RESUMEN DEL INFORME

Generación de trabajo decente y empleo de calidad en el MERCOSUR. Las propuestas de la OIT
Todas las personas quieren un empleo, pero sobre todo quieren un buen trabajo. Y un buen trabajo implica, ciertamente, tener un empleo de calidad, pero no sólo eso. Implica también la existencia de un equilibrado marco regulatorio de la actividad laboral y de la relación de trabajo; marco que garantice muy especialmente los derechos fundamentales de trabajadores y, también, de empleadores. Implica, además, tener adecuados niveles de protección frente a la adversidad (accidentes y enfermedades) y durante la vejez. Implica, así mismo, el derecho y la posibilidad de representar o sentirse representado y, en ese marco, participar en procesos de diálogo social no solo a nivel micro (la empresa) sino también meso (provincias o ámbitos locales) y macro (el país). 

En la OIT se ha desarrollado el concepto de trabajo decente en un intento de capturar, en  lenguaje cotidiano, la convergencia de estas cuatro dimensiones de lo que es un buen trabajo.  Por ello el concepto reúne - en una unidad con sentido y coherencia- al empleo, a los derechos laborales, a la seguridad y a la representación. Proveer empleo sin considerar su calidad y los niveles de protección social a los que permite acceder, no conduce al progreso. Promover los derechos en el trabajo sin preocuparse por que existan empleos para quienes lo necesitan es igual de infructífero. El diálogo social es necesario para asegurar que los ciudadanos y ciudadanas puedan contribuir a la elaboración y ejecución de una agenda de desarrollo.

Siendo este el enfoque general, en este Informe se pone especial énfasis en el empleo de calidad, por cuanto la finalidad del mismo es contribuir con propuestas para el debate que se producirá durante la Conferencia Regional de Empleo del MERCOSUR que se llevará a cabo en Buenos Aires en Abril del presente año. Ello no quiere decir, sin embargo, que los otros componentes no hayan sido abordados, si bien no con tanta profundidad como el del empleo, ya que en el Informe se presentan propuestas en relación a la legislación laboral y  la informalidad, la extensión de la cobertura de la seguridad social hacia los sectores no protegidos y la promoción del diálogo social en sus diferentes niveles.

Ahora bien, la formulación de propuestas en materia de política de empleo no es, como con frecuencia se piensa, una responsabilidad exclusiva de los ministerios de trabajo ni tampoco un proceso que se circunscribe a las políticas activas de empleo.  Un tratamiento del tema del empleo en esa perspectiva constituye un enfoque reducionista destinado, al fracaso.  Por el contrario, la política de empleo es responsabilidad de todos, especialmente del Estado en su conjunto, de los empleadores y de los trabajadores, muy particularmente de sus organizaciones gremiales y sindicales.  De igual modo, el enfoque con el que abordar la política de empleo no puede desconocer ni el contexto en el que esa política se formula ni la política económica en los distintos niveles macro, meso y micro en los que se aplique, especialmente cuando la generación de empleo de calidad se plantea como uno de los objetivos centrales de la política económica, y no sólo, como es frecuente, como un resultado deseable del crecimiento económico.
Es por ello que en este Informe de la OIT se parte de un análisis del contexto, interno y externo, por el que transitan los países del MERCOSUR y se incide no sólo en las políticas activas de empleo sino también, y muy especialmente, en las políticas macro, meso y micro económicas a ser aplicadas en el marco de una estrategia de crecimiento con empleo de calidad.

1. El contexto externo e interno
En los años noventa los países del MERCOSUR se alejaron de los flujos más dinámicos del comercio exterior, a pesar de las significativas tasas de crecimiento de sus exportaciones, en parte explicadas por la integración en el MERCOSUR.

Los flujos de exportaciones que más crecen a nivel mundial en los años noventa son los correspondientes a productos intensivos en procesos y a economías de escala (tecnológia intermedia), y sobre todo, aquellos intensivos en conocimiento y capacidades (alta tecnología). Las exportaciones mundiales de productos primarios, y en particular de productos de origen agropecuario, son las de crecimiento más lento en los noventa.

Los países del MERCOSUR no acompañan este desplazamiento de los flujos de comercio mundiales. A fines de los años noventa, 53 por ciento de las exportaciones de Brasil y 70  por ciento de las exportaciones de Argentina consistían en productos primarios y en manufacturas con escasa transformación, intensivas en recursos naturales. Similarmente, los productos intensivos en conocimiento y capacidades, representaban sólo 12 por ciento de las exportaciones e Brasil y 3 por ciento de las de Argentina. Los indicadores de Paraguay y Uruguay señalan una debilidad aún mayor.

En consecuencia, uno de los principales desafíos enfrentados por los países el MERCOSUR es cómo insertarse en las franjas más dinámicas del comercio mundial para ingresar a mercados que aseguren un alto crecimiento de sus exportaciones.

La debilidad de la base exportadora de los países del MERCOSUR es parte de un problema mayor. El rasgo fundamental que en esta materia caracteriza a los países del MERCOSUR es su débil capacidad competitiva.  Esto es importante porque tratándose de economías abiertas y pequeñas (en relación a los flujos internacionales), la apertura de sus economías no fue acompañado por un esfuerzo suficientemente decidido y convergente para mejorar la competitividad, tanto en mercados de exportables como en su propio mercado doméstico. En un mundo en que gran parte de los países hace esfuerzos sistemáticos para mejorar la competitividad vía aumentos de productividad y del tipo de cambio real, esto hace que los países del MERCOSUR sean crecientemente vulnerables. Tres años de fuerte aumento de la productividad acompañados por una devaluación real, en algún país competidor, son más que suficientes para superar las barreras arancelarias del MERCOSUR.    

