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Introduccion

Actualmente, cerca de 27 millones de personas estin trabajando en unas 850 zonas francas
industriales (ZFI) en todo el mundo, y un creciente nimero de gobiernos estd examinando la
posibilidad de establecer de ZFI en sus pafses. Las inversiones extranjeras constituyen un
elemento fundamental en esas zonas, y los gobiernos estan compitiendo entre si para ofrecer unos
incentivos y unos privilegios lo mds generosos posible para atraer a los inversores y a los
empresarios. Los paises que acogen esas zonas tienen la esperanza de que las ZFI contribuirdn
al desarrollo econdmico general y a la creacién de empleo. Sin embargo, en ese proceso
tropiezan con frecuencia con problemas econémicos y sociales, especialmente en las situaciones
en que se ha permitido a los inversores apartarse de las normas fundamentales del trabajo. Dada
la falta general de instituciones adaptadas y apropiadas a las relaciones entre los trabajadores y
la direccién en las ZFI, los problemas sociales y laborales pueden convertirse en cuestiones de
interés fundamental.

La OIT se ha ocupado de los problemas sociales y laborales de las ZFI desde principios del
decenio de 1980. Empezé publicando documentos de trabajo y articulos sobre ese tema en 1981,
y 62 de estas publicaciones fueron apareciendo en los 15 afios siguientes, entre las dos
publicaciones recientes sobre las ZFI en América Central'. Este tema fue tratado por diversos
organismos y reuniones de la OIT, en especial los que estin en relacién con las empresas
multinacionales y las industrias textil, del vestido y del calzado.

El Programa y Presupuesto para 1996-1997 contiene un programa de accion que trata de las
cuestiones laborales y sociales relacionadas con las zonas francas industriales. Los parrafos 80.10
y 80.11, dicen asi: «El objetivo de accién a largo plazo en esta esfera es doble: la creacion de un
ambiente de relaciones laborales propicio para el fomento y la expansién de las inversiones en
las zonas francas industriales, y la administracién de estas zonas de tal manera que puedan
favorecer la creacién de un entorno en que las inversiones extranjeras y nacionales produzcan
resultados positivos para todos aquellos que intervienen directa o indirectamente en las
actividades emprendidas en las mismas. La consecucion de este objetivo requiere el respeto en
estas zonas de las normas internacionales del trabajo basicas y el establecimiento de un
procedimiento nacional tripartito para garantizar el didlogo social con respecto a la administracién
de las mismas. Como medida inicial para el logro de las metas fijadas, se celebrard una reunién
tripartita de paises que poseen zonas francas industriales para discutir los problemas con que se
han encontrado y tratar de encontrar la manera de resolverlos».

La Reuni6n tripartita de paises que poseen zonas francas industriales, se celebrard en

Ginebra del 28 de septiembre al 2 de octubre de 1998. El Consejo de Administracion decidié que
el orden del dia de la Reunion fuese el siguiente:
1. Evaluacion de los resultados de las zonas francas industriales desde una perspectiva social,
laboral y econdémica.
2. Definicién de prioridades en cuanto a la mejora de las relaciones sociales y laborales en las
zonas francas industriales.
3. Directrices para mejorar las relaciones sociales y laborales en las zonas francas industriales.
El presente informe sirve como documento técnico de antecedentes para esta Reuni6n.
El enfoque que se ha adoptado para llevar a cabo el mencionado programa de accion, ha
consistido en determinar las pricticas mis eficaces e innovadoras por parte de los organismos

gubernamentales, de los empleadores y de los trabajadores, asi como extraer conclusiones y
recomendaciones de ellas, basadas en la experiencia concreta.

' OIT: La industria de la maquila en Centroamérica (San José, Costa Rica, 1997); OIT: La situacion
sociolaboral en la zonas francas y empresas maquiladoras del Istmo Centroamericano y Repiiblica Dominicana
(Ginebra, OIT, 1996).
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Los materiales para ese informe y los demds resultados del programa de accién se han
reunido durante las misiones a Bangladesh, China, Costa Rica, Reptblica Dominicana, Estados
Unidos, Filipinas, Honduras, Irlanda, Madagascar, Malasia, Mauricio, México, Marruecos,
Singapur, Sri Lanka y Tanez. También se recopilaron informaciones sobre Africa meridional y
el Caribe. Las empresas estudiadas actiian sobre todo en el ramo textil, del vestido y del calzado,
asi como en los sectores eléctrico y electrénico, y abarcan un amplio espectro que va desde las
empresas de titularidad familiar hasta las multinacionales de gran volumen.

Durante el programa de accién, se presté apoyo a cierto niimero de seminarios y cursos
précticos organizados por la OIT en relacién con las zonas francas industriales, entre ellas una
consulta tripartita sobre las zonas francas industriales y las industrias de exportacién en el Caribe,
celebrada en Belice en octubre de 1997, asi como un seminario subregional tripartito para paises
de América Central, Panamd y la Republica Dominicana sobre aspectos sociales y laborales
relacionados con las zonas francas industriales, celebrado en San José de Costa Rica en
noviembre de 1997. Los resultados del programa de accién incluyen un manual sobre cémo
mejorar las relaciones laborales y la gestién de los recursos humanos en las ZFI, y una guia sobre
la mejora de la situaci6n de las trabajadoras, un manual sobre la organizacién de los trabajadores,
una pagina de entrada en Internet, numerosos documentos de trabajo y folletos de informacion,
y un libro sobre las repercusiones de la mundializacién en las condiciones sociales y laborales
que imperan en las zonas francas industriales.
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1. Las zonas francas industriales
en su perspectiva histoérica

¢Qué son las ZFI?

Las ZFI son zonas industriales dotadas de incentivos especiales para atraer a los inversores
extranjeros, en las que los materiales de importacion se someten a un cierto grado de proceso
industrial antes de ser de nuevo exportados. Las ZFI existen desde hace mucho tiempo. Las
primeras noticias proceden de la Espaiia del siglo XIII, cuando el rey Alfonso X el Sabio concedi6
ciertos privilegios comerciales a la ciudad de Cadiz. Muchos siglos después, en 1929 se fundaria
el Consorcio de la Zona Franca de Cadiz. También en Espaiia y en los afios anteriores a la Primera
Guerra Mundial, hubo en Barcelona una zona franca, pero la guerra civil impidié su normal
funcionamiento hasta después de la Segunda Guerra Mundial, cuando se establecieron en ella
diversas fabricas relacionadas con la industria automovilistica. En Irlanda, Shannon tuvo una zona
franca en 1959. El auge de las zonas francas se produjo en el decenio de 1970, y ha continuado
sin interrupcion hasta la actualidad. El cuadro 1.1, que se basa en las cifras facilitadas por la
Asociacion Mundial de Zonas Francas Industriales (WEPZA), muestra la distribucion general de
las zonas francas por regiones en 1997, junto con los principales paises que poseen zonas francas.
Estas cifras aumentan sin cesar, porque cada vez hay mas paises que autorizan el desarrollo de
zonas francas de carécter privado. Por ejemplo, Filipinas es muy conocida por sus cuatro ZFI de
titularidad estatal, pero en realidad ha autorizado ya 83 zonas francas, 35 de las cuales estin ya
en funcionamiento y que son, en su mayoria, de titularidad privada.

Cuadro 1.1. Distribucién de las ZFl por regiones, 1997

Regién Numero de zonas francas Paises clave

América del Norte 320 Estados Unidos - 213, México — 107
Ameérica Central 41 Honduras — 15, Costa Rica — 9
Caribe 51 Republica Dominicana - 35

América del Sur 41 Colombia - 11, Brasil - 8

Europa 81 Bulgaria — 8, Eslovenia — 8

Oriente Medio 39 Turqufa -11, Jordania — 7

Asia 225 China - 124, Filipinas - 35, Indonesia - 26
Africa 47 Kenya - 14, Egipto - 6

Pacifico 2 Australia - 1, Fiji - 1

Total 845

Fuente: WEPZA vy OIT.

Las zonas francas industriales constituyen uno de los elementos principales de la estrategia
de industrializacién movida por la inversion y orientada a la exportacién. Pueden considerarse
como el motor de la mundializacién. Cuando se establecen redes o cadenas de produccién
mundial, las ZFI son las mallas de esas redes y los eslabones de esas cadenas. La tendencia a la
produccién descentralizada no hace mds que ampliar el 4mbito de desarrollo de las zonas francas.
La liberalizacién de los mercados de capital y de productos sirven para reforzar esta tendencia,
y lo mismo ocurre con la necesidad — cada vez mayor — de flexibilidad en la produccién. Cada
vez hay mis paises que tratan de superar el tipo de zona franca que consistia en un enclave de
«monocultivos industriales», que se ocupaban de las actividades mds simples del proceso
industrial. Al incentivar determinadas categorfas especificas de inversion, los paises estin
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fomentando la fabricacion nacional integrada, asi como las inversiones extranjeras, en una gran
variedad de tipos de zonas francas, entre ellos las zonas francas comerciales, las zonas francas
industriales, las maquiladoras, las zonas econémicas especiales, los almacenes de mercancias bajo
control aduanero, los parques tecnolégicos y cientificos, las zonas de servicios financieros y los
puertos francos. No obstante, esta variedad, todas ellas tienen un denominador comiin, que
consiste en dar incentivos para atraer la inversion extranjera directa para la produccién destinada
a la exportacién.

¢Por qué establecer ZFI?

El objetivo es siempre atraer inversiones que de otro modo no llegarfan a materializarse. Los
paises procuran que estas inversiones sirvan para:

— generar empleos y elevar el nivel de vida;

—  transferir calificaciones y conocimientos practicos nuevos a los recursos humanos locales;
— impulsar el sector de las exportaciones, especialmente las exportaciones no tradicionales;
— aumentar el comercio exterior;

—  establecer vinculaciones hacia atrds y hacia adelante para incrementar el producto y elevar
el nivel de calidad de las empresas locales que suministran bienes y servicios a los
inversores de las zonas francas;

— introducir nuevas tecnologias;
— vigorizar las regiones menos desarrolladas;

— estimular los sectores considerados como estratégicamente importantes para la economia,
por ejemplo, la electrénica, la tecnologia de la informacién, la investigacién y desarrollo,
el turismo, las infraestructuras y el desarrollo de los recursos humanos, y

— estimular todo el conjunto de la economia.

¢Cémo actian?

La mayor parte de los paises en los que funcionan las zonas francas industriales, ofrecen las
mismas ventajas a los inversores, que son basicamente las siguientes:

— unos incentivos financieros, como la exencién de impuestos y una exportacién e importacién
exenta de derechos de aduana;

— una infraestructura favorable;
— una mano de obra abundante y relativamente barata;

— una ubicacion estratégica y acceso a los mercados (esto es especialmente interesante, por
ejemplo, en el caso de las cuotas del Acuerdo Multifibras).

Este conjunto de medida de incentivos suele estar fomentado por un organismo
gubernamental responsable de las inversiones, y las zonas francas suelen ser administradas por
autoridades especiales. Las autoridades de las zonas disponen de las oficinas correspondientes a
nivel nacional y de la propia zona, que suelen dividirse en cierto niimero de departamentos
especializados, entre ellos un departamento de relaciones laborales. La participacién de los demés
ministerios y organismos gubernamentales en la administracién de las zonas francas varia
mucho; en todos los casos, las autoridades aduaneras tienen una participacién directa a causa de
las exenciones arancelarias en vigor pero, fuera de eso, las autoridades de la zona franca suelen
ser en la mayoria de los paises bastante auténomas, recurriendo sélo esporddicamente a otros
ministerios, como el Ministerio de Trabajo. En ciertos casos, la colaboracién va mds alld del
Ministerio de Trabajo y se extiende a los organismos responsables del bienestar social y de la
situacién de la mujer. Generalmente, las autoridades de la zona ofrecen a los inversores un
procedimiento de gestion tinica que les permite hacer todas las gestiones en la misma ventanilla
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(en lugar de 20 6 30) para obtener las aprobaciones y llevar a cabo las gestiones que se requieren
para poner en marcha las actividades.

Los inversores en las zonas francas suelen organizarse en asociaciones de fabricantes, por
sectores (vestido, electrénica...), y segin su pais de origen. Las asociaciones sectoriales pueden
dividirse a su vez en subcomisiones para tratar diversos problemas, como los recursos humanos.

Fisicamente, una zona franca industrial se parece a cualquier otro poligono o parque
industrial. Algunas de las zonas que han visitado los funcionarios de la OIT para preparar este
informe disponian de mejores servicios que los que pueden esperarse en la economia nacional.
Las infraestructuras eran generalmente mas modernas y mas sélidas que en el exterior de la zona
franca, y las instalaciones de la fabrica habian sido pensadas para ello y generalmente resultaban
apropiadas a las actividades que alli se realizaban. En los paises en que se fomenta el desarrollo
de los poligonos industriales privados, la disparidad entre las condiciones de dentro y de fuera
del poligono resulta a veces espectacular. Las zonas francas suelen estar valladas, por razones
aduaneras y de seguridad, pero hay cada vez mds paises que ofrecen los privilegios de las zonas
francas a fabricas aisladas y muchas zonas francas no tienen vallas de separacién. Las misiones
de la OIT han tenido ocasion de visitar poligonos de alta tecnologia y parques cientificos que no
estaban vallados de ninguna manera. En cambio, en ciertas zonas francas que funcionaban como
enclaves, las misiones de la OIT han tenido muchos problemas para superar las diversas barreras
de seguridad que las protegian a partir de la puerta central, a pesar de que la visita habia sido
autorizada por la direccion de la zona franca. En China, las zonas francas suelen ser verdaderas
ciudades y se parecen a cualquier otro complejo de negocios (véase mas adelante).

La Repiiblica Dominicana es un ejemplo clasico de pais que posee muchas zonas francas.
La legislacién que contempla el establecimiento de zonas francas fue promulgada en 1968 (ley
nim. 299) y la primera zona franca fue establecida en La Romana en 1969, por la empresa
multinacional Gulf and Western. Mas tarde, se procedié a refundir toda la legislacién de las
zonas francas, con otras leyes y reglamentos en la ley ndm. 8-90, que fue adoptada en enero de
1990'. De conformidad con esta ley, la inversion extranjera directa (IED) en las zonas francas
no requiere autorizacion de la Direccién General de Inversiones Extranjeras, ni registro en el
Banco Central. Los incentivos incluyen una exencién de los impuestos o la renta de las
sociedades, asi como de los impuestos sobre construcciones, hipotecas, registros y transferencias
de propiedad, impuestos municipales e IVA sobre bienes, servicios y aranceles a la importacién
y a la exportacion. Esas exenciones son validas por un periodo renovable de 15 afios a partir del
primer dia de produccién. Ademés, se puede disponer de incentivos adicionales en el caso de las
empresas en las zonas francas que se ubiquen en la regién fronteriza entre la Repiblica
Dominicana y Haiti, incentivos que incluyen una exencién fiscal por 20 afios (en lugar de los 15
afios habituales) y un subsidio de alquiler.

La mencionada ley nim. 8-90 trata de fomentar las vinculaciones hacia atras entre las zonas
francas y las empresas locales, especialmente en relacién con los materiales locales. Una empresa
dominicana que suministre a un inversor en las zonas francas puede importar materiales para
procesarlos sin pagar impuestos de importacion, lo que los pone practicamente en pie de igualdad
con los productos que los inversores de la zona franca pueden importar directamente. Estd
permitido el desarrollo privado de zonas francas, y estdn funcionando en la actualidad unas 35
zonas francas, de las cuales 15 son publicas, 18 privadas y dos son de titularidad mixta ptblica
y privada. Existen significativas diferencias entre las zonas. Por ejemplo, la zona franca de Itabo
tiene por objetivo las empresas del grupo «Fortuna 500» y acoge sobre todo empresas de caracter
farmacéutico y electrénico, y sélo tiene un 4 por ciento de inversores procedentes del sector textil
y del vestido, al tiempo que la zona del Cotui estd compuesta al 100 por ciento de fabricas del
sector textil y del vestido.

' Ley 8-90 sobre el Fomento de Zonas Francas, adoptada el 10 de enero de 1990.
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Las zonas francas de la Repiablica Dominicana han conseguido plenamente sus objetivos de
atraer inversiones y generar empleos. El pais inversor mas importante son los Estados Unidos,
con un 48 por ciento del total en 1996. El sector del vestido es el principal receptor de la
inversién extranjera directa, con un 65 por ciento; a su vez, cuenta con un 65 por ciento de los
empleos de las zonas francas, un 60 por ciento de los cuales son femeninos. El cuadro 1.2 pone
de manifiesto que las zonas francas de la Repiiblica Dominicana estan siguiendo una trayectoria
de desarrollo que muestran también muchos otros paises en los que actiian las zonas francas. El
nimero de estas zonas francas aumenta al ritmo del empleo, pero el niimero de fibricas y de
empleos disminuye. Esto ocurre porque la creciente competencia en los mercados internacionales
y los costos crecientes fomentan las inversiones mds intensivas en capital.

Cuadro 1.2. Zonas francas, empleo e inversiones en la Republica Dominicana
Ao Namero de zonas Empresas Empleo Inversiones en {+D
{en millones de délares)

1985 5 123 30.737 s.d.
1994 31 476 176.311 s.d.
1995 33 469 165.5671 s.d.
1996 35 434 164.639 8.690

s.d. = sin datos.

Fuente: Consejo Nacional de Zonas Francas de Exportacion, informe de 1996; OIT/Centro de las Naciones Unidas
sobre las Empresas Transnacionales: Efectos econdmicos y sociales de empresas multinacionales en zonas de
procesamiento para la exportacion (Ginebra, OIT, 1988).

Variaciones sobre el tema: los ejemplos de México,
Bangladesh y China

Hay cierto niimero de variaciones sobre el tema de las zonas francas industriales,
consideradas desde el punto de vista de la estrategia dirigida al desarrollo de la inversién
extranjera directa. Algunas de ellas pueden ilustrarse a través de un breve examen de los
acuerdos sobre las fabricas gemelas o maquiladoras de México, el sistema de almacenes bajo
control aduanero utilizado por la industria de exportacién de vestido en Bangladesh y las zonas
econdmicas especiales de China.

Las maquiladoras de México

Se ha discutido mucho sobre las factorias de ensamblaje o maquiladoras de México. Es bien
sabido que han crecido répidamente y que han generado un nimero importante de empleos.
Menos conocido es que estin mejorando su capacidad de produccién y encaminindose a unas
actividades de fabricacion integrada. Pero este crecimiento no parece haber sido acompafiado en
la misma medida por un aumento de las calificaciones, de los ingresos o del desarrollo econémico
local y parece que son necesarias nuevas intervenciones politicas para asegurar estos resultados
positivos.

El sistema de maquiladoras empezé en 1965 como medida de urgencia para combatir el
desempleo. El plan preveia que las empresas de los Estados Unidos estableciesen factorias de
ensamblado a lo largo de la frontera norte de México para absorber los excedentes de mano de
obra de este pais. Era un sistema de almacén aduanero, que permitia a las empresas extranjeras
(sobre todo a las de los Estados Unidos) elaborar determinadas mercancias y exportarlas de
nuevo, gracias a las fabricas gemelas del otro lado de la frontera mexicana, porque no se pagaban
los aranceles mexicanos de importacién sobre los componentes importados, y los
correspondientes derechos de importacién estadounidenses sobre las mercancias que se recibian
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de vuelta, se pagaban sélo en concepto de valor afiadido. En 1972, algunas zonas del interior de
México se unieron a las zonas fronterizas inicialmente previstas, y en 1989 los derechos de
exportacion fueron rebajados del 80 al 50 por ciento. El Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLC) vino a liberalizar mds atin estas medidas, extendiendo sus ventajas a todos los
productores de América del Norte, tras unas fases que culminaran el afio 2001. Las normas de
origen del TLC tendrin como consecuencia que, después del 2001, los insumos de fuera de
América del Norte estardn sometidos a derechos de aduana. Esto favorecerd el consumo de
insumos mexicanos y promoverd la formacién de vinculaciones hacia atrds, cosa que no habia
ocurrido hasta ahora.

Las maquiladoras se agrupan en torno de ciudades como Tijuana, Ciudad Juirez y
Matamoros, y cada una de ellas estd vinculada por una cadena de produccion a las ciudades del
lado estadounidense de la frontera. La zona de Tijuana est4 especializada en electronica, y es
actualmente la zona productora de television mds importante de las Américas; muchas fabricas
japonesas y coreanas se han establecido alli para tratar de penetrar en el mercado estadounidense.
En Ciudad Juirez, la produccion se centra en las piezas de automévil y en el ensamblado de
coches; en Matamoros, las fibricas estin especializadas en componentes electronicos. Las
magquiladoras producen unas exportaciones por valor de 5.000 millones de délares de Estados
Unidos al afio. Las exportaciones de las 3.200 fabricas del sector de las maquiladoras, suponen
mas del 30 por ciento del total de las exportaciones.

La industria de exportacion de vestidos en Bangladesh

Bangladesh tiene unas zonas francas industriales que siguen el modelo de los enclaves y que
han generado una importante cifra de empleos, que serd atin mayor si se cumplen las pievisiones.
Ademds, la industria de exportacién de vestidos (basada en un sistema de cartas de crédito y de
almacenes bajo control aduanero) se ha mostrado muy dinidmica. La industria de exportacién de
vestidos de Bangladesh surgi6 de la nada en el decenio de 1970, para convertirse en el principal
sector exportador del pais en el decenio de 1990. Las primeras exportaciones tuvieron lugar a
mediados del decenio de 1970, y han estado creciendo a razén de un 20 por ciento al afio, hasta
llegar a unos ingresos de 3.400 millones de délares en el ejercicio financiero 1996-1997, con
ventas a 45 paises. Esto supone casi el 70 por ciento del total de las exportaciones de Bangladesh.
El principal mercado son los Estados Unidos, con un 50 por ciento del valor de las exportaciones,
seguidos por la Unién Europea con un 40 por ciento. Este crecimiento espectacular se debe en
gran medida a la aplicacibn del sistema comercial basado en cuotas, conocido con el nombre de
Acuerdo Multifibras, que obligd a los paises exportadores de Asia oriental que tenian una cuota
baja (como la Repiblica de Corea) a buscar plataformas de produccion de cuota alta, desde las
cuales pudiesen suministrar sus exportaciones a los mercados estadounidense y europeo. Para
responder adecuadamente a estas necesidades, una asociacioén de fabricantes y exportadores de
vestidos (la Bangladesh Garment Manufacturers and Exporters Association — BGMEA)
administra un sistema de almacenes bajo control aduanero, por el cual los vestidos son enviados
por los clientes en régimen de exencién de impuestos para el cortado y el cosido, y luego se
exportan directamente al distribuidor. Ademds, esta industria recibe otros incentivos, como la
importacién de bienes de capital en régimen de exencién de impuestos y de una retencién fiscal
en la fuente muy baja, pues es sélo de un 0,25 por ciento.

Los empresarios de Bangladesh no tuvieron demasiadas dificultades para entrar en el sector
de exportacion de vestidos porque la tecnologia era barata, suponia el empleo de una mano de
obra abundante y era ficil de manejar. A principios de 1998, habia méds de 2.600 fabricas de
vestidos, que empleaban a 1,3 millones de personas, de las que un 90 por ciento eran mujeres
jévenes. Esto representa méds del 70 por ciento del total del empleo femenino en el sector
estructurado de Bangladesh.

Hay signos de que la industria del vestido se estid poniendo al dia, pasando de un simple
montado de camisas a otras labores mas complejas, de modo que el componente de valor afiadido
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es actualmente estimado por la BGMEA en un porcentaje situado entre el 37 y el 40 por ciento.
Asimismo, se ha producido un incremento de los proveedores locales, de modo que cerca de un
80 por ciento de Jos accesorios que se utilizan proceden del mercado local.

