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MERCOSUR/FCES/IV/IRecomendacion N° 5/97

Tema: POLITICAS DE PROMOCION DEL EMPLEO

Recomendaciéon Adoptada con el N° 5/97 en la IV Reunion Plenaria del Foro
Consultivo Econdmico-Social del MERCOSUR, en Montevideo, los dias 4y 5
de setiembre de 1997.

VISTO:

El Protocolo de Ouro Preto y el Reglamento Interno del Foro Consultivo
Econdmico-Social homologado por la RES. 68/96 del Grupo Mercado Comun.

EL FORO CONSULTIVO ECONOMICO - SOCIAL DEL
MERCOSUR,
RECOMIENDA:

La generacion de empleos exige aunar esfuerzos de los agentes privados y del
Estado, éstos ultimos a través de las politicas publicas, en el marco de una
estrategia global y coordinada. Se necesitara que cada parte se comprometa
con la solucion del problema y obre en consecuencia.

El proceso de integracion en curso ha acelerado la adopcion de nuevas
tecnologias, pues las mismas son factor de crecimiento de la productividad y
competitividad, pero, al mismo tiempo, influyen en la naturaleza y organizacion
del trabajo, en la calificacion de los trabajadores y en una nueva distribucion del
empleo, elevando la participacion de trabajadores altamente calificados en
detrimento de otros trabajadores menos calificados. En este sentido, los
miembros del FCES han asumido el compromiso de analizar el impacto de las
nuevas tecnologias al interior de las empresas.

Es necesario crear consenso sobre la importancia del aumento de la
productividad para promover un proceso de aprendizaje acerca de la aplicacion
de las mejores préacticas y la difusion de las nuevas tecnologias. En este
contexto se hace necesario que los trabajadores no se limiten a la realizacién
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de tareas prescritas y tengan mas capacidad de iniciativa y de desempefio.

En tal sentido se deberan desarrollar métodos educativos y pedagdgicos que
fomenten la iniciativa, la creatividad y la responsabilidad de los jévenes, y asi
prepararlos para las nuevas condiciones de trabajo que enfrentaran.

El cambio tecnoldgico se dificulta sin el acompafamiento e incluso la
anticipacién, de cambios en los sistemas educativos y de capacitacion, para
poder satisfacer la demanda de una mano de obra mejor entrenada y mas
adecuada. Es necesario desarrollar el dictado de cursos mas flexibles, tanto
dentro de las empresas como en el sistema de educacidn superior. La
educacién secundaria y terciaria deben ser complementadas por cursos de
especializacion para adultos a lo largo de la vida de trabajo, a veces en la
empresa, a veces en las instituciones educativas y a veces en cursos
combinados. Los docentes requeriran con frecuencia un reentrenamiento. Se
deberan desarrollar métodos educativos y pedagdgicos que fomenten la
iniciativa, la creatividad y la responsabilidad de los jovenes, y asi prepararlos
mejor para las nuevas condiciones de trabajo que enfrentaran. Dichos
esfuerzos implican grandes costos. Los métodos de financiacion, en especial
los incentivos fiscales a las empresas para este fin deben ser especialmente
considerados.

Es imprescindible la introduccion de nuevas tecnologias, pero ello provoca
transformaciones que deben ser analizadas por las partes para evitar
conflictos. En este sentido hay que facilitar la cooperacién de empresarios y
trabajadores a nivel de empresa a través de sus representantes.

Del mismo modo es necesario modernizar los sistemas de empleo adaptando
las condiciones de trabajo a la nueva realidad econdmica adecuandolos a la
misma. Estos cambios deberan realizarse contemplando los intereses de las
partes, lo cual requiere un marco institucional adecuado para el fomento de la
negociacion colectiva.

Debe destacarse que dadas las condiciones adecuadas a travées de las
politicas publicas y la franca colaboracion de los trabajadores, la principal
responsabilidad para la creacion de empleos recae en el sector empresario,
pues es éste en definitiva el que debe invertir y crear empleo.