En lo interno, el rasgo que caracteriza a los cuatro países del MERCOSUR es el alto porcentaje de su PEA que tiene serios problemas de empleo. Sea por un alto desempleo abierto generado por serias recesiones económicas, sea por  una elevada dosis de informalidad y trabajo precario, o por una elevada proporción del empleo en actividades muy atrasadas – o por una combinación de todas estas causas – el hecho es que más de un 50 por ciento de la PEA de cada país del MERCOSUR, está afectada por desempleo abierto o se encuentra ocupada en labores de bajísima productividad. Las consecuencias de este hecho son muy serias, tanto por la gravedad de la exclusión e inequidad social que implica, como por la evidencia de que los modelos de crecimiento económico adoptados en el pasado no sirvieron para enfrentar esta situación.

Lo expuesto en los  párrafos previos es particularmente importante para el empleo de calidad. Una situación de vulnerabilidad y débil competitividad afecta el empleo de calidad por dos vías. Por un lado, la débil competitividad en el mercado doméstico se manifiesta en el deterioro de los empleos de calidad preexistentes. Por el otro, la débil competitividad afecta también decisiones de inversión, ya que la misma implica menores tasas de rentabilidad.

Por consiguiente, existen pocas dudas de que el crecimiento sostenido del empleo de calidad demandará una aceleración de la inversión privada y pública complementaria. Tampoco existen dudas respecto a que para lograr dicha aceleración, uno de los factores esenciales es la mejora sistemática de la competitividad. La discusión se ubica, más bien, en cómo hacerlo.

2.
Objetivos finales e intermedios de la estrategia de crecimiento con empleo
Existe bastante acuerdo sobre cuál es el objetivo final de una estrategia de crecimiento o de un determinado modelo de desarrollo. Cualquiera sea éste, siempre se dirá que su finalidad última es 

lograr el bienestar de todas las personas y colectividades, el imperio de la justicia y  el desarrollo de las libertades. El problema no es, por tanto, el objetivo final, sino más bien los objetivos intermedios que se persiguen, como condición para el logro de ese objetivo final.

Así, la política económica aplicada en la mayoría de los países de América Latina en los últimos quince años tuvo como principal  objetivo intermedio la estabilidad de precios. Se argumenta que si esta estabilidad se logra, entonces los mercados funcionarán de manera libre y estable (segundo objetivo intermedio), asignando eficientemente recursos (inversión y trabajo) a aquellos sectores y actividades que ofrecen ventajas comparativas, lo que inducirá un crecimiento económico competitivo, adecuadamente inserto en las corrientes mundiales del comercio. Este crecimiento en sectores y actividades identificadas por el propio mercado tendrá un efecto dinamizador sobre el resto de sectores económicos  si se eliminan los obstáculos (generalmente de carácter administrativo, y generados por políticas públicas equivocadas, o de carácter ético-económico, como la corrupción, el contrabando y otros) que dificultan el desarrollo de esos sectores con menores ventajas (otro de los objetivos intermedios), y permitirá generar el empleo que los países necesitan, siempre que se eliminen las distorsiones (otro objetivo intermedio) que, se dice, existen en el mercado de trabajo.

Si estos son los objetivos intermedios (que en todos los casos se desprenden de un diagnóstico de la realidad cuyas conclusiones siempre serán objeto de debate), entonces la política macroeconómica, orientada a defender prioritariamente la estabilidad de los precios será el corazón de la política económica, y las restantes  políticas, tendrán que articularse y ser subsidiarias de ese enfoque. En particular, en este enfoque las políticas sectoriales no existen, ya que el mercado asigna recursos eficientemente, y la política laboral se orienta esencialmente a reducir los costos laborales para lograr una mayor competitividad con precios estables. Las políticas microeconómicas – como las que inciden por ejemplo sobre la capacitación y sobre el acceso a innovaciones -  poseen escasa valoración, por razones similares.

En un contexto en el que se asume que las fuerzas del mercado asignan eficazmente recursos y adaptan espontáneamente al país a la evolución externa, no hay necesidad para definir una estrategia de desarrollo y sus objetivos. Mejor dicho,  la única estrategia necesaria será eliminar los obstáculos para el libre funcionamiento de los mercados.  

3. 
Hacia una alternativa estratégica diferente

No obstante, este no es el único curso de acción posible en política económica. Existe otra visión, que descansa en suponer que el libre juego de los mercados no conduce automáticamente al pleno empleo de los recursos, ni a la plena adaptación de la economía a un contexto externo cambiante. Esta segunda visión pone el énfasis en orientar y guiar el funcionamiento de los mercados hacia los objetivos considerados prioritarios de una sociedad: la adaptación a los cambios en el entorno externo, el trabajo decente con empleo de calidad, la satisfacción de las necesidades básicas, la justicia, la equidad y la libertad.
Al identificar el empleo como objetivo explícito, y al no descansar en el ajuste espontáneo de los mercados para lograrlo, el enfoque y articulación de las políticas que integran una estrategia de desarrollo cambia substantivamente.

En esta segunda alternativa, la estrategia de desarrollo suele estar articulada en cuatro niveles: política macroeconómica; políticas meso económicas; políticas micro-económica; y políticas activas hacia el mercado laboral y de gasto social focalizado. 