Las zonas econdmicas especiales de China

Las zonas francas industriales de China son muy distintas de las de los dem4s paises. Estas
«zonas econémicas especiales», como suelen llamarse, no estan pensadas solamente para fomentar
las inversiones sino también para adquirir experiencia en la economia de mercado de manera
controlada, con vistas a extenderla a las demés partes del pafs en su momento, si se considera
oportuno. Estas zonas econdmicas especiales tienen algunas de las caracteristicas de las zonas de
otros paises, puesto que son unas zonas determinadas, que cuentan con incentivos especificos
para e] fomento de las inversiones, pero no son simples poligonos industriales, sino que abarcan
ciudades y zonas enteras, con todas las caracteristicas usuales de estas comunidades como, zonas
residenciales, servicios comerciales y recreativos, infraestructuras de transporte, de educacién,
de salud y otros servicios sociales. Esto ayuda a evitar muchos de los problemas sociales que
experimentan otras zonas menos orgénicas en los demés paifses. Las zonas a escala de ciudad
tienen la ventaja de que fomentan unas caracteristicas de inversién mas generales e integradas y
que facilitan los vinculos para atrds y para adelante entre las empresas radicadas en las zonas y
las empresas locales.

En China hay actualmente siete tipos distintos de zonas en las que los inversores pueden
beneficiarse de incentivos, a saber:

— las zonas econémicas especiales, como Shenzen y Hainan, que suelen contener ireas
designadas como zonas francas comerciales, zonas industriales de exportacion, poligonos
de alta tecnologia o parques cientificos;

—  las zonas de desarrollo econémico y tecnolégico, como Tianjin;
— las zonas de alta tecnologia o de tecnologfas nuevas;

— las ciudades abiertas de la costa;

— las ciudades interiores y fronterizas;

— la nueva zona de Pudong.

La participacién extranjera puede adoptar una gran variedad de formas, cada una de las
cuales tiene un tipo especifico de imposicién fiscal, incentivos de inversién y condiciones de
funcionamiento, especialmente en relacién con el sector industrial y con el acceso al mercado
nacional. Estas formas son:

— oficinas de representacién: sélo para actividades preparatorias o auxiliares, entre ellas la
investigacién de mercados y los servicios de consulta; no pueden contratar directamente
personal local sin pasar por los agentes autorizados del Gobierno; pueden no obtener
ingresos de los clientes locales;

— empresas de titularidad plenamente extranjera: tienen que haber sido aprobadas por el
Ministerio de Comercio Exterior y Cooperacién Econémica; pueden no estar permitidas en
determinadas industrias; tienen un plazo de duracién determinado (generalmente inferior a
50 afios); pueden no reducir su capital social en el plazo de sus actividades;

— empresas mixtas por acciones: han de ser aprobadas por el Ministerio de Comercio
Exterior y Cooperacién Econdmica; la participacién extranjera tiene que ser de por lo
menos un 25 por ciento (aunque lo normal es que esté por debajo del 50 por ciento); la
aportacion de capital no puede ser reembolsada durante el tiempo en que exista la empresa
mixta, y puede ser en metélico, en bienes de capital, etc.; la participacién en los beneficios
es proporcional a las inversiones; se especifica un tiempo de duracién; son entidades sujetas
a imposicién fiscal en relacién con sus ingresos mundiales;

HAWPWIN\WP6WS\MEETINGS\TMEPZ\07155-11.598



— empresas mixtas cooperativas: tienen que haber sido aprobadas por las autoridades
competentes; se basan en un contrato especifico y en una duracion determinada; los socios
extranjeros aportan equipos, capital en metilico y materiales; los socios chinos aportan
terrenos y edificios; los socios pagan sus impuestos por separado; la contribucién de los
socios extranjeros se puede reembolsar durante el periodo en que dure la empresa mixta,
si los bienes se transfieren sin contrapartidas al socio chino al finalizar el plazo de contrato;

— contratos de gestién y operacién: se utilizan en industrias como el turismo (por ejemplo,
en la gestién de hoteles); a plazo relativamente corto; régimen fiscal desfavorable.

Se estan estableciendo cada vez mds empresas con una titularidad extranjera completa, mas
bien como empresas mixtas, y en 1997 las primeras pasaron por delante de las segundas, por
primera vez. Esto se debe en parte a la gradual apertura de la economia china y en parte también
como resultado de la mayor confianza de los inversores para «andar solos», sin socios chinos.

El cuadro 1.3 detalla el flujo de inversion extranjera hacia China desde 1987 hasta 1997. Es
interesante advertir que el niimero de proyectos ha seguido a la baja (desde los 83.437 de 1993 hasta
los 21.001 de 1997), al tiempo que la cifra de capital de inversion actualmente utilizada se ha
mantenido al alza (desde los 27.500 millones de d6lares de 1993 hasta los 45.250 millones de 1997),
lo que indica que la intensidad en capital de los proyectos ha aumentado. La cifra total de capital
extranjero contratado o comprometido ha seguido a la baja (desde los 91.000 millones de d6lares
de 1995 hasta los 51.000 millones de dblares de 1997), aunque la cifra real de capital extranjero ha
seguido aumentando (pasando de 37.500 millones en 1995 a 45.200 millones en 1997).

Cuadro 1.3. Utilizacion de capital extranjero

Affo Numero de proyectos Cifra total de capital extranjero  Cifra total del capifal extranjero
comprometido {(en miles de  realmente utilizado {en miles de

millones de délares de EE.UU.) millones de délares de EE.UU.}

1979-1982 920 4,958 1.769
1983 638 1.917 916
1984 2.166 2.875 1.419
1985 3.073 6.333 1.956
1986 1.498 3.330 2.244
1987 2.233 3.709 2.314
1988 5.945 5.297 3.194
1989 5.779 6.600 3.393
1990 7.273 6.596 3.487
1991 12.978 11.977 4.366
1992 48.764 58.124 11.008
1993 83.437 111.436 27.515
1994 47.549 82.680 33.767
1995 37.011 91.282 37.521
1996 24.556 73.276 41.726
1997 21.001 51.003 45.257
Total 304.821 520.393 221.852

Fuente: Ministerio de Comercio Exterior y Cooperacién Econdmica.
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El cuadro 1.4 indica que la masa principal de inversiones procede de Hong Kong
(119.000 millones de ddlares, que son un 54 por ciento del total), aunque una gran parte de ese
capital puede haber tenido su origen en otras partes y haber simplemente transitado por Hong
Kong. A continuacién vienen las aportaciones, practicamente iguales, del Japén (18.500 millones
de ddlares, que equivalen a un 8,3 por ciento del total), Taiwan, China (18.300 millones de
délares, que equivalen a un 8,2 por ciento), y los Estados Unidos (17.500 millones de ddlares
que equivalen a un 7,9 por ciento).

Cuadro 1.4. China: fuentes de capital extranjero por paises o territorios

Pais/territorio

Numero de proyectos

Cifra total de capital extranjero
realmente utilizado (en miles de
millones de délares de EE.UU.)

Porcentaje del total

Hong Kong, China

171.117 119.926 54,06
Japén 16.404 18.5612 8,34
Taiwan, China 38.047 18.350 8,27
Estados Unidos 24.436 17.534 7,90
Singapur 7.431 8.773 3,95
Corea, Republica de 9.870 5.759 2,60
Reino Unido 2.104 5.365 2,42
Macao 5.900 2.906 1,31
islas Virgenes 914 2.705 1,22
Alemania 1.724 2.701 1,22
Otros 26.874 19.321 8,71
Total 304.821 221.852 100,00

Fuente: Ministerio de Comercio Exterior y Cooperacién Econémica.

La inversi6n extranjera constituye un elemento muy significativo del desarrollo industrial
de China. Las empresas con inversiones extranjeras emplean unos 18 millones de personas
(10 millones de ellas en la provincia de Guangdong) y generan exportaciones por valor de
74.900 millones de ddlares en 1997, lo que equivale a un 41 por ciento del total. La evolucién
de esas exportaciones estd empezando a reflejar el elevado valor afiadido que alcanza la
produccion. El sector de la electrénica (inversores extranjeros y nacionales) exporté en 1997
bienes por valor de 25.000 millones de délares, lo que supone un fuerte aumento sobre los
21.500 millones de délares de 1996. Las exportaciones de textiles (46.000 millones de délares
en 1997) y vestidos (32.000 millones de délares) aumentaron en un 23 por ciento en 1997, y
estan aumentado atin més a raiz de la reduccion operada en los impuestos a la exportacién, cuya
tasa bajé de un 11 por ciento a un 15 por ciento en 1998.

El Gobierno chino sigue aumentando el nimero de zonas abiertas, que ahora son cerca de
1.500. Estas zonas se han ido extendiendo gradualmente hacia el interior a partir de las zonas
costeras, que fueron las que inicialmente se abrieron a la economia de mercado. Por ejemplo,
estin ya establecidas 48 zonas de desarrollo econémico y técnico, con una infraestructura cuyo
valor asciende a 6.000 millones de délares y un 10 por ciento de toda la inversién extranjera. Las
inversiones productivas extranjeras tienen derecho a una tasa reducida del impuesto sobre la renta
de las sociedades de un 15 por ciento. Si la empresa se ha planificado para funcionar mas de diez
afios, queda exenta al 100 por ciento del impuesto sobre la renta de las sociedades en los dos afios
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que siguen al primer afio en que haya obtenido beneficios y al 50 por ciento por tres afios més.
Si exporta mas de un 70 por ciento del valor de su producto, entonces la tasa impositiva es de un
10 por ciento tras este periodo de tres afios.

El Gobierno sigue tratando de mejorar el entorno de las inversiones. A principios de 1998
se public6 una guia (Guide directive on industries open to foreign investment) que indica las
exenciones arancelarias y del impuesto sobre el valor afiadido en relacién con las importaciones
para los proyectos apoyados por el Gobierno. Los ambitos que abarcan estos incentivos
comprenden:

— las nuevas técnicas agricolas, el desarrollo agricola, la energia, los transportes y las materias
primas;

— la alta tecnologia y la nueva tecnologia, las técnicas avanzadas y los nuevos equipos y
materiales que aumentan la productividad, ahorran energia y materias primas, aumentan los
beneficios y responden a las necesidades del mercado;

— los proyectos que responden a la demanda del mercado internacional, poner al dia los
productos, abren nuevos mercados y aumentan las exportaciones;

— las nuevas técnicas y equipos que mejoran la utilizacién de los recursos naturales y la
proteccion del medio ambiente;

— los proyectos que utilizan plenamente los recursos y la mano de obra en la parte central y
occidental de China.

Los problemas de los enclaves

La primera generaciéon de zonas econémicamente especiales solia adoptar la forma de
enclaves, emplazados de manera un tanto artificial. Se hacia asi para proteger la industria local
(que estaba todavia en fase de sustitucion de importaciones) de la competencia extranjera, y para
facilitar la labor de los aduaneros sobre las importaciones y exportaciones, que resultaba mas
facil al disponer de una zona cerrada. Pero, en muchos casos, la opcioén se hizo siguiendo
criterios politicos u otros criterios de indole no econdmica, con una planificacién y unos estudios
de viabilidad poco adecuados. El resultado fue que las zonas francas quedaron enclavadas en
lugares poco apropiados y que experimentaron (total o parcialmente) los problemas siguientes:

— las zonas francas no conseguian atraer bastantes inversiones (muchas de ellas siguen estando
medio vacias, como para dar testimonio de su mala planificacion);

— solian atraer los peores tipos de inversién, con el resultado de que los inversores se iban al
poco tiempo, en busca de condiciones mis apropiadas (como una mano de obra mas
capacitada);

— la infraestructura no era adecuada para responder a las necesidades energéticas de unas
industrias con elevado coeficiente energético o para el tratamiento de los desperdicios
industriales (en algunos paises los desperdicios toxicos se vierten en rios que desembocan
en el mar, destruyendo con ello la fauna y la flora maritimas, y privando a las industrias
turisticas de sus medios de vida);

— las zonas francas no podian mantener el flujo de inversiones y el crecimiento del empleo,
porque su ubicacidon no era econémicamente viable;

— la infraestructura social era inadecuada, como en el caso de los servicios de transporte para
conducir al trabajo a miles de nuevos empleados o en el caso de las viviendas para alojar

a los nuevos trabajadores que afluian a.la zona;

— no habia bastantes vinculaciones hacia adelante y hacia atras.

Como respuesta a estos problemas, las zonas francas se han integrado en la economia y la
sociedad locales, como ocurre en China donde se han declarado zonas econdmicas especiales
ciudades enteras, y en un caso toda una provincia (la isla de Hainan); o como en Mauricio donde
toda la isla constituye una zona franca. Otro enfoque consiste en planificar las zonas con todas
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las infraestructuras industriales y sociales necesarias en un concepto integrado, como en algunas
de las nuevas zonas privadas de Filipinas que incluyen en su concepcién inicial la vivienda, los
transportes y la infraestructura recreativa y comercial. En todos estos casos es necesario definir
cuidadosamente las ventajas comparativas de la zona potencialmente seleccionada (situacién
estratégica, mano de obra capacitada, recursos naturales y energia barata y abundante) y evaluar
si son lo bastante importantes como para merecer las inversiones que se requieren para realizar
este proyecto. La planificacion de la zona, la concepcién de los incentivos y la campaiia de
comercializacion deberian basarse todas ellas en las ventajas comparativas que antes se han
definido.

;Qué es lo que hace que las empresas inviertan
en las zonas francas?

Hay ciertos factores que influyen mucho en la seleccién de una plataforma de produccion
por parte de una empresa, y entre ellos cabe sefialar los siguientes (sin orden de prioridad):

— los generosos incentivos que se ofrecen;

— los costos laborales relativamente baratos;

— unos recursos humanos adecuados y facilmente disponibles;

— una situacién estratégica, proxima a los mercados importantes o a las empresas asociadas;
— la calidad de la infraestructura;

— el suministro de materias primas;

— la cuota mis o menos elevada del Acuerdo Multifibras (AMF);

— ¢l ambiente de relaciones de trabajo;

— la estabilidad politica y social, y

— los acuerdos comerciales (como el TLC).

El presente informe no se propone tratar de todos estos factores, muchos de los cuales son
evidentes en si mismos. Los dos primeros, los incentivos y los costos laborales, se tratardn por
separado antes de la discusién de la nueva légica de produccién general que situard en su
contexto factores tales como la ubicacion estratégica cercana a los mercados fundamentales, las
cuotas segun el AMF y los acuerdos comerciales. Las relaciones laborales, las condiciones de
trabajo y las cuestiones relativas a los recursos humanos se tratarin en el préximo capitulo.

Incentivos

No esté del todo claro el papel que desempefian los incentivos para atraer inversiones. Se
suele dar por supuesto que la disponibilidad de una mano de obra barata y sumisa y de un entorno
sin demasiada incidencia de los sindicatos, constituyen las atracciones principales para los
inversores extranjeros. Las concesiones fiscales y arancelarias figuran también en lugar destacado
en la lista de incentivos. Sin embargo, la evolucién de la competencia internacional y de las
cadenas mundiales de produccion estin cambiando las prioridades de los inversores extranjeros.
Las visitas a las fabricas que han llevado a cabo los funcionarios de la OIT para la preparacion
de este informe revelaron que las consideraciones principales que influyen en la seleccién de la
plataforma de exportacién son, principalmente, dos: los recursos humanos y el acceso a los
mercados.

La disponibilidad de unos recursos humanos debidamente capacitados ha adquirido mayor
importancia porque la intensificacion de la competencia internacional estd forzando a las
empresas de las zonas francas a mejorar la rapidez y la calidad de su produccién, y muchas
fabricas estdn introduciendo una nueva tecnologia y una organizacién nueva del trabajo para
tratar de aumentar la productividad. Estos procesos de produccion tienen un coeficiente mas
elevado de capacitaciones y calificaciones, y requieren unos trabajadores con mds preparacion

12

HAWPWIN\WP6WS\MEETINGS\TMEPZ\07155-11.898



bésica, que puedan ser formados y — de ser necesario — readaptados de modo que puedan
utilizar las nuevas tecnologias y adaptarse rdpidamente a la evolucién de la organizacion del
trabajo. Por ejemplo, el uso cada vez mayor que se hace de las computadoras requiere cierto
conocimiento de la lengua inglesa, porque los programas y los libros de instrucciones suelen estar
en inglés.

La cuestién del acceso a los mercados, tiene dos dimensiones: el acceso preferencial que se
concede a determinados paises en virtud de un acuerdo comercial, y la rapidez con la cual el
mercado puede ser alcanzado. El acceso a los mercados se ve afectado por la proliferacion de
agrupaciones comerciales regionales y por las cuotas que han sido asignadas en virtud del
Acuerdo Multifibras. Los inversores extranjeros seleccionan las plataformas de exportacion que
les facilitan el acceso a los mercados mas importantes y trasladan la produccion si algin cambio
de régimen comercial compromete este acceso. La entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, por ejemplo, ha atraido una gran cantidad de inversiones a
México, gran parte de ellas en detrimento de los paises del Caribe, cuyos acuerdos con los
Estados Unidos imponen unos aranceles e impuestos mis elevados en los productos que penetran
en el mercado estadounidense. La necesidad de responder con rapidez a las Ordenes y
fluctuaciones de la demanda del mercado obliga también a los exportadores a escoger unas
plataformas que estén situadas de manera estratégica respecto a los principales mercados.

Los bajos salarios nominales que imperan en muchos de los paises en que se sitian las zonas
francas industriales, siguen desempefiando un papel muy controvertido para determinar las
decisiones de inversién. Las labores de ensamblado que emplean un alto coeficiente de mano de
obra y las operaciones de procesado estin siendo atraidas hacia las economias que tienen
excedentes de mano de obra y unos costos laborales bajos, pero los célculos en los que los
inversores basan sus decisiones no se refieren s6lo a los indices salariales nominales. Ademds de
Jos salarios, los inversores examinan el costo unitario de la mano de obra, un célculo que tiene
en cuenta la productividad de los trabajadores. Ademds, muchas actividades que emplean un
elevado coeficiente de mano de obra estin ahora basadas en unas tecnologias y en unos materiales
muy caros, con el resultado de que los costos del trabajo pueden significar s6lo una pequefia
proporcién de los costos totales de produccién. En tales situaciones, un funcionamiento eficiente
de la maquinaria y una buena utilizacion de las materias primas contribuyen mas al ahorro de los
costos generales que los bajos salarios nominales.

Sin embargo, atin quedan muchas empresas que siguen apostando por unos procesos de
produccién abundantes en mano de obra y basados en una tecnologia rudimentaria, en los que
los costos laborales constituyen una gran proporcion del total de los costos de produccion. Estas
empresas tienden a competir en precios més que en calidad o innovacién y, por consiguiente,
tienden también a ver el trabajo como un costo que hay que contener, mas que como un activo
que hay que desarrollar. Las empresas de este tipo reaccionan a la intensificacion de la
competencia trabajando mds, no trabajando con mds inteligencia, y el resultado es que suelen
tener unas tasas muy elevadas de rotacién de los trabajadores, de absentismo y de deterioro y
malestar laboral. Suelen tener una visién negativa de la organizacién de los trabajadores y no
desean entrar en los acuerdos de negociacion colectiva junto con los sindicatos. Tales empresas
son las que suelen buscar unas zonas francas industriales con grandes concesiones impositivas y
arancelarias, unos salarios nominales bajos, ausencia de sindicacién y unos sistemas poco eficaces
de administracién del trabajo.

Las empresas que compiten en calidad e innovacién (como las empresas de electronica de
alta tecnologia que manejan unas lineas de produccion «sin faltas») establecen invariablemente
unas normas més elevadas que las nacionales en cuanto a salario, condiciones de trabajo,
seguridad y salud y formacion. Las misiones de la OIT en 15 paises diferentes pudieron
comprobar que la organizacién de los trabajadores en las empresas que compiten en precio y en
calidad suele ser muy escasa. Sin embargo, las razones de esta ausencia de organizacion de los
trabajadores resultaban dificiles de establecer. En Bangladesh, las zonas francas quedan exentas
de la Ordenanza de Relaciones Laborales, que dispone los derechos de organizacién y de
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negociacion en todo el resto de la economia, y los inversores son piiblicamente informados de
esta circunstancia. En los demds paises que se visitaron para la preparacién de este informe, no
habia disposiciones oficiales sobre la organizacién de los trabajadores en las zonas francas, pero
pocos de ellos habian adoptado medidas para garantizar que se facilitase la sindicacién de los
trabajadores. Ninguna de las empresas entrevistadas declaré que la falta de sindicacién de los
trabajadores fuese realmente un incentivo para la inversién, pero algunas de ellas afiadieron que
no pensaban favorecer la afiliacién sindical de sus trabajadores y que no estaban dispuestas a
entrar en los convenios colectivos. Es interesante observar que los inversores de las zonas francas
se adaptan a las condiciones locales en los paises en los que el entorno de relaciones laborales
comprende libertades sindicales y derechos de negociacién colectiva. Los paises que disponen
de una presencia ya establecida de los sindicatos en las zonas francas no parecen haber sufrido
pérdidas de inversion y tienen el mismo perfil de inversiones que los paises que tienen una escasa
infraestructura sindical. Por ejemplo, en Filipinas el 59 por ciento de las inversiones en las zonas
francas se han hecho en el sector de la electrénica y muchas de las empresas punteras en
electronica han aumentado sus inversiones a pesar de la presencia de sindicatos en las zonas.
Incluso las fabricas de produccién de vestidos (que estin enzarzadas en una ardua competencia
de precios) estdn siendo organizadas paulatinamente por los sindicatos, que han lanzado un
movimiento de afiliacién en las zonas francas y esa misma tendencia puede observarse en la
Repiiblica Dominicana, donde se enmendé el Cédigo del Trabajo para asegurar la libertad
sindical y de negociacién colectiva en las zonas francas.

A continuacién describiremos el régimen de incentivos de tres paises receptores de zonas
francas: Costa Rica, Sri Lanka y Singapur.

La economia de Costa Rica tiene un déficit persistente en las partidas corrientes de la
balanza de pagos, a pesar de que este pafs es un importante exportador de bananas y café, de
modo que en el decenio de 1980 el Gobierno decidi6 pasar de una politica de sustitucién de
importaciones a otra orientada a la exportacién basada en los vestidos y en las exportaciones
agricolas no tradicionales. Esto ha sido muy efectivo, y actualmente las exportaciones no
tradicionales son mas de un 40 por ciento del total, comparadas con aproximadamente el 30 por
ciento de las exportaciones tradicionales. Existen tres regimenes que regulan la introduccién sin
aranceles sin los insumos que se requieren para las fibricas de procesamiento para Ja exportacién.

— El régimen de zonas francas dispone, entre otras cosas, la exencién de: todos los aranceles
Y tasas consulares sobre la importacion de bienes, componentes y piezas, contenedores y
otros materiales de embalaje, maquinaria y equipo, piezas y suministros; aranceles de
importacién sobre los vehiculos que se requieren para la produceién, administracién y
transporte; todos los aranceles sobre los productos de exportacién o reexportacién y
maquinarias; una exencién de diez afios de impuestos del capital y de activos netos, asi
como de los impuestos sobre las transacciones inmobiliarias y territoriales; exencién de
impuestos de la venta, de los impuestos sobre la repatriacién de beneficios y una escala
mévil de exenciones de impuestos sobre dividendos y beneficios; exencién de tasas
municipales por diez afios; supresién de controles al cambio de moneda extranjera y un
subsidio salarial de un 15 por ciento para las empresas ubicadas en las zonas menos
desarrolladas.

