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Introduccion

El presente trabajo forma parte de un conjunto de estudios promovidos
por Cinterfor/OIT para analizar la manera en que los distintos procesos
de integracion regional han abordado el tema de la formacién profesio-
nal y explorar qué estrategias, politicas y acciones multilaterales han

Ex Secretaria de  contemplado y promovido en esta materia.
Contraloriay Desa-
rrollo Econémico y

ex Sub Secretaria  Las reflexiones en torno a la formacion profesional hoy en dia se han
deTrabajode MEX- visto marcadas por dos fenémenos que han llevado a una reconsidera-
Economia. cion de fondo de este tema. Uno de ellos es el acelerado proceso de
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cambio tecnoldgico que vive la humanidad en las postrimerias del siglo
XXy otro es el fendmeno de la globalizacion, que ha impreso un sello
particular al contexto econdmico mundial y a las caracteristicas mis-
mas de las unidades productivas.

La aceleracion del proceso tecnoldgico ha introducido cambios no ima-
ginados hasta hace poco tiempo en la manera de producir, ha abatido
draméticamente los costos de la comunicacién y borrado las barreras
de distancia y tiempo entre paises. El fendmeno de la globalizacién, ha
abierto los mercados de bienes y servicios, ha ampliado la disponibili-
dad de factores de produccion y ha intensificado la competencia entre
las empresas hacia nuevas y mas amplias dimensiones.

Se han venido configurando asi nuevos esquemas de produccion y dis-
tribucion en el mundo. Dentro de estos esquemas, no sélo esta trans-
forméandose la orientacién sectorial de las economias y la distribucién
regional de la actividad econémica mundial, sino que el propio lugar de
trabajo ha experimentado transformaciones profundas, que a su vez,
han determinado modificaciones significativas en los perfiles del traba-
jador. En este contexto, tanto la demanda como la oferta de formacién
profesional han cambiado diametralmente.

Ante esta situacion, es valido preguntar ¢ Como estan contemplando
los mecanismos de integracion regional establecidos hasta ahora el
tema de la formacion profesional? ¢ Existe alguna preocupacién o inte-
rés por incorporar a la formacién profesional dentro de la armonizacién
de politicas derivadas de la integracién regional? ¢ Qué mecanismos se
han establecido en esta materia en los distintos procesos? ¢ Cuales
han sido sus resultados? Son estas algunas de las interrogantes que
motivan el desarrollo del presente trabajo.

El caso de integracion econdmica regional que aqui se examina es el
del Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte firmado entre Méxi-
co, Estados Unidos y Canad4, que constituye un proceso relativamente
reciente en esta materia, ya que parte en 1994. Este acuerdo resulta
novedoso ademas, porque siendo un acuerdo de libre comercio fue
acompafiado de dos acuerdos de indole no comercial: uno en materia
laboral y otro de naturaleza ambiental.

En las secciones que siguen, se abordan, de acuerdo a los lineamientos

establecidos por Cinterfor/OIT para hacer comparables los distintos tra-
bajos, los siguientes temas:
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En la seccion | se describe el Marco Institucional. ¢ Cual es el marco
institucional del Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte y de
su Acuerdo Laboral Complementario? ¢ De qué manera se incorpora la
dimension social en un acuerdo de naturaleza basicamente comercial y
de inversién? ¢ Cuales son sus principales diferencias respecto a otras
experiencias de integracion que incluyen clausulas sociales, fundamen-
talmente respecto al proceso de integracién de la Comunidad Euro-
pea? ¢ En qué medida los érganos del Acuerdo Laboral de América del
Norte se han ocupado, o han ignorado, el tema de la formacién profe-
sional y qué proyectos se han planteado en esta materia?

La parte Il aborda de manera especifica, un mecanismo de caracter
unilateral “sui géneris” puesto en practica en uno de los paises firman-
tes del Tratado, que promueve los apoyos a la capacitacion para el
trabajo y a la reinsercion laboral, en aquellos casos en los que se de-
muestre que la eliminacion de puestos de trabajo esta asociada a la
politica de libre comercio. Este mecanismo fue disefiado en los Esta-
dos Unidos de Norteamérica al entrar en vigor el TLCAN, para apoyar a
trabajadores desplazados de ese pais en aquellos casos en los que la
pérdida del empleo pudiera atribuirse directa o indirectamente a los
efectos del TLCAN. Se considera que es ésta una experiencia singular
gue resulta interesante de analizar, ya que en ella el tema del fortaleci-
miento a la formacién profesional del trabajador se presenta como una
medida de caracter compensatorio, a fin de mitigar uno de los efectos
potencialmente adversos del libre comercio, que es la pérdida de em-
pleos en sectores expuestos a la competencia desde el exterior.

En la tercera parte se esbozan algunas reflexiones y conclusiones
valorativas en torno a la experiencia de integracion regional en América
del Norte y a su relacién con la politica de formacion profesional, asi
como las posibilidades para el fortalecimiento de esta relacion.

.  EL MARCO INSTITUCIONAL

Las caracteristicas del proceso de integracion econémica en Ameérica
del Norte, asi como la forma y objetivos especificos del TLCAN y de su
Acuerdo Laboral no podrian entenderse sin una referencia al marco
gue da origen a este proceso, a las diferencias que se observan entre
los paises de esta regidn, asi como a los rasgos distintivos que diferen-
cian al TLCAN respecto a otros procesos de integracion econémica en
el mundo.
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a. Elmarco general del proceso de integracion econémica
en América del Norte

El fendbmeno de la globalizacion esta configurando un nuevo contexto
economico en el mundo caracterizado por una creciente interdepen-
dencia entre los paises, nuevos equilibrios econémicos y politicos y un
profundo cambio estructural. Los tres paises de América del Norte no
podrian haber sido ajenos a esta nueva realidad.

Latransicion hacia una economia global no ha sido facil ni uniforme. En
América del Norte, debido al peso distinto que tienen cada uno de esos
tres paises en el contexto mundial, el camino hacia la globalizaciéon ha
seguido estrategias nacionales particulares. El proceso de apertura comer-
cial significé para México y Canada cambios importantes respecto a
sus politicas comerciales anteriores, mientras que para Estados Uni-
dos significé asumir un nuevo papel y adaptarse a nuevos equilibrios,
ante los cambios en el escenario econdmico mundial, la desaparicién
del blogue socialista, la participacién creciente de las economias emer-
gentesy la aparicion de nuevos bloques comerciales. Uno de los aspec-
tos en que los tres paises de esta region coincidieron en su estrategia
fue en la conveniencia de establecer un &rea de libre comercio entre ellos.