En el primer nivel, la política macro se basa, esencialmente, en un régimen de tipo de cambio real competitivo y estable, que sirve de marco para el esquema de crecimiento.

En el segundo nivel, la política meso desarrolla acciones para facilitar la inversión, particularmente en sectores comerciables; por ejemplo, políticas para desarrollar la infraestructura productiva; establecer un marco de seguridad jurídica, lograr un funcionamiento eficaz del sistema financiero y del mercado de capitales; mejorar las relaciones laborales; desarrollar acciones específicas hacia las redes productivas, cadenas y conglomerados; establecer una política de promoción de exportaciones y de convenios comerciales; etc.

En el tercer nivel, las políticas micro económicas inciden en facilitar decisiones en las empresas para aumentar la productividad total (de todos los recursos, incluyendo la mano de obra). Entre ellas las políticas de formación y capacitación, la de acceso a innovaciones, la articulación de la pequeña y microempresa y el acceso a recursos para las mismas; la institucionalidad laboral compatible con un aumento de la productividad total; la difusión de estrategias de aumento de la productividad a nivel de la empresa, etc.

En el cuarto nivel se definen las políticas de gasto social focalizado, orientadas a transferir ingresos y asegurar el acceso a nutrición, salud, educación, vivienda, etc. para los más necesitados. Estas políticas, además de constituir un objetivo en si mismo, contribuyen a dinamizar la demanda. También se incluyen en este cuarto nivel las políticas activas de empleo, orientadas a promover un mejor funcionamiento del mercado laboral, y a establecer programas de empleo en diversas áreas prioritarias.

En las siguientes secciones se resume lo que se plantea en el Informe para cada uno de los niveles de política señalados.
4. 
El nuevo rol de la política macroeconómica
En este nuevo contexto estratégico, la política macroeconómica defiende no sólo la estabilidad de precios, si no también el nivel de actividad económica, que es la forma de defender y promover también el empleo. En una economía abierta y pequeña  (en relación a los flujos internacionales de comercio y finanzas), la política macroeconómica estará definida por un régimen macroeconómico de tipo de cambio real competitivo. Esto es, tanto la política cambiaria como la monetaria y la fiscal se orientan para defender una cierta meta de estabilidad de precios y de tipo de cambio real competitivo, y no sólo la estabilidad de precios. En una economía pequeña y abierta, una meta de tipo de cambio real competitivo estimula las exportaciones, la producción nacional competitiva con importaciones y la inversión en dichas actividades, que son los motores del crecimiento en un contexto como el expuesto. 

Dado que tratándose de una economía abierta, se tiene que competir, la estrategia que se viene planteando prioriza la inversión de recursos en los sectores expuestos a la competitividad; es decir planteando en los sectores de exportación y en competitivos con importaciones, llamados para abreviar sectores comerciables o transables.  En consecuencia, la mejora de la competitividad, a través de un tipo de cambio real competitivo y de las restantes políticas que se exponen a continuación, contribuye a acelerar la inversión en comerciables.  La aceleración de exportaciones y producción competitiva con importaciones y de la inversión en dichas líneas dinamiza la demanda agregada, lo que induce una aceleración de la inversión en no transables, facilitada por políticas específicas hacia este último sector.  Con un ritmo más alto de crecimiento de la inversión en transables y no transables, el ritmo de crecimiento del empleo se acelera. Dado que esto es acompañado – como se expondrá más adelante-  por aumentos de productividad, los salarios reales también se elevan.  El mayor crecimiento del empleo y de los salarios reales retroalimentan el aumento de la demanda agregada.

Como se desprende de lo expuesto, la secuencia es importante. Si, a diferencia de lo propuesto en el párrafo anterior, la inversión en no transables, tarde o temprano la aceleración del crecimiento enfrentará una restricción de divisas, el crecimiento de la inversión se desacelerará, y el crecimiento a mediano plazo del producto potencial y del empleo será menor. 
5.
Políticas meso económicas

La políticas meso económicas han estado relativamente desprestigiadas debido a que se las vincula con las políticas sectoriales, y los modelos prevalecientes sostenían que no era eficiente promover ciertos sectores en desmedro de otros.  Sin embargo, el desarrollo de países como los de la OCDE y, más recientemente, del sudeste asiático se basó en gran medida en política meso y micro económicas. 

Dentro de las políticas meso económicas se incluyen las dirigidas hacia las redes productivas; la promoción de exportaciones, el fortalecimiento de la integración y convenios comerciales; el  desarrollo de la infraestructura productiva, el marco de seguridad jurídica,  el sistema financiero, los fondos fiscales e incentivos fiscales, y otras que el Informe de la OIT propone.

En este informe de la OIT se pone especial énfasis en medidas para desarrollar las redes productivas en los países del MERCOSUR y en este como un todo. Dichas redes ya existen, pero, salvo excepciones (industria automotriz) se trata de tramas débiles y escasamente desarrolladas. La propuesta de la OIT plantea políticas específicas que operen sobre las empresas núcleos de cada red y, a través de ellas, incidan sobre las restantes empresas de la red.  En estas políticas se debe priorizar, en el marco general de desarrollo de los sectores comerciables a las redes productivas que se desarrollan en la producción de bienes y servicios comerciables y, dentro de ellas, a las que se orientan a la producción de bienes y servicios de alta tecnología o a añadir nuevas etapas de procesamiento a bienes y servicios intensivos en recursos naturales. También se formulan propuestas para una mejor y mayor articulación de las micro y las pequeñas empresas en torno a las redes, lo que constituye un factor decisivo para la modernización de los sectores rezagados y la generación de empleo de calidad.
El segundo grupo de políticas meso económicas, de promoción de exportaciones, descansa en la idea de que además de un tipo de cambio real competitivo, es imprescindible establecer toda una gama de políticas – desde acceso al crédito pre y post embarque hasta información y penetración de nuevos mercados – compatibles con las normas de la OMC, para acelerar exportaciones. De igual modo, enfatiza la conveniencia de negociar coordinadamente entre los países del MERCOSUR distintos acuerdos de comercio, que son la vía para acceder a nuevos mercados.