Al mismo tiempo de asumir este compromiso, el Foro Consultivo Econdémico-
Social entiende que es imprescindible, por parte de los Estados miembros del
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MERCOSUR, la elaboracion y concrecion de politicas publicas que promuevan
directa o indirectamente el empleo, para lo cual

EL FORO CONSULTIVO ECONOMICO-SOCIAL DEL MERCOSUR,
RECOMIENDA:

l. Necesidad de lograr importantes niveles de crecimiento en forma
sostenida

Existe una relacién directa entre el nivel de actividad y el de empleo. Una
economia que no crece, inevitablemente, tendrd menos trabajo y la tasa de
desempleo crecera. De ahi la importancia de generar las condiciones y
adoptar las politicas que permitan el crecimiento de la actividad econdmica.
Por otro lado, deben defenderse las producciones nacionales frente a
importaciones de fuera de la region basadas en dumping y practicas desleales
de comercio.

Pero el crecimiento, por si mismo, no basta. Es necesario que ese nivel de
crecimiento tenga dos caracteristicas: que sea importante y que sea sostenido.
Que sea importante, porque existen experiencias que muestran, sin dejar lugar
a dudas, que aun con crecimiento econdémico, los puestos de trabajo no
aumentan e incluso pueden reducirse. Lo ocurrido en América Latina en 1996
es un ejemplo claro de ello: la produccién crecié un 3% y, en ese mismo afio, la
desocupacion también crecio.

Este hecho tiene una explicacion. En muchas empresas el mayor nivel de
actividad va acompafado de inversion e introduccion de nuevas tecnologias
ahorradoras de mano de obra, en cuyo caso se puede aumentar la produccién
con menor cantidad de trabajadores. Por esto mismo es necesario que la tasa
de crecimiento supere el umbral en que se puede alcanzar ese nivel de
produccion con los mismos puestos de trabajo, y genere puestos nuevos y para
ello debe realizarse un analisis profundo de los factores que dificultan la
dinamica de los sectores productivos, asi como la identificacion de los empleos
gue se generarian con la proyeccion de la produccion hacia los mercados
externos.

La segunda condicion es que ese crecimiento debe ser sostenido, pues las
inversiones son resultado de una planificacion de largo aliento, con horizontes
temporales largos, que necesariamente deben basarse no en una situacion
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coyuntural, sino en condiciones que demuestren que el crecimiento del nivel de
actividad es una tendencia clara y duradera.

2. Necesidad de elevar los niveles de inversién

Como se dijo anteriormente, los paises del MERCOSUR, aumentaron su
integracion a la economia mundial mas por las importaciones que por las
exportaciones. A este hecho contribuyen dos factores, por un lado que el nivel
de productividad y competitividad es, para muchos productos nacionales,
inferior al de los otros paises que destinan su produccion a los mercados
internacionales y, en segundo lugar, que en la estructura de produccion de
nuestras economias, predominan productos cuyos mercados internacionales
no son dinamicos, sino que estan en decadencia. Transformaciones
productivas de esta magnitud implican procesos de largo plazo, que en
nuestros paises suelen encontrar dificultades de financiamiento, por lo cual,
puede necesitarse una politica crediticia, asociada al logro de objetivos
precisos.

Este hecho, sumado a la modificacion de las condiciones de la actividad de
cada pais que implica la construccion del MERCOSUR -y los procesos de
integracion, en general- determina que se debe asumir la necesidad del
crecimiento de la productividad, base central de una competitividad genuina, en
forma paralela a wuna reconversion productiva. Esta transformacion
necesariamente implica que en cada uno de los paises habra sectores
econémicos que decaerdn, simultaneamente con otros que tendran
crecimiento.