—  El régimen de contratos de exportacién abarca las materias primas, embalajes y otros bienes
no nacionales que estn en relacién con las operaciones de las empresas.

— El sistema de admisién temporal ofrece a los exportadores una exencién completa de
impuestos sobre todo las mercancias que entren en el pais para el ensamblado,
reconstruccion, reparacion o incorporacién en los productos acabados para la exportacién;
exencion de aranceles sobre importes de equipo y piezas sueltas, muestras, moldes o
similares y exencién de los impuestos de exportacién, municipales y de beneficios del
capital. Sin embargo, estas mercancias no pueden venderse a nivel local.
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El régimen de zonas francas esti abierto a las empresas de servicio y basadas en la
produccién y las empresas que estdn fuera de las zonas francas pueden solicitar también los
mismos incentivos. Las empresas establecidas en las zonas francas se benefician de la inspeccion
de aduanas en el mismo sitio y pueden vender hasta el 40 por ciento de su produccion en el
mercado local. Las empresas de las zonas francas son animadas a utilizar las materias primas
locales, a condicion de que tengan la calidad, precio y criterios de entrega establecidos por la
empresa. En 1994, cerca de un 5 por ciento de las importaciones de las zonas francas eran de
origen costarricense.

Costa Rica ha mantenido una estrategia muy eficaz respecto a las zonas francas, atrayendo
en primer lugar importantes inversiones hacia sectores de exportacion no tradicionales y creando
un nimero significativo de nuevos empleos, y en segundo lugar poniendo al dia constantemente
esta estrategia para mantenerse competitiva en la evolucién de las inversiones y en el medio
ambiente comercial.

En Sri Lanka, el sector privado ha tenido un rdpido crecimiento en su participacion en el
valor afiadido de las manufacturas desde que en 1977 empez6 la liberalizacién de la economia.
Sin embargo, la composicién sectorial de este auge manufacturero ha sido algo desequilibrada,
y los textiles y el vestido han tenido la parte mas importante. De ellos, el sector del vestido es
el que ha tenido més éxito, y podria ser que el relativo retraso de un sector textil menos dindmico
llegase a constituir ahora un inconveniente puesto que el sector del vestido st tratando de pasar
a una produccién mundial en cadena. Sri Lanka ha trabajado mucho para mejorar su sistema de
incentivos y sus procedimientos de evaluacion y aprobacion de las solicitudes de inversion. Se
fomentan las inversiones en €l sector de la exportacion no tradicional (cualquier cosa que no sea
té, caucho y cocos), de los servicios relacionados con la exportacion, de la infraestructura, de
la agricultura no tradicional y del turismo. Una junta de inversiones (Board of Investment — BOI)
supervisa la administracién del sistema y actila como ventanilla Unica para los inversores
extranjeros.

Para diversificar las inversiones, el BOI decidi6 estimular el sector de la electrénica por
medio de un fondo de transferencia de tecnologia (Technology Transfer Fund), que subvenciona
directamente las empresas que exportan componentes avanzados electrénicos. Estas subvenciones
pueden estar basadas en las cifras de exportaciones o adoptar la forma de un reembolso de los
costos derivados de la formacién, de la adquisicién de equipo para comprobar y graduar, de
fabricacién de prototipos, troqueles y moldes y del desarrollo de unos programas de control de
la calidad.

Se fomentan las vinculaciones hacia atras, ofreciendo los mismos incentivos y primas a los
proveedores de insumos a las empresas de las ZFI que los que se conceden a los propios
exportadores de las zonas francas. Ademds, se han simplificado los procedimientos de
subcontratacién. A pesar de todas estas disposiciones, el desarrollo de vinculaciones hacia atrds
ha sido lento y podria ser que no mejorasen mientras que las importaciones sigan estando libres
de aranceles. Dar el mismo tratamiento a los insumos locales y a los que proceden de la
importacién podria no ser suficiente para superar la tendencia que tienen muchas empresas de
las zonas francas a importar. También se dan incentivos a los fabricantes a pequefia escala que
suministran las empresas de las zonas francas, y en este caso se han obtenido algunos éxitos en
el suministro de botones, etiquetas, cables y alambre, perchas para vestidos, suelas de goma y
de cuero y accesorios de pléstico.

La estructura de incentivos de Singapur no sdlo es interesante por los incentivos de
desgravacién fiscal que ofrece sino también por sus incentivos no fiscales. Tanto unos como otros
merecen ser analizados. Sus exenciones fiscales se centran en puntos muy concretos, que se
aplican a las industrias pioneras y a las que las siguen (o sea, las que fabrican un producto que
el Gobierno quiere promover) en el sector industrial y en el sector servicios, asi como a las
organizaciones de investigacion y desarrollo, a las inversiones en nuevas tecnologias y a las
empresas que estan ampliando sus actividades. Asi, pues, el Gobierno prima las inversiones que
mejor corresponden a sus objetivos de desarrollo estratégico a largo plazo. Los incentivos no
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fiscales incluyen la concesion de ayudas de capital, la participacién en el capital y la concesién
de capitales de riesgo a las empresas que inviertan en proyectos que supongan un beneficio
tecnolégico o econémico para Singapur. Hay cierto nimero de medidas especificamente
concebidas para prestar asistencia a las pequefias y medianas empresas de Singapur, entre las
cuales cabe destacar las siguientes:

— una financiacion a bajo costo € interés fijo, que facilita que las empresas puedan ponerse al
dia y ampliarse;
—  asistencia técnica a las pequefias empresas (SITAS), que reembolsa hasta un 70 por ciento

de los costos de los conocimientos técnicos exteriores a los que se ha recurrido para mejorar
las actividades de las empresas;

— asistencia para el desarrollo del mercado (MDA), que ayuda a las empresas locales a
proveer a los gastos de desarrollo de los mercados de exportacion;

— asistencia para el desarrollo de las empresas, que subvenciona hasta un 70 por ciento del
costo de los estudios de mercado y de los viajes al extranjero para explorar las nuevas
tecnologias o para participar en seminarios previamente aprobados;

— asistencia al desarrollo de los productos, que brinda una ayuda «délar por délar» a las
compaiiias locales para desarrollar nuevos productos y procesos o para mejorar los ya
existentes;

— asistencia a la investigacion y desarrollo, que subvenciona las empresas de Singapur que
llevan a cabo una investigacion y desarrollo de importancia tecnolégica y que estin
registradas oficialmente en este concepto;

—  asistencia a] desarrollo de los soportes 16gicos informaticos, que incita a las empresas locales
a desarrollar productos innovadores en el dambito de los soportes logicos y de los programas
informaticos;

—  existen ademas otros incentivos para fomentar la automatizacion y las inversiones exteriores.

¢Incentivos o disuasién?

La estructura de incentivos de muchas zonas francas ha limitado el potencial de su estrategia
a promover el desarrollo econdmico local. La mayor parte de las zonas francas ofrece un
conjunto de concesiones fiscales y arancelarias para atraer a los inversores. Estos incentivos
pueden tener limites y fases temporales, que generalmente pueden ampliarse a criterios de las
autoridades de la zona. Este planteamiento presenta cierto niimero de problemas, entre ellos los
siguientes:
— la renuncia a todos estos ingresos supone una pérdida econémica importante para el pais

receptor;

— los incentivos se basan en la mera presencia de los inversores y no en su eficacia econémica,
de modo que las empresas ineficaces sacan tanto partido como las eficaces;

— los incentivos adoptan la forma de concesiones fiscales y no de un atributo competitivo
inherente, lo que significa que tal vez los inversores no tengan otra razén para efectuar sus
inversiones que acogerse a los beneficios fiscales y que es probable que se vayan cuando
estas ventajas disminuyan o cuando aparezcan en otras partes unas concesiones mas
atractivas;

— las exenciones arancelarias y fiscales fomentan las actividades basadas en un mecanismo de
importacién, ensamblado y exportacion, lo cual limita mucho su impacto en la economia
local;

— los incentivos son estaticos y no contemplan la puesta al dfa de la produccion o el paso a una
actividad que tenga mds valor afiadido.
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La nueva légica de la produccién mundial

Hasta el decenio de 1970, el disefio, manufactura y comercializacién de los productos
industriales se efectuaban en unas empresas verticalmente integradas que operaban en el interior
de las fronteras nacionales. Cuando las empresas multinacionales invertian en el extranjero,
acudian también a esa forma de produccién verticalmente integrada. Sin embargo, desde entonces
el fenémeno de la globalizacién ha supuesto un incremento sustancial en el volumen del comercio
y de la inversi6n extranjera directa, asi como nuevos modos de organizar la produccién. Todo
ello ha traido consigo los siguientes cambios en el interior de las empresas y entre unas y otras
empresas:

— la empresa se ha transformado en una red de unidades funcionales, con una responsabilidad
descentralizada en una zona mas amplia;

— esta transformacion ha remodelado industrias enteras, de modo que las relaciones entre las
empresas se han extendido a medida que la forma de organizacién en red de la produccion
incorpora a los proveedores y a los clientes exteriores.

Las grandes empresas han respondido al incremento de la competencia que acompaia a la
mundializacién con la transformacioén de sus estructuras jerdrquicas y verticalmente integradas
en unas redes o cadenas de produccién. Esto les permite responder més rdpidamente a los
cambios que se producen en la demanda con unos productos nuevos y debidamente ajustados en
precio y calidad. Cada unidad o eslabén de la cadena de produccion lleva a cabo una funcién
especifica, que es su competencia fundamental, por la que brinda a la red una capacidad de
produccién muy especializada y flexible. Cada uno de los eslabones de la cadena de produccion
representa un nivel diferente de actividad de valor afiadido con distintos tipos de inversion,
tecnologia, recursos humanos y organizacion del trabajo. Las funciones clave (y las mds valiosas)
son las que se refieren a la investigacion y desarrollo, disefio, finanzas, comercializacion y
coordinacién. Por otra parte, las funciones de manufactura y ensamblado pueden ser llevadas a
cabo por unidades descentralizadas dispersas por todo el mundo. Se tiende cada vez més a que
estas unidades no formen parte de la misma empresa o de la misma estructura de propiedad sino
que compongan una nueva estructura administrativa en la que las empresas dirigentes organicen
la produccién en cadenas mundiales. Se estd produciendo un acusado fenémeno que podriamos
llamar de «desverticalizacién» y se estd amplificando ademds el fendmeno de una inversion
extranjera sin fibricas, en el que las grandes empresas multinacionales producen en todo el
mundo y no poseen fabricas.

La aportacién potencial de la inversién extranjera directa (IED) al desarrollo nacional varia
segin el nivel que tenga el pais receptor en la cadena mundial de produccién. Los paises
receptores de zonas francas, asi como las empresas y las organizaciones de trabajadores tienen
que comprender bien el funcionamiento de estas cadenas de produccion para:

—  definir cuidadosamente su puesto o «nicho» en la cadena;
— hacer que sus actividades se ajusten a las necesidades de ese «nicho»;

— disefiar y aplicar las correspondientes estrategias para ascender en la cadena, con la
correspondiente mejora en la calidad de los beneficios y de los empleos;

— seguir con la mayor atencién la evolucién que se produzca en el tipo de organizacion de
estas cadenas mundiales porque, si estos cambios son realmente significativos, podrian
conducir al aislamiento de todo un pais receptor de zonas francas (o por lo menos de una
empresa determinada), si no se adoptan las medidas oportunas.

Las cadenas de produccién no son estiticas, sino que evolucionan continuamente, de modo
que la posicion de los paises receptores de zonas francas y de las empresas concretas dentro de
esas cadenas estd en perpetuo cambio. Es importante entender bien las fuerzas que informan esa
evolucién para responder adecuadamente con una reforma de las politicas y con una intervencién
institucional. Los paises receptores de zonas francas y las empresas concretas que participan en
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ellas desearan también influir en la evolucion de las cadenas de produccion a través de medidas
proactivas para fomentar unos tipos més beneficiosos de inversion y de eficacia empresarial.

Las cadenas de produccién pueden reorganizarse por los motivos siguientes:

— la evolucion de las pautas comerciales, como las que se derivan de la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte o del que seguramente se acordara cuando
se terminen las diversas fases del Acuerdo Multifibras;

— los cambios en la organizacion de la produccion, tales como la tendencia a una produccién
ajustada;
— los cambios en la dinamica del mercado, que requieren una respuesta mas rapida y mas

barata, y que tienden a favorecer las plataformas de produccién cercanas a los mercados
finales;

— las estrategias de las empresas, como la llamada «desverticalizacion», que tienen como
resultado un mayor recurso a la subcontratacion y a la fabricacién «llaves en mano»;

— las estrategias proactivas para atraer la inversién, iniciadas por los paises receptores de
zonas francas (nuevos o ya existentes);

— la evolucion de la tecnologia y los cambios que de ella resultan en la organizacioén del
trabajo tienen también importantes repercusiones en la estructura de las cadenas de
produccién, asi como en la situaciéon de los paises receptores de zonas francas y en las
empresas que en ellas se integran.

Los cambios en la tecnologia y en el trabajo pueden alterar de manera espectacular el
proceso de produccion en las industrias que estin muy representadas en esas zonas, y pueden
tener los efectos siguientes:

— cambiar la relacion capital/trabajo en favor de las maquinas, aumentando asf las inversiones
pero reduciendo el indice de generacién de empleos;

— demandar un nuevo tipo de trabajador mejor capacitado y con nuevas especializaciones que
lo hagan capaz de manejar y conservar estos nuevos equipos;

— tener necesidad de una infraestructura nueva y cara;

— favorecer la evolucidn a nuevas ubicaciones que tengan unos incentivos, infraestructuras,
recursos humanos y servicios de apoyo mas adecuados;

— reducir la importancia de radicar en una zona de bajos costos laborales y aumentar en
cambio la importancia de estar cerca del cliente.

Es evidente que toda esta evolucidn tiene unas repercusiones muy importantes para los
paises receptores de las zonas francas, que podrian encontrarse en desventaja competitiva y social
como resultado de los cambios en las cadenas de produccion o en la tecnologia. Las empresas
pueden emigrar, dejando a miles de trabajadores sin empleo y haciendo que las zonas francas ya
no sean viables. Los cambios en las cadenas de produccién estan sin duda fuera de control de los
paises receptores de las zonas francas y de sus interlocutores sociales, pero si las fuerzas que
mueven estos cambios pueden ser entendidas y previstas a tiempo, el pais receptor podrad
intervenir con las oportunas medidas para mantener su importancia como plataforma receptora
de inversiones y generadora de produccién. Las medidas que el gobierno y los interlocutores
sociales deberian pensar en adoptar son, entre otras, las siguientes:

— definir de una estrategia general del desarrollo a nivel nacional asi como de la funcién de
la inversién extranjera directa en esta estrategia, con unos planes claros sobre cémo
asegurar los beneficios de la inversion extranjera directa para el pais receptor;

— elaborar de una politica industrial basada en la fuerza y potencial relativos de la economia,

comprendidos los recursos naturales y humanos, la infraestructura fisica, la ubicacién y
situacién en las cadenas mundiales de produccion;
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— fijarse como objetivo un puesto o «nicho» concreto en la cadena de produccion, como parte
de una estrategia a largo plazo para ascender en la cadena y pasar a ocupar un «nicho» més
interesante en valor afadido;

—  atraer una categoria especifica de inversiones, y aun de determinadas empresas extranjeras
y nacionales, por medio de incentivos y de servicios de apoyo.

EI TLC

La divisién regional del trabajo y la asignacién de las funciones de exportacién ha cambiado
espectacularmente con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLC). Como el TLC no impone derechos de aduana a los bienes que se producen en su
territorio, coloca a los Estados del Caribe en una desventaja relativa respecto a México, que
ahora disfruta de unos aranceles mds bajos en el sector — muy competitivo — de los productos
textiles y del vestido. Se ha producido un aumento espectacular de las exportaciones de México
a los Estados Unidos, gracias al hecho de que pueden entrar libres de derechos de aduana,
mientras que los paises que pertenecen a la Iniciativa sobre la Cuenca del Caribe (CBI) estan
sujetos a derechos aduaneros sobre el valor afiadido exterior. Ademads, la devaluacién de un 50
por ciento del peso mexicano a finales de 1994 tuvo por efecto reducir el precio de las
exportaciones mexicanas en dolares. :

El Caribe ha sido la zona mis duramente aceptada por el TLC y por la
creciente competitividad de las demas regiones. Las devaluaciones de la moneda que han tenido
lugar recientemente en Asia, reducirdn el costo de las exportaciones de esos paises, y muy
probablemente intensificardn atin mds la competitividad en los principales mercados. El
Instituto del Caribe para los Textiles y el Vestido informa de que, desde la entrada en vigor del
TLC, se han perdido mds de 150 empresas y 123.000 empleos en la industria del vestido en el
Caribe y que muchas de esas empresas se han reubicado en México. Mientras que el valor de las
exportaciones mexicanas de vestidos a los Estados Unidos aument6 de 709 millones de délares en
1990 a 3.800 millones de dodlares en 1996, las de la Repiblica Dominicana
pasaron de solamente de 723 millones de délares en 1990 a 1.700 millones de délares en
1996, y las de Jamaica pasaron de 235 millones de délares en 1990 a 505 millones de délares
en 1996.

Los paises exportadores de vestidos de Asia pueden ser los siguientes en sufrir el
efecto residual del TLC. Por ejemplo, The Limited, que es el fabricante de la ropa interior
Victoria’s Secret ha abierto recientemente una fibrica en México. Se ha citado a Martin Trust
de The Limited, en el Forbes Magazine del 10 de febrero de 1997 y se la ha atribuido la
afirmacion de que a pesar de que los salarios son tres veces mas altos en México que en Sri
Lanka, segufa siendo més econdmico producir en México a causa de los ahorros de tiempo,
costos de transporte y derechos de aduana. De hecho, se ha producido una continua reduccién
de las importaciones de vestidos de Asia a lo largo del tltimo cuarto de siglo, perfodo en que han
pasado de un 83 por ciento del total en 1980 a un 41 por ciento en 1996. No s6lo es mas barato
y mds rdpido operar dentro del hemisferio occidental sino que ello permite a los
fabricantes textiles de los Estados Unidos suministrar la mayor parte de la tela, cosa que no
pueden hacer con los asiaticos. Con estas operaciones integradas verticalmente, ciertas empresas
estadounidenses se estin estableciendo ahora en México, y cabe esperar que se produzca la
misma tendencia hacia una mayor competitividad basada en los factores combinados de rapidez,
costo y calidad mas bien que simplemente en los costos del trabajo.

Respuesta rapida

La necesidad de una respuesta rdpida en unos mercados de consumo cada vez mdis
diferenciados y cambiantes, incitard también a las plataformas de produccién ha acercarse a los
mercados finales. Muchos vendedores al por menor analizan ahora los datos de venta el domingo
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por la noche y hacen los correspondientes pedidos para el jueves siguiente, justo a tiempo para
el fin de semana. Esto se estid haciendo incluso en los departamentos de los grandes almacenes
que trabajan con una gama de productos muy estandarizada.
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2. Empleo, relaciones laborales y condiciones
de trabajo en las ZFl

Uno de los principales indicadores del éxito de la estrategia de las ZFI es el nimero de
empleos creados. La mayoria de los paises donde hay este tipo de zonas tienen una economia
caracterizada por un exceso de mano de obra y una urgente necesidad de crear empleos, y las
zonas francas industriales han resultado sumamente eficaces en ese sentido. La eficacia de las
zonas francas industriales en relacién con los costos como medio para crear empleo puede ser
muy discutible, al igual que la calidad del mismo, pero en términos puramente numéricos es
innegable que esas zonas han creado un gran nimero de puestos de trabajo.

El pais con zonas francas industriales donde se ha creado sin duda el mayor nimero de
puestos de trabajo es la China, donde hay unos 18 millones de personas empleadas en empresas
financiadas con inversiones extranjeras, y muchos millones mis en empresas chinas que
funcionan en las zonas. Las maquiladoras de México se sitian en segundo lugar en términos de
volumen total de empleo. La finalidad con que se iniciaron las ZFI era generar empleo a lo largo
de 1a frontera septentrional del pais y se han logrado crear asi unos 900.000 puestos de trabajo
(véase el cuadro 2.1). El crecimiento de la maquila en la frontera septentrional ha ayudado al
Gobierno mexicano a resolver la crisis del desempleo en esa regién. El empleo en las
maquiladoras ha aumentado de manera asombrosa, con un crecimiento medio que se ha
mantenido en alrededor del 10 por ciento anual. El empleo aument6 el 17 por ciento entre enero
de 1997 y enero de 1998, cuando ascendia en total a 958.135 puestos de trabajo. Lo mas
importante es que contintian generando empleo en momentos en que los otros sectores de la
economia no lo hacen. Segin datos procedentes de la OCDE en 1995 en la industria de la
maquila el empleo aument5 el 10,4 por ciento, mientras que en las otras industrias disminuy¢ el
9 por ciento.

Cuadro 2.1. México: creaciéon de empleo en las maquiladoras, 1970-1997

1870 19756 1981 1985 1995 1997
Total 20.300 62.200 130.973 211.968 648.263 898.786
Mujeres 85.691 120.042 314.172 421.697
Técnicos 12.545 25.042 71.098 103.168
Personal administrativo 7.744 13.0562 45.436 64.147

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, México.

Otros paises de América central y del Caribe han logrado también alcanzar un crecimiento
impresionante del empleo mediante sus estrategias de zonas francas. Con frecuencia, esos paises
tienen una poblacién relativamente pequefia y el empleo en las zonas puede constituir una
proporcién importante del empleo total en el sector manufacturero. Ademds, los puestos de
trabajo creados por los inversores de las zonas presentan también la ventaja de situarse en nuevas
industrias distintas de las tradicionales, como la industria bananera y la del café, con lo cual se
diversifica la estructura del empleo. Costa Rica es un ejemplo de ello. Desde que puso en
marcha su politica en materia de zonas, en 1981, se han creado casi 49.000 puestos de trabajo,
la mayoria de ellos en el sector del vestido y la industria electrénica, y el desempleo ha
disminuido hasta situarse ahora en alrededor del 5 por ciento.

HAWPWIN\WP6WS\MEETINGS\TMEPZ\07155-11.898 21



Cuadro 2.2. Costa Rica: creacion de empleo en las ZFl

1992 1993 1994 1985 1996

Empleo 33.198 37.549 44.926 45.212 47.972
Porcentaje del empleo total 16,7 18,9 21,8 23,1 n.d.

en el sector manufacturero

n. d. = no se dispone de datos.
Fuente: OIT: La industria de la maquila en Centroamérica (San José, Costa Rica, 1997).

En Guatemala, los origenes de la industria de la maquila se remontan a mediados de la
década de 1960, pero no fue sino en 1989 cuando se adoptaron disposiciones legislativas con el
fin de proporcionar incentivos para las industrias de exportacion y las zonas francas. En 1996,
habia 482 empresas instaladas en zonas francas industriales que empleaban a 165.945 personas,
de las cuales el 80 por ciento eran mujeres.

En El Salvador, la primera iniciativa para establecer una zona franca se emprendi6 en 1974
con la creacion de la zona Bartolo. No obstante, su desarrollo se retras6 luego a causa de la
guerra civil y no se reanud6 sino después de 1986 cuando se adopté una nueva ley sobre el
fomento de las exportaciones que permiti6 el desarrollo de zonas privadas. Aun asi, el niimero
de empresas y de puestos de trabajo no aument6 de manera significativa hasta después de 1992
(véase el cuadro 2.3).

Cuadro 2.3. El Salvador: creacion de empleo en las ZFl

Afio Ndmero de empresas Empleo
1986 n.d. 2.079
1992 13 6.500
1996 208 50.000

n.d. = no se dispone de datos.
Fuente: La misma que para el cuadro 2.2.