Esta aproximación enfatiza el rol del MERCOSUR en un doble sentido. Primero, profundizando las acciones para que se constituya en un mercado ampliado para sus países miembros. Segundo, quizás más importante, como plataforma de políticas orientadas a fortalecer las políticas nacionales en diferentes campos: el desarrollo de redes productivas del MERCOSUR, la promoción de las innovaciones, la negociación de convenios comerciales para sus países miembros, el fortalecimiento de la capacitación, y la inclusión del objetivo empleo en las políticas nacionales de desarrollo.

Si bien las políticas meso económicas pueden ser muchas, la propuesta de la OIT contenida en este Informe pone especial énfasis, además de en el desarrollo de las redes productivas, en el desarrollo de la infraestructura física, económica y tecnológica, en la progresiva eliminación de los obstáculos que enfrentan la micro y pequeña empresa para acceder a créditos en el sistema financiero, en la seguridad jurídica y eficiencia y transparencia institucional y en la difusión de buenas prácticas empresariales.

El informe de la OIT analiza el déficit de infraestructura y estima el esfuerzo que sería necesario hacer para suplir progresivamente estos déficit en materia de energía, vías de comunicación y transporte, puertos, aeropuertos, etc., estimándose que el mismo equivaldría al 1% del PIB de los países del bloque entre los años 2004 y 2010. El desarrollo de esta infraestructura permitiría generar unos 480,000 mil nuevos empleos, y eliminar una de las principales restricciones que enfrentan los países (el denominado “costo Brasil”, por ejemplo) para aumentar su competitividad.

La seguridad jurídica y la eficiencia y transparencia institucional son también requisitos para crear un entorno favorable a la inversión. La clave para lograrlo, al menos en el enfoque de las propuestas de la OIT, es no sólo acordar marcos regulatorios estables en el tiempo y con la mayor legitimidad 
social posible (de ahí la importancia del diálogo social), sino desarrollar también una cultura de sanción de las infracciones y de monitoreo social del comportamiento de las instituciones, incluidas las judiciales.

En cuanto a los incentivos fiscales a la inversión, éstos pueden asumir diferentes rasgos: depreciación acelerada de los activos adquiridos, créditos fiscales por una proporción de la inversión, etc.  Por otra parte, es relevante la posibilidad de ir constituyendo fondos fiscales en los momentos de auge y crecimiento, para poder utilizarlos en los períodos de contracción.

6.
Las políticas de aumento de la productividad total a nivel micro económico

En el pasado reciente, muy diversas experiencias de países desarrollados y emergentes han hecho uso muy eficaz de políticas a nivel de la empresa para mejorar la productividad total de todos los recursos. Los aumentos  sistemáticos de la productividad total a nivel de empresa son decisivos, ya que a través de ellos se logran reducciones de costos unitarios totales y mejoras de calidad, ambas cosas esenciales para la competitividad.

El aumento de la competitividad emerge, en parte, como resultado del aumento de la productividad vinculado al ajuste de los mercados. Pero también es cierto que hoy día existen políticas deliberadas para fortalecer y ampliar decisivamente esta tendencia. No puede lograrse, como se pretendió en el pasado reciente, con la simple reducción de los costos laborales medios que condujeron a la precarización del mercado laboral. En este Informe, el énfasis está en la  combinación de un conjunto de políticas, entre las cuales cabe mencionar: i) acceso difundido a innovaciones, ii) mejoría de la educación básica y la formación laboral; iii) articulación de la micro y pequeña empresa con las redes productivas existentes o por desarrollarse y acceso a recursos para las mismas; iv) promoción de la negociación colectiva e inclusión en ella de acuerdos entre trabajadores y empleadores en torno a compromisos sobre medidas concretas para aumentar  la productividad y al equitativo reparto de los beneficios que genera ese aumento de productividad, v)  mayor transparencia del mercado en lo que hace a la información sobre experiencia y calificación (es decir al potencial de productividad) de los trabajadores; vi) difusión de estrategias de aumento de la productividad y calidad  hacia la mediana y pequeña empresa. 

La formación profesional requiere una especial atención. Se trata no solo de continuar con el proceso de modernización y de coordinación de los esfuerzos que en este campo realizan tanto el sector público como el privado,  sino también de impulsar un mercado regulado de servicios de capacitación y formación que permita extender progresivamente estos servicios hacia el resto de la sociedad. El Informe de la OIT pone especial énfasis en este aspecto y plantea propuestas para ello, especialmente referidas a los sistemas de evaluación y pertinencia de las entidades de formación, de su calidad y adecuación a las demanda por calificaciones, a la transparencia de esas evaluaciones, formación por competencias, descentralización efectiva de las instituciones de formación, e incentivos para la capacitación y la formación en la empresa.