Lograr estos objetivos no es posible sin nuevas inversiones. Estas deben
abarcar al conjunto de la economia e incluir el sector publico y el privado. A
pesar de que el sector publico se ha contraido en la region, existen empresas
publicas eficientes que son fundamentales para la mejora de la infraestructura
bésica. En éstas y en todo el sector privado, es necesario que se produzcan
inversiones nuevas orientadas a mejorar el perfil productivo y la productividad,
base genuina para mejorar la competitividad y la generacién de empleos,
dentro del concepto de Desarrollo Sustentable. Esto implica necesariamente la
renovacion tecnolégica. Son necesarios una politica de desarrollo cientifico-
tecnoldgico y la complementacion productiva y tecnologica a nivel de la region.
La inversidon y la generacion de las condiciones para que la misma se realice
son, entonces, requisitos imprescindibles de una politica de promocion de
empleos. En este Ultimo aspecto podrian otorgarse estimulos a las empresas
que generen empleos.
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Se requieren innovaciones sociales para que las mejoras tecnol6gicamente
inducidas en la productividad se traduzcan en mayor cantidad de empleos. Un
objetivo de las politicas publicas debe ser inducir la creacién de "una sociedad
activa", en la cual todos sus miembros estén preparados para realizar un aporte
atil a la vida econdmica y social del conjunto. Las nuevas tecnologias podrian
contribuir a la realizacion de este objetivo.

Los paises del MERCOSUR necesitan una mayor asistencia de los paises
altamente industrializados en materia de cooperacion tecnoldgica vy
transferencia de conocimientos, para que se pueda aumentar el capital humano
y la infraestructura social, y asi participar en un equilibrado desarrollo
econémico mundial.

2. Necesidad de asegurar los equilibrios macroeconémicos basicos y la
seguridad y certeza juridicas

Generar condiciones para que se Vverifique un aumento de la inversion,
particularmente en el sector privado, implica generar un clima propicio. Solo en
determinadas condiciones el inversor privado decide realizar inversiones.
Forman parte de estas condiciones, la existencia de equilibrios
macroecondmicos en las variables centrales, seguridad y certeza juridicas, asi
como la estabilidad de las reglas de juego, nacional y regional. En cuanto a
este ultimo aspecto, es importante que el MERCOSUR profundice el nivel de
los acuerdos y que éstos sean respetados por todos los paises miembros. Un
régimen de consultas entre los paises miembros, previo a la adopcion de
medidas que pueden afectar las corrientes comerciales y de inversion, puede
ser un mecanismo que evite divergencias y aumente la estabilidad economica y
sus reglas en cada uno de los paises.

Desde el inicio del proceso de integracion ha resultado claro que en las
corrientes comerciales y de inversion influyen no solamente los aspectos
directamente comerciales, que son la parte central de los acuerdos actuales.
Variables financieras y politicas de promocion de diverso tipo, influyen en la
radicacion de capitales en cada pais y en las corrientes comerciales internas y
externas. Deberia aumentarse el ahorro publico y privado dando igual
tratamiento al inversor nacional y extranjero. Asimismo desarrollar esfuerzos
para reducir la carga tributaria y hacerla compatible con la competencia
globalizada.

Sin limitar las soberanias nacionales mas de lo que se deduce de los acuerdos,
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se constata que decisiones nacionales en aspectos no comerciales cambian
reglas de juego y pueden afectar intereses de los otros paises, generando
inestabilidad en el proceso de integracion. De ahi que profundizar los acuerdos,
respetar las decisiones adoptadas y generar &mbitos de consulta y dialogo toda
vez que un pais adopte decisiones nacionales que pueden afectar directa o
indirectamente las reglas de juego, puede ser una importante contribucion al
proceso de integracion.

Para dar mayor seguridad a los acuerdos las medidas adoptadas por los paises
en forma individual -que alteren directa o indirectamente los acuerdos
existentes- deberian ser objeto de consulta entre los gobiernos y con los
sectores privados (presentes en el I~CES) y entre los aspectos a considerar
debe incluirse su impacto en los mercados de trabajo.

4. Necesidad de priorizar la educacion y la formacion
profesional

En el momento de transformacién comercial, productiva, tecnolégica que
vivimos lo normal es enfrentar problemas nuevos. De ahi que cumplir cada
funcién exija, actualmente, mas que un cumulo de conocimientos, ser creativo y
tener capacidad de enfrentar situaciones no previstas.

La educacién y formacion deben ser consideradas como factores de promocién
social y realizacion personal. Es necesario un sistema educativo orientado a la
formacion de capacidades méas que a la transmision de conocimiento
concretos, aunque éstos son imprescindibles. Es preciso fomentar y actualizar
los sistemas educativos primarios y basicos para superar él analfabetismo que
todavia existe en el MERCOSUR, asi como los niveles medios y universitarios
publicos. También deberan establecerse politicas publicas que contemplen los
sistemas privados, incluida la formacion a nivel de la empresa.