El enfoque hacia la integracion regional en América del Norte difiere
marcadamente del emprendido en Europa. La Comunidad Europea fue
configurada, desde muy temprano, como un mercado comun y evolu-
ciond hacia objetivos mas ambiciosos. Contempla el libre flujo de
trabajadores, una union monetaria, establece la necesidad de coordi-
nar las politicas sociales y esta orientada hacia una visién politica de
largo alcance. Sus principales promotores fueron tres paises (Francia,
Alemania e Italia) con un nivel de desarrollo econémico similar. Esto
senté las bases para el equilibrio y facilité el consenso, aunque al mis-
mo tiempo, planteé decisiones dificiles en materia de politica interna y
hacia el exterior.

Los acuerdos de libre comercio de América del Norte han seguido un
esquema totalmente diferente. Tanto el TLCAN de América del Norte,
como el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canada
son acuerdos entre la economia mas grande del mundo y dos econo-
mias de mucho menor dimension. Ninguno de estos dos acuerdos as-
pira a lograr una union politica, ni ain un mercado comun, sino que
pretenden un objetivo muy distinto y mas limitado: constituir un area de
libre comercio que incluye el flujo de bienes, servicios e inversiones.
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En el caso del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, dificil-
mente podria pensarse en un acuerdo econdmico entre paises con una
diversidad mayor. Los contrastes tan agudos entre sus socios hacen
del TLCAN un acuerdo radicalmente diferente al esquema de integra-
cion adoptado por los paises de la Comunidad Europea.

b. Caracteristicas del Acuerdo Laboral de América del Norte

El Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte (ACLAN),
firmado el 13 de setiembre de 1993, por los Presidentes de Méxicoy de
los Estados Unidos y por el Primer Ministro de Canad4, fue uno de los
dos acuerdos complementarios al Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN) que entré en vigor, junto con el Acuerdo de
Cooperacion Ambiental, el primero de enero de 1994.

La intencion de los paises signatarios fue la consecucién de un conjun-
to de objetivos generales, complementarios a la expansion del comer-
cio y la inversién en la regidn, destinados a propiciar el mejoramiento
de las condiciones laborales y los niveles de vida en los tres paises. El
Acuerdo pone en claro la conviccién, compartida por los tres paises
firmantes, de que su prosperidad mutua depende de la promocion de
una competencia justa y abierta, basada en la innovacién y en niveles
crecientes de productividad y calidad, en la que se concede una impor-
tancia especial al cumplimiento de las leyes y principios laborales.

Con ese proposito, el acuerdo fortalece la cooperacion entre las Partes
y promueve un mayor entendimiento sobre una amplia gama de temas
en el &mbito laboral. Establece para cada una de ellas, el compromiso
de garantizar el cumplimiento de sus leyes laborales nacionales; cons-
tituye mecanismos de consulta orientados a solucionar problemas; per-
mite a las Partes iniciar evaluaciones de sus patrones de conducta en
la aplicacién de sus leyes laborales por medio de comités independien-
tes de expertos; y, en los casos especificos en que el Acuerdo asi lo
establece, permite llevar a cabo procedimientos de solucién de contro-
versias.

Se trata de un acuerdo internacional novedoso y Unico en su género, ya

que fue el primer acuerdo que vinculé los aspectos laborales a un trata-
do de libre comercio.
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Objetivos

Los tres paises firmantes, México, Estados Unidos y Canada, se com-

prometen a promover los siguientes siete grandes objetivos:

*  “Mejorar las condiciones de trabajo y los niveles de vida en el terri-
torio de cada una de las Partes”.

«  “Promover al maximo los principios laborales” (contenidos en once
normas basicas que los tres paises comparten en sus respectivos
marcos reglamentarios para proteger los derechos de los trabaja-
dores).

e “Estimular la cooperacion para promover la innovacion y lograr ni-
veles crecientes de productividad y calidad’.

o “Alentar la publicacion y el intercambio de informacion, el desarro-
llo y la coordinacion de estadisticas, asi como la realizacion de
estudios conjuntos para promover la comprension de las leyes e
instituciones que rigen en materia de trabajo en territorio de cada
una de las Partes”.

*  ‘“Impulsar actividades de cooperacion relativas al trabajo, en térmi-
nos de beneficio mutuo”.

e “Promover la observancia y la aplicacién efectiva de la legislacion
laboral en cada una de las Partes”, y

e “Promover la transparencia en la administracion de la legislacion
laboral.”

Para el logro de estos objetivos, el Acuerdo establece instituciones y
mecanismos de cooperacién, prevé el desarrollo e intercambio de in-
formacion y andlisis, la celebracion de consultas intergubernamentales,
asi como mecanismos para la resolucién de controversias, derivadas
de quejas respecto a la aplicacion de las leyes laborales en asuntos
que afecten a trabajadores ocupados en actividades vinculadas con el
comercio entre las Partes.

Obligaciones

La obligacion general para cada una de las Partes firmantes es garan-
tizar la aplicacion efectiva de sus propias leyes laborales. Las obliga-
ciones especificas se refieren a la publicacion de leyes laborales, pro-
cedimientos, reglamentos y demds, y de promover su divulgacion, co-
nocimiento y cumplimiento. Las Partes también garantizaran la disponi-
bilidad de la informacion publica relacionada con sus leyes laborales,
su aplicacioén y procedimientos para su cumplimiento.
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1 Comision de Co-
operacién Laboral
de América del
Norte, Revision del
Acuerdo de Coope-
racion Laboral de
América del Norte.

Otras obligaciones incluyen acciones gubernamentales para reforzar la
aplicacion y el cumplimiento efectivo del derecho laboral, tales como:
nombramiento y capacitacion de inspectores; vigilancia del cumplimiento
de sus leyes, examen de las supuestas violaciones, realizacion de ins-
pecciones, informes obligatorios y registros; creacién de comités mix-
tos formados por patrones y trabajadores; suministro de servicios de
mediacion, conciliacion o arbitraje; y acciones para reforzar el cumpli-
miento en las que se especifiquen plazos razonables para obtener los
resultados que se pretende lograr.