Otro tema de especial relevancia para aumentar la productividad total es el que tiene que ver con la articulación de las pequeñas y medianas empresas con las redes y tramas productivas. Es particularmente importante el caso de las pequeñas empresas porque ellas, al igual que las microempresas, son uno de los principales soportes del empleo y desarrollo económico local. En el Informe se analiza qué tipo de políticas e instrumentos podrían aplicarse para desarrollar esta articulación, destacándose entre ellas las relacionadas con el fomento a la subcontratación, los programas de fomento de proveedores, los programas de información de mercados, de aumento de la productividad, capacitación y formación, acceso al sistema de innovaciones tecnológicas y al crédito, entre otras.

La necesidad de esta mayor articulación se plantea también en el caso del Sector Informal, especialmente de las microempresas informales.

Esta combinación de políticas meso y microeconómicas permitirá gradualmente aumentar la productividad total a nivel micro y reducir los costos totales unitarios, constituyéndose poco a poco en la base de una competitividad genuina basada en el esfuerzo productivo. Esta aproximación no perjudica a los trabajadores, ya que en un contexto de tipo de cambio real competitivo que aliente decisiones de inversión y expansión de la producción, las mejoras de productividad son acompañadas con aumentos rápidos de la inversión que aumentan el empleo. Por otra parte, el aumento de productividad total es el  factor decisivo que  permitirá el aumento sostenido de los salarios reales de los trabajadores sin afectar decisiones de inversión. 

Con ello, la pugna distributiva por el lado de los trabajadores no se limitará, como en el pasado, a lograr ajustes del salario nominal iguales a la inflación de manera de no perder capacidad adquisitiva, sino a negociar con los empleadores aumentos de salario real asociados al aumento de la productividad. Para los empleadores significa también, al igual que para los trabajadores, transitar de una negociación generalmente confrontacional a una negociación estratégica de suma positiva, en la que todas las partes ganan.

7. 
El rol del mercado doméstico

El aumento sostenido del empleo de calidad y  de los salarios reales de los trabajadores, siguiendo  la productividad, dará lugar a una expansión del mercado interno de cada país, lo que, en la secuencia planteada en este informe, contribuirá, vía demanda, al aumento de la producción competitiva con importaciones y de la no comerciable.
Señalar que el mercado doméstico reacciona a partir de la secuencia descrita en los párrafos previos, no significa que el mercado doméstico nacional sea irrelevante, si no que, como se señala en este Informe, “desde el punto de vista de la secuencia de causalidad, que es lo que interesa para un diseño estratégico,  hay que incidir primero sobre las restricciones que afectan al crecimiento de la inversión en transables, expandir producción competitiva con importaciones y exportables al MERCOSUR y a terceros países. Esto es, hay que liberar aquellas restricciones que obstaculizan la expansión sistemática de la demanda, y una de ellas es la reorientación de la inversión en transables hacia producción de bienes y servicios intensivos en innovaciones y capacidades, o de mayor procesamiento de recursos naturales, que son vitales para expandir las exportaciones, fortalecer la integración y ampliar la producción competitiva con importaciones”.
En esta secuencia, en una primera etapa o fase de la estrategia “es el aumento de las exportaciones y de la producción competitiva con importaciones la que generará estímulos a la expansión de la demanda doméstica, seguida por la incidencia del aumento de la inversión en transables primero, y no transables después. Esto sugiere que, a medida que la demanda externa e interna se elevan en cada país, tenderán a registrarse  aumentos del empleo, que, acompañados por aumentos de la productividad,  se asociarán también a aumentos de salarios reales. A partir de ese hecho, los aumentos del empleo y los salarios incidirán sobre la demanda doméstica vía aumento del consumo”.

8. 
Las políticas activas de empleo y las políticas de gasto social focalizado

Los altos niveles de desempleo y de pobreza que tienen en la actualidad los países del MERCOSUR, así como las dificultades de muchos colectivos sociales (mujeres pobres, jóvenes sin experiencia, etc.) para ingresar al mercado de trabajo, plantean la necesidad de dos tipos de políticas que en el  corto plazo ayuden a enfrentar esa situación.  Uno, es la política de  gasto social focalizado. Otro, el de las políticas activas de empleo.

La focalización del gasto social es una necesidad urgente en los cuatro países para generar acceso a nutrición, salud, educación, y vivienda para los grupos más necesitados. Indirectamente, contribuyen también a dinamizar la demanda doméstica. Este es un ámbito esencial en el que cada país sabe ya cuales son sus prioridades, y en el que las mayores dificultades se encuentran en los límites del gasto fiscal establecidos por la comunidad financiera internacional (altos superávit primarios). 

Respecto a políticas activas, el informe de la OIT presenta una síntesis de la evaluación de 139 programas activos de empleo ejecutados en  América latina y, en base a ella, plantea un conjunto de propuestas para mejorar el diseño, ejecución, monitoreo y evaluación. 