En Honduras, la industria de la maquila se inici6 en 1976 con la creacién de la zona franca
de Puerto Cortés. Sin embargo, el sector no se desarrollé realmente sino en la década de 1990,
sobre todo por lo que respecta al empleo que se multiplicé por cuatro entre 1992 y 1996, hasta
cifrarse en 61.162 personas empleadas (cuadro 2.4).

Cuadro 2.4. Honduras: creacién de empleo en las ZFI

1986 1992 1994 1996

Empleo 2.586 156.5620 48.477 61.162

Fuente: La misma que para el cuadro 2.2.

Los paises de Asia donde funcionan zonas francas industriales han registrado en su mayoria
un aumento del empleo tan espectacular como los ejemplos que se han citado. Los tdltimos datos
procedentes de la Junta de Inversiones de Sri Lanka por ejemplo, muestran que sus seis zonas
y otras medidas aplicadas para fomentar la inversién habian llegado a crear en enero de 1998 un
total de 268.800 puestos de trabajo, mientras que en 1986 totalizaban 35.000.

El estado de Penang en Malasia ha demostrado una gran eficacia para atraer inversiones de
calidad, gran parte de ellas en establecimientos altamente tecnificados que fabrican discos duros
y microplaquetas de computador. En el cuadro 2.5 puede verse c6mo ha aumentado la inversién
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en las zonas francas de Penang, en las que en 1970 habia 31 empresas que empleaban a 2.784
trabajadores, y en 1997 habia 743 establecimientos y 191.190 trabajadores. El empleo estd muy
concentrado en el sector de la electrénica, en el que hay casi 120.000 trabajadores. Sin embargo,
las inversiones se orientan cada vez més hacia sectores que utilizan un alto coeficiente de capital,
y el empleo ha disminuido tras haber alcanzado en 1990 las 100.953 personas, a pesar del
considerable aumento del nimero de empresas. Esta tendencia es bastante comprensible dadas
las condiciones extremadamente dificiles del mercado de trabajo en Penang. Muchas de las
empresas instaladas alli tienen que traer trabajadores de Bangladesh, Filipinas e Indonesia. Esto
les obliga a efectuar gastos considerables en concepto de contratacion, transporte y alojamiento,
pero sin embargo siguen invirtiendo en Penang a causa de su probada notoriedad como
plataforma altamente competitiva para la exportacion.

Cuadro 2.5. Malasia: desarrollo empresarial en las zonas francas industriales de Penang

Afo Ndmero de empresas Empleo
1970 31 2.784
1980 216 56.012
1990 430 100.953
1996 736 196.774
1997 (junio) 743 191.190

Fuente: Penang Development Corporation, Malasia.

El caso de Mauricio ilustra la evolucion tipica del empleo en muchas zonas francas. En la
primera etapa, inmediatamente después de haberse puesto en practica la estrategia de las zonas,
la inversién y el empleo aumenta rapidamente, y asi ocurrié en Mauricio. Entre 1971 y 1980,
el niimero de empresas aumenté de 9 a 101, y el nimero de personas empleadas pasé de 644 a
21.642. De 1983 a 1988, la inversién y el empleo aumentaron drésticamente hasta el momento
en que el mercado de trabajo se contrajo y los costos de produccién aumentaron. El nimero de
empresas llegd en 1988 a 591; la inversi6n alcanzé el méximo en 1989 y el empleo dos afios
después, en 1991, con 90.861 trabajadores. Posteriormente el empleo se contrajo durante cinco
afios seguidos antes de volver a aumentar en 1997 hasta situarse en 83.391 trabajadores. Los
inversores comenzaron entonces a irse en busca de plataformas de produccién menos costosas
y el crecimiento del empleo se estancé. El Gobierno reaccion6 ante la pérdida de inversiones y
mejord sus incentivos y servicios, lo cual dio lugar a una importante reactivacion de las
inversiones a partir de 1992, pero el empleo siguié disminuyendo ya que las empresas
introdujeron técnicas que requieren menor utilizacion de mano de obra. La inversion se concentra
principalmente en el sector del vestido, en el que 234 empresas empleaban a 65.809 personas en
1997 (el volumen total del empleo en la zona ascendia a 79.793 trabajadores), mientras que en
los sectores de la fabricacién de articulos eléctricos y electronicos habia sélo 14 empresas que
empleaban a 1.041 trabajadores.

En Filipinas, las repercusiones en el empleo de las inversiones en las zonas francas
industriales se traducen en un aumento del nimero de puestos de trabajo, que pasé de 23.750 en
1986 a 12.250 diez afios mds tarde. No obstante, el empleo aument6 mds del doble entre 1993
y 1996, y las inversiones registraron un salto del 255 por ciento en 1994 y del 449 por ciento en
1995. El volumen del empleo alcanzé en 1997 la cifra de 183.709 personas empleadas
directamente (cuadro 2.6).
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Cuadro 2.6. Filipinas: crecimiento del empleo en las zonas econdémicas

Afo Empleor directo Empleo indirecto Total Porcentaje de aumento
1987 22,837 n.d.

1994 91.860 137.790 229650

1995 121.823 182.734 304.557 32,6
1996 162.250 228.375 380.625 24,8
1997 183.709 275.564 459.272 20,6

n. d. = no se dispone de datos.
Fuente: Philippine Economic Zone Authority.

El empleo femenino en las zonas francas industriales

Los trabajadores de las zonas constituyen un componente importante del empleo del sector
estructurado en los paises donde hay zonas francas industriales y las mujeres son por lo general
mayoritarias entre ellos, sobre todo en los sectores del vestido y la electrénica. El cuadro 2.7,
preparado por una asesora de la OIT en materia de cuestiones relativas a las mujeres en América
central, ilustra el predominio de las trabajadoras en la fuerza de trabajo de las zonas y el alto
porcentaje de fabricas textiles y de prendas de vestir en las que se emplea una abundante mano
de obra femenina.

En el caso de Bangladesh, s6lo se dispone de datos sobre el empleo desglosados por sexo
con respecto a las zonas francas industriales de Chittagong (CEPZ). Segtin datos procedentes de
la Autoridad de las Zonas Francas Industriales de Bangladesh (BEPZA), en 1996, el 70 por
ciento de las 32.095 personas empleadas en las zonas francas industriales de Chittagong eran
mujeres.

Cuadro 2.7. El empleo femenino en las zonas francas en determinados paises de América
central y del Caribe, 1995

Pais Nimero de Promedio de  Porcentaje de trabajadores N(imero total de Porcentaje de
empresas trabajadores por empleados en la industria trabajadores trabajadoras
empresa textil y del vestido
Guatemala 481 345 80 165.945 80
Honduras 155 395 95 61.162 78
El Salvador 208 320 69 50.000 78
Nicaragua 18 418 89 7.533 80
Costa Rica 250 200 70 50.000 65
Panama 6 200 100 1.200 95
Republica 469 353 65 165.571 60
Dominicana

Fuente: L. Daeren: «Cuestiones de género en la industria maquiladora en América central y Republica

Dominicana», documento presentado en el Seminario Subregional Tripartito de la OIT que tuvo lugar en San José,
Costa Rica, del 25 al 28 de noviembre de 1997.

HAWPWIN\WPSWS\MEETINGS\TMEPZ\07155-11.598



Legislacion laboral y relaciones de trabajo

Las normas laborales y las relaciones de trabajo son los aspectos més problemdticos y
controvertidos de las zonas francas industriales. El modelo clasico de reglamentacién laboral
— con un marco de normas laborales «minimas», sindicatos libres y organizaciones de
empleadores (ya sea que actlen individualmente o en grupo) que se relnen para negociar
acuerdos obligatorios que regulan su interaccién — es sumamente excepcional en el caso de las
zonas francas industriales. Las razones por las cuales esto es as{ son complejas, pero el hecho es
que muchas zonas no aplican plenamente normas laborales adecuadas ni desarrollan un sistema
sélido de relaciones de trabajo. Como consecuencia de esto sigue siendo muy comin observar
en las zonas factores problemdticos tales como un alto grado de rotacién de la mano de obra,
absentismo, estrés y fatiga, bajos indices de productividad, excesivo desperdicio de materiales
y descontento de la fuerza de trabajo. Esto constituye una fuente de inestabilidad que no es
posible permitirse en una economia mundializada: disminuye la eficacia de las zonas como
plataformas de exportacién y limita su potencial para atraer inversiones, crear empleos,
incentivar las exportaciones y promover un mayor crecimiento econémico.

Es necesario examinar dos cuestiones esenciales con respecto a la legislacién laboral y las
relaciones de trabajo en las zonas:

—  ¢Son aplicables en las zonas las disposiciones de la legislacion laboral nacional? y ;se
aplican en la practica?

—  ¢Son aplicables en las zonas las disposiciones de la legislacion nacional en materia de
relaciones de trabajo? y ;se aplican en la practica?

En la mayoria de los paises donde funcionan zonas francas industriales la legislacién
nacional en materia laboral y de relaciones de trabajo es aplicable en las zonas. En Singapur,
por ejemplo, las leyes laborales nacionales se aplican por igual a las firmas nacionales y a las
extranjeras. Singapur tiene una muy sélida tradicién de tripartismo en la cual estdn incluidas las
cuestiones relativas a la inversién. Este enfoque tripartito comienza en €l nivel més alto con la
representacién de los sindicatos en la Junta de Gobernadores del Consejo de Desarrollo
Econémico, el cual supervisa la estrategia de Singapur en materia de inversiones. Las politicas
de inversién no pueden infringir los derechos de los trabajadores, y es interesante observar que
Singapur ha aplicado este criterio desde el decenio de 1960, época en la que se necesitaba con
urgencia atraer inversiones. El fuerte consenso existente entre el Gobierno y los interlocutores
sociales oftrece a los inversores un grado de estabilidad social y econémica y de certidumbre que
supera cualquier inquietud que puedan tener acerca de la actividad sindical. Como resultado de
esto hay un entorno excepcionalmente estable y bien regulado para la inversion, lo cual se refleja
en el hecho de que en Singapur sélo se haya registrado una huelga desde 1978 (y eso fue hace
mds de diez afios, en 1986). La ausencia de conflictos laborales se explica en parte por el
funcionamiento del sistema de arbitraje. El Tribunal de Arbitraje Laboral de Singapur autoriza
los convenios colectivos negociados entre los sindicatos y la direccién de las empresas, cuyas
disposiciones se suman a las normas minimas aplicables en materia de empleo y relaciones de
trabajo previstas en la ley del empleo y la ley sobre las relaciones de trabajo. En los casos en que
las partes no logran llegar a un acuerdo mediante la negociacién, cualquiera de las partes puede
remitir el asunto al Departamento de Relaciones Laborales del Ministerio de Trabajo a efectos
de la conciliacién. Si con esto no se logra resolver el conflicta, la cuestion puede remitirse al
tribunal de arbitraje laboral. En virtud de la ley sobre conflictos laborales, estd prohibido realizar
cualquier accion reivindicativa una vez que el Tribunal de Arbitraje Laboral ha tomado nota del
conflicto planteado. Los conflictos relativos a los salarios que surjan a raiz de la aplicacion de
directrices recomendadas por el Consejo Nacional de Salarios pueden ser sometidos al Tribunal
de Arbitraje Laboral por cualquiera de las partes.

Las empresas de las zonas francas industriales instaladas en Mauricio estin comprendidas
en el campo de aplicacion de la legislacién laboral y el sistema de relaciones de trabajo, aunque
la ley sobre la expansion industrial de 1993 les ha otorgado un mayor grado de flexibilidad a
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pesar de las persistentes criticas a ese respecto por parte del movimiento sindical. Algunas de esas
excepciones conciernen las horas de trabajo. La forma en que se calculan las horas de trabajo a
efectos de determinar las horas extraordinarias posibilita una flexibilidad considerable. La ley
sobre la expansion industrial prevé 45 horas de trabajo por semana, pero las horas extraordinarias
se calculan sobre una base semanal, lo cual significa que las horas adicionales que se trabajen
cualquier dia de la semana no seran pagadas como horas extraordinarias a menos que el total de
las horas semanales de trabajo sobrepase las 45 horas. Se puede exigir a un trabajador que
cumpla hasta un maximo de 10 horas diarias de trabajo, tras lo cual es necesario contar con su
consentimiento. Antes de 1984 no se exigia un preaviso cuando habia que trabajar horas
adicionales, pero esto ocasionaba grandes perjuicios, sobre todo a las trabajadoras jévenes, y
daba lugar a considerables conflictos. Desde 1984, se exige avisar con 24 horas de antelacion
cuando hay que efectuar horas adicionales e indicar ademads la duracion exacta del periodo de
trabajo extraordinario. Muchas empresas prefieren ahora trabajar horas extraordinarias los
sdbados, en lugar de trabajar mas cualquier dia de la semana. De conformidad con las leyes de
1970 y 1993, se puede obligar a los trabajadores a trabajar un dia feriado y contabilizarlo como
si fuera un dia normal de trabajo a efectos de la remuneracién; como contrapartida se les concede
un dia de asueto remunerado la semana siguiente. Los sindicatos han sostenido siempre que las
horas trabajadas los dias feriados deben pagarse como horas extraordinarias, tal como estd
previsto en la legislacién nacional en materia laboral. La legislacién de las zonas prevé la
posibilidad de siete dias de trabajo consecutivos, de ser necesario, mientras que la legislacién
laboral permite tinicamente trabajar seis dias consecutivos. La legislacion aplicable en las zonas
reconoce €] derecho de la mujer a gozar de una licencia remunerada de maternidad inicamente
en tres ocasiones, mientras que en la legislacion laboral no existe ese limite. En las empresas
instaladas en las zonas las mujeres pueden trabajar de noche, y de hecho efectian los turnos
nocturnos, mientras que esto esta prohibido en el resto de la economia. La indemnizacién por fin
de servicios a la cual tiene derecho un trabajador en los casos de reduccion de personal varia
considerablemente entre las empresas de las zonas y las que se rigen por la legislacién laboral
nacional. Con arreglo a la legislacion de las zonas aplicable hasta 1993, un trabajador sélo tenia
derecho a ese tipo de compensacion después de haber completado tres afios de servicio, mientras
que en el resto de la economia sélo se exigen 12 meses de trabajo, y los trabajadores de las zonas
recibian generalmente una suma inferior a la percibida por sus homoélogos en otras industrias.
Esto se modifico posteriormente para prever por 1o menos una semana de remuneracién por cada
afio de servicio cuando el trabajador haya cumplido entre uno y tres afios de servicio continuo,
y por lo menos dos semanas de remuneracién por cada afio de servicio si tienen més de tres afios
ininterrumpidos de servicio. La legislacién de las zonas no prevé el pago de pensiones a los
trabajadores de las empresas de las zonas, mientras que en la legislacién nacional del trabajo se
prevé el pago de un cuarto de la remuneracién mensual por cada afio de servicio. En virtud de
la legislacién laboral nacional, el empleador que tiene intenciones de reducir el nimero de
empleados esta obligado a informar al Ministerio con cuatro meses de antelacién, y debe indicar
ademds las razones que motivan esa reduccion. El asunto se somete posteriormente a la Comisién
encargada de examinar los casos de rescision de contratos de trabajo. Este procedimiento no se
aplica a los trabajadores de las zonas.

En Mauricio hay un alto grado de actividad sindical en algunos sectores de la economia,
pero esto no se ha extendido al sector de la zonas francas industriales, aunque no hay barreras
juridicas al respecto. En la industria azucarera, una industria esencial en Mauricio, el 89 por
ciento de los 29.066 trabajadores del sector estaban organizados en 1996, mientras que en 1992
el porcentaje correspondiente alcanzaba s6lo al 71 por ciento. En el servicio piblico, el
porcentaje de trabajadores sindicados se situaba en el 63 por ciento del total de empleados
(56.828), y en los organismos de la administracién local y los érganos paraestatales el porcentaje
correspondiente era el 51 por ciento. En el sector de las ZFI, sin embargo, sélo el 9 por ciento
de los 79.487 trabajadores de las zonas estaban afiliados a sindicatos. En el sector de la hoteleria
y la restauracion, el porcentaje de sindicacion era también relativamente bajo: el 15 por ciento
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de 10.820 trabajadores'. Hay poquisimos convenios colectivos firmados en Mauricio (de hecho
s6lo tres) debido en gran parte a que hay una serie de 6rganos gubernamentales encargados de
regular las cuestiones laborales, con inclusion de los aspectos relativos a los salarios y los
conflictos. Es interesante observar, no obstante, que el nimero de paros ilegales en las empresas
de las ZFI ha ido en aumento, lo cual hace pensar que el extenso sistema de reglamentacion
vigente no es totalmente eficaz.

En Barbados, Jamaica y Trinidad y Tabago se garantiza que los derechos otorgados a los
trabajadores nacionales se apliquen también en las zonas. En Jamaica y Trinidad y Tabago, los
trabajadores est4n representados en los 6rganos tripartitos que supervisan las operaciones de las
zonas, Yy las disposiciones corrientes de la legislacion laboral se aplican también en ellas. Esto
tiene ciertas ventajas, tal como lo indica el representante de los trabajadores en la junta de
directores de la Empresa de las Zonas Francas de Trinidad y Tabago: «la clave para conciliar las
inquietudes de los sindicatos, las ONG y el sector empresarial reside en el hecho de que el
Ministerio de Trabajo supervisa con sumo esmero la evolucién de las ZFI... Para que la funcién
de supervisién pueda ser eficaz es necesario contar de forma periddica y oportuna con datos
fiables»2. En Trinidad y Tabago no hay, sin embargo, ninguna organizacién sindical presente en
las zonas. Esto se atribuye en parte a la debilidad del movimiento sindical y en parte al hecho de
que muchos de los trabajadores de la zona realizan tareas altamente calificadas y bien
remuneradas, y no estin dispuestos a afiliarse a un sindicato. En Saint Kitts y Nevis, hay una
comision tripartita nacional de las ZFI en la cual participan el Ministro de Trabajo, el Ministro
de Comercio, funcionarios del Departamento de Trabajo, de la Cdmara de Industria y Comercio,
de la Unién del Trabajo de Saint Kitts y Nevis y del Sindicato de Docentes. Esto ha dado lugar
a otras iniciativas tripartitas, entre ellas la adopcién por el Gobierno de un salario minimo de
acuerdo con la recomendacién de la comisién que se ocupa de los salarios minimos, la creaciéon
de un comité para examinar un programa de calificacion y habilitacion y otro para considerar las
posibilidades de aplicacién de las normas internacionales del trabajo en las zonas.

El caso de Filipinas es un excelente ejemplo de un pais con zonas francas industriales en
el cual no hay un sistema adecuado de reglamentacién del trabajo y de relaciones laborales en
las zonas, pero en el que, tras afios de conflictos laborales, se han efectuado las reformas

" necesarias y se ha establecido un sistema estable de relaciones laborales. En 1986, hubo mas de
580 huelgas nacionales en Filipinas, el mayor niimero jamas registrado, y las zonas comenzaron
a perder inversiones y empleos a medida que las empresas extranjeras se retiraban. En la zona
de Bataan, por ejemplo, el mimero de empleos bajé de 21.729 puestos de trabajo, el maximo
registrado en 1984, a 14.101, en 1993. Esto indujo al Departamento de Industria y Comercio a
establecer un Centro de Asistencia en Materia de Relaciones de Trabajo (DTI-CLARA), el cual
promovié la creacion de consejos de gestion laboral (LMC) en las empresas de las zonas. La
existencia del DTI-CLARA implicaba una «rivalidad amistosa» con el Departamento de Trabajo
y Empleo (DOLE), y muchos observadores temian que los LMC pudieran ser parte de una
estrategia antisindical. Con el paso de los afios, sin embargo, la cooperacion entre el DTI-
CLARA y el DOLE ha ido en aumento y ahora llevan a cabo conjuntamente actividades
promocionales y de formacién. El DTI-CLARA hace explicito que los LMC «no reemplazan a
los sindicatos... ni tampoco a la negociacién colectiva», y que no han de cooperar con una
empresa si tienen motivos para creer que ésta pretende utilizar los LMC para impedir la
sindicacién de los trabajadores de su establecimiento. Esta iniciativa dio lugar a la creacion de
la Asociacién Filipina de Consejos de Gestién Laboral (PALMCO), a la que estdn afiliadas
actualmente més de 300 empresas. Asimismo, se han constituido mis de 800 LMC, muchos de
ellos en establecimientos donde los trabajadores estin sindicados.

! Cifras proporcionadas por el encargado del Registro de asociaciones.

? Discurso pronunciado por el Sr. C. Jackson-Smith, ante la Reunién de consulta sobre las ZFI
organizada por la OIT en la ciudad de Belice del 29 al 31 de octubre de 1997.
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La continua mejora del clima de las relaciones de trabajo en las zonas econémicas de
Filipinas qued6 plasmada en 1995 con la adopcién de 1a ley sobre la zona econémica especial de
1995 (RA nim. 7196). En el articulo 37 de dicha ley se establece que:

Salvo que la ley disponga lo contrario, las relaciones de trabajo en la ECOZONE se regiran por el Cédigo del
Trabajo vigente en Filipinas. Los salarios y prestaciones que percibiran los obreros y el personal administrativo
de la ECOZONE asi como las condiciones de trabajo de que gozardn no podrén ser inferiores a lo previsto en
virtud del Cédigo del Trabajo filipino y de otras leyes, decretos y reglamentaciones pertinentes del Gobierno
de Filipinas y del Departamento de Trabajo y Empleo.

La zona de Bataan, agitada anteriormente por conflictos laborales, es ahora un ejemplo en
materia de cooperacién entre las empresas y los trabajadores y ha establecido una Asociacién de
Presidentes de Sindicatos (LUPA) en la que estan representados los 24 sindicatos organizados en
la zona. La LUPA y el Departamento de Trabajo y de Empleo cuentan con oficinas en el edificio
de la administracién central de la zona. Movidas por el deseo de encontrar el lugar mas propicio
para sus intereses, las empresas estin ahora regresando a Bataan, donde hay actualmente
60 firmas que emplean a 24.381 personas. Mitsumi y Paramount Footwer (Reebok), entre otras,
han sido premiadas por las buenas relaciones de trabajo que hay en sus fabricas de Bataan. Sin
embargo, no todas las zonas francas de Filipinas tienen un clima de relaciones de trabajo tan
constructivo, y en una serie de zonas privadas se ha adoptado al parecer una politica de
ssindicatos libres», que contraviene la legislacién laboral. La fabrica de la Mitsumi en Danao
City, por ejemplo, que forma parte del mismo grupo Mitsumi que esti estableciendo normas en
Bataan, fue objeto de una queja ante el Comité de Libertad Sindical de la OIT?.

Al igual que ocurri6 en Filipinas, en la Repiiblica Dominicana hubo un periodo conflictivo
desde el punto de vista laboral antes de que se introdujeran reformas con las cuales se ha dado
un gran paso adelante para mejorar el respeto de las normas laborales y las relaciones de trabajo
en las zonas. En el articulo 41 de la ley nim. 8-90 se establece que todas las empresas de las
zonas deben respetar las disposiciones del Cédigo del Trabajo y de otras leyes laborales, incluidas
las relativas a la seguridad social y la formacién profesional. En 1992 se adopt6 un nuevo Cédigo
del Trabajo en el cual se prevé el goce de los derechos sindicales y del derecho de negociacion
colectiva en las zonas francas. Actualmente hay unos 14 sindicatos funcionando en las zonas,
pero siguen teniendo considerables dificultades para negociar convenios colectivos. Los siete
acuerdos colectivos que han sido firmados hasta la fecha son relativamente limitados tanto en su
alcance como en su contenido, y no abarcan, por ejemplo, los salarios. Un ejemplo interesante
de cooperacion entre el sector empresarial y los trabajadores fue la firma en abril de 1994 de un
acuerdo tripartito para armonizar las relaciones de trabajo en las zonas francas y recurrir a la
mediacién para resolver conflictos. La iglesia catdlica actué como intermediaria para la
conclusién del acuerdo que fue firmado por la asociacién de empleadores de las zonas francas
(ADOZONANS), los sindicatos y el Gobierno.