Cada una de las Partes se compromete a asegurar que las personas
con intereses legalmente reconocidos tengan acceso a tribunales ad-
ministrativos, judiciales y de otra naturaleza; cuenten con la oportuni-
dad de recurrir a procedimientos que sancionen el incumplimiento y
obliguen a hacer efectiva la aplicacién de los derechos laborales. El
Acuerdo establece también que los tribunales del trabajo y los proce-
sos que se desarrollen en ellos sean justos y cumplan con el debido
proceso legal.

Se reconoce el derecho de cada pais a establecer sus propias leyes
laborales, orientadas a alcanzar cada vez mas altas normas laborales,
asi como la existencia de mecanismos gubernamentales que promue-
van la aplicacién efectiva de la legislacién laboral, la transparencia y
acceso de los particulares a los tribunales del trabajo, asi como las
debidas garantias procesales.

Principios y mecanismos que guian la operacion del Acuerdo

1) Dadas las diferencias econémicas, sociales y entre los respectivos
marcos juridicos que prevalecen entre cada pais, el Acuerdo no
pretendié establecer una legislacion laboral uniforme para la re-
gién, o un érgano supranacional de vigilancia en la materia. Por el
contrario, se reconoce el derecho de cada Parte de establecer y
modificar sus propias leyes laborales. Como se ha sefialado, “en
lugar de ceder soberania en el contenido de las leyes y las normas
laborales, los paises del TLCAN configuraron el acuerdo laboral
para abrirse al escrutinio trinacional en lo que respecta a sus regi-
menes orientados a garantizar el cumplimiento™.

2) Se establece el mecanismo de consulta y cooperacion para ase-

gurar que los objetivos del acuerdo se cumplan y se garantice la
existencia de disposiciones y estrategias gubernamentales que pro-
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muevan la aplicacién efectiva de la legislacién laboral de cada pais
en su dmbito respectivo, la existencia y acceso de los particulares
a los tribunales del trabajo, asi como las debidas garantias proce-
sales.

3) Laresponsabilidad de implantar los mecanismos necesarios para
promover la observancia de las leyes, que protegen los derechos
laborales béasicos que contempla el Acuerdo, compete a cada pais.

d) Se establecen, ademas, mecanismos para recepcién de quejas
respecto al incumplimiento reiterado de la legislacion laboral por
alguna de las Partes, cuando dichas quejas se refieran a trabajo
vinculado a actividades de comercio exterior. Es decir, se aceptala
apertura al escrutinio trilateral en materia laboral, en aquellos as-
pectos vinculados a la liberalizacién del comercio entre las Partes.

e) Se crea un marco para desarrollar actividades de cooperacién en-
tre las Partes y promover la participacion de las organizaciones de
trabajadores, de empleadores, y de las autoridades gubernamen-
tales.

Estructura y funciones de sus érganos

El Acuerdo crea una Comisién Laboral cuyo cometido es el de promo-
ver los objetivos del Acuerdo, en un marco de cooperacién y consulta,
con pleno respeto a la soberania de cada nacién. La Comision esta
integrada por un Consejo de Ministros, un Secretariado y tres Oficinas
Administrativas Nacionales. Las respectivas funciones de estos tres
organos son las siguientes:

El Consejo de Ministros esta formado por los Ministros de Trabajo de
los tres paises signatarios. Ellos son los encargados de supervisar la
aplicacién del Acuerdo, asi como los trabajos del Secretariado. A su
vez, tienen la capacidad de crear los comités y grupos de trabajo que
consideren necesarios para alcanzar los objetivos del Acuerdo.

El Secretariado actia bajo la direccién del Consejo de Ministros. Esta-
blecido como una oficina central, es el 6rgano encargado de llevar a
cabo los trabajos cotidianos de la Comision. Tiene la responsabilidad
de apoyar al Consejo en sus labores de recabar y publicar periddica-
mente, informacion sobre asuntos laborales en Canad4, México y los
Estados Unidos; de planear y coordinar las actividades de cooperacion,
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y de apoyar a los grupos de trabajo o comités de evaluacién que haya
creado el Consejo Ministerial.

Cada una de las Partes ha establecido su propia Oficina Administrativa
Nacional. Las Oficinas Administrativas Nacionales sirven como punto
de contacto con las otras Partes. Facilitan el suministro de informacion
a otras Partes sobre las leyes y practicas nacionales laborales; actian
como destinatarias de correspondencia del publico; llevan a cabo eva-
luaciones preliminares y promueven el intercambio de informacién per-
tinente para el Acuerdo.

El érgano de mas alto nivel es el Consejo de Ministros, que es el érgano
directivo de la Comisién de Cooperacién Laboral y constituye una pieza
central en el Acuerdo, ya que marca una nueva modalidad en las rela-
ciones intergubernamentales en América del Norte. Este cuerpo opera
por consenso y cuenta con un érgano de apoyo que es el secretariado
técnico.

c. Actividades desarrolladas

Las actividades desarrolladas hasta ahora podrian dividirse, de mane-
ra esquematica, en dos grandes grupos:

1) Aquellas orientadas a: proteger un conjunto de derechos laborales

convenidos y previstos por la legislacién laboral de cada parte; pro-
mover su observancia y aplicacion efectiva; apoyar la transparen-
cia en la administracién del trabajo, y contribuir a la difusion publi-
cay el intercambio de informacién entre las Partes.
Los derechos a los que hace alusion en este apartado son las nor-
mas laborales basicas que garantizan los derechos de asociacién,
negociacion colectiva, la huelga, la prohibicién de trabajo forzoso y
las restricciones al trabajo de menores. Se incluyen también dispo-
siciones sobre condiciones minimas de trabajo, eliminacion de la
discriminacion en el empleo, salario igual para hombres y mujeres,
prevencién e indemnizacién en caso de lesiones y enfermedades
ocupacionales, y la proteccion a los trabajadores emigrantes.

2) Aquellas que pretenden estimular la cooperacion para promover la
innovacion e incrementar la productividad y la calidad, y otras acti-
vidades de cooperacién en materia de trabajo, en términos de be-
neficio mutuo.
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Dentro de este segundo apartado, el Acuerdo puntualiza un con-
junto no restrictivo de posibles actividades de cooperacion, entre
las cuales se incluye el desarrollo de los recursos humanos, los
programas, métodos y experiencias para el desarrollo de la pro-
ductividad, y los esquemas de cooperacion entre trabajadores, em-
presas y gobierno (Articulo11).

El Consejo de Ministros es el 6rgano encargado de establecer las prio-
ridades para el desarrollo de las actividades de cooperacion, asi como
de aprobar las investigaciones y estudios que realice el Secretariado,
por parte de expertos independientes o por grupos de trabajo por en-
cargo del Consejo para su publicacion.

Actividades en el ambito de la cooperacidén

Las 16 areas especificas que menciona el Acuerdo con relacién a las
actividades de cooperacién entre las Partes se han agrupado, en la
préctica, en tres grandes temas: a) salud y seguridad ocupacional, b)
empleo y capacitacion para el trabajo, y c) legislacion laboral y dere-
chos de los trabajadores. El acuerdo faculta al Consejo a ampliar esta
lista cuando asi lo determinen las Partes. Asimismo, el articulo 13 esta-
blece la responsabilidad del Director Ejecutivo del Secretariado de pre-
sentar al Consejo un plan anual de trabajo y su correspondiente presu-
puesto, en el que se detallen los recursos necesarios para las actividades
de cooperacion.

Como lo establece el documento emanado de la revision del Acuerdo a
los cuatro primeros afios de su vigencia, las actividades de coopera-
cion efectuadas en este lapso por la Comision Laboral, se han desarro-
llado en dos niveles: las emprendidas directamente por las OAN, ya
sea en forma independiente o de manera conjunta con otras OAN, y las
asignadas directamente al Secretariado por el Consejo.

Hasta ahora, la mayoria de estas actividades han sido desarrolladas en
forma directa por las OAN, a través de eventos de muy distinta natura-
leza, que abarcan desde reuniones, seminarios y cursos, hasta la orga-
nizacién de grandes conferencias. En el periodo 1994-1997 la mayoria
de estas actividades se concentraron en el primer afio de vigencia del
acuerdo y fueron realizadas a iniciativa de las OAN, fundamentalmente
de la de México, como puede apreciarse en el cuadro siguiente. Esto
podria explicarse en virtud de que el secretariado entré en vigor un afio
después de estar ya establecidas dos de las tres OAN, las de Estados
Unidos y México.
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CUADRO 1

EVENTOS POR TIPO Y ORGANIZADOR

1994 1995 1996 1997 Total
OAN 17 5 8 5 35
Trinacionales 1 1
Comision 1 1
Otras 1
Total 17 6 8 7 37

Fuente: Comisién para la Cooperacion Laboral de América del Norte

TABLA 2

EVENTOS DE COOPERACION POR TEMA

Organizador 1995 1995 1996 1997 Total
Salud y seguridad NAO Mex 11 1 12
ocupacional NAO Can 1 1 1 1 4
NAO USA 1 1 1 1 4
Trinacional 1 1
Reunion Anual 1 1
Empleoy Capacitacion NAO Mex 2 1 1 4
NAO Can 3 1 4
NAO USA 1 1 2
Comisién 1 1
Legislacién laboral NAO Mex 0
y derechos NAO Can 1 1
de los trabajadores NAO USA 2 2 4
Total 17 6 8 7 38

Fuente: Comision para la Cooperacion Laboral de América del Norte
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Como se puede observar, la gran mayoria de las actividades de coope-
racion realizadas bajo los auspicios del Acuerdo, en los primeros afios
de su vigencia, se enfocaron principalmente, al area de seguridad y
salud ocupacionales. Una segunda area de interés dentro de las activi-
dades de cooperacién ha sido la legislacion laboral y las préacticas en
materia de relaciones obrero-patronales.

Actividades en materia de empleo y capacitacion

La formacion profesional se menciona como una de las actividades
que prevé el acuerdo en su vertiente de actividades de cooperacién
entre los tres paises. Sin embargo, lo realizado hasta ahora en esta
materia ha sido muy escaso. Se limita a dos seminarios organizados
por la OAN canadiense en torno a la educacion para toda la vida y las
nuevas practicas en el lugar de trabajo, asi como a consideraciones y
reflexiones marginales que se desprenden de los seminarios sobre pro-
ductividad, a los que se han dedicado dos eventos de cardacter trilateral
promovidos por el Consejo de Ministros, a través del Secretariado.

Las iniciativas en materia de empleo y capacitacion del TLCAN se han
enfocado a promover la toma de conciencia en torno a varios temas
centrales relativos al empleo y la capacitacion para el trabajo en los tres
paises. El propdsito de estos trabajos ha sido lograr una armonizacion
y mejor entendimiento sobre términos fundamentales, y a promover el
intercambio de experiencias de los programas mas efectivos. En estos
foros se ha impulsado ademas el acercamiento entre gobiernos,
empleadores y representantes de los trabajadores para compartir sus
conocimientos y experiencia en materias tales como el desarrollo de
los recursos humanos, el logro de un mas amplio acceso a la capacita-
cion, la promocion de condiciones justas de empleo, y el logro de segu-
ridad para los trabajadores desplazados.

Estos programas, aunque aun muy limitados, resultan importantes a la
luz del rapido proceso de cambio, en el lugar de trabajo, en toda la
region. Como se ha sefialado con anterioridad, este cambio compren-
de nuevas tecnologias, un uso mayor de practicas no convencionales
de trabajo, y una participacién creciente de mujeres y grupos minorita-
rios. Las actividades de cooperacién realizadas en este &mbito han per-
mitido a los participantes compartir sus experiencias en areas de inte-
rés mutuo, comparar conceptos utilizados en los tres paises y reflexio-
nar en torno a las practicas y politicas mas efectivas para mejorar la
capacitacion en el trabajo y las oportunidades de empleo.
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Dentro de estas actividades, cabe resaltar las siguientes:

e México fue sede de un seminario técnico en 1994 sobre micro-
empresas y sector informal, que constituyen dos importantes fuen-
tes de empleo en México.