La primera conclusión es que la eficacia de las políticas activas depende del escenario macro, meso y macroeconómico que enfrenten. No sólo en el sentido de que un escenario de crecimiento será  más receptivo que uno de contracción, sino por que, al contrario de lo que ha venido sucediendo en el MERCOSUR, la  combinación y composición de las políticas activas debería cambiar y adaptarse a los cambios a nivel macro, meso y micro. Básicamente, se propone modificar la combinación de programas según los países se encuentren en una fase de crecimiento económico o de retracción económica. Es decir, las políticas activas no pueden plantearse, como en la actualidad, con independencia de las fases de crecimiento o contracción económica. 
De igual modo, es necesario evaluar los impactos de los programas “ex ante” y no solo al final de los mismos, cuando las posibilidades de introducir correctivos ya no existen.  También es necesario descentralizar no solo la ejecución sino también el diseño de los programas, a los efectos de que estos se adecúen lo más posibles a la verdadera situación de los grupos objetivo.  Se insiste, además, en la necesidad de evitar redundancias (los efectos del programa también se hubieran logrado sin el programa) y de sustitución (los trabajadores beneficiados por el programa no hacen sino sustituir a otros trabajadores perjudicados por la ejecución del programa). 
Una conclusión central del Informe de OIT es la necesidad de adaptar el instrumental de políticas activas a las realidades de los países del MERCOSUR. En los cuatro países, el desarrollo de las políticas activas se basó en la transferencia de experiencias de países desarrollados.  Por consiguiente, todos los programas de políticas activas carecen de un énfasis en rasgos típicos de estos países no presentes en países más desarrollados. Así por ejemplo, el énfasis en unidades productivas y en los ocupados en el segmento de la pequeña y microempresa es muy débil, en circunstancia que en los cuatro países constituye el segmento productivo que más empleo genera.

Un aspecto importante de las propuestas de la OIT en relación a las políticas activas de empleo es que en la combinación de programas deberían privilegiarse aquellos cuyas evaluaciones muestran que son más exitosos y con una mejor relación costo/beneficio. En general, los programas con una evaluación más positiva son los servicios de empleo, los de capacitación y formación profesional y los de apoyo a las micro empresas. Por el contrario, los programas menos exitosos, según las evaluaciones efectuadas, son los orientados hacia los grupos vulnerables en los que la focalización es generalmente deficiente y la filtración de recursos es grande.  
En el diseño de las políticas activas de empleo, el tema de género debe ocupar un lugar destacado, a los efectos de que las mismas contribuyan a mejorar la inserción laboral de la mujer y a reducir la discriminación (ocupacional, salarial, etc.) de la que aún es objeto.
Finalmente, el Informe también enfatiza la necesidad de desarrollar políticas activas hacia segmentos informales para lograr aumentos de productividad en los mismos. El aumento del consumo privado tenderá a generar demandas sobre productos y servicios informales, las políticas deberían apuntar a organizar estas unidades en diferentes formas asociativas, y brindarles acceso a crédito,  información de mercados, capacitación gerencial y técnica, e innovaciones.  

9. 
La combinación de políticas en una concepción estratégica

Lo que la OIT propone a los países del MERCOSUR no es la aplicación mecánica de las políticas descritas, sino más bien un conjunto de alternativas susceptibles de ser combinadas de diferente manera para adaptarse a la especificidad de cada país. Es responsabilidad de cada país adoptar la combinación que considere más ademada a las características, potencialidades, ventajas y retos del país. Aun así, en el enfoque de la OIT  hay campo para desarrollar, en base a estas propuestas de política, niveles de armonización de las mismas a nivel del MERCOSUR en su conjunto, de manera de lograr sinergias que fortalezcan la integración subregional y permitan avanzar hacia un estadio de integración que sea algo  más que un  mercado ampliado.

La política laboral se inserta en las propuestas descritas, en diferentes ámbitos: i) la institucionalidad y negociación laboral y la productividad a nivel micro; ii) la articulación de las MYPES y la productividad; iii) la ampliación de la formación y capacitación laboral; iv) las políticas y programas activos de empleo; v) las políticas hacia segmentos informales. 

En el enfoque descrito, el crecimiento del empleo de calidad no depende de lo que se haga en un determinado programa activo de empleo, si no que es un objetivo asumido y un resultado buscado de una estrategia de desarrollo.
Las diferencias entre estas propuestas y las políticas predominantes en los años noventa son evidentes y emergen por simple contrastación. La propuesta de la OIT coloca al régimen macroeconómico de tipo de cambio real competitivo y estable como marco general de la propuesta,  y combina con el mismo políticas para aumentar la productividad a nivel microeconómico,  políticas para facilitar la inversión en transables, políticas de promoción de exportaciones, integración y convenios comerciales, y políticas específicas para apoyar el desarrollo de redes productivas en comerciables. Por consiguiente, todo el enfoque estratégico prioriza la aceleración de la inversión en el sector de bienes y servicios comerciables. Se establecen señales, precios relativos y políticas específicas que apoyan mejoras de competitividad y desarrollos productivos para los sectores comerciables. En este sentido, estas medidas orientan a los mercados, y no a la inversa. Los mercados determinan las prioridades en materia de inversión al interior del sector comerciable, y de acuerdo con la incidencia específica de las restantes políticas propuestas. Por consiguiente, es una estrategia que apunta a inducir y apoyar determinadas decisiones en el sector privado.

10. 
El desarrollo del MERCOSUR

De manera muy esquemática es factible plantear las principales propuestas del Informe respecto al MERCOSUR.

 i)  Un primer tema es la ausencia  de una coordinación entre políticas económicas, y la falta de una institucionalidad a nivel del MERCOSUR que promueva una inserción internacional más sincrónica con las tendencias mundiales. En particular, se percibe la ausencia de instancias de procesos de diálogo y de instituciones que privilegien temas de fortalecimiento de la competitividad  sistémica, que apoyen  un contexto de redes productivas regionales articuladas entre empresas de diferentes países  del MERCOSUR que hagan posible una integración sobre una base productiva más sólida y sustenten un proceso continuado de aumento de la inversión, que en definitiva, es la base para la creación de nuevos empleos de calidad.

 ii) Se deriva del tema anterior, la necesidad de apoyar la competitividad empresarial a través de programas de calidad y productividad total; difusión de innovaciones; capacitación a emprendedores; fortalecimiento y creación de conglomerados (“clusters”) y redes productivas regionales a nivel del MERCOSUR, apoyo a la creación de empresas binacionales; fomento de la asociatividad horizontal y vertical entre empresas de diferentes países del MERCOSUR y asistencia para la reconversión de empresas.
iii) También se deriva del primer tema la necesidad de construir a nivel del MERCOSUR, una plataforma para prospección, identificación y difusión de innovaciones y conocimiento (CyT) entre los países y sus redes productivas, y de apoyo a la capacitación técnica, de gestión y laboral.

iv)  De la misma manera, es necesario avanzar en la coordinación de la política económica entre los países miembros, particularmente la política macroeconómica, para lo cual un régimen macroeconómico de tipo de cambio real competitivo y estable constituye una base positiva. Es importante reparar que en el pasado predominó la descoordinación entre regímenes macroeconómicos, lo que de proyectarse hacia el futuro contribuiría a neutralizar en la práctica  los avances hacia la integración en los restantes ámbitos de política 

v). En el pasado, los programas de integración mostraron ser bastante débiles, y fue más la iniciativa de empresas y grupos de empresas lo que dinamizó el proceso. Hacia el futuro, parece necesario desarrollar una estrategia de programas de integración, pero con un enfoque diferente: la articulación de programas interinstitucionales que ejecuten programas ordenados de promoción de exportaciones para redes productivas, hacia el MERCOSUR y hacia terceros países.

vi) Es también importante desarrollar  una plataforma para el fortalecimiento de la negociación de convenios comerciales de los países miembros. Adicionalmente, es esencial hacerlo desde el  nivel del MERCOSUR. En el pasado, los esfuerzos a este nivel fueron muy débiles, tema que es imprescindible corregir para enfrentar las múltiples negociaciones comerciales que se avizoran hacia el futuro.

vii) Es particularmente importante, en el contexto de lo que se viene exponiendo, contribuir a nivel de países miembros y desde el MERCOSUR, al desarrollo de redes productivas para ascender en la cadena de valor e incrementar el valor agregado por unidad de recursos, sobre todo para una estrategia que busque mejorar el empleo de calidad y el nivel de vida de la población.

viii)El apoyo a redes reconoce un tema prioritario: las exportaciones intensivas en recursos naturales de los países del Cono Sur son, en su mayor parte, de primera transformación, y debería buscarse su transformación gradual en exportaciones de tercera y cuarta transformación, a través del apoyo a la evolución de las respectivas redes productivas. Esto no se limita sólo a productos: los servicios están también comprendidos; el desarrollo prioritario del Turismo con apoyo del MERCOSUR es un buen ejemplo. 

ix) Los programas de apoyo y difusión de innovaciones a nivel del MERCOSUR deberían estar conectados y conectar a las redes productivas, cadenas y conglomerados que se estime conveniente apoyar.

x)  Es importante reparar que la política de promoción de exportaciones no depende tanto de una entidad ejecutora como de la coordinación substantiva e interinstitucional entre diversas áreas y ámbitos de política.

xi) Existe un menú de variados instrumentos para promover exportaciones, susceptible de ser combinado para diferentes situaciones específicas. No obstante, el tema esencial es que la composición o mezcla de políticas de promoción debería adaptarse a las circunstancias y capacidad doméstica de las empresas de cada país y de sus principales redes productivas.

xii) La presencia de la pequeña empresa en el esfuerzo exportador es importante porque contribuye a difundir los progresos de la especialización en la sociedad y a generar más 
empleo por unidad de recursos orientados a la exportación. Pero la forma sustentable de promover este objetivo intermedio es promoviendo la incorporación de la pequeña empresa a las redes orientadas hacia el MERCOSUR o hacia las exportaciones a terceros países.
xiii)Es importante avanzar hacia la constitución y desarrollo de empresas del MERCOSUR globalizadas. Sus conocimientos serán vitales para el aprendizaje de pautas de calidad, nuevos productos, innovaciones de proceso, nichos de mercado, redes de información, etc.

xiv)Es muy importante potenciar las redes vinculadas a turismo internacional y establecer una plataforma a nivel del MERCOSUR para impulsarla. El turismo y todos los productos y servicios incorporados en la cadena respectiva, es una actividad cuya demanda se caracteriza por la alta elasticidad respecto al ingreso, por no demandar una tecnología poco accesible para los países del MERCOSUR, y por generar directa e indirectamente empleo y divisas.

Las proyecciones para los próximos diez años sugieren elevadas tasas de crecimiento de los mercados internacionales, lo que facilitará la captura de importantes nichos para los países del MERCOSUR. Existe toda una gama de iniciativas y medidas susceptibles de ser puestas en marcha a nivel el MERCOSUR para impulsar esta industria sin chimenea y transformarla en una de las más dinámicas de la subregión.

xv) Finalmente, es también relevante percibir que las condiciones de negociación de acuerdos comerciales y la decisión de promover nuevas inserciones en mercados externos son no sólo un factor importante para expandir exportaciones, si no, además, un factor decisivo de atracción de nuevas inversiones.  Es el constante aumento de la capacidad productiva, vía crecimiento de la inversión, lo que en definitiva contribuirá crucialmente a acelerar la creación de empleo de calidad. 

11.  
Estrategia de desarrollo y dialogo social

Aplicar estas propuestas de política implica más mercado, pero también mejor Estado. No un mayor Estado, sino una mejor institucionalidad pública entendida como espacio facilitador para abaratar los costos de transacción económica en una determinada sociedad en función de su progreso material; pero también como  un espacio éticamente comprometido con los menos favorecidos de dicha sociedad en función del necesario progreso social. Armonizar los principios de regulación, subsidiariedad y solidaridad es, en esta etapa de la globalización un imperativo para combatir la pobreza y la exclusión social. Conviene destacar que se está hablando aquí de un mejor Estado y no sólo de un mejor gobierno. La gobernanza o gobernabilidad de las democracias de la región demanda políticas de Estado, aquellas socialmente consensuadas y que suponen esfuerzo de largo aliento por todos los sectores de una comunidad, y también políticas eficientes de gobierno que, en un plazo más corto (lo que dura el período para el cual han sido elegido los gobernantes), deben ejecutar las medidas que conduzcan a progresos efectivos hacia la consecución de las políticas de Estado, incluidas las relacionadas con el empleo.

Asumiendo la importancia tanto del estado como del mercado, las políticas propuestas en el Informe de la OIT constituyen una base firme para la armonización de políticas económicas en el MERCOSUR, que es, sin duda, un paso importante hacia la integración. Es una base firme porque presta atención a la necesidad de priorizar la mejora de la competitividad, pero a través de vías sincrónicas con el desarrollo social y productivo. Y retoma, como objetivo central de una estrategia de desarrollo, la creación de empleo de calidad.

El fortalecimiento del MERCOSUR en la perspectiva expuesta es un fin y también un medio. Es una finalidad, como proceso de integración, que debe ser profundizada a través de la adopción de nuevas políticas para el mercado ampliado. Pero es también un medio: constituye una plataforma desde la cual pueden potenciarse muchas políticas nacionales y abrir paso a procesos de desarrollo con empleo en los países que lo integran.

El informe de la OIT concluye presentando propuestas en relación con la institucionalidad requerida para aplicar una estrategia de crecimiento con objetivo empleo. No se trata tanto de crear nuevas instituciones (si bien se recomienda un Consejo de Empleo del MERCOSUR y una estrategia regional de empleo) sino de potenciar y adaptar las instituciones ya existentes, a nivel nacional y regional, para otorgarle la prioridad que merece al objetivo empleo.

Un punto relevado por el Informe es la conveniencia de ir generando gradualmente un perímetro de consenso en torno a las principales medidas que cada país adopte respecto a una estrategia de desarrollo con objetivo empleo. Este perímetro de consenso, susceptible de ser gradualmente ampliado, constituye la base para la aprobación de las medidas propuestas, como Políticas de Estado, que constituye el camino para que trasciendan por encima de los cambios de las administraciones políticas. Es importante que, para ese propósito, participen en la discusión de estas políticas de estado los partidos políticos y los representantes de organizaciones de empleadores y trabajadores. 

En el sentido expuesto, las propuestas de la OIT no sólo enfatizan en el dialogo social a nivel meso y micro, si no también en el diálogo a nivel macro para procesar política y socialmente una estrategia de desarrollo con objetivo empleo. 














































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Las Normas Internacionales de Trabajo y la Declaración Sociolaboral del MERCOSUR





Los países del MERCOSUR han ratificado, en su mayoría, los Convenios de la OIT sobre derechos fundamentales en el trabajo, así como otros instrumentos vinculados al tema del empleo, en particular el Convenio relativo a la política del empleo, N° 122 (1964) y el Convenio sobre la Consulta Tripartita no. 144 de 1976.





El espíritu de las Normas Internacionales del Trabajo y de la Declaración sobre Derechos fundamentales en el Trabajo y su seguimiento, de la OIT, (1998) está recogido en la “Declaración Sociolaboral del MERCOSUR” en la que se proclaman los derechos sociales fundamentales reconocidos como tales en el proceso de integración, la que fue aprobada por los Jefes de Estado de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay el 10 de Diciembre de 1998 en Río de Janeiro, Brasil.





En dicha tradición, la Declaración proclama una serie de principios y derechos laborales, "sin perjuicio de otros que la práctica nacional o internacional de los Estados partes haya instaurado o vaya a instaurar": Esos principios y derechos son: no discriminación, derechos de trabajadores migrantes y fronterizos, eliminación del trabajo forzoso, edad mínima de ingreso al trabajo, derechos de los empleadores de organización y dirección técnica de la empresa, libertad de asociación y protección de la actividad sindical, negociación colectiva, derecho de huelga, promoción de formas preventivas y alternativas de solución de conflictos, fomento del diálogo social nacional e internacional, fomento del empleo y protección de los desempleados, derecho a la formación profesional, derecho a la seguridad y salud en el trabajo, derecho del trabajador a la protección en las condiciones y el ambiente de trabajo, y compromiso de instituir y mantener los servicios de inspección del trabajo, y derecho de los trabajadores a la seguridad social.





Como es de dominio público la Declaración Sociolaboral del MERCOSUR prevé la constitución de una Comisión Sociolaboral como órgano auxiliar del Grupo Mercado Común, de composición tripartita, destinado a promover el cumplimiento de los derechos y principios previstos en aquella. 
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