En Costa Rica, las zonas francas industriales se rigen por las disposiciones de la legislacién
laboral nacional. Por lo que respecta a las relaciones de trabajo, sin embargo, la actividad
sindical no estd en general, muy desarrollada en Costa Rica y las zonas francas no son una
excepcibn en este sentido. Esto se debe en gran parte a la existencia, al igual que en otros paises
de América central, de «asociaciones de solidaridad» que agrupan a los trabajadores de una misma
empresa en planes de ahorro y asistencia basados en un porcentaje de su salario complementado
por la contribucién del empleador. Estas asociaciones cuentan con un gran apoyo por parte de
los empleadores, quienes las consideran como un medio para promover relaciones armoniosas
y evitar que los trabajadores necesiten recurrir a los sindicatos. Los trabajadores aprecian el
apoyo prictico que le ofrecen las asociaciones, sobre todo los créditos sin intereses y los
préstamos para viviendas. Con el fin de atenuar el aspecto antisindical de las asociaciones de

3 Queja contra el Gobierno de Filipinas presentada por el Congreso de Sindicatos de Filipinas (TUCP),
302.° informe, caso nim. 1826.
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solidaridad, el Gobierno adopté la ley ndm. 7360 por Ja cual se prohiben las pricticas
antisindicales y se extiende la proteccién a las personas que constituyen o dirigen un sindicato,
o que representan a los trabajadores cuando no hay un sindicato. También prohibe que las
asociaciones de solidaridad ejerzan las funciones propias de un sindicato, tales como la
negociaci6n colectiva. A pesar de esta reforma, s6lo se han registrado diez sindicatos en las zonas
francas de Costa Rica y no se ha firmado ningiin convenio colectivo.

China esti atn en vias de abrirse a la economia de mercado y desarrollar la legislacion
Jaboral y el sistema de relaciones de trabajo concomitante. La legislacién laboral de la Republica
Popular de China se adopt6 en 1994 y entrd en vigor en enero de 1995. Dicha legislacion
constituye el marco normativo para la promocién del empleo, los contratos individuales y
colectivos, las horas de trabajo, los salarios, la proteccion especial para las mujeres y los jovenes
que trabajan, la formacién profesional, la seguridad y el bienestar sociales, los conflictos
laborales, las cuestiones relativas a la inspeccién del trabajo y a la seguridad y salud en el trabajo.
Las autoridades provinciales y municipales tienen libertad para desarrollar, conforme a las
directrices que se han fijado, su propia reglamentacién laboral y sus practicas. Al igual que las
disposiciones de la administracién del trabajo relativas a las empresas financiadas con capitales
extranjeros, la legislacion laboral deja a los inversores extranjeros un considerable margen de
flexibilidad para poder establecer las condiciones de trabajo. Las empresas pueden decidir como
y dénde han de contratar trabajadores o despedirlos y fijan ellas mismas las tasas de
remuneracion. Tienen en cambio la obligacion de pagar las cotizaciones de la seguridad social
para financiar la atencién médica, el seguro de desempleo y las indemnizaciones por accidente
de trabajo. Las empresas deben pagar también subsidios para la vivienda. Las horas de trabajo
en las empresas extranjeras deben ajustarse al méximo nacional de 40 horas por semana, y el
trabajo en horas extraordinarias debe pagarse de acuerdo con la tasa de remuneracién de las
horas extraordinarias conforme a la reglamentacién local. No obstante, hay una serie de
cuestiones, incluida la negociacién colectiva y las huelgas, que no estdn previstas de manera
adecuada y queda atin por formular disposiciones mas detalladas. Muchas de las disposiciones
de la nueva legislacién no se han aplicado atin plenamente, y cabe esperar que se adopten nuevos
textos legislativos.

En China, hay un movimiento sindical oficial estrechamente vinculado al partido comunista:
la Federacién de Sindicatos de China (ACFTU). La federacién sindical no desempefia en general
un papel de confrontacion, y la situacion en las zonas francas no es diferente en ese sentido. La
ACETU facilita 1a formacién de sindicatos de empresa, tanto en las zonas francas como fuera de
ellas, y hace hincapié en el doble objetivo de cooperar con los inversores y de proteger a los
trabajadores al mismo tiempo. De esta forma, se espera crear un entorno estable para las
relaciones laborales y promover el desarrollo econémico en las zonas. El sindicato presta
servicios a sus afiliados a nivel de las empresas. Los sindicatos de las zonas se ocupan de las
cuestiones relativas a las relaciones de trabajo y los recursos humanos. El desarrollo de los
recursos humanos se lleva a cabo mediante actividades organizadas en forma conjunta con
institutos municipales de ensefianza superior y escuelas nocturnas. Los sindicatos llevan a cabo
campanas con el fin de fomentar la lealtad de los empleados para con la empresa y de alentar a
los empleadores a que den a los trabajadores un trato adecuado. Los sindicatos que actian en las
zonas se ocupan ademds de la solucién de conflictos, aunque los trabajadores pueden también
crear comisiones para la solucién de conflictos a nivel de las empresas. En Shekou, por ejemplo,
hay un servicio sindical encargado de las cuestiones relativas a la solucién de conflictos que
funciona durante las 24 horas del dia. Las empresas financiadas con capitales extranjeros estan
obligadas a permitir la constitucién de un sindicato durante la etapa inicial, el cual debe estar ya
registrado cuando la empresa comienza a funcionar. De acuerdo con las indicaciones de la
ACFTU, la tasa de sindicacién en las zonas mds antiguas y mejor instaladas, como Dalian,
Tianjin y Shekou, se sitda entre el 80 y el 98 por ciento, pero si se consideran en conjunto el
porcentaje de sindicacién se sitia en alrededor del 30 por ciento Gnicamente de las empresas
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financiadas con capitales extranjeros que funcionan en las zonas. Casi el 100 por ciento de los
trabajadores de las empresas de propiedad estatal estin sindicados.

La Junta de Inversiones de Sri Lanka (BOI) informa a los inversores extranjeros que la
legislacion laboral del pais se aplica a todas las zonas y empresas que reciben incentivos de la
BOL. Entre las 11 leyes que se mencionan se destacan sobre todo las siguientes: la ordenanza
relativa a los sindicatos, la ley sobre conflictos laborales, la ordenanza sobre las juntas salariales,
la ordenanza relativa a los establecimientos fabriles, la ley sobre Ias prestaciones de maternidad
y la ley sobre la terminacién de la relacién de trabajo. Las disposiciones legislativas prevén
cuestiones tales como las horas de trabajo (51,5 horas de trabajo por semana organizadas en un
turno diario), los salarios (se aplica el salario minimo nacional), la licencia (14 dias de licencia
remunerada después de un afio de servicio ininterrumpido), los dias feriados (nueve feriados
remunerados, a los que se agregan los dias de luna llena que se consideran como feriados
remunerados), la licencia pagada de maternidad, las cotizaciones al fondo de previsién de los
empleados (el 12 por ciento del monto total del salario mensual por cuenta del empleador yel 8
por ciento por cuenta del trabajador), y el fondo fiduciario de los empleados (con el aporte
patronal tnicamente: el 3 por ciénto del salario total). Los trabajadores tienen derecho a
sindicarse, organizarse y entablar negociaciones colectivas. La ordenanza relativa a las
organizaciones sindicales prevé el registro y control de sindicatos e incluye disposiciones con
respecto a la constitucién de un sindicato, la eleccién de sus dirigentes y la gestion de sus
finanzas. No obstante, los representantes sindicales entrevistados en el curso de la preparacion
del informe sefialaron que si bien en Sri Lanka se reconocia el derecho a la libertad sindical, Io
cual regia también para las zonas francas, los dirigentes sindicales encontraban dificultades para
ingresar en las zonas ya que el personal de seguridad no les permitfa el acceso. La BOI ha
desarrollado un sistema de consejos de trabajadores en las zonas que abarca. Estos consejos estan
constituidos por cinco a diez miembros elegidos por los trabajadores mediante una votacién
secreta. Las lineas directrices publicadas por la Junta de Inversiones establecen que el objetivo
de los consejos es «garantizar la cooperacién mutua de los trabajadores y los empleadores para
lograr la paz sindical y una mayor eficacia y productividad en los lugares de trabajo». Una
comisién paritaria de consejos de trabajadores coordina las actividades de estos 6rganos, presta
asistencia juridica cuando es necesario y emprende programas de concienciacién para informar
a los trabajadores acerca de sus derechos y prerrogativas. Cuenta para ello con un comité de
organizacién y una comision asesora. La comisién paritaria sefial6, en una nota dirigida a la OIT

en 1995, que las empresas de las zonas no tenian demasiado interés en constituir consejos de

trabajadores y que la BOI no intervenia en esos casos. La comision paritaria formulé también
quejas ante el Ministerio de Trabajo, pero no ha recibido respuesta. En tales circunstancias, los
sindicatos son escépticos acerca de la capacidad de los consejos de trabajadores para representar
y defender sus intereses.

En algunos paises las zonas no estin excluidas del campo de aplicacion de la legislacion
nacional del trabajo y del sistema de relaciones laborales, pero las disposiciones pertinentes han
sido modificadas hasta cierto punto. En Namibia, por ejemplo, el articulo § de Ia ley sobre las
zonas francas industriales, de 1995, establecfa que las disposiciones de la ley de trabajo de 1992
no se aplicaran en las zonas, pero se preveia que el Ministro de Comercio e Industria, en consulta
con el Ministro de Trabajo y Desarrollo de Recursos Humanos, podria reglamentar cuestiones
tales como las normas minimas en materia de empleo, la terminacién de Ia relacién de trabajo,
la salud y la seguridad en el trabajo y el bienestar de los trabajadores. La libertad sindical yla
negociacion colectiva no estaban sin embargo incluidas. Tras negociaciones con el movimiento
obrero, se enmend? el citado articulo 8 a efectos de que la ley del trabajo de 1992 fuese aplicable
en las zonas, pero se especificé que las huelgas y los cierres patronales estarian prohibidos
durante un perfodo de cinco afios. Se estableci6, en cambio que los conflictos laborales debian
someterse al arbitraje obligatorio. Cabe sefialar que el arbitraje obligatorio en los casos de
conflicto de intereses, que niega por consiguiente el derecho de huelga a los trabajadores, es
contrario a los principios de la libertad sindical. La Comisién de Expertos en Aplicacion de
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Convenios y Recomendaciones ha solicitado al Gobierno que tome las medidas necesarias para
modificar la ley relativa a las zonas francas industriales a fin de asegurarse de que no se niegue
a los trabajadores de esas zonas el derecho de huelga, del que gozan los otros trabajadores en ese
pais.

La ley sobre el empleo, de 1955, es la principal ley en materia de reglamentacion de las
condiciones de empleo en Malasia, y que se aplica también a las empresas extranjeras. Dicha ley
establece las condiciones minimas de empleo, tales como las cuestiones relativas a los contratos,
el pago de salarios, la licencia y las prestaciones de maternidad. La ley relativa al fondo de
previsién de los trabajadores, de 1951, prevé que los empleadores y los trabajadores aporten a
un fondo de prevision (el 12 y el 10 por ciento respectivamente del salario total); los aportes
ser4n pagaderos en su totalidad a los trabajadores al cumplir éstos los 55 afios de edad. La ley
sobre la seguridad social de los trabajadores, de 1969, prevé un régimen de seguro para los casos
de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales (la cotizacion de los empleadores equivale
a alrededor del 1,25 por ciento del salario) y un régimen de pensiones de invalidez (con la
cotizacién tanto de los empleadores como de los trabajadores equivalente a alrededor del 1 por
ciento del salario). No hay una ley sobre el salario minimo nacional en el sector de la
manufactura en Malasia. En la ley sobre los sindicatos, de 1959, y en la reglamentacién sobre
las negociaciones sindicales, de 1959, se prevé el registro de los sindicatos, la limitacién de sus
miembros a un determinado gremio, ocupacién o industria, la organizacion de votaciones para
efectuar huelgas y la inspeccién de los sindicatos. La ley sobre relaciones de trabajo, de 1967,
prevé la reglamentacién de las relaciones de trabajo, asi como la prevencién y la solucién de
conflictos. Segiin los términos de dicha ley, el alcance de la representacion de los sindicatos y
de la negociacién colectiva puede ser limitado y los sindicatos pueden no tener competencia para
negociar asuntos relativos a la promocién, el traslado, la contratacién, la reduccién de personal,
el despido, la reintegracion y la distribucion de las tareas. Esta prohibido hacer huelga por
motivos relacionados con cualquiera de estas cuestiones. Aunque la ley fomenta la negociacién
directa entre los empleadores y los trabajadores o sus sindicatos, también preve la conciliacion
o el arbitraje para los casos en que el conflicto se estanque o cuando el Ministro de Recursos
Humanos decida intervenir y someter un conflicto al arbitraje del tribunal de trabajo. Las huelgas
y los cierres patronales estan prohibidos cuando se trata de conflictos que han sido sometidos al
tribunal de trabajo o de cualquier cuestién comprendida en un convenio colectivo o un laudo del
tribunal de trabajo.

Malasia aplica una politica que impone una moratoria de cinco afios a la negociacién
colectiva en las «industrias de vanguardia», lo cual se aplica a las empresas de la industria
manufacturera, la agricultura, la hoteleria, el turismo u otros sectores industriales o comerciales
que emprendan actividades promocionadas o que produzcan articulos promocionados. Hay
también otra restriccion que rige para la industria electrénica, en la cual pueden constituirse
sindicatos, pero éstos no pueden afiliarse a los sindicatos nacionales.

Hay algunos paises en los que las zonas francas industriales estin oficialmente excluidas del
campo de aplicacién de la legislacion laboral nacional y del sistema de relaciones de trabajo. En
Bangladesh, el articulo 11A, (referente a la facultad para exceptuar a las zonas francas
industriales de la aplicacién de ciertas leyes) de la ley relativa a la autoridad de las zonas francas
industriales de Bangladesh dispone lo siguiente:

Mediante notificacién en el Boletin Oficial, €l Gobierno puede, excluir a una zona franca del ambito de
aplicacién de todas o cualquiera de las disposiciones de todas o cualquiera de las leyes que se enumeran a
continuacién, o disponer que la aplicacién en una determinada zona de cualquiera de estos textos o de cualquier
disposicién de los mismos estaré sujeta a las modificaciones o enmiendas que se especifiquen al respecto. Se
trata de las leyes siguientes: la ley del empleo, de 1965, la ordenanza sobre las relaciones de trabajo, de 1969,
la ley relativa a las calderas, de 1923, y la ley relativa a las fabricas, de 1965.

Las zonas francas industriales estan excluidas del campo de aplicacién de la ordenanza sobre
las relaciones de trabajo (1969), en la que se prevé el derecho de sindicacién y de negociacion
colectiva en otros sectores, y en la Guia para la inversion en Bangladesh, publicada por la Junta
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de Inversiones, se sefiala que la ley prohibe la formacién de cualquier sindicato en las ZFI. Se
sostiene a veces que estas medidas tienen carécter provisional y que podrfan suprimirse en su
debido momento, es decir, cuando se haya logrado atraer suficientes inversiones y tanto el
movimiento sindical como los inversores extranjeros estén en condiciones de poder entablar una
relacion adecuada como partes en la negociacién. La Comisién de Expertos en Aplicacién de
Convenios y Recomendaciones de la OIT y el Comité de Libertad Sindical del Consejo de
Administracién de la OIT han estimado que esta disposicién estd en contradiccién con los
términos del Convenio nim. 87, el cual reconoce el derecho de los trabajadores a constituir las
organizaciones que estimen convenientes, asf como de afiliarse a las mismas.

El hecho de que las ZFI de Bangladesh hayan quedado excluidas del campo de aplicacién
de las leyes laborales no significa que no se aplique en estas zonas ninguna reglamentacién
laboral. La autoridad de las zonas francas industriales de Bangladesh establece instrucciones para
los inversores, en las que se especifican las normas relativas a la clasificacién de los trabajadores,
los salarios minimos, los perfodos de licencia y los feriados, los servicios de bienestar social
(clinicas y cantinas, por ejemplo) las contribuciones al fondo de previsién y el centro médico de
la zona, y los procedimientos para el examen de reclamaciones. En una de esas instrucciones se
establece que en los casos de indemnizacién por accidente del trabajo serdn aplicables las
disposiciones de las leyes nacionales pertinentes.

Pakistan ha excluido también a sus zonas francas industriales del campo de aplicacion de
la ordenanza sobre las relaciones de trabajo y ha prohibido todo tipo de accién laboral*.

Panama es el dnico pais de América central que ha adoptado una legislacién especial para
las ZFI en sustitucion de las disposiciones del Cédigo del Trabajo. En el capitulo VII de la ley
nim. 25 de noviembre de 1992, se prevé, entre otras cosas, la flexibilidad de los contratos y las
tareas en las empresas de las zonas y se permite la reduccién de personal por razones
econdmicas. En 1996 se promulgé un decreto del poder ejecutivo para facilitar el establecimiento
de empresas en las ZFI*. Con este decreto se procuraba limitar la influencia de los sindicatos en
las ZFI ya que estipulaba, entre otras cosas, que las empresas de las zonas no estaban obligadas
a negociar o a firmar convenios colectivos durante los primeros cinco afios de actividad, y se
limitaba el ejercicio del derecho de huelga al establecer largos procedimientos administrativos
para la conciliacién y el arbitraje que los trabajadores debfan seguir antes de declarar una huelga.
Este decreto ha suscitado oposicién y el Gobierno se ha visto forzado a enmendarlo en diversas

ocasiones® a fin de restablecer el reconocimiento de los derechos sindicales. No obstante, la

controversia no esta totalmente resuelta y la libertad sindical no est4 atn bien arraigada en las
zonas francas industriales de Panam4, donde hay un solo sindicato y un tnico convenio colectivo
vigente. La ley nim. 3 de enero de 1997 establecié también ciertas normas minimas para los
trabajadores de las zonas, con inclusién de un salario minimo, un descanso semanal y el pago de
horas extraordinarias.

En Zimbabwe, de conformidad con el articulo 56 de la ley sobre las zonas francas
industriales (1994), las disposiciones de la ley sobre las relaciones de trabajo (1985) no son
aplicables en las zonas. Como resultado de esto, se niega a los trabajadores de las zonas el
derecho a gozar de Ia libertad sindical y el derecho de negociacién colectiva, y se les priva
también de la proteccién contra la discriminacién y las pricticas laborales injustas. Las ZFI estin
también excluidas de la jurisdiccién del Ministerio de Trabajo, Planificacién de 1a Mano de Obra
y Bienestar Social, asi como de las de la Junta de Relaciones Laborales y del Tribunal de
Relaciones de Trabajo. Estas disposiciones han suscitado numerosas criticas por parte del

* Ordenanza de la autoridad de las ZFI (1980), articulo 25, y Normas relativas a las ZFI (contro! del
empleo) (1982).

% Ley ndm. 1 de 11 de enero de 1996.
¢ Leyes nim. 2, de febrero de 1996 y mim. 3 de enero de 1997.
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movimiento sindical y se ha llegado en principio a un acuerdo con el Gobierno a fin de
modificarlas.

No cabe duda de que la creciente competencia en los mercados de inversiones y productos
como resultado de la mundializacién generard més tensiones en las relaciones de trabajo en las
ZFI. Las empresas tienen que mejorar permanentemente sus resultados, lo cual aumenta su
dependencia del factor humano. La mayoria de las empresas responden a esta situacion
intensificando el trabajo, y esto supone evidentemente més presion para los trabajadores, muchos
de los cuales no han de estar probablemente contentos con esa situacién. En los casos en que los
trabajadores tienen una via para poder expresarse y negociar condiciones de trabajo aceptables
para todas las partes interesadas, es posible disipar las presiones que se acumulan en el lugar de
trabajo. Sin embargo, en un nimero demasiado importante de empresas instaladas en zonas
francas industriales no existe esa vilvula de escape, y es probable que el descontento laboral vaya
en aumento en los préximos afios. Las empresas que ya han adoptado un enfoque basado en la
consulta y la participacién de los trabajadores, mediante el cual buscan llegar a un consenso
respecto de las medidas que deben tomar en respuesta al aumento de la competencia mundial,
tienen mas probabilidades de mantenerse estables. En aquellas zonas donde ya se ha puesto en
marcha un sistema propio de relaciones de trabajo y se proporcionan servicios en materia de
relaciones laborales, tales como los mecanismos para la solucién de conflictos, es probable que
haya un aumento de las inversiones en la medida en que las empresas hagan hincapié en la
estabilidad y la eficacia.

Condiciones de trabajo y de vida

Salarios

Se presume con frecuencia que los salarios son el principal factor determinante para elegir
una plataforma de produccion, y las ZFI se califican a menudo como enclaves de mano de obra
barata. Es frecuente también que se establezcan comparaciones entre los salarios minimos en las
zonas Yy los que se aplican en el pafs de origen de las multinacionales instaladas en las mismas.
La remuneracién de los trabajadores de las zonas, sin embargo, es una cuestion muy compleja
que presenta cuatro aspectos distintos. En primer lugar, en la mayoria de las zonas se aplican
salarios minimos, ya sea el minimo nacional u otro minimo fijado especificamente para la zona.
En segundo lugar, el salario neto que perciben los trabajadores de las zonas es generalmente
superior al salario minimo porque es comin que las empresas instaladas en las zonas utilicen
sistemas de remuneracién a destajo o que apliquen un sistema de salarios basado en el
rendimiento. En tercer lugar, los costos unitarios de la mano de obra son incluso superiores
porque los empleadores de las zonas otorgan a menudo prestaciones no salariales y pagan otras
cotizaciones ademds del salario bdsico. Por ejemplo, una importante empresa multinacional de
alta tecnologia que ha invertido recientemente en China (considerado como un pais de «salarios
baratos») indic6 a una misién de la OIT que las prestaciones no salariales y las cotizaciones de
seguridad social aumentaban sus costos unitarios de mano de obra en una proporcién del 63 por
ciento con respecto al salario basico. Por eso, los datos relativos a los salarios pueden inducir
facilmente a error. Por tltimo, la eleccién de una plataforma de produccién puede depender tanto
de la productividad como de los salarios. El argumento del factor salarial no explica por si solo
la distribucién de la produccién en una escala global. Hay corrientes de inversiones de
considerable cuantia en zonas francas industriales instaladas en paises donde los salarios son
elevados. Singapur, Malasia y Mauricio constituyen ejemplos en ese sentido. Esto se debe a que
la productividad es mayor en esos paises. Por lo tanto, hay que tener en cuenta al mismo tiempo
el costo de la mano de obra y la productividad para poder calcular el costo unitario del trabajo,
ya que este Ultimo resulta més revelador en ese sentido.