Esta no es una exigencia exclusiva del ambito oficial sino también del sector
privado, incluidas las empresas. Es necesario que las empresas tengan en
cuenta la importancia de la formacion profesional de sus trabajadores, para lo
cual son necesarios incentivos de la politica educativa. La elaboracién de
programas especificos de formacién y recalificacion profesional debe tener en
cuenta los estudios y diagndsticos sectoriales que estan siendo promovidos
desde los organismos competentes del MERCOSUR.
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Por otro lado, la reconversion econ6mica y la introduccion de nuevas
tecnologias plantean una problemética especial, la necesidad de trabajadores
con nuevas capacidades. Esto significa que es necesaria la formacion
profesional para que desempefien las nuevas funciones y la recapacitacion de
los trabajadores de los sectores en decadencia, a fin de prepararlos para
ocupar una nueva actividad en los sectores en los que el crecimiento crea
puestos de trabajo. La capacitacion también deberia abarcar a los mandos
medios, gerenciales y de direccion.

Esta tarea debe ser asumida por la educacién publica y la privada y
organismos bipartitos o tripartitos que, con participacion directa de
representantes de Organizaciones de empresarios y trabajadores, pueden
jugar un importante papel en la definicién de las orientaciones y los incentivos.

También se necesitan, en este terreno, politicas de ayuda al desempleado,
teniendo especialmente en cuenta la importancia de la capacitacion para la
reinsercion laboral, asi como promover los sistemas de informacion relativos a
la demanda y oferta de trabajo, los sistemas de formacion y los ser vicios de
colocacion.

5. Necesidad de politicas de salud y seguridad social

La salud y la seguridad social deberdn ser consistentes con las politicas de
promocioén de empleo y en su desarrollo deberan alentarse la cooperacion de
los actores sociales. En cuanto a la proteccion de la salud y la seguridad en el
trabajo seran establecidas a través de politicas laborales publicas asi como de
negociaciones colectivas.

6. Necesidad de atender a sectores y grupos especificos

Aunque para promover la generacion de empleos hay una problematica general
que afecta al conjunto de la economia, existe, también una probleméatica
especifica de sectores concretos, que requiere politicas especificas. Estas
politicas exigen un analisis de la realidad desagregada en funcién de diferentes
criterios. A continuacion se analizaran algunos de estos desgloses.

6.1. Los sectores econémicos
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La reconversion productiva determina crecimiento de unos sectores y
decadencia de otros. Esto exige la elaboraciéon de politicas especificas
gue faciliten el transito de capitales y trabajadores de unos sectores a
otros, de forma de minimizar el costo de las empresas y los trabajadores
de los sectores en declive y promover el crecimiento de los sectores con
mayores Oportunidades competitivas, preparando a los trabajadores en
las habilidades requeridas por estos sectores.

Es necesario aunar esfuerzos de los cuatro paises para incrementar el
flujo turistico intrarregional, atrayendo turistas de otras procedencias,
brindando facilidades en el transporte, hospedaje y recreacion, creando,
por ejemplo, el MERCOSURPASS para mayor confort y economia de los
participantes.

Deberia tenerse un cuidado especial en que estos sistemas de
promocion no impliquen la vuelta a un sistema de promocion sin limites y
sin tiempo, como el existente en décadas pasadas, propio del modelo
sustitutivo en crisis. Es necesario que todos los incentivos estén
limitados en el tiempo y condicionados al logro de objetivos concretos. El
control de estas condiciones es un gran desafio de los Estados, que
podrian recurrir a figuras novedosas, aplicadas ya en varios paises, en
las que se combinan funciones publicas con el régimen legal privado.