¢« La OAN de Canadéa promovié un taller sobre aprendizaje continuo
y desarrollo dentro del lugar de trabajo, organizado por el Secreta-
riado en 1996. En este evento se realiz6 un analisis tripartito de
conceptos, iniciativas en curso, mejores practicas y tendencias fun-
damentales en el area del aprendizaje continuo, el desarrollo y la
adquisicion de habilidades.

e Canada promovio también en 1996 un seminario tripartito para ana-
lizar el crecimiento de esquemas de trabajo no convencional y los
cambios observados en las practicas en el lugar de trabajo, asi
como en la duracion de la jornada. El evento ofrecid a los participan-
tes, la oportunidad de explorar puntos de vista y opiniones respec-
to a las nuevas formas de trabajo, las definiciones de diversas for-
mas de trabajo no convencional, el tratamiento que se da en las
diferentes legislaciones a las nuevas formas de trabajo, a sus efec-
tos en los patrones de trabajo, y a la investigacion en curso respec-
to a estos temas.

d. Algunas inquietudes y acciones recientes en torno al tema
en los tres paises

El tema de la formacion profesional es actualmente objeto de creciente
atencion al interior de los tres paises signatarios del Tratado.

Canada

Aunque Canad4 tiene una de las tasas mas altas de participacion en
educacion posterior a la secundaria en el mundo, existen evidencias de
una escasez de calificaciones especificas a nivel local y regional, y de
una transformacion en la naturaleza de la transicion escuela-trabajo.
Esta situacion ha exigido reforzar la coordinacion entre las autoridades
federales, encargadas de la de formacion de recursos humanos y la
politica econémica, y las diez provincias y dos territorios que confor-
man el pais, a las que compete la responsabilidad de la educacion.

Con este propésito de evaluar los desequilibrios existentes y disefiar

las politicas a seguir, el gobierno federal ha emitido recientemente un
conjunto de lineamientos dirigidos a los ministros del trabajo de las di-
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ferentes provincias, que contemplan, entre otros aspectos, la investiga-
cion de politicas para promover un mejor ajuste entre niveles de califi-
cacion y desarrollo econdémico, y la evaluacién de las lecciones apren-
didas e intercambio de experiencias con la Junta Canadiense para el
Desarrollo de la Fuerza de Trabajo, y con el Panel de Expertos sobre
Calificaciones del Consejo Consultivo de Ciencia y Tecnologia. Se ha
propuesto también ampliar la informacion para el mercado de trabajo
con el objeto de orientar mejor las decisiones respecto a la eleccién de
una profesioén; evaluar el impacto de los cambios demogréficos en la
fuerza de trabajo; revisar las formas de asociacién entre empresarios,
trabajadores, gobierno y oferentes de servicios educativos, y explorar
nuevas politicas en materia de formacion y desarrollo.

En Canada, la transicion de la escuela al trabajo esta experimentando
una transformacion en su naturaleza, como resultado tanto de las ca-
racteristicas cambiantes del mercado laboral, como de las aspiracio-
nes de los jévenes. Tanto el principio como el fin de la transicion estan
menos definidos. Se observan distintas combinaciones de empleo de
tiempo completo con estudio y de empleo de tiempo parcial con estu-
dio, mientras que es mayor el nimero de personas que adoptan el es-
guema de educacion para toda la vida. Esto ha obligado a las autorida-
des gubernamentales, los sectores productivos, y las instituciones edu-
cativas a idear nuevas politicas en la materia, que en este momento
son objeto de amplia discusioén y reflexion internas.

Estados Unidos

En los Estados Unidos el gobierno federal, mediante una amplia red de
asociaciones con gobiernos estatales, locales y con el sector privado,
coordina programas de capacitacion para el empleo, actividades de
aprendizaje, servicios de intercambio de trabajadores, asi como pro-
gramas de seguro para el desempleo. Su objetivo es “contribuir al mas
eficiente y efectivo funcionamiento del mercado de trabajo de los Esta-
dos Unidos, al proporcionar capacitacion para el trabajo de alta calidad,
empleo, informacion para el mercado de trabajo y servicios de manteni-
miento del ingreso, fundamentalmente a través de sistemas estatales y
locales para el desarrollo de la fuerza de trabajo™?.

Una de sus metas mas recientes es la de lograr un programa efectivo
en términos de costo, de ventanilla Unica, que ofrezca una amplia gama
de servicios de empleo y para personas desempleadas. Para ello se
han fijado las siguientes metas especificas:
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“Mejorar los sistemas para perfeccionar y potenciar las inversiones
en oferta de servicios para la juventud, la poblacién adulta y los
empleadores y mejorar el funcionamiento de los mercados de tra-
bajo”. Se pretende contribuir al establecimiento y mejora continua
de un sistema descentralizado de oferta basado en los servicios
estatales. Este sistema, al que cominmente se le conoce como
Sistema de Centros de Carrera de Ventanilla Unica, busca respon-
der de manera creciente a las necesidades de la poblacion de-
mandante.

Aumentar el nimero de jovenes que logran una transicion exitosa
al mercado de trabajo, que se refleja en autosuficiencia, particular-
mente entre los jovenes en riesgo. El desempleo de los jovenes
sigue siendo un grave problema en los Estados Unidos. La Admi-
nistracion para el Empleo y la Capacitacion (ETA) supervisa y ad-
ministra programas y actividades que apoyan el desarrollo de habi-
lidades, el empleo y el aprendizaje de por vida entre la juventud y
proporciona asistencia especial a los jovenes que encuentran difi-
cultades para lograr un inicio exitoso.

Maximizar el empleo de adultos desempleados, en desventaja, re-
ceptores de asistencia social, personas con discapacidad, trabaja-
dores reajustados, incluyendo aquellos que hayan sido afectados
por las politicas comerciales. AUn cuando se tiene una economia
en expansion, el desempleo de adultos sigue siendo un problema
en este pais para ciertos grupos bien identificados. La ETA super-
visa 'y administra programas y actividades que apoyan el desarrollo
de habilidades, el empleo y el aprendizaje de por vida para estos
grupos de trabajadores, a través de los Centros de Carrera de Ven-
tanilla Unica que estan siendo establecidos en todos los estados.

México

En México la politica de formacion y desarrollo de recursos humanos
también se enfrenta a retos importantes ante los nuevos y cambiantes
requerimientos de la planta productiva y la de un amplio sector de la
fuerza de trabajo que de manera creciente se ocupa en actividades
desarrolladas por cuenta propia.

En los Ultimos afios y ante los cambios en la estructura sectorial del
empleo, del cambio tecnoldgico y la apertura comercial, un importante
sector de la poblacién ocupada se ha visto desplazada y ha tenido que
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actualizar o reencauzar su formacién para poder reinsertarse en el
mercado de trabajo. Este es un fendmeno nuevo que se suma al de la
poblacién con insuficientes o inadecuados niveles de calificacion que
no logran su acceso al empleo formal.

Ante esta situacién, los programas de formacién tradicional para el tra-
bajo han requerido readecuarse y complementarse con otros, expresa-
mente diseflados para impulsar la capacitacion permanente en el tra-
bajo, la capacitacién a poblacién desempleada que esta en busqueda
activa de empleo, asi como de otros grupos en desventaja. Al mismo
tiempo que se han desarrollado programas de capacitacién especificos
para atender estas distintas situaciones se ha impulsado activamente,
la instrumentacion de un nuevo esquema de capacitaciéon basado en
competencias, en el que la comunidad empresarial participa activamente
tanto en la definicion de las competencias requeridas para el desarrollo
de distintas actividades productivas, como en un esquema descentrali-
zado para su acreditacion.

Todo esto refleja que los tres paises se encuentran en una coyuntura
de cambios y redefiniciones importantes en sus politicas de formacion
y desarrollo de recursos humanos, en donde el trabajo conjunto y el
intercambio de experiencias y mejores practicas resultaria altamente
productivo.

Il. LOSAPOYOSA LA CAPACITACION PARA EL TRABAJO,
EN TRABAJADORES DESPLAZADOS POR RAZONES
DE LIBRE COMERCIO EN LOS ESTADOS UNIDOS

Dentro de los Estados Unidos se puso en practica en 1994 un progra-
ma denominado Programa de Asistencia al Ajuste de Transicién por el
TLCAN, conocido por el acrénimo (NAFTA-TAA). Este programa fue
establecido dentro de la Ley que reglament6 el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte en 1993, y se sustenta en dos leyes que
han estado vigentes en los Estados Unidos durante muchos afios: la
Ley de Asistencia al Ajuste de Trabajadores o de Desplazamientos Eco-
noémicos (EDWAA) y el Programa de Asistencia al Ajuste Comercial
(TAA) establecido de acuerdo a la Ley de Comercio de 1974.

Para todos aquellos trabajadores en riesgo de perder su empleo ante
México o Canad4, el Congreso de los Estados Unidos emitié una legis-
lacién que prevé prestaciones para el desempleo y la recapacitacion,
asi como asistencia para el ajuste. Este programa proporciona benefi-
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cios mas generosos que aquellos ya establecidos por la legislacién, en
el caso de pérdida de empleos por otras razones.

El NAFTA-TAA estd orientado a apoyar a aquellos trabajadores que
han perdido su trabajo, o que sus horas de trabajo o salarios se han
visto reducidos como resultado del comercio con México o con Cana-
da. Pretende dar una respuesta expedita a aquellos trabajadores en
riesgo de quedar desempleados, y se les ofrece la oportunidad de par-
ticipar en un esquema de capacitacion de largo plazo, a la vez que
reciben un apoyo a su ingreso.

Mediante este esquema se ofrece ayuda a los trabajadores que labo-
ran en empresas que se han visto directa o indirectamente afectadas
como resultado del comercio con Canada o México. Las que estan en
el primer caso son aquellas empresas que importan productos prove-
nientes de México o Canad4a, que han desviado su produccién hacia
es0s paises, 0 que se ven adversamente afectadas por el comercio de
los Estados Unidos con sus contrapartes dentro del TLCAN. Se definen
como “indirectamente afectadas” aquellas empresas que abastecen
productos o servicios a las primeras y/o que ensamblan o dan el acaba-
do final a los productos de esas empresas.

El Programa establece una gama de servicios de capacitacion y
reinsercién para los trabajadores afectados. Para ello ofrece una pron-
ta respuesta, asi como servicios basicos de reajuste a aquellos trabaja-
dores que tienen derecho a estos beneficios. Los trabajadores que la-
boran en las empresas directamente afectados reciben estos benefi-
cios de acuerdo al Programa NAFTA-TAA, mientras que los que labo-
ran en empresas indirectamente afectadas reciben asistencia en los
términos del Titulo Il de la Ley de Capacitacién para el Empleo.

a. Determinacion de acreditacion para los beneficios
del Programa

La solicitud de beneficios del Programa NAFTA-TAA puede ser presen-
tada por un grupo de tres o mas trabajadores, por su empleador, su
sindicato, 0 por una organizacion comunitaria.

La responsabilidad de investigar la eligibilidad de los solicitantes de
estos servicios es compartida por el gobierno del Estado en el que se
localiza la empresa y el Departamento del Trabajo, que es una depen-
dencia federal. Cuando un Estado recibe una solicitud de asistencia, se
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cerciora de que ésta cumpla ciertos requisitos esenciales, dentro de los
10 dias siguientes a la recepcion de la solicitud. La decision final co-
rresponde al Departamento del trabajo, que debe emitir su resolucion a
los 30 dias siguientes.

Los criterios en los que se basa el Departamento del Trabajo para de-
terminar si una solicitud procede o no son los siguientes:

¢ Que los trabajadores hayan sido total o parcialmente despedidos.

¢ Que las ventas de la empresa o su produccién se hayan reducido.

¢ Que unaumento en las importaciones procedentes de México o de
Canadéa hayan contribuido de manera importante a los despidos.

¢ Que haya ocurrido una desviacion de la produccién hacia los pai-
ses antes mencionados.

Cuando el Departamento del Trabajo de los Estados Unidos encuentra
que la solicitud no procede, los trabajadores pueden apelar a esta de-
terminacion o solicitar una reconsideracion administrativa.

b. Beneficios que cubre el programa

El programa contempla un conjunto de servicios de capacitaciony apo-
yo a la reinsercion, para responder a las necesidades de estos trabaja-
dores. Entre sus principales actividades y servicios comprende los si-
guientes:

Servicios de Asistencia para el Reajuste Basico de Pronta Res-
puesta. Cuando la Unidad del trabajador desplazado en un Estado es
notificada de la posibilidad de despido o cierre, debe responder pronta-
mente mediante servicios en el mismo lugar del problema. Entre otros,
éstos pueden consistir en orientacion a los trabajadores sobre los be-
neficios a los que tienen derecho mediante el Programa. Cuando los
trabajadores solicitan su inscripcion al programa, son evaluados con
relacion a sus calificaciones y habilidades individuales, y reciben orien-
tacién y asistencia en la busqueda de un nuevo trabajo.

Una vez que los trabajadores son calificados como elegibles, se les
ofrece una amplia gama de servicios de ajuste, que comprenden entre
otros:

Servicios de reinsercion, tales como orientacion sobre posibili-
dades de ocupacién, servicios de asistencia para la colocacion,
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servicios de apoyo, evaluacion de sus calificaciones y habilidades,
desarrollo dentro de su especialidad y asistencia a la busqueda de
empleo.

Capacitacion para volver a emplearse en otra ocupacion. Dentro
de este programa los trabajadores pueden recibir hasta 104 sema-
nas de capacitacion en calificaciones ocupacionales, educacién
basica o de cardcter compensatorio, o capacitacion para alfabeti-
zacion o para la ensefianza del inglés como segundo idioma.

Apoyo al ingreso, conocido también como estipendios por reajuste
comercial (TRA), consiste en pagos semanales en efectivo por 52
semanas después de que la compensacion por seguro de desem-
pleo del trabajador se ha agotado, y durante el lapso en el que un
trabajador se encuentra participando en un programa aprobado de
capacitacion de tiempo completo. Esta combinacion de apoyos de
desempleo y de ajuste tiene una duracién maxima de 78 semanas.

Busqueda de empleo y estipendios para colocacién, que com-
prenden el reembolso de gastos aprobados al trabajador durante
la busqueda de trabajo o para su reinsercién en un nuevo empleo.

c. Impacto

De acuerdo a la primera evaluacién que se hizo por el Gobierno de los
Estados Unidos a los tres afios del TLCAN, durante los 30 meses que
siguieron al mes de enero de 1994, un total de 78.038 trabajadores
estadounidenses fueron certificados como acreedores a dichos benefi-
cios. De éstos, 44.200 fueron certificados en razén de importaciones
de México (o reubicacion de plantas hacia México).

El Departamento del Trabajo informd, sin embargo, que estas certifica-
ciones constituyen tan solo una cifra estimada y no la cifra real de las
personas que pudieron haber sido afectadas por el TLCAN, o por el
incremento del comercio hacia los paises del TLCAN. Ademas, hasta
marzo de 1996 solamente 8.100 personas han recibido beneficios del
programa de asistencia NAFTA-TAA. Las razones para ello varian de
un caso a otro.

En el mismo reporte presentado por el Ejecutivo a los tres afios del

TLCAN se sefiala que una estimacion conservadora del desplazamien-
to total involuntario de empleos en toda la economia de los Estados
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Unidos durante los mismos 30 meses era de cerca de 3.5 millones de
trabajadores. Esta es una cifra que supera en 45 veces a la reportada
como numero de trabajadores certificados respecto a las importacio-
nes del TLCAN y es 80 veces mayor a las certificaciones otorgadas por
importaciones provenientes de México.

Durante ese mismo periodo el crecimiento del empleo en los Estados
Unidos fue tan sélido que superé notoriamente a la cifra de desplaza-
mientos, y el empleo neto registré un incremento de 7 millones de pues-
tos de trabajo. La duracién promedio del desempleo para los trabajado-
res desplazados durante 1995 fue de 17 semanas antes de volver a
colocarse. La asistencia para el ajuste otorgada a los trabajadores acree-
dores a este programa provee un apoyo adicional para hacer la transi-
cion a la que se enfrentan millones de trabajadores cada afio.

En los 65 meses transcurridos desde enero de 1994 hasta mayo de
1999, 232.375 trabajadores habian sido certificados como elegibles a
los beneficios del programa especial de apoyo al desempleo por el
TLCAN. Esta cifra, para un lapso de més de cinco afios es muy inferior
al crecimiento acumulado de los empleos en el mismo lapso, y sustan-
cialmente inferior a los millones que se argumentaba perderian su em-
pleo al entrar en vigor el Tratado.

Il. REFLEXIONES Y CONCLUSIONES

« Enla medida en que los procesos de integracion econémica han
evolucionado hacia estadios méas avanzados, han tendido a otor-
gar mayor énfasis en los aspectos sociales. En el caso de la Co-
munidad Econdémica, por ejemplo, en la medida que se avanza
hacia la libre movilidad de la mano de obra se ha hecho necesaria
la armonizacién de los marcos reglamentarios en muy distintos am-
bitos, y la convergencia en numerosas politicas sociales, entre ellas,
la orientada a la formacion de los recursos humanos.

« Enlos estadios mas limitados de la integracion econémica, como
son las areas de libre comercio, hasta hace poco tiempo los acuer-
dos se circunscribian a compromisos de desgravacion comercial
de mercancias. Hoy dia, la eliminacién de impuestos y restriccio-
nes se ha ampliado hacia los servicios y la inversion, que en el
marco de la globalizacion tienen cada dia mayor libertad de movi-
miento, y mas recientemente, ha crecido el interés de la comuni-
dad por incorporar en ellos una dimensién social.
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ElI TLCAN constituye una experiencia Unica, pues es el primer acuer-
do simple de libre comercio que va acompafiado de dos acuerdos
no comerciales: uno laboral y otro ambiental. La meta de estos
acuerdos complementarios no es la de establecer marcos regla-
mentarios homogéneos, particularmente, cuando las diferencias
entre los paises que integran la regién son tan marcadas. En am-
bos casos se pretende que el incremento en el comercio regional
no se finque en un deterioro de las condiciones y derechos labora-
les y ambientales de los paises firmantes.

El Acuerdo Laboral que acomparié al TLCAN fue influenciado por
la fuerte resistencia que diversos grupos con gran poder politico
ejercieron la formacion de un area de libre comercio de Norteamé-
rica, particularmente, las agrupaciones sindicales de los Estados
Unidos y Canada. En este sentido, el Acuerdo establece el com-
promiso, de los tres paises firmantes, de abrirse al escrutinio de
sus contrapartes en lo relativo al cumplimiento efectivo de sus pro-
pios marcos reglamentarios, en la proteccion de un conjunto con-
venido de derechos bésicos protegidos por las legislaciones de los
tres paises. Sin embargo, cada pais conserva su soberania para
definir o modificar su marco legal, acorde a sus propias condicio-
nes, y el escrutinio tripartito se restringe al trabajo relacionado con
actividades de comercio exterior entre las Partes.

Ademas de la facultad de abrir al escrutinio de sus contrapartes
sus propios esquemas de observancia de los derechos laborales
fundamentales, el Acuerdo Laboral establece una vertiente nueva:
el compromiso de emprender una gama potencialmente amplia de
actividades de cooperacion en el ambito del trabajo. En este senti-
do, el Acuerdo es mas ambicioso, pues cubre, desde el anélisis
comparativo de los marcos legales y de los sistemas institucionales,
y las précticas para garantizar su aplicacion hasta estrategias para
incrementar la productividad y promover el desarrollo de los recur-
sos humanos.

Dentro de esta segunda linea, el Acuerdo ofrece un amplio poten-
cial de cooperacion que hasta ahora ha sido relativamente poco
explorado. Constituye un mecanismo para lograr un mayor y mejor
entendimiento de las instituciones y estrategias que rigen en los
tres paises vecinos, un medio para la difusién més agil de mejores
practicas, y el intercambio de experiencias con relacion a progra-
mas vinculados con una amplia gama de temas dentro de la politi-
ca laboral, desde esquemas de seguridad e higiene en el trabajo,
hasta préacticas para incrementar la productividad, esquemas de
remuneracion y politicas de formacién de los recursos humanos.
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Es ésta una oportunidad Unica que debe aprovecharse, ya que si
bien antes del Acuerdo podrian, en teoria, haberse emprendido
actividades de cooperacion en estos ambitos, ello era poco factible
debido al escaso interés que existia en la colaboracién en este
ambito y a la mayor dificultad que habria supuesto, sin el apoyo de
un marco negociado de cooperacion laboral expresamente ideado
para apoyar estas actividades.

La cooperacion realizada hasta ahora constituye sélo una primera
etapa, que no refleja atin el amplio potencial que ha abierto el Acuer-
do. En estos primeros afios, las actividades se han orientado al
conocimiento reciproco de los marcos legales e institucionales, que
eraindispensable en el inicio de esta relacién y a un nimero limita-
do de temas especificos cuyo interés varia por paises. Para Méxi-
co las actividades sobre seguridad e higiene en el trabajo han teni-
do una alta prioridad, en tanto que los Estados Unidos y Canada
han concedido mayor interés al acercamiento entre asociaciones
sindicales de los tres paises, a los derechos de asociacion y al
trabajo de menores.

El tema de la productividad, que rebasa el ambito limitado de los
intereses inmediatos, ha sido un aspecto promovido por el Conse-
jo de Ministros, a través del Secretariado. Su tratamiento da pie al
desarrollo de una multitud de actividades de cooperacion que van
desde aspectos conceptuales y métodos estadisticos para su me-
dicion, andlisis de su evolucion por sectores hasta mejores précti-
cas y experiencias para promover su crecimiento. Dentro de este
tema, el desarrollo de los recursos humanos es un aspecto esen-
cial y una materia que deberia interesar a los tres paises.
Adicionalmente, México ha promovido la realizacion de seminarios
sobre aspectos como el trabajo informal y las microempresas y
Canad4 ha sido el primero en promover un tema directamente vin-
culado con la formacion de los recursos humanos. Este ha sido el
de la educacién para toda la vida, que marca una de las tendencias
de vanguardia en el esquema de formacién de los recursos huma-
nos.

Esta es una veta que deberia explorarse mas, pues ofrece un am-
plio potencial. Involucra aspectos que definitivamente preocupan a
los tres paises y donde es urgente adoptar estrategias que respon-
dan adecuadamente a las nuevas y muy distintas necesidades de
la planta productiva.

Es un hecho que en los tres paises el trabajo menos calificado es
el que resulta méas vulnerable a la pérdida de empleo por desplaza-
miento tecnoldgico o del comercio exterior y a menores salarios.
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Es también cierto que a la region le conviene elevar y cerrar sus
diferencias en niveles de calificacion de sus recursos humanos, y
responder al reto que en este aspecto han lanzado otras regiones
del mundo.

» De ahi que las actividades de cooperacion trilateral en la formacion
de los recursos humanos de la regién debieran merecer una ma-
yor atencion en los inicios del siglo XXI. Algunos de los argumen-
tos que podrian esgrimirse en este sentido son:
 El mundo atraviesa por una coyuntura de redefinicién de es-

trategias en materia de formacién y desarrollo de los recursos
humanos.

» Ninguno de los tres paises es ajeno a esta situacion. A pesar
de que parte de la region cuenta con una alta proporcién de
poblacién trabajadora con estudios posteriores a la secunda-
riay de grado universitario, el desajuste entre oferta y deman-
da de habilidades y calificaciones es un problema comun a los
tres paises.

* Lacompetitividad en el futuro no podra apoyarse en recursos
humanos no calificados y salarios bajos, y el logro de una ma-
yor complementariedad en la regién exige una mano de obra
con mayor capacidad de adaptacion al cambio.

» Las diferencias salariales y la polarizacién creciente que se
manifiesta entre la poblacién trabajadora tenderan a cerrarse
en la medida que el acceso a la calificacion de los recursos
humanos sea mas homogéneo y la capacitacién de mayor ni-
vel y pertinencia en la regién.

* Los procesos de integracién econémica de mayores posibili-
dades de éxito son aquellos que tienden hacia la convergen-
cia en los niveles de desarrollo y uno de los elementos centra-
les determinantes de la convergencia es, sin duda, la politica
de formacion de los recursos humanos.
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