La remuneracién varia considerablemente entre las empresas de las zonas y las demdis

empresas. Es bastante sorprendente comprobar que el salario minimo (cuando es el caso) y el
salario neto son con frecuencia mdas elevados en las zonas que los que se pagan en
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establecimientos industriales comparables sitnados fuera de las zonas. Esto se debe por lo general
a alguno de los motivos siguientes:

— en algunos paises el empleo en las zonas tiene connotaciones negativas y los empleadores
se ven por consiguiente obligados a pagar primas para poder conseguir trabajadores que
estén dispuestos a venir a las zonas a trabajar para ellos;

— en los mercados de trabajo donde la mano de obra es escasa, los salarios tienden a
aumentar;

—  las empresas instaladas en las zonas son por lo general grandes multinacionales que pueden,
y de hecho lo hacen, pagar mejores remuneraciones que los empleadores locales;

— las empresas de las zonas utilizan generalmente sistemas de remuneracién a destajo u
otorgan incentivos basados en el rendimiento, por lo cual la remuneracién neta percibida
por los trabajadores es mas elevada, aunque esto implica con frecuencia horarios mas
prolongados de trabajo a un ritmo mads intenso que en las empresas situadas fuera de las
Zonas.

Bangladesh es un ejemplo de un pais con zonas francas industriales en las que no se aplica
el salario minimo nacional, pero donde la autoridad de las zonas ha fijado un salario minimo que
se aplica especificamente en ellas. La autoridad de las zonas francas industriales de Bangladesh
(BEPZA) determina un salario minimo especifico para cada categoria de trabajadores de las
zonas. Este salario es mas elevado que el salario minimo nacional en todos los niveles de
calificacion, y es también mds alto que el que se paga en la industria del vestido y otras industrias
comparables dedicadas a la exportacién. En 1996, era 40 veces mayor que el minimo nacional
para los trabajadores no calificados, el 15 por ciento mds alto en el caso de los trabajadores
semicalificados y el 50 por ciento en el de los trabajadores calificados. Los salarios que percibian
los trabajadores no calificados de las empresas de las zonas eran el 46 por ciento més elevados,
y en el caso de los trabajadores calificados el 28,5 por ciento més elevados, que los que se
pagaban en las unidades de produccion comparables situadas fuera de las zonas. El salario
minimo mensual fijado por la BEPZA es de 38 délares para los trabajadores no calificados,
45 dolares para los trabajadores semicalificados, y 63 délares para los trabajadores calificados.
El minimo nacional se sitda en 27 délares, 39 dolares y 42 délares respectivamente. El salario
en el sector del vestido dedicado a la exportacion ascendia en 1995 a 25 délares por mes para los
trabajadores no calificados, 38 délares para los trabajadores semicalificados y 49 délares para los
trabajadores calificados. No obstante, el Gobierno no exige a las empresas del sector privado que
apliquen el salario minimo legal correspondiente a los trabajadores de la industria.

La escala de salarios aplicada en Bangladesh sigue siendo muy atractiva en comparacién con
la de algunos paises vecinos. El salario medio por hora en el sector de la industria del vestido
dedicado a la exportacion se situaba en 1995 en 0,20 délares, esa cifra es inferior a la que se
pagaba en China (0,35 délares) y la mitad de la que se pagaba en otros paises de «salarios
baratos», tales como Indonesia y Viet Nam (0,40 délares). A pesar de esta «ventaja», los posibles
inversores querrdn sin duda examinar el costo unitario de la mano de obra y las tasas de
productividad antes de decidir en cual de esos paises han de invertir.

La Repiiblica Dominicana es otro pais donde se aplica un salario minimo especifico de las
zonas que difiere del minimo nacional. El salario minimo nacional es una escala compleja
dividida en 11 grupos diferentes de trabajadores; dentro de cada grupo puede haber diferentes
niveles de acuerdo con el capital de base de la empresa, el sector de la industria, las
calificaciones de los trabajadores o el tipo de tareas que realizan. No obstante, hay un tnico
salario minimo para las tres zonas, el cual es algo superior al salario minimo que se paga en la
industria del aziicar (22 por ciento) y en pequefias empresas del sector privado (15 por ciento),
pero inferior al minimo aplicado en empresas méas grandes del sector privado. Hay que tener en
cuenta que muchas empresas de las zonas pagan mas que el minimo debido a las primas por
rendimiento y antigiiedad.
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En algunos casos el salario minimo aplicado en las zonas es inferior al salario minimo
nacional, como ocurre en Costa Rica y Panama4 (cuadro 2.8). México es también una excepcion
por lo que respecta a la prictica habitual de las empresas de las ZFI de pagar salarios mas
elevados que las empresas comparables situadas fuera de las zonas. Los salarios que se pagan en
el sector de la maquila en México equivalen solamente a un porcentaje de entre el 65 y el 70 por
ciento del salario medio en la industria: en la maquila se pagaba un promedio de 107,39 pesos
por dia en enero de 1998, mientras que en el sector de la manufactura en su conjunto el
promedio ascendia a 177,95 pesos. El salario bésico constituye sélo el 66 por ciento de los
ingresos de los trabajadores; el porcentaje restante corresponde a incentivos, prestaciones
suplementarias y primas. Los aumentos salariales han sido muy reducidos, y se han quedado muy
rezagados con respecto a los aumentos de la produccién y la productividad. El aumento
registrado en el salario medio de los trabajadores de la maquila fue del 0,1 por ciento en los 12
meses transcurridos hasta enero de 1998. No obstante, los ingresos reales en las fébricas
dedicadas a la maquila disminuyeron en un 20 por ciento entre 1975 y 1993, en gran parte como
resultado de reiteradas devaluaciones del peso mexicano. Una de las anomalias de la situacion
en relacién con el éxito de la maquila reside en que, aunque el empleo y la produccién han
aumentado y muchas fibricas han prosperado, los ingresos reales y el poder adquisitivo de los
trabajadores, han disminuido.

Cuadro 2.8. América central: salario minimo en las ZFl y minimo nacional
{en ddlares de los Estados Unidos)

Pais Salario minimo mensual en las zonas Salario minimo nacional por mes

Guatemala 88 84
Honduras 78 67
El Salvador 132 ) 125
Nicaragua 85 n.d.
Costa Rica 1956 208
Panamé 135 180

n.d. = no se dispone de datos.
Fuente: La misma que para el cuadro 2.7.

Si se comparan los costos medios de la mano de obra en América central y el Caribe
(cuadro 2.9) se observa que los salarios no son el tnico factor determinante de las corrientes de
inversiones. Si lo fueran, un pais como Haiti, con un costo medio de la mano de obra de
0,05 délares por hora, serfa la destinacién predilecta de los inversores extranjeros en la region,
mientras que Costa Rica, con un costo medio de 2,38 délares por hora, no habria desarrollado
la pujante industria del vestido que tiene. Como vimos en el capitulo 1 (en la seccion sobre la
nueva légica de la produccién mundial) la entrada en vigor del TLC ha atraido inversores que
han abandonado otros Estados del Caribe para invertir en México con el fin de aprovechar la
ventaja del acceso libre de derechos al mercado de América del Norte. Ese acceso al mercado
supera la ventaja relativa al costo salarial que puede presentar un pais como Nicaragua, (0,76
délares). Asimismo, no es ilégico suponer que la productividad de las empresas sea superior en
Costa Rica que en Haiti, por ejemplo.
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Cuadro 2.9. Costo por hora de la mano de obra en la industria del vestido en una
seleccion de paises de América central y del Caribe, 1996

Pais Costo por hora' de la mano
de obra (en ddlares de los
Estados Unidos)

Colombia 1,08
Costa Rica 2,38
Reptiblica Dominicana 1,62
El Salvador 1,38
Guatemala 1,25
Haitf 0,05
Honduras 1,31
Jamaica 1.80
Meéxico ) 1,08
Nicaragua 0,76

' Con inclusi6n de las prestaciones sociales y suplementarias.
Fuente: Werner International, en Bobbin Magazine, noviembre de 1997.

Horas de trabajo

Las horas de trabajo en las zonas varfan considerablemente de una a otra. En Sri Lanka,
por ejemplo, la Junta de Inversiones ha fijado una jornada laboral para las empresas de las zonas
de nueve horas, cinco dias por semana, y seis horas y media de trabajo los sdbados, en un sélo
turno. En estos casos, hay una pausa de una hora por cada dia de trabajo. Cuando se trata de
operaciones organizadas en dos turnos, la jornada laboral es de ocho horas, y los sibados se
trabajan cinco horas y media, con una pausa de 30 minutos. Muchas de las fibricas establecidas
en otros paises visitados por misiones llevadas a cabo por funcionarios de la OIT a fin de reunir
informacién para el Programa de Accién sobre las cuestiones laborales y sociales relacionadas
con las zonas francas industriales trabajaban con turnos de entre 10 y 12 y hasta 16 horas durante

los periodos pico. Diversas practicas de trabajo de las ZFI dan lugar a una prolongacién de los

turnos. Algunas fabricas utilizan un sistema de cuotas que deben cumplir los trabajadores para
cobrar su jornal. En algunos casos, los trabajadores estan obligados a trabajar mas del horario
normal para poder cumplir esa cuota. La puntualidad constituye con frecuencia un problema
debido a las grandes distancias que tienen que recorrer los trabajadores para llegar hasta las
zonas, o porque los servicios de transporte son inadecuados. Por eso, los empleadores ofrecen
a menudo una prima a los trabajadores que comienzan a trabajar temprano. Esto puede agregar
30 minutos o incluso una hora més al turno correspondiente. Una misién de la OIT efectuada en
Sri Lanka observé un enfoque innovador en una empresa instalada en una zona franca industrial
que queria fomentar la puntualidad de los trabajadores y evitar la continua disminucién de la
productividad que se iba registrando a medida que avanzaba el turno de trabajo y que se atribuia
a la malnutricion de los trabajadores jévenes, quienes con frecuencia llegaban al trabajo sin haber
podido tomar un desayuno. La direccién de la empresa buscé la forma de solucionar ambos
problemas ofreciendo un desayuno gratuito a todos los trabajadores que llegasen suficientemente
temprano para poder tomarlo.

El calculo de la remuneracién de las horas extraordinarias varia enormemente de una zona
a otra. En algunos paises, las zonas gozan de exenciones con respecto al cumplimiento de las
disposiciones generales de la legislaci6n laboral relativas a las horas de trabajo; en otros, la falta
de una vigilancia eficaz permite que las empresas pueden fijar sus propios limites. En Mauricio,
por ejemplo, las horas de trabajo en las empresas de las ZFI se calculan semanalmente, lo cual
implica que s6lo se pagan horas extraordinarias si los trabajadores han cumplido més de 45 horas
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por semana, independientemente de cudnto hayan trabajado un determinado dia. Esto difiere de
las disposiciones aplicables a las empresas que no estdn en las ZFI. Las prolongaciones frecuentes
de la jornada laboral solfan ser una practica comun en las empresas de las ZFI, pero esto daba
lugar a persistentes conflictos con los trabajadores; por €so, se modificaron las disposiciones al
respecto, a fin de exigir a los empleadores que avisen por adelantado cuando haya que trabajar
horas suplementarias y que indiquen exactamente la duracién de las mismas. En Filipinas, una
misién de la OIT visité una fbrica que habia obtenido la autorizacién del Departamento de
Trabajo para exigir a sus trabajadores que cumplian turnos de 12 horas cuatro veces por semana
(calculados como horas normales de trabajo a efectos de la remuneraci6n). Se trata de reducir
asf el tiempo excesivamente prolongado que pierden los trabajadores para llegar a su trabajo
debido a la densidad del trifico en la regién. En Guatemala, la mayoria de las fabricas de las
ZFI trabajan entre 10 y 12 horas por dia, pero ese horario se prolonga con frecuencia, lo cual
suscita considerables discusiones en cuanto a cémo se deben pagar las horas extraordinarias.

En entrevistas celebradas tanto con los empleadores como con los trabajadores de empresas
instaladas en zonas francas industriales quedé de manifiesto que muchos trabajadores estaban
dispuestos a trabajar horas extraordinarias, ya sea porque querfan completar asi un salario
adecuado, o para poder ahorrar suficiente dinero para abandonar el empleo en las zonas. En
Nicaragua, por ejemplo, los trabajadores del sector de prendas de vestir femeninas lograban
percibir un salario neto de 140 ddlares trabajando entre 12 y 14 horas por dia. Los trabajadores
migrantes, sobre todo, que no tienen por lo general familia cerca del lugar de trabajo prefieren
ganar el méximo posible a fin de regresar a su distrito de origen cuanto antes. En Honduras, por
ejemplo, segin un estudio llevado a cabo por la CGT, el 85 por ciento de las trabajadoras
migrantes trabajaban horas extraordinarias. En el 57 por ciento de los casos, las horas
extraordinarias eran obligatorias.

La situacién particular de las trabajadoras
en las zonas francas industriales

La importancia de la funcién econémica de las mujeres no esti reflejada en las politicas o
las pricticas aplicadas en las zonas, y la mayoria de los organismos gubernamentales, los
inversores, las organizaciones de trabajadores y otros grupos interesados podrian esforzarse mas
por asegurar que los problemas especificos de las trabajadoras se tengan en cuenta. Las
cuestiones relativas a las trabajadoras merecen mds atencion, no sélo porque la mayoria de los
trabajadores de las zonas son mujeres sino también porque las condiciones de vida y de trabajo
les afectan de manera diferente que a los hombres. Las mujeres estin por lo general en una
posicién mas débil que sus colegas de sexo masculino y, por ende, cualquier problema relativo
a las zonas tiene una repercusiéon mayor en la fuerza de trabajo femenina.

En la mayorfa de los paises donde hay zonas francas industriales las mujeres tenian
tradicionalmente la responsabilidad de la funcién de reproduccion social, mientras que los
hombres se encargaban de la produccién econémica. Ahora bien, los cambios en las actitudes,
el ajuste estructural de la economia y la pobreza han obligado a muchas mujeres a ingresar en
el mercado de trabajo. A pesar de sus nuevas responsabilidades econémicas — a menudo como
el tinico o el principal sostén econémico de la familia — las mujeres no se han liberado por lo
general de sus responsabilidades familiares. Como consecuencia de ello, muchas trabajadoras de
las zonas tienen que levantarse més temprano que lo habitual a fin de dejar todo preparado en la
casa antes de comenzar la jornada, y cuando regresan a su hogar, después de haber trabajado
10 6 12 horas, tienen todavia que ocuparse de otros miembros de la familia. Esto aumenta su
nivel de fatiga y de estrés y puede constituir un factor de distraccion en el trabajo si estin
preocupadas por la salud, el bienestar o la seguridad de los miembros de su familia. El cuidado
de los nifios es una de las mayores preocupaciones de las trabajadoras y, junto con otras cargas
de fndole doméstica, puede dar lugar a llegadas tarde, absentismo y una gran rotacion de la mano
de obra.
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Aunque las condiciones de empleo de los trabajadores de las zonas crean problemas para
los trabajadores de uno y otro sexo, la situacién suele ser peor para los trabajadores menos
calificados, situados en los niveles mds bajos de la jerarquia, que son principalmente mujeres.
A menudo se argumenta que la situacién de las mujeres no seria mejor en otro lado, y esto bien
puede ser verdad. Sin embargo, como asalariadas de las zonas, esas trabajadoras forman parte
del sector mis dinimico de la economia y aspiran a mejores condiciones que las de otros
sectores. Asimismo, los empleadores se quejan de la gran rotacién de mano de obra, la baja
productividad, el absentismo y las llegadas tarde, hechos que son consecuencia de las condiciones
sociales y de trabajo insatisfactorias con que se enfrentan muchas mujeres. Para poder contar a
largo plazo con una fuerza de trabajo mis estable a fin de elaborar productos de calidad mundial,
es necesario examinar las cuestiones que se enumeran a continuacién con miras a mejorar las
condiciones de trabajo de las trabajadoras de las zonas:

—  Aunque en muchos casos el acceso de las mujeres a los puestos de trabajo en las zonas ha
aumentado, se tiende en general a asignarles cierto tipo de tareas en los niveles mas bajos
de la jerarquia profesional a causa de su manifiesta habilidad, sus dedos pequefios, o su buen
rendimiento, por lo cual Ia distribucién de las mujeres en la fuerza de trabajo no refleja su
nivel educativo (que es con frecuencia superior al exigido para el trabajo que desempefian)
ni su experiencia. Un estudio realizado en 1997 en Bangladesh revel6 que las mujeres se
concentraban en los puestos administrativos situados en los niveles inferiores de la Jjerarquia,
mientras que en los niveles ms altos ocurria lo contrario. La proporcion de mujeres entre
los empleados administrativos alcanzaba al 74,3 por ciento, mientras que entre los
empleados de mayor nivel jerarquico y los técnicos la proporcién de mujeres llegaba sélo
al 6 por ciento. Asimismo, el 75 por ciento de los trabajadores ocasionales eran mujeres.

— El mismo estudio mostré que las empresas de las zonas tienden a contratar un mayor
nimero de mujeres que las demds empresas, y que esto no se debe tanto a motivos
relacionados con los salarios sino a otros factores que no son de indole cuantitativa como
la puntualidad y la buena disposicién de las mujeres para adquirir calificaciones.

—  Las mujeres tienden a percibir remuneraciones inferiores a las de los hombres; esto se debe
en parte a que desempefian generalmente las tareas menos calificadas, aunque ocurre lo
mismo cuando desempefian funciones similares. En Bangladesh, por ejemplo, el 79 por
ciento de los hombres que trabajan en las zonas francas industriales estin clasificados como
trabajadores de la produccién, mientras que en el caso de las mujeres la proporcién
correspondiente es del 98,4 por ciento. En el citado estudio se llega a la conclusién de que
las empleadas de sexo femenino estin concentradas de manera desproporcionada en empleos
relativamente poco calificados (y por lo tanto con baja remuneracién) en las empresas
instaladas en las zonas francas industriales de Bangladesh. En otras palabras, la divisién del
trabajo dentro de las empresas est4 distorsionada por un prejuicio basado en el sexo, que
supone una discriminacién contra las trabajadoras.

—  Las categorfas laborales y salariales presuponen a menudo Ia nocién de que las trabajadoras
contribuyen tnicamente de forma complementaria a los ingresos del hogar y que trabajarin
durante un perfodo mis corto de tiempo que los hombres debido a su funcién reproductora.
Esto no ocurre en muchos casos en los paises en desarrollo, donde hay una gran proporcién
de hogares en los que la mujer es jefe de familia. Las mujeres tienen que ocuparse ademads
de los ancianos o de otros miembros de la familia. Estas responsabilidades suponen pesadas
cargas para las mujeres en términos de ingresos, tiempo y energia. Segin un estudio
efectuado por la OIT, en Guatemala, el 45 por ciento de las trabajadoras de las zonas son
madres solteras, y en Nicaragua el 66 por ciento de las mujeres entrevistadas dijeron que
tenian mds de tres personas a'su cargo. En Honduras, el 22 por ciento de las trabajadoras
de las zonas indicaron que eran el tinico sostén econémico de su hogar y el 73,5 por ciento
dijeron que contribuian con la mitad o més de su salario para cubrir los gastos del hogar.

— Dado que las mujeres no tienen, salvo excepciones, el mismo acceso a la educacién yla
formacién que los hombres, se encuentran en una situacién de desventaja para conseguir
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empleos en las industrias con uso intensivo de capital que requieren un alto nivel de
calificacién, y los empleadores pueden ser reacios a invertir en la formacién de las
trabajadoras por temor a que luego dejen el trabajo para casarse y tener hijos. La misiones
efectuadas para preparar este informe observaron que en las actividades que requieren
mayor utilizacién de mano de obra el porcentaje de mujeres era superior que en las
actividades de alto coeficiente de capital.

— Los horarios de trabajo tienden a ser prolongados en las ZFJ, y esto plantea més problemas
desde el punto de vista de la salud y la seguridad para las trabajadoras que para sus colegas
de sexo masculino, debido a las responsabilidades familiares y a la mayor vulnerabilidad de
las mujeres ante los acosos o las agresiones cuando tienen que ir al trabajo o volver a su
casa fuera de los horarios normales de trabajo y en la oscuridad.

— La aplicacién de disposiciones en materia de seguridad y bienestar social es a menudo
deficiente con respecto a los trabajadores de las zonas, y esto puede tener consecuencias mas
graves para las mujeres que para los hombres. La mayorfa de las trabajadoras de las zonas
se fijan una fecha limite para abandonar la zona ya que es muy dificil para ellas continuar
indefinidamente con ese trabajo debido a la indole tan ardua de las tareas y la falta de
servicios sociales adecuados. Sin una pensién o un fondo de prevision, estas mujeres
encuentran dificultades para poder ser econémicamente independientes una vez que dejan
su empleo en la zona, y si no tienen acceso a cierta formacién o readaptacién profesional
no logran muchas veces encontrar un empleo alternativo.

—  Muchas trabajadoras de las zonas realizan tinicamente trabajos repetitivos y semicalificados,
y reciben un minimo de formacién. Como resultado de esto, dejan muchas veces la zona sin
tener realmente un oficio o las calificaciones indispensables para permitirles conseguir un
empleo en otro lado o trabajar de manera independiente. En algunos paises, las ONG
ofrecen cursos a las trabajadoras en sus horas libres. En Sri Lanka, el Albergue Modelo
de 1a OIT cuenta con un pequefio centro de formacién en el cual se dictan cursos en materias
tales como costura y panaderia que gozan de gran popularidad.

—  Con frecuencia las trabajadoras de las zonas tienen dificultad para procurarse alimentos
accesibles y nutritivos, y si tiene que conseguirlos también para su familia las derivaciones
de este problema son atn mayores. Los comerciantes locales sacan provecho de la falta de
alternativas con que cuentan los trabajadores de las zonas y cobran precios elevados por
productos de baja calidad, por lo cual las trabajadoras estdn a menudo mal alimentadas y
se enferman con facilidad.

—  Los servicios de salud en las zonas y las comunidades locales son con frecuencia limitados,
y rara vez estdn equipados para hacer frente a los problemas de salud propios de las
mujeres. La educacién sanitaria no puede abordar de manera satisfactoria cuestiones tales
como la higiene de la reproduccién debido a la falta de recursos o por motivos religiosos
y culturales. En la mayorfa de las zonas y las comunidades circundantes hacen falta servicios
que se ocupen de las cuestiones relativas a la planificacién familiar y las enfermedades de
transmisién sexual. Asimismo, en algunos paises el entorno social rechaza a las madre
solteras, y las trabajadoras jovenes quedan asi libradas a sus propios medios para resolver
el problema de un embarazo no deseado. Dada la indole tan delicada de este problema, no
es facil disponer de estadisticas exactas sobre los abortos, pero se ha establecido que en
muchas de las comunidades de las zonas francas industriales se efecta un gran nimero de
abortos ilegales.

—  Para muchas mujeres, la cuestion del cuidado infantil es un asunto determinante para decidir
si han de continuar trabajando después de tener hijos. En muchas zonas, las trabajadoras
estan lejos de su familia y carecen del apoyo de las redes familiares o de una comunidad
establecida. La disponibilidad de servicios de guarderia es a menudo insuficiente y sus
costos prohibitivos. En Bangladesh, una mision enviada por la OIT con el fin de reunir
informacién para el Programa de Accién comprob6 que las ONG se esforzaban por
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establecer guarderia y jardines de infantes en las empresas. Los empleadores no tenfan mas
que proporcionar el espacio y conceder tiempo libre para que las madres lactantes pudiesen
ocuparse de sus hijos. En Malasia, el Gobierno apoya la creacién de servicios para el
cuidado de los nifios en los lugares de trabajo. En muchos paises hay reglamentaciones que
prohiben el ingreso de nifios en las zonas industriales; en esos casos el Estado proporciona
servicios de guarderfa en las comunidades locales. Se discute actualmente si es preferible
que haya servicios de guarderia en el lugar de trabajo o cerca del domicilio. Muchas
trabajadoras preferirfan contar con servicios de guarderia accesibles en la localidad donde
viven; esto evitarfa, sobre todo, el problema de tener que transportar a los nifios hasta el
lugar de trabajo.

— El acoso sexual es un tema delicado sobre el cual existen pocos datos fidedignos. No
obstante, las misiones de la OIT registraron un nmimero inquietante de indicaciones que
hacen pensar que este fenmeno existe en las zonas y puede incluso estar generalizado. En
la mayoria de los casos, no hay una oficina o un servicio independiente y confidencial al que
las mujeres que son victimas de acoso sexual puedan recurrir. A este respecto, seria
oportuno que las administraciones de las zonas considerasen la posibilidad de proporcionar
servicios de asesoramiento a las mujeres. En el Caribe, el Ministerio de Saint Kitts y Nevis
encargado de los asuntos relativos a la mujer, en colaboracién con el Ministerio de Trabajo
y la autoridad de la zona, estableci6 un centro para la mujer, al otro lado de la calle que
conduce a la zona, al cual pueden acudir las mujeres para solicitar asesoramiento y consejos
sobre una amplia gama de temas.

Administracion del trabajo

Como se indicé antes, en la gran mayoria de las ZFI se aplica la legislacién nacional del
trabajo del pais correspondiente y, dado que las instalaciones de las fibricas fueron construidas
con tal propésito y son modernas, las condiciones fisicas de trabajo dentro de las zonas son con
frecuencia mejores que en los establecimientos situados fuera de ellas. No obstante, la
administracién del trabajo dentro de las zonas es inconsecuente. En las visitas realizadas a las
zonas en el marco del programa de accion qued$ claro que los departamentos de trabajo no estan
por lo general equipados para controlar eficazmente lo que ocurre en las zonas. No cuentan, en
efecto, con personal suficiente en los servicios encargados de las relaciones laborales y de la

‘seguridad y la salud en el trabajo, ni tampoco disponen de los medios de transporte y otros

recursos necesarios para poder extender sus actividades a las zonas. Adema4s, en muchos casos
el departamento de trabajo ha decidido que las zonas no son prioritarias en relacién con otros
sectores de la economia més probleméticos. Muchas zonas tienen su propio sistema de
administracion del trabajo, cuyo personal estd constituido a menudo por ex funcionarios del
departamento de trabajo que actiian en colaboracién con dicho departamento. En algunos casos,

- el departamento de trabajo establece normas técnicas e imparte formacién a los administradores

de las zonas con el fin de asegurarse de que su actividad esté en conformidad con las normas
nacionales.

Bangladesh constituye un ejemplo tipico de la situacién antes descrita. En el estudio sobre
las ZFI llevado a cabo por la OIT se llega a la conclusién de que: «Dado el estado actual de la
administracion del trabajo en Bangladesh, las exigencias reglamentarias en materia de condiciones
de empleo citadas anteriormente se aplican muy rara vez en las industrias del sector privado,
particularmente cuando se trata de pequefias y medianas empresas. Por otra parte, debido a la
naturaleza en si de las actividades de las ZF1 y la calidad de la supervisién a cargo de la BEPZA,
los trabajadores de las zonas tienen esencialmente garantizada las prestaciones no salariales
estipuladas. Algunas grandes empresas de las ZFI ofrecen, ademés, cierto ntimero de
prestaciones complementarias a los trabajadores, sin perder de vista el hecho de que los gastos
adicionales que esto supone podran recuperarlos mediante aumentos de la productividads.
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A pesar de los diversos intentos por garantizar que Jas zonas sean abarcadas por alguna
forma de administracién del trabajo, los funcionarios de la OIT enviados en mision han sido
informados periédicamente por administradores de zonas, inversores y trabajadores acerca de una
serie de abusos o de infracciones de la ley que se estaban cometiendo sin control alguno. Se
trataba de los siguientes tipos de infracciones:

—  incumplimiento por parte del empleador del pago de los descuentos reglamentarios para el
seguro de desempleo y de accidente;

— el hecho de que no se otorguen contratos permanentes a los trabajadores después del periodo
de prueba o de formacién a fin de evitar pagar los salarios corrientes y otras prestaciones,

—  horas extraordinarias obligatorias y otro tipo de abusos con respecto a la reglamentacién
relativa a las horas de trabajo;

— intentos de eludir las disposiciones relativas a la licencia pagada de maternidad;
—  intimidacién o ataques contra organizaciones de trabajadores.

Los administradores de las zonas estaban inquietos ante esa situacion, ya que esto puede
suscitar conflictos y controversias, pero ademas porque las empresas infractoras abusan también
a memudo de otras prerrogativas del régimen especial de las zonas, tales como las exoneraciones
en materia de impuestos y derechos. No obstante, es raro que se formulen amonestaciones contra
esas empresas por temor a que abandonen las zonas y se pierdan asi inversiones y empleos. Las
empresas que si cumplen las reglamentaciones se oponen a la competencia desleal que implican
estas infracciones, ya que las empresas infractoras se valen de ellas para obtener ventajas a corto
plazo con relacién a los costos. En Sri Lanka, por ejemplo, el Departamento de Trabajo esti
encargado de la administracién y la puesta en practica de todas las leyes laborales. Ademds, la
Junta de Inversiones tiene un departamento de relaciones de trabajo en cada zona. Una mision
enviada por la OIT estudié el funcionamiento de uno de esos departamentos y comprobd que
realizan efectivamente visitas a las fibricas con el fin de examinar cuestiones tales como los
salarios, las vacaciones, el trabajo nocturno, las prestaciones, los descuentos de la seguridad
social, la ventilacién y las horas de trabajo. No obstante, los inversores de las zonas entrevistados
en el transcurso de la misma misién alegaron que los departamentos de relaciones de trabajo no
eran suficientemente estrictos con los empleadores, sobre todo por lo que respecta al no pago de
las cotizaciones a la caja de previsién y al fondo fiduciario de los empleados.

Interfaz entre las zonas y la sociedad

La mayorifa de las ZFI han sido planificadas y construidas teniendo presente las necesidades
particulares de los inversores. La infraestructura y otros servicios de las zonas son habitualmente
modernos y amplios, y con frecuencia mejores que los que se encuentran en otros sectores de la
economia nacional. Por el contrario, el entorno social circundante no se tiene en cuenta por lo
general, y no es tampoco apropiado en relacién con el medio ambiente industrial moderno de las
zonas. Esto puede deberse al hecho de que la infraestructura y los servicios sociales dependen
de 1a jurisdiccién de otros departamentos del gobierno distintos del departamento de comercio
o industria encargado del desarrollo de las zonas, cuyo enfoque estd centrado quizd en mayor
medida en los aspectos estrictamente econémicos. Cualquiera que sea la razén, en muchas zonas
se ha comprobado que la interfaz con la comunidad local es compleja. Las zonas pueden atraer
a gran ndmero de trabajadores, con frecuencia procedentes de otras regiones, con lo cual se
rebasa rédpidamente la disponibilidad de viviendas y de servicios de transporte, y se hace presion
sobre todos los demas servicios sociales.

En algunos paises, los propietarios locales se han aprovechado de la escasez de alojamiento
para cobrar alquileres exorbitantes por viviendas de calidad inferior a la normal, y en algunas
zonas los trabajadores se han visto forzados a construir chabolas para poder alojarse. En ambos
casos, el resultado es el mismo: una fuerza de trabajo que padece de fatiga y problemas de salud.
Estos sintomas pueden agravarse debido a los escasos servicios de transporte disponibles, lo cual
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obliga a los trabajadores a recorrer largas distancias para llegar al trabajo (a menudo salen de su
casa muy temprano por la mafiana y no regresan sino hasta tarde por la noche). Esto puede
exponerlos a riesgos fisicos, especialmente si se trata de mujeres jévenes. Las empresas resultan
también perjudicadas porque los trabajadores llegan tarde con frecuencia o estdn cansados, o
ambas cosas a la vez, y muchos inversores de las zonas proporcionan ahora servicios de
transporte a los trabajadores. Aun asi, no es raro que el 6mnibus de la empresa deposite a su
ultimo pasajero tres horas después de haber dejado atrs los portones de la fabrica.

En los casos en que el trabajo en las zonas atrae trabajadores procedentes de otros distritos,
o incluso de otros paises, es comtin que haya fricciones entre los trabajadores de las zonas y los
residentes locales. Cuando los «forasteros» son miles de mujeres jovenes, la situacién es atin mas
delicada, pues los hombres de la localidad rondan a las trabajadoras de las zonas y las mujeres
les acusan a su vez de «sacarles a sus hombres». En uno u otro caso, la imposibilidad de que los
trabajadores de las zonas se integren o se establezcan de manera estable en la comunidad es uno
de los principales factores del alto porcentaje de rotacién de la mano de obra caracteristico de
muchas zonas, lo cual constituye un problema que es necesario abordar.

Las industrias de alcance mundial dedicadas a la exportacién tienen que poder invertir en
la formaci6n de sus trabajadores a fin de asegurarse de que éstos no tengan que dejar su trabajo
para regresar a su localidad de origen por falta de alojamiento de servicios adecuados en las
inmediaciones de las zonas. Con el fin de proporcionar un entorno social mas apropiado y
estable, algunas zonas ofrecen ahora una infraestructura social como parte de su plan general.
Por ejemplo, el parque industrial Carmelray II, en Filipinas, contar con instalaciones educativas
en la ciudad de Carmel, construida a propdsito con el fin de basar su ventaja comparativa en sus
servicios educativos.

Algunas empresas han comenzado a hacer frente al problema de la situacién social
inapropiada de sus trabajadores en un esfuerzo por fomentar una relacién mas estable. Esto
supone con frecuencia reconocer que el Gobierno no tiene los recursos necesarios para
proporcionar la estructura social indispensable. Las industrias y las zonas que requieren un uso
intensivo de capital y un alto nivel de calificacién enfrentadas con el problema de un mercado
de trabajo reducido son mas proclives a aceptar esa responsabilidad social. Al proporcionar
alojamiento, transporte y servicios de guarderia, por ejemplo, o al destinar recursos para apoyar
cooperativas, las empresas se benefician a su vez de una mayor productividad y una disminucién

de la rotacién de la mano de obra y del absentismo.
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Evaluar las repercusiones y las posibilidades
de las ZFl en la economia mundial

:Son eficaces las zonas francas?

La mayor parte de los paises que poseen zonas francas, cuando quieren evaluar la eficacia
de estas zonas, se plantean las dos preguntas siguientes:

— Esta zona, ¢ha atraido un volumen suficiente de inversiones?
— Estas inversiones, jhan generado los empleos que se deseaban?
A estas dos preguntas, muchas veces afiaden una tercera:

—  Estas inversiones, ghan contribuido a la ampliacién de las exportaciones y al incremento de
los ingresos procedentes del comercio exterior?

Los datos expuestos en el capitulo 2 de este informe indican que muchas zonas francas han
conseguido atraer importantes inversiones para las industrias que emplean una mano de obra
abundante, con el resultado de que se han generado muchos empleos. En las economias con
excedentes de mano de obra y cuya preocupacién gira en torno de la cantidad de empleos, la
evaluacion ya no ha de ir mds lejos, pero muchos paises que poseen zonas francas han empezado
a plantearse ciertas preguntas sobre la calidad de esta inversion y la de los empleos que genera.
La generosidad de los incentivos a la inversion, las peculiaridades del Acuerdo Multifibras y el
auge de la subcontratacién han tenido como resultado que muchas zonas han atraido unas
inversiones a pequefia y mediana escala, cuyas caracteristicas son muy ventajosas. Estas
inversiones no suponen un compromiso a largo plazo para el pais receptor, y las empresas que
participan en ellas buscan una ventaja comparativa rebajando los costos de produccién mas bien
que mejorando la produetividad, de modo que muchas zonas francas no han conseguido atraer
unas inversiones y unos empleos de calidad, como habian esperado, y ahora estan considerando
la manera de mejorarlos.

Algunos paises receptores de zonas francas tienen una estrategia cuyos objetivos van mucho
mds alld de la cantidad de inversiones y empleos. Esperan utilizar la inversion extranjera en el
sector de la exportacién para promover un desarrollo econémico méds amplio y un nivel de vida
mds elevado, por medio de las siguientes medidas:

— el establecimiento de vinculaciones hacia atrds y hacia adelante entre los inversores de las
zonas francas y las empresas locales;

— la transferencia de tecnologia y de capacitaciones;

— el desarrollo de unas caracteristicas de exportacion diversificadas;

— el constante incremento del grado de valor afiadido de las empresas de las zonas francas;
— la frecuente mejora de la tecnologia, las capacitaciones y la organizacion de la produccion.

Cuando se comparan con estos objetivos econdmicos, sociales y laborales mas amplios, los
resultados de la estrategia de las zonas resultan bastante desiguales. Los gobiernos receptores
gastan grandes cantidades de dinero en infraestructura, mantenimiento, y gastos de
funcionamiento, y a veces tienen que poner al dia sus servicios en un estadio ulterior. A estos
gastos hay que afiadir los costos de sustitucién, que comprenden no sélo los ingresos no
percibidos en concepto de impuestos y aranceles, sino también la aplicacion a las zonas francas
de los recursos que se hubiesen asignado a otras actividades de desarrollo. A cambio de todo ello,
el pafs receptor recauda los alquileres, impulsa la exportacién, genera comercio exterior y crea
empleos. Los inversores de las zonas francas incrementan la demanda de bienes y servicios
locales, especialmente en la energia, la construccion y los sectores del trasporte y del embalaje,
sin olvidar que los trabajadores de las zonas francas tienen un poder adquisitivo que beneficia a
los proveedores locales de vivienda, transportes y bienes de consumo. No obstante, los efectos
positivos de estos factores han quedado a veces amortiguados por las razones siguientes:
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Tipo de industria. En la mayor parte de los pafses que poseen zonas francas, el principal
atractivo para los inversores ha sido la disponibilidad de una mano de obra abundante y
relativamente barata; esto es lo que ha atraido a las industrias que emplean una mano de
obra abundante o a los eslabones de la cadena de produccién que menos contribuyen a la
puesta al dia de la tecnologia y los recursos humanos, mds bien que a las empresas que
utilizan sistemas de fabricacién integrada.

Tipo de empresa. Los generosos incentivos y los bajos costos iniciales de las actividades con
alto coeficiente de mano de obra suelen conducir al establecimiento de un gran niimero de
pequenias actividades, muy poco capitalizadas y cuyo interés para la zona y para el conjunto
de la economia no es del todo seguro.

Tipo de actividad. La estructura de los incentivos incita a los inversores a poner en marcha
unas actividades de ensamblado, porque asi pueden importar todos sus insumos sin derechos
de aduana, elaborarlos empleando una tecnologfa relativamente baja y exportarlos también
sin derechos de aduana, en vez de consumir las materias primas, los materiales, los bienes
y los servicios locales.

Tipo de empleo. Habida cuenta del abundante suministro de mano de obra suelen conducir
al y del predominio de las industrias que emplean una mano de obra abundante y que
utilizan una tecnologia poco sofisticada, la mayor parte de los empleos creados en las zonas
francas estin mal pagados, necesitan escasas calificaciones y tienen pocas perspectivas de
ascenso.

Ingresos por comercio exterior. Sélo una parte muy pequefia del comercio exterior que se
genera permanece en el pais receptor, puesto que los inversores de las zonas consumen
relativamente pocos bienes y servicios locales, y entre los incentivos suele estar la
repatriacion completa de los beneficios.

Aumento de las exportaciones. Este aumento puede llamar a engafio, en el sentido de que
un porcentaje importante de las exportaciones de las zonas proviene de la produccién de las
empresas cuya presencia es transitoria y que no pueden ser reemplazadas por los
exportadores locales.

Caracteristicas de las inversiones. En vez de diversificarse para mejor resistir las
oscilaciones ciclicas de la demanda, las inversiones de las zonas se han concentrado mucho
en los sectores de la electronica y del vestido y calzado.

Valor afiadido. El volumen de valor afiadido de las actividades sencillas de elaboracién es

limitado, y por lo tanto los niveles de calificacion y de retribucién permanecen relativamente
bajos.

Transferencia de tecnologia y de calificaciones. Como los inversores de las zonas suelen
participar solamente en unas labores de elaboracién muy sencillas, el potencial de
transferencia de tecnologfa y calificaciones resulta también muy limitado.

Estabilidad de inversiones. La inversion extranjera no es segura y puede esfumarse con
relativa facilidad, especialmente si la razén fundamental de la inversion reviste un caricter
temporal (como la existencia de un paraiso fiscal o las cuotas del Acuerdo Multifibras).

Esta consideracion de los costos y de los beneficios de la estrategia de las zonas plantea

" cierto nimero de preguntas importantes. ;Como pueden garantizar los paises que poseen zonas
francas que la calidad de las inversiones en las zonas mejore realmente, y que sirva para
estimular un desarrollo social y econémico mds amplio? Tal vez la respuesta a esta pregunta sea,
sencillamente que hay que cambiar la definicién de las ZFI.

Una definicion defectuosa

El concepto mismo de zonas francas industriales, en las que se procede a un ensamblado

de componentes de importacién libres de impuestos para exportarlos de nuevo, implica que las
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repercusiones de estas zonas en los paises receptores seran limitadas. De hecho, gran parte de
la legislacion que regula el establecimiento de las ZFI especifica que sus privilegios se aplican
s6lo a un tipo de actividad basada en el trinomio importacién-ensamblado-exportacion. Y,
realmente, esto es lo que se ha estado haciendo. Como las empresas de las zonas francas actian
de manera auténoma, con equipos y materiales de importacién, se producen muy pocas
transferencias de calificaciones o de tecnologia a los asociados locales, y ni el capital humano de
base ni la industria nacional obtienen beneficios significativos. Esta separacién de las inversiones
en las zonas de la economia local puede haber sido intencionada cuando el pais receptor estaba
todavia en una fase de sustitucién de importaciones, pero actualmente la mayor parte de los paises
que poseen zonas francas esperan utilizar estas inversiones para estimular la industria local,
promover las industrias estratégicas y desarrollar la economia regional. Para ello, es necesario
garantizar que los inversores de las zonas consuman materias primas, bienes y servicios locales,
se asocien con empresas locales y establezcan unas alianzas que les permitan compartir
tecnologias y conocimientos practicos, sin olvidar las inversiones en el desarrollo de los recursos
humanos.

Las vinculaciones hacia atras y hacia adelante entre los inversores de las zonas francas y las
industrias locales no son nada ficiles de establecer en los paises en desarrollo, y las dificultades
suelen ser compartidas porque la mayoria de los gobiernos carecen de estrategias e incentivos
para fomentar vinculaciones entre las empresas locales y las grandes compaiifas internacionales.
En México, el volumen de contenido local de la produccién de las maquiladoras ha permanecido
en torno a un 2 por ciento durante el pasado decenio. Muchas veces no se puede disponer. en el
mercado local de bienes y servicios muy necesarios. Por ejemplo, los fabricantes de discos duros
de una zona franca de Filipinas no pueden encontrar empresas locales de limpieza en seco que
les laven los trajes de proteccién que se utilizan en las llamadas «salas blancas, de modo que
tienen que enviarlos por avién a Singapur para que los limpien de la manera que necesitan.
Tendria que haber un organismo que identificase estos vinculos potenciales y que prestase
asistencia a las empresas locales para que se procurasen la tecnologia y las capacitaciones que
se necesitan para poder suministrar a los inversores de las zonas. En México, el sector de las
maquiladoras ha mostrado una gran eficacia en la generacién de empleos, pero después de
30 afios el volumen de materias primas nacionales consumidas sigue situdndose s6lo en un 2 por
ciento del] total.

La diversificacién inversora y comercial aumenta la estabilidad y sustentabilidad de las zonas
francas, asi como de sus potenciales repercusiones en las condiciones sociales y laborales.
Muchas zonas francas tienen un verdadero «monocultivo de las inversiones», en el sentido de que
la mayor parte de las inversiones proceden de un solo pais de origen o bien se agolpan en un solo
sector, como el del vestido. Ademds, el producto suele destinarse a un mercado o region
principal. Esto deja la zona muy expuesta a las fluctuaciones de las inversiones o de las
modalidades comerciales. Cuanto mds grande sea la representacion del capital en las zonas
francas, mayor serd también la posibilidad de establecer vinculaciones hacia atrds y hacia
adelante, y mejores las perspectivas de un desarrollo econémico més amplio. En la Reptblica
Dominicana, un 48 por ciento de las inversiones de las zonas francas procede de los Estados
Unidos (segtn las cifras de 1996) y un 28 por ciento son de origen dominicano, pero un 96 por
ciento del producto se exporta a los Estados Unidos, con lo que las zonas francas quedan muy
dependientes de este mercado y resultan muy vulnerables a los cambios de régimen o flujo
comerciales. En Costa Rica, la proporcién de las inversiones es de un 60 por ciento de
procedencia estadounidense y un 21 por ciento de origen costarricense; sin embargo, este pais
es menos dependiente de un solo mercado, puesto que sélo un 58 por ciento de las exportaciones
de las ZFI va a los Estados Unidos, al tiempo que un 14 por ciento se destina a Europa y otro 14
por ciento a América Central y el Caribe. En Mauricio, los dos tercios de las inversiones son de
carécter local, y las exportaciones estan diversificadas en varios mercados exteriores: un 29 por
ciento para Francia, un 21 por ciento para los Estados Unidos, un 19 por ciento para el Reino
Unido, un 8 por ciento para Alemania y un 6 por ciento para Italia.
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Singapur se mete en la autopista

Singapur es uno de los palses receptores de zonas francas que mas éxito ha tenido, tanto en la
cantidad como en la calidad de las inversiones que ha conseguido. A pesar de que el pafs es
pequefio, de que no tiene recursos naturales, de que su mercado de trabajo es bastante reducido
y de que tiene unos costos relativamente elevados, Singapur se ha dotado de una politica laboral
muy clara, con unos incentivos bien dirigidos, una infraestructura adecuada Yy uUnos recursos
humanos apropiados, de modo que forman un conjunto que los inversores siguen considerando
plenamente competitivo. Las inversiones interiores totalizaron 8.100 millones de délares
singapurenses en 1996, y 8.500 millones de délares singapurenses en 1997. Esta previsto que
las inversiones en bienes de capital fijo, junto con el gasto de 1.900 millones de délares

singapurenses por parte del sector de servicios exportables, generen 26.000 empleos en 1997.

E! valor afiadido ascendera a 8.500 miliones de délares singapurenses. Los inversores extranjeros

participan con un 70 por ciento del total de compromisos en el sector manufacturero, de los que

un 28 por ciento corresponden a los Estados Unidos, un 24 por ciento al Japén y un 17 por ciento

a Europa. El sector de la electrénica es el més avanzado en cuanto a compromisos de inversién

{un 46 por ciento), creacién de empleos y valor afadido.

Singapur ha conseguido elevar la calidad de los empleos que genera, y en 1996 y 1997 cerca
de un 66 por ciento de los nuevos empleos estaban destinados a los trabajadores contratados por
sus conocimientos o por sus calificaciones. Los principales contribuyentes a los servicios
exportables eran las sedes regionales (un 41 por ciento) y los servicios de comunicaciones y
medios de comunicacién (un 38 por ciento).

El interés que Singapur sigue despertando en los inversores extranjeros va contra las opiniones
convencionales sobre cémo tienen que actuar los pafses que poseen zonas francas para atraer las
inversiones.

— Singapur no constituye una economia excedentaria de mano de obra, ni dispone de gran
cantidad de trabajadores a bajo precio. Al contrario, tiene una poblacién muy reducida,
con una mano de obra cara y unos salarios mfnimos que el Gobierno fija a un nivel
relativamente elevado.

- No esta desreglamentado ni no reglamentado, y los organismos gubernamentales que se
ocupan de las condiciones de trabajo, salud y seguridad y medio ambiente se muestran
muy activos.

- No es un sistema libre de sindicatos; al contrario, da mucha importancia al tripartismo. Las
autoridades de Singapur que fueron entrevistadas con motivo de la puesta en ejecucién
del Programa de Accién manifestaron haber rechazado compafifas muy seguras que habian
solicitado arreglos para que no hubiese sindicatos.

- Singapur no tiene especial acceso al mercado, ni cuotas ventajosas para atraer a los
inversores, y esta rodeado de competidores que tienen mas tierras, més mano de obra y
recursos naturales, asf como unas estructuras de costos inferiores.

Todo ello plantea la cuestién de por qué los inversores siguen acudiendo a Singapur. La
respuesta hay que encontrarla en que Singapur dispone de una estrategia de inversiones de
carécter muy activo. Si Singapur se hubiese limitado a construir una zona, ofrecer incentivos y
esperar que llegasen los inversores, probablemente hubiese tenido una base de inversiones
bastante estrecha, con predominio de empresas procedentes de un solo pais, para abastecer un
solo mercado y concentradas en uno o dos ramos industriales. En vez de ello, Singapur determiné
con claridad el tipo de inversién que mejor convenfa a su situacién excepcional y limitada, y a
partir de ahi desarrolld incentivos, infraestructura y sobre todo unos servicios estatales de apoyo
adaptados a las necesidades de este nicho de las inversiones. El sector dominante es la
electrénica, con mds de un 45 por ciento de las inversiones y mas de un 50 por ciento de las
exportaciones, pero Singapur ha tenido buen cuidado en fortalecer las industrias ya existentes
{como los productos petroliferos) y en diversificarlas en nuevas actividades industriales del tipo
de las pinturas, los productos farmacéuticos y otros productos quimicos. El Gobierno esta
fomentando las inversiones en el disefio y la produccién de productos de elevado valor afiadido
en los servicios y el comercio, asf como en la investigacién y desarrollo. Se ha dado prioridad a
que los recursos humanos sean de buena calidad, y eso es un incentivo muy importante para los
inversores de valor anadido elevado. Ademds, Singapur ha seguido mejorando todo el conjunto
y poniendo al dfa y elaborando toda la gama de apovyos institucionales de que disponen los
inversores.

¢Qué es lo que no funciona en los empleos de las ZFI?

Una caracteristica lamentable de muchas zonas francas es que los trabajadores, hombres y
mujeres, quedan atrapados en unos empleos poco retribuidos Yy que requieren pocas
capacitaciones. Se los considera ficilmente reemplazables, y sus preocupaciones no reciben
atencion suficiente en las relaciones laborales y sociales. ;Por qué?
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—  Lamayor parte de los pafses que poseen zonas francas disponen de abundante mano de obra
para trabajar en las mismas. Esto tiende a mantener bajo el nivel de los salarios. En los
mercados laborales reducidos, los salarios y las condiciones de trabajo suelen ser mucho
mejores, porque los empleadores tienen que ir més alli para atraer y retener a los
trabajadores. Sin embargo, incluso en algunos paises excedentarios en mano de obra, los
empleadores se encuentran con que el empleo.en las zonas tiene tan mala imagen que tienen
que pagar primas para conseguir mano de obra. Los trabajadores con experiencia y
capacitaciones estan en una posicién més fuerte para pedir mejores términos y condiciones,
y pueden cambiar ficilmente si no estdn satisfechos.

—  Las zonas francas resultan especialmente atractivas para las industrias con alto coeficiente
de mano de obra, como las del vestido y calzado y las que se ocupan del ensamblado de
componentes o productos electrénicos. Estas industrias se sirven de una tecnologia
relativamente barata y basica, y requieren una fuerza de trabajo con pocas capacitaciones.
Ello significa que pueden reclutar ficilmente nuevos trabajadores e introducirlos en las
lineas de produccién tras un corto periodo de formacién. Todo ello fomenta una elevada
rotacién de los trabajadores, pero los empleadores no suelen preocuparse demasiado porque
siempre pueden encontrar sustitutos. Tales empleadores suelen ser reticentes para invertir
en formacién y en prestaciones de seguridad social, porque dan por sentado que los
trabajadores se van a marchar a los pocos afios.

—  Los generosos incentivos financieros que se ofrecen a los inversores que llegan a las zonas
francas y los bajos costos de poner en marcha unas industrias dedicadas a operaciones
sencillas, capacitan a muchas empresas de pequefia y mediana escala (a veces con una base
de capital muy reducida) para invertir en las zonas francas. Con frecuencia, estas empresas
carecen de una gestién realmente profesional, especialmente en recursos humanos y
relaciones laborales, y no pueden o no quieren invertir en las nuevas tecnologias y la puesta
al dia de las calificaciones o en la mejora de la productividad, y mucho menos en guarderias
infantiles, prestaciones médicas y de jubilacién o en la asistencia a los trabajadores para
brindarles servicios que faciliten su alojamiento y transporte.

—  Estas industrias, basadas en unos procesos de fabricacién que utilizan una mano de obra
muy abundante, son muy competitivas en precio y como los costos laborales constituyen un
elemento muy importante de sus costos totales, tienden a pensar en la mano de obra como
un costo que hay que contener mas bien que en un recurso o activo que hay que desarrollar.

— Muy pocos gobiernos han conseguido dar con las politicas y practicas adecuadas para
asegurar que los inversores de las zonas transfieran tecnologia y calificaciones a la industria
y trabajadores locales, con el resultado de que la base de capital humano del pais receptor
no mejora en la medida que se podria esperar.

;C6mo reaccionan los que participan
en las zonas francas?

En otros tiempos, los inversores trataban sobre todo de rebajar los costos y, como se
dedicaban principalmente a unas actividades de alto coeficiente de mano de obra, buscaban paises
que tuviesen unos costos laborales bajos. Hoy en dia, la mundializacion pone el acento en la
rapidez, eficiencia y calidad (sin olvidar los costos), y la combinacién de todos esos factores es
lo que influye en la ubicacién de una empresa. Las instancias decisorias tratan de sacar el mayor
partido posible de la ventaja comparativa que tiene su pais para los inversores extranjeros, y se
interesan cada vez mas por una mano de obra productiva mas que por una mano de obra barata.
Esta nueva mentalidad estd cambiando la manera en que los gobiernos, los empleadores y aun
las organizaciones sindicales contemplan las cuestiones relativas a los recursos humanos. Para
que los paises puedan permanecer competitivos tienen que conseguir un buen equilibrio de los
factores de costo y de calidad, elevando la capacidad de sus recursos humanos, asegurando unas
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relaciones laborales estables y mejorando las condiciones de trabajo y de vida de los trabajadores
de las zonas francas.

Reacciones de los gobiernos

Los organismos gubernamentales responsables de la promocién de las inversiones, de la
gestion de las zonas y de la administracién de la mano de obra, tienen que:

—  introducir cambios en la legislacion sobre inversiones y mano de obra;
— desarrollar unos incentivos previamente determinados;

— establecer nuevas zonas monotemdticas y centradas en un «nicho» determinado, con una
infraestructura apropiada;

— abordar las situaciones sociales problematicas que rodean a muchas zonas;
— mejorar los recursos humanos y garantizar unas relaciones laborales estables.

En muchos paises en desarrollo, la legislacién laboral es un legado de la era colonial. Suele
ser engorrosa y pesada en las cuestiones administrativas. Muchos gobiernos carecen de los
Iecursos necesarios para poner en ejecucion lo dispuesto por la ley, y la actual tendencia
internacional a unos gobiernos mas reducidos significa que seguramente no podrdn ampliar sus
administraciones laborales en un futuro préximo. Las reformas legislativas més eficaces disponen
el establecimiento de unos sistemas con menos firrago administrativo, mas simples, mas faciles
de utilizar y que puedan adaptarse rdpidamente para tener en cuenta la evolucién de las
circunstancias. Muchas zonas tienen sus propios sistemas de administracién laboral, a veces
integradas por antiguos funcionarios del Ministerio de Trabajo que han pasado a la plantilla de
la zona franca y que tienen la responsabilidad de supervisar las normas minimas, resolver los
conflictos y suministrar unos servicios consultivos — tanto a los empleadores como a los
trabajadores — sobre las relaciones laborales.

Un ejemplo reciente de reforma de la legislacién sobre la mano de obra y las inversiones
es Panama, donde dos decretos de 1996' establecen un departamento especial dentro del
Ministerio de Trabajo para tratar de los conflictos individuales y colectivos y fomentar la mejora
de las condiciones de trabajo en las zonas francas. Dentro de este departamento, una comisién
tripartita trata de conseguir una conciliacién en caso de que estalle un conflicto o que se llegue
a un punto muerto en la negociacién colectiva. En la Repiiblica Dominicana, un decreto

presidencial del 27 de marzo de 1977 establecia una comisién tripartita para desarrollar una

politica y un programa de accion sobre los servicios sociales en las zonas francas industriales.
Entre las prioridades estin las guarderfas infantiles, Ia vivienda y el transporte, y los medios de
accion pueden incluir el establecimiento de cooperativas y la asignacién de créditos. En las
Filipinas la nueva legislacién® sobre las ecozonas dispone la existencia de consejos tripartitos a
nivel nacional y de zona para brindar asesoramiento sobre cuestiones de politicas, especialmente
los recursos humanos y las relaciones de trabajo.

Cierto nimero de paises que poseen zonas francas han revisado sus sistemas de incentivos
para fomentar las inversiones en actividades de mayor valor afiadido, elevar la base de capital
humano o mejorar la infraestructura social. Mauricio, por ejemplo, ha introducido un plan (el
Technology Diffusion Scheme) para promover la utilizacién de las nuevas tecnologias; otra
iniciativa se dirige a incrementar la utilizacién de la tecnologia de la informacién. Sri Lanka ha
incluido a los proveedores de formacién en la lista de los inversores que tienen derecho a
incentivos. En la Repiiblica Dominicana, la ley nim. 8-90 contempla una exencién total o
parcial de los derechos de aduana para las importaciones en el caso de las empresas que importen

! Decretos del 1.° de enero de 1996 y del 2 de febrero de 1996.
? Ley de la Repiblica ndm. 7916 (Special Economic Zone Act, 1995).
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vehiculos, equipos y materiales con los cuales suministren transporte u otros Servicios a sus
trabajadores.

El potencial competitivo de las zonas francas estd mejorando por medio de unos servicios
de apoyo més eficaces. En Costa Rica, el principal texto legislativo sobre las zonas francas (la
ley niim. 7210, complementada por las leyes nims. 7293 de 4 de marzo de 1992 y 7638, de 30
de octubre de 1996), estipula:

— una asistencia técnica en la formacién de los empleados presentes y futuros, a través del
Instituto Nacional de Aprendizaje (INA);

—  una asistencia para la seleccion del personal, a través del INA y otros organismos publicos;
— una asistencia para procurarse materias primas locales;

— una asistencia para el desarrollo de los productos;

— una asistencia para buscar alojamiento.

Esta red de servicios formaba parte del conjunto que indujo a la empresa multinacional
estadounidense Intel a invertir en Costa Rica. El Gobierno de Costa Rica adopté toda una serie
de medidas especiales para Intel, encaminadas a un desarrollo de los recursos humanos facilitado
por unas instituciones punteras en tecnologia y formacién. Se racionalizaron los procedimientos
administrativos y se facilitd una nueva fuente de energia eléctrica a precio reducido. Los
500 millones de délares que invirtié Intel en Costa Rica constituyen la mayor inversion privada
singular que jamds se haya hecho en América Central, con el resultado de que se obtuvieron
empleos para 3.500 trabajadores. La fébrica estd manufacturando ordenadores Pentium H, con
un 35 por ciento de valor afiadido local. Las expectativas de Intel son de ganar — en 1998 y a
partir de esta operacién — 700 millones de délares de Estados Unidos en exportaciones, lo que
podria arrojar unos beneficios superiores a los que producen todas las exportaciones tradicionales
de café y bananas.

Tiinez ha puesto en marcha un programa de modernizacién dirigido por el Ministerio de
Industria para ayudar a las empresas a ajustar su sistema de produccién y sus practicas de
organizacién para que respondan mejor a las demandas de la competencia internacional. Un
fondo especial de desarrollo de la competitividad internacional permite a este programa financiar
actividades de mejora de la calidad de los productos, reestructurar empresas, patrocinar estudios
sectoriales y otorgar subsidios a diversos centros técnicos.

Muchos gobiernos han autorizado el desarrollo de zonas francas de propiedad y
administracién privadas, que tienen derecho a los mismos incentivos que las zonas francas
estatales. En ciertos casos, los promotores extranjeros han recibido permiso para establecer zonas
francas por su propia cuenta o constituyendo empresas mixtas con socios locales. Bangladesh
ha aprobado el desarrollo de una nueva zona franca por parte de una empresa coreana, al tiempo
que Filipinas ha protagonizado un auge espectacular en el desarrollo de las zonas francas en
forma de empresas locales o de empresas mixtas. "Por ejemplo, el poligono industrial de
Carmelray esta constituido en forma de empresa mixta, con participacion de la JTC International,
una rama de la Jurong Town Corporation de Singapur. Esto permite al socio filipino (Carmelray
Industrial Corporation) beneficiarse de la experiencia y de los conocimientos pricticos de un
socio de categorfa mundial. Por su parte, la Toyota Motor Philippines ha desarrollado la zona
franca industrial especial de Santa Rosa, en Laguna (Filipinas) como un servicio construido a
medida para ella. En Estambul (Turquia) se ha establecido una zona franca dedicada a la industria
del cuero, con toda la infraestructura medioambiental necesaria. Otras innovaciones en el
desarrollo de las zonas francas de Turquia comprenden un espacio abierto y el mercado
internacional de valores de la zona franca de Estambul, que facilita la adquisicién, venta e
intercambio de acciones en la Bolsa de Estambul. La tendencia apunta a unas zonas del tipo de
los poligonos de alta tecnologia o los parques cientificos, quimicos y agroindustriales, e incluso
los llamados «poligonos inteligentes».

Habida cuenta que la competitividad mundial prima la rapidez y la calidad tanto como los
costos, y que una continua mejora resulta fundamental para tener éxito, los gobiernos tienen que
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poner al dia el desarrollo de los recursos humanos y sus estrategias de relaciones laborales. Hay
actualmente demasiados paises que siguen apostando por una mano de obra barata como incentivo
para los inversores, sin darse cuenta de que eso sélo atraerd a los inversores de peor calidad, que
son los que tienen menos posibilidades de triunfar en la competencia mundial. Las empresas mas
eficaces estdn buscando una mano de obra productiva que pueda adaptarse a los frecuentes
cambios que se producen en la tecnologfa y en la organizacién de la produccién. Estas compaiiias
estin también interesadas en mantener su fuerza de trabajo capacitada y experimentada, y en
reducir el absentismo, la falta de puntualidad y otras manifestaciones del conflicto entre los
trabajadores y la direccién. Las zonas francas que puedan ofrecer unos recursos humanos de gran
calidad, unos buenos servicios de formacién y los adecuados servicios de relaciones laborales
(como los relativos a la conciliacién y a la mediacién) tendrdn mas posibilidades de atraer y
conservar inversores de talla mundial.

Reacciones de los inversores

Las empresas que actlian en las zonas francas tienen que adaptarse a una mayor
competitividad en los mercados internacionales de productos, competitividad que exige:

—  unas reacciones mis rapidas;

— un plazo més corto para iniciar la produccién;
— unos plazos de ejecucion mas répidos;

— una mayor flexibilidad en la produccién;

—  unos costos mas bajos.

La mayor parte de las empresas se encuentra en una situacién que las lleva a trabajar mas
y mas intensamente, hasta que unos problemas persistentes de calidad, costos y relaciones
laborales las obligan a buscar caminos que conduzcan no a trabajar con més intensidad sino a
trabajar con mds inteligencia. Las mejores compafifas se dan cuenta de que las exigencias
competitivas antes mencionadas sélo pueden conseguirse a través de una innovacién y mejora
constantes. Ello requiere a su vez una utilizacién éptima de los recursos humanos y unas
relaciones constructivas entre los trabajadores y la direccién. Hay ejemplos de estrategias
innovadoras en el 4mbito de los recursos humanos y de las relaciones laborales, que pueden
encontrarse en todo el espectro de inversiones en las zonas francas, desde las factorias que se
dedican a elaboraciones simples empleando una mano de obra abundante hasta las operaciones
de manufactura muy automatizadas. Las misiones que emprendi6 la OIT en cumplimiento del
Programa de Accién, comprobaron que basicamente se producian tres reacciones ante el aumento
de competitividad mundial y la necesidad de mejorar a través de una mejor administracién de los
recursos humanos en las ZFI. Estas reacciones pueden sistematizarse como sigue:

Primer tipo de reaccién: la intensificacion

—  Las empresas tratan de competir haciendo que sus empleados trabajen mas intensamente y
durante mds tiempo, hasta que quedan «quemados» o se van a otra parte. Los turnos se
hacen cada vez mas largos, alcanzando normalmente las diez horas, y muchos trabajadores
acumulan gran cantidad de horas extraordinarias, por voluntad propia o porque no hay més
remedio. Esto vale especialmente para Jos procesos de produccion que emplean una mano
de obra abundante, que tienen poco valor afiadido y que requieren escasas capacitaciones.
Suele ser también més corriente alli donde la direccién puede disponer de una mano de obra
abundante y barata.

—  Ellugar de trabajo se convierte en un lugar agobiante, que llega a producir rechazo, y en
el que los trabajadores no se sienten realizados. No es raro encontrar vigilantes patrullando
por los talleres de produccién y que todas las entradas y salidas (a veces incluso la salida
de incendios) permanezcan cerradas.

— La produccién es ineficaz y propensa a errores, con altos indices de despilfarro.
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—  La rotacién de la mano de obra, la falta de puntualidad y el absentismo son muy elevados.
—  No se suele consultar a los trabajadores ni tener en cuenta sus necesidades.

—  La intensificacién del trabajo alcanza un limite a partir del cual se hace contraproducente,
con descenso de la productividad, calidad defectuosa y malestar laboral.

Segundo tipo de reaccion: la motivacion

—  La direccién decide motivar a los trabajadores. Introduce incentivos en metélico para
obtener un producto y una productividad mds elevados, una asistencia mas regular y una
permanencia mds larga en el servicio.

— Las empresas abordan el problema de la falta de puntualidad ofreciendo un desayuno
gratuito a los trabajadores que llegan a tiempo. Esto tiene ademds la ventaja de garantizar
que tengan la resistencia suficiente para trabajar en un turno largo y duro.

—  Ciertas empresas ofrecen un transporte gratuito al lugar de trabajo para asegurarse de que
los trabajadores llegan a tiempo y para reducir la fatiga de un largo recorrido a pie.

—  Muchas empresas brindan servicios médicos y odontolégicos para mejorar la salud de sus
trabajadores.

— A veces, las empresas que dan empleo a trabajadores procedentes de otras regiones, les
ofrecen ayuda para su alojamiento.

—  Algunas empresas brindan servicios de guarderia infantil en la propia fabrica o cerca de ella
(dentro de la zona franca o en el barrio). Con esto se suprime una preocupacioén importante
para las madres que estan criando y se reducen el tiempo y el dinero que de otro modo
habria que gastar para cuidar a los nifios. Las guarderias infantiles instaladas en las propias
fibricas permiten a las madres amamantar varias veces durante su turno de trabajo.

—  Las fabricas instalan aire acondicionado para aumentar la productividad.

—  Cierto nimero de empresas que visitaron los funcionarios de la OIT habian establecido unas
cooperativas de consumo para sus trabajadores, de modo que pudiesen comprar unos
alimentos de mejor calidad a mejor precio que en los almacenes locales, y las cooperativas
de ahorro han introducido importantes mejoras en las condiciones de vida de los
trabajadores en cierto nimero de paises en desarrollo, especialmente en las culturas en que
las mujeres entregan la mayor parte de sus ingresos a los miembros masculinos de la
familia.

— En un esfuerzo por retener a los trabajadores capacitados y experimentados, algunas
compaiifas han introducido unos fondos de previsién que dan sus frutos a los diez o quince
afios. Esto da a los trabajadores una suma fija con la cual pueden empezar una actividad
generadora de ingresos después de marcharse de la zona franca.

—  Un enfoque especialmente innovador para brindar a los trabajadores muchos de los servicios
mencionados, consiste en facilitarlos conjuntamente con una organizacién no gubernamental
que esté especializada en estos dmbitos.

—  Sin embargo, todos estos incentivos alcanzan un tope maximo y las exigencias de aumentar
la rapidez y la calidad rebajando los costos obligan a la direccién a ir més alld si quieren
obtener mejoras en productividad y eficiencia.

Tercer tipo de reaccion: la participacion

— La direccién trata de que los trabajadores se sientan implicados en responder adecuadamente
al reto de obtener més rapidez y calidad con menos costos. Esto puede hacerse por medio
de una evolucién planificada, encaminada a unas relaciones laborales participativas, o por
medio de una reaccién a una situacién de crisis para la que la direccion no tenga soluciones
o no pueda ponerlas en marcha sin el acuerdo y el apoyo de los trabajadores.
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Las medidas més corrientes son la introduccién del trabajo por equipos, a los que se da
paulatinamente una autonomfa cada vez mayor, aumentar la comunicacién de las
informaciones, solucionar conjuntamente los problemas y establecer conjuntamente los
objetivos, al tiempo que se fomenta la innovacién por parte de los trabajadores.

Las empresas que han tenido més éxito, se han basado en ir desarrollando un sentido
tangible de la asociacién que existe entre los trabajadores y la direccién y han dado a los
trabajadores un sentido real de propiedad sobre los resultados.

Estas fabricas han establecido un nuevo modelo de cooperacién entre los trabajadores y la
direccién. La direccién ha reestructurado su programa de formacién para fomentar las
cualidades de liderazgo y de toma de decisiones entre los trabajadores del equipo, y ha
empezado a enfocar el papel de la direccién como una funcién de apoyo y de coordinacién
de las iniciativas de los trabajadores.

El trabajo en equipo no es un concepto nuevo, pero su popularidad va en aumento entre las
empresas de las zonas francas y los equipos se dirigen cada vez mis a s{ mismos. La
utilizacién més avanzada de este planteamiento es la que se esta llevando a cabo en las
factorfas de electrénica con un elevado coeficiente de capital, que necesitan amortizar
rdpidamente sus inversiones por medio de un funcionamiento ininterrumpido y de
productividad muy elevada. Para que los equipos resulten eficaces, los trabajadores y la
direccién necesitan mucha formacién y un gran cambio de actitudes. Hay ciertas
capacitaciones que hay que aprender, como la identificacién de los problemas, su andlisis
y solucién, juntamente con la dinimica del trabajo en grupos, las cualidades que se necesitan
para ser un buen lider y la importancia de la evaluacién. En otro orden de cosas, los
trabajadores tienen que aprender estadistica para recopilar y analizar los datos de
produccién. En Filipinas se pudo observar que ciertas empresas enviaban a sus trabajadores
a un tipo de cursos de supervivencia de la empresa, impartidos en el extranjero, que suelen
reservarse para la alta direccién y que sirven para mejorar su capacidad de adopcion de
decisiones.

Los altimos adelantos suponen dar perspectivas de carrera, impartir una formacién
complementaria y desarrollar la polivalencia de tal manera que se reduzca el mimero de
grados de capacitacién y aumente el valor afiadido de cada uno de los grados y la
satisfaccion en el empleo. La formacién es la clave para conseguir todo esto, y estd siendo
activamente comentada por las empresas.

Todo ello implica un proceso de eliminacién gradual de las funciones que requieren menos
capacitaciones y de promocién en la escala de calificaciones de los que ocupaban dichas
funciones. Los operarios han sido ascendidos a técnicos de manufacturacién, combinando
las funