los Estados Unidos, fue
mayor que el del afio anterior, y su saldo nega-
tivo en cuenta corriente superior a los 21.000
millones de délares, que equivalen a mas del 3
por ciento del PIB. Argentina por su parte pre-
sento en 1996 un déficit en cuenta corriente de
4.200 millones de dolares al tiempo que el
saldo de la cuenta corriente de Uruguay tam-
bién empeord durante 1996, con serios proble-
mas de competitividad. Sélo Paraguay present6
una leve mejoria.

Durante 1996 el desempefio macroeconé-
mico general se caracterizo no solo por la ace-
leracion del crecimiento y una caida en la tasa
de inflacion, sino también por una reduccion
de las divergencias en el desempefio econo6-
mico de los Estados Miembros. Dicha reduc-
cién de la divergencia se registré en el ritmo de
expansion de la produccion y de los precios
como se observa en los gréficos A, By C. De
hecho, por primera vez desde la firma del Tra-
tado de Asuncidn las dos economias mayores
de Mercosur parecen haber ingresado en un
periodo de sincronia en sus ciclos econémicos
nacionales.

Un patrén dual

Si se observa la composicién de las impor-
taciones y exportaciones de los principales pai-
ses del Mercosur, resulta claro que hay una
diversificacion significativa, aunque hay acto-
res que al analizar el patrén de especializacion
desde el lado argentino sostienen que se esta
presentando un patrén dual que se ubica en el
sector primario, las manufacturas de origen
agropecuario y el sector energético argentinos,
con claras ventajas comparativas, mientras que
las manufacturas de origen industrial presen-
tarian un alto nivel de desventajas comparati-
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vas. Para los bienes primarios en cambio, el
grueso de las ventajas se concentra en los cerea-
les y oleaginosas. En los productos de origen
agricola se destacan los alimentos para anima-
les y los aceites y grasas. En el caso de las
manufacturas argentinas de origen industrial,
la fuerte desventaja se concentra en maquina-
ria y aparatos, industria quimica y material de
transporte. Bekerman y Sirlin sostienen que
para el caso argentino los sectores con baja
intensidad laboral presentan una clara ventaja
comparativa, mientras que los sectores de
intensidad laboral alta y media muestran cla-
ras desventajas®.

El debate tedrico: ¢desviacion
o creacion de comercio?

Frente a los balances optimistas que ven en
el Mercosur un proceso exitoso, han comen-
zado a elevarse voces criticas que provienen de
expertos de entidades multilaterales que sos-
tienen que el Mercosur ha logrado crear un
mundo artificial de crecimiento econémico en
donde las industrias ineficientes prosperan
protegidas tras un muro de barreras comercia-
les. En la l6gica de estos analisis, los acuerdos
regionales de integracion dificultan la tarea de
llegar al libre comercio mundial.

Posicién del Banco Mundial

El jefe de economistas del Banco Mundial,
Alexander Yeats, sostiene que el Mercosur
genera una gran cantidad de comercio e inver-
siones, pero que lo hace en los lugares equivo-
cados. EI comercio entre los paises miembros
crecio pasando de 4.200 millones de dolares en
1990 a 12.300 millones en 1994. Las categorias
de mas rapido crecimiento fueron los automo-
tores, autobuses, maquinaria agricola y otros
bienes de capital, que se producen, a juicio de
Yeats, de manera relativamente ineficiente en
los Estados Miembros. Estos, aislados de la
competencia externa, invierten en fabricas que



manufacturan productos demasiado costosos
para venderse en mercados fuera del grupo y
podrian verse imposibilitados de competir a
nivel mundial una vez que desaparezcan las
barreras comerciales externas si no se invierte
en empresas mas eficientes. El estudio con-
cluye que los productos mas dindmicos del
comercio interno de los paises del Mercosur
son por lo general los bienes de capital que los
paises no han podido exportar de manera
competitiva a otros mercados. El impacto pare-
cerfa ser adverso a terceros paises’.

Aunque el Banco Mundial sostiene que
apoya al Mercosur y que el referido estudio es
so6lo un ejercicio iconoclasta, las tesis centrales
del mismo coinciden con la creencia generali-
zada en el Banco en el sentido de que el libre
comercio general produce mayor riqueza que
los pactos comerciales regionales y que, aun-
que es facil entusiasmarse con los mismos y
pueden generar beneficios significativos, tam-
bién pueden generar grandes peligros’. En
todo caso se rumorea la posibilidad de que
Estados Unidos presente una queja en la OMC
sobre los aranceles de Argentina y Brasil a los
automoviles. Los pactos regionales podrian
dar argumentos a las empresas y a los trabaja-
dores para mantener protegidos los mercados,
y los esfuerzos que se realizan por liberalizar
el comercio en todo el mundo podrian verse
minados si demasiada gente se hace rica a
costa de desviar el comercio. Jagdish Bhagwati,
economista de la Universidad de Columbia,
recuerda que tras el colapso del peso en 1994,
el Tratado de Libre Comercio entre Canada, los
Estados Unidos y México (TLC) le impedia a
México imponer aranceles a la importacion de
productos de Canada y Estados Unidos. Por
ello el Gobierno mexicano que estaba bajo una
enorme presion por parte por las compafias
amenazadas, elevd los aranceles que cobraba
por laimportacion de 502 productos proceden-
tes de paises que no eran miembros del TLC®,

Un sistema de cuotas

Las principales criticas al Mercosur se refie-
ren al sector automotriz, cuyo comercio dentro
de la regién aumento de 207 millones de déla-
res en 1988 a 2.100 millones en 1994. Aunque el
Mercosur tiene por meta llegar a establecer
aranceles comunes a los productos de terceros
paises, los Estados Miembros todavia mantie-
nen tarifas separadas para muchos productos,
incluidos los automdviles y camiones. Brasil,
por ejemplo, impone aranceles de hasta un 70
por ciento a la importacién de vehiculos, pero

las comparfiias extranjeras que cuentan con
operaciones locales de manufactura pagan
sélo un 35 por ciento. Por su parte, Argentina
cuenta con un sistema de cuotas para la impor-
tacion de vehiculos al igual que Uruguay, lo
cual ofrece mayor participacion a las compa-
fifas que tienen plantas locales.

Las barreras arancelarias influyen
en las decisiones de inversion

Las automotrices extranjeras han realizado
grandes inversiones en los paises del Merco-
sur, particularmente en el enorme mercado
brasilefio. La General Motors tiene planes para
invertir hasta 1999 un méximo de 3.000 millo-
nes de dolares, al paso que la Ford Motors Co.
piensa invertir 2.500 millones en el mismo
periodo. Las dos empresas insisten en que
fabricarian vehiculos en Brasil aunque el mer-
cado se abriera completamente a la importa-
cion de vehiculos terminados, pero ambas
reconocen que las barreras arancelarias del
Mercosur influyen en sus decisiones de inver-
sion. La General Motors, por ejemplo, estudia
construir una planta de componentes automo-
trices en Uruguay, pues ello le permitiria
importar mas vehiculos terminados al pais.

Para discutir si se esta produciendo mas
desviacion que incremento del comercio, como
sostienen los criticos del Mercosur, se puede
examinar la procedencia de las importaciones.
Como se observa en el grafico C, los cambios
relativos en el origen de las importaciones
— antes y después del establecimiento del Mer-
cosur — han sido pequefios en magnitud y mas
frecuentemente en la direccion opuesta a lo
que constituiria una desviacién de comercio.

No existe correlacion entre la variacion de
las importaciones y el nivel de preferencia por
productos. Ademas, mientras las importacio-
nes dentro del Mercosur se incrementaron,
pasando de un 15 por ciento a un 19 por ciento
en el total de importaciones entre 1990 y 1995,
este mismo periodo también mostré un incre-
mento anual de mas del 22 por ciento en las
importaciones totales del grupo. La conclusion
obvia es entonces que el incremento del
comercio intrarregional no ocurrid a expensas
de las economias industrializadas de la Uni6n
Europea, del TLC, del Japon y de las naciones
recientemente industrializadas de Asia. Mien-
tras tales regiones incrementaron su participa-
cion en el total de importaciones de Mercosur,
en ese mismo periodo «el resto del mundo» y
la Comunidad Andina vieron disminuir su
participacién del 28 por ciento al 15 por ciento.
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Cabe destacar ademas que el valor de las
importaciones totales del Mercosur en 1995 fue
de casi tres veces el nivel registrado cinco afios
antes. Como se puede observar en el grafico D,
las importaciones provenientes de todas las
regiones se incrementaron de modo tal que el
incremento de las importaciones de una region
de origen no significa una pérdida en términos
absolutos para las otras. Hay una indudable
creacion de comercio que si se aplica a produc-
tos distintos al petréleo presenta un incre-
mento del 220 por ciento durante los cinco
afos observados’.

Geopolitica de la integracion:
escenarios alternativos

Hay un intenso debate en torno al futuro de
los diversos procesos de integracion, y en par-
ticular a las perspectivas de consolidacion del
Mercosur como mercado comun indepen-
diente, o de su eventual disolucion en un area
continental de libre comercio. A ese respecto se
destacan las siguientes tendencias:

a) Las posibilidades de ingreso de paises
individualmente considerados al TLC condujo
a que naciones como Chile y Colombia vieran
como cierta y préxima dicha alternativa. Ello
explica en parte la reticencia del primero a
ingresar en el Mercosur, cuya acta constitutiva
incluia una expresa invitacién a dicho pais, y a
que el segundo descuidara las negociaciones
con el sur, al paso que Boliviay Venezuela, sus
socios en el Grupo Andino, llegaban a acuer-
dos de diverso nivel con el Mercosur. Resulta
claro que si la Administracion Clinton no logra
obtener del Parlamento de su pais el acceso

por «via rapida» (fast track), no sera viable
el ingreso de ningun pais, ni la negociacion
del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA).

b) El Gobierno de los Estados Unidos ha
manifestado expresamente en repetidas oca-
siones su voluntad de impulsar el ALCA, y se
supone que en la cumbre presidencial que ha
de realizarse en Santiago de Chile en 1998 se
llegara a un acuerdo a este respecto. Mercosur
por su parte quisiera asegurar la consolidacion
de su proceso para estar en condiciones de
competir mejor en el futuro. Hay quienes
suponen que el ALCA resultara de la sumato-
ria de los bloques regionales (Building Blocks),
al paso que otros suponen que habra de pro-
ducirse una disolucién de los referidos bloques
en el &rea continental.

¢) Laidea de constituir una zona surameri-
cana de comercio se ha reforzado por los
acuerdos de alcance parcial suscritos por el
Mercosur con Chile y con Bolivia. Dicha idea
estd teniendo desarrollo a través de las nego-
ciaciones grupo a grupo entre el Mercosur y la
Comunidad Andina de Naciones.

d) El acuerdo que suscribio el Mercosur
con la Union Europea expresa la voluntad de
ésta de tener presencia en el proceso del Cono
Sur y ha puesto de manifiesto la diversa per-
cepcién que en Europa y los Estados Unidos
se tiene respecto del proceso del Mercosur. En
el reciente Foro Econémico Mundial de Sao
Paulo, el Vicepresidente de la Comision Euro-
pea, Manuel Marin, propuso que para 1999
esté firmado el acuerdo entre las dos regio-

Grafico C. Mercosur: origen de las importaciones
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nes. Al hecho de que dicha propuesta se ade-
lanta a la fecha estipulada para la firma del
ALCA se une la intencidn expresa de que el
Mercosur «no se diluya en el ALCA» como
parecié entenderse en la intervencion del
vocero estadounidense en el mismo evento,
Thomas McLarty.

e) Hay quienes suponen que lo que termi-
nara ocurriendo es que coexistan y se super-
pongan diversos procesos de integracion®,

Perspectivas y conclusiones

El proceso del Mercosur no sélo ha mos-
trado resultados positivos, sino que cuenta con
el solido respaldo de los principales miembros
para seguir adelante, y no parece haber en el
horizonte riesgos serios a su continuidad.

El débil desarrollo institucional del proceso
ha hecho que el cimulo de negociaciones con
Bolivia, Chile, la Comunidad Andina de
Naciones, la ALADI, el ALCAy la OMC haya
tenido que hacer frente a la escasez de recur-
sos, lo que obliga a pensar que va a ser necesa-
rio una mayor consolidacién de sus instancias
organicas.

Aunque las autoridades argentinas han
asegurado que no aplicaran la ley que res-
tringe el ingreso del azucar brasilefio, y pese a
que el Gobierno paraguayo promete eximir a
sus socios en la reglamentacion de la ley de las
maquilas, queda claro que hay una inmadurez
juridica expresada en el hecho de que el érgano

legislativo en algunos de los Estados Miembros
promulga normas en contravia del tratado
comunitario. Resulta patente la ausencia de un
mecanismo de solucién de controversias.

Hay autores que reclaman una mayor coor-
dinacion macroeconémica que ponga el pro-
ceso a salvo de efectos indeseados generados
por la politica econdmica de alguno de sus
Miembros. Aunque el Gobierno brasilefio ha
prometido defender su moneda frente a cual-
quier amenaza especulativa, y similar profe-
sion ha hecho el Gobierno argentino, la
reciente crisis financiera de Tailandia hizo revi-
vir los temores que causO la pasada crisis
mexicana. ¢Por qué no pensar entonces en una
mayor coordinacion cambiaria y hacia el
futuro en la moneda Unica?

Es frecuente encontrar autores que estiman
desventajoso para Argentina la ausencia de
politicas industriales activas que estimulen el
desarrollo, pues estiman que la exclusiva con-
fianza en el mercado no producird dicho
efecto. En contrapartida, se estima que Brasil
hace un uso mas intencional de herramientas
como la exigencia a las firmas internacionales
de adquirir componentes nacionales®.

En el orden laboral, la existencia del Foro
Consultivo Econémico-Social ha garantizado
una instancia de concertacion en la que hasta
ahora se han adoptado por consenso posiciones
en torno a las negociaciones del ALCAy de la
ALADI. El hecho de que la firma Carrefour
haya trasladado trabajadores brasilefios para
construir un supermercado en Buenos Aires, y

Gréfico D. Mercosur: importaciones 1990-1995 (miles de millones de ddlares)
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de que otra firma automotriz confie a una firma
brasilefia la parte logistica de su produccion de
autos iniciada en Argentina, comienza a gene-
rar inquietudes acerca del aprovechamiento
gue se haga en el futuro de las diferencias sala-
riales entre Estados Miembros.

Notas

! Tratado de Asuncién, 26 de marzo de 1991, Codigo del
Mercosur, 1996, Tomo |.

2 Banco Interamericano de Desarrollo: Informe Mercosur,
julio-diciembre, BuenosAires, 1996.

® Véase Bekerman, M. y Sirlin, P.: Efectos del proceso de
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