6.2. Las pequefias y medianas empresas

Aunque los problemas generales analizados en los puntos anteriores
afectan a todas las empresas, lo hacen en forma diferente segun el
tamafio de las nlismas. A su vez la generacion de empleo en las
empresas grandes y en las pequefias, ademas de un marco de
estabilidad macroecondmica comun, requiere politicas especificas. Debe
tenerse en cuenta que las grandes empresas tienen mayores niveles de
productividad, disponen de un superior capital para renovar sus equipos
y pueden enfrentar, con mejores posibilidades, una expansion
internacional, que amplie la limitacion de los mercados internos.

Las pequeiias y medianas empresas (PYMES), en cambio, tienen
menores posibilidades de afirmarse en el mercado, lo que explica el
hecho que al mismo tiempo que son muchas las que se crean, también
son muchas las que desaparecen. Sin embargo, el capital necesario
para generar puestos de trabajo en PYMES es muy inferior al necesario
en una gran empresa. En condiciones en que el empleo publico se
contrae en todos los paises del MERCOSUR (salvo Paraguay) y la
industria manufacturera expulsa trabajadores, el empleo en las PYMES
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crece su participacion en la estructura de empleo, ocupando a mayor
cantidad de trabajadores.

Considerando la escasez de capital existente en todos los paises, la
promocion de PYMES vy las politicas orientadas al crecimiento de su
productividad, a través de su mayor eficiencia, y de su vinculo al sector
dinamico de la economia, puede ser una importante contribucion a la
generacion de puestos de trabajo. Sistemas de créditos promocionales
pueden permitir que mejoren su equipamiento. Politicas de asistencia
técnica y sistemas de capacitacion (algunos ya existentes en varios
paises), pueden contribuir a su funcionamiento mas eficiente, todo lo
cual contribuye al crecimiento de su productividad y a su afirmacion en
los mercados.

Los paises del MERCOSUR deben priorizar nuevas inversiones que
tengan efecto multiplicador sobre el nivel de empleo. La pequeia
empresa rural, por sus fuertes componentes socioeconémicos debe ser
apoyada para evitar el desempleo y la despoblacién rural.

6.3. Grupos poblacionales especialmente afectados

El desempleo, la dificultad de insercion laboral y de movilidad de un
sector a otro no son iguales para los distintos grupos poblacionales.

Existen estudios que muestran con claridad la mayor dificultad de los
jovenes, las mujeres y los discapacitados de insertarse y mantenerse en
el mercado laboral lo que determina que sus tasas de desocupacion
especificas sean superiores a la media de la poblacion.

Son necesarias politicas especificamente dirigidas a mejorar su
insercion laboral para atenuar su situacién. Debe tenerse cuidado que
las mismas no perjudiquen el de otro sector social, ni se utilicen con
otros fines. También son necesarios programas especificos para ocupar
trabajadores de poca calificacion, por ejemplo, en la construccion vial, en
infraestructura, saneamiento basico, servicios con aplicacién de mano de
obra intensiva, etc.

Trabajadores de edad avanzada y de poca calificacién, seguramente
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tendran dificultades crecientes de encontrar trabajo, problema que se
agravara dado que algunos sistemas de seguridad social amplian la
edad laboral necesaria para acceder a los derechos jubilatorios.
También este sector necesita politicas especificas de recalificacion para
facilitar su transito laboral hacia nuevas profesiones mas requeridas.

Es necesaria también la coordinacion de actividades relativas a
corrientes migratorias por medio de un dialogo efectivo entre los paises
emisores y receptores de migraciones

6.4. Las regiones sumergidas

Cada uno de los paises del MERCOSUR tiene heterogeneidades
regionales internas. Es decir regiones de mayor y de menor desarrollo
econdmico y social relativo. En general las variables econ6micas y
sociales tienen un rango inferior en las regiones de menor desarrollo
relativo. La no atencidon de esta problematica puede derivar en el
vaciamiento de regiones al trasladarse la poblacion hacia regiones con
mayores oportunidades laborales.

Es necesaria la atencion de estas problematicas regionales y elaborar
politicas de promocién de actividades econdmicas en regiones de menor
desarrollo relativo, de forma de contribuir a una mayor homogeneidad
nacional y del conjunto del MERCOSUR.

Mientras no se llegue a articular una politica comun del MERCOSUR de
promocion de regiones de menor desarrollo relativo, deberan articularse
reglas comunes que hagan que las regiones postergadas de distintos o
de los mismos paises no compitan entre si mediante el ofrecimiento de
estimulos fiscales o financieros a la radicacién de inversion extranjera
directa, que beneficiara a ésta en desmedro del empleo global en el
espacio econémico MERCOSUR.

Hay que tener en cuenta que las nuevas tecnologias también ofrecen la
posibilidad de desarrollar actividades econdémicas mas descentralizadas,
al reducir los costos de informacién y comunicacion. Este hecho deberia
ser tenido en cuenta en el disefio de politicas de desarrollo regional.

Se deben disefiar politicas que alienten la creaciéon de "racimos" de
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actividades competitivas (clusters) que permitan desarrollar y aprovechar
las diversidades regionales del MERCOSUR.

7. Necesidad de fortalecer la Inspeccién del Trabajo

El cumplimiento de las normas laborales y la lucha contra el fraude laboral son
requisitos irrenunciables de todo estado de Derecho que demanda la
corresponsabilidad de los empleadores, los sindicatos y los gobiernos.

Los gobiernos deberan comprometerse a fortalecer las Inspecciones de
Trabajo, dotandolas con el personal calificado asi como los recursos materiales
necesarios para asumir sus cometidos.

8. Necesidad de uniformizar las estadisticas y actualizar cl andlisis de los
mercados laborales

Las estadisticas laborales de los distintos paises no son elaboradas con
criterios comunes por lo que la comparacion entre los mismos y su agregacion
tiene dificultades. En necesario ratificar la necesidad ya constatada en otras
instancias del MERCOSUR de uniformizar las definiciones y las estadisticas.

Asimismo se ratifica la necesidad de realizar un analisis permanente de los
mercados laborales de los paises del MERCOSUR, para mantener actualizado
y profundizar el estudio de los problemas laborales. En este sentido, el
Observatorio de Mercado de Trabajo que se esta implementando a nivel
regional constituye una de las vias para lograr este objetivo.

La creacion del referido Observatorio puede ser un instrumento importante para
la atencién y busqueda de solucién a los problemas del desempleo y para la
implementacion de politicas de generacion de empleo, sea a niveles
sectoriales, sea a niveles regionales.

9. Desarrollo con justicia social
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Anteriormente se mencionaron algunas situaciones de desequilibrios
sectoriales, regionales, poblacionales, pero referidas basicamente a la
problematica del empleo. Sin embargo no debe limitarse a ese aspecto. La
estabilidad econdmica, que requiere el proceso de crecimiento, de inversion y
la generacion de empleo necesidad también equilibrios sociales, es decir,
desarrollo con justicia social. Dificimente sea estable un proceso que los
sectores sociales no perciban como justo por implicar elevado nivel de
desigualdad social.

El desarrollo con justicia social es un requisito para la estabilidad general que
exige la construccion de un nuevo modelo de desarrollo que haga mas
competitiva las producciones nacionales, que permitan su modernizacion
tecnoldgica, su expansion a los mercados externos y generen empleo.

Por otro lado no debe perderse de vista que una parte importante de la
produccion nacional es destinada a los mercados internos. En momentos en
que se produce un crecimiento en la competitividad, un crecimiento de los
mercados internos puede ser una contribucidon a la expansion de la actividad
econdmica.

10.  Profundizacién del tema

Teniendo en cuenta que la cuestiéon del empleo involucra una compleja gama
de areas y definiciones micro y macroestructurales, asi como decisiones de
politicas de mayor ambito, es importante destacar, que la presente
Recomendacion plantea cuestiones preliminares y basicas para la
profundizacién del debate, constituyendo una primera aproximacion del FCES
en la consideracion por iniciativa propia de esta tematica de tanta actualidad y
trascendencia.

En virtud de ello, se sugiere que el GMC convoque a una reunién conjunta con
representantes del FCES y los Coordinadores del SGT10 (Relaciones
Laborales, Empleo y Seguridad Social) asi como a los principales ambitos de
tratamiento directo e indirecto de la cuestion del empleo.

IV Reunidn/ Montevideo, 5 de setiembre de 1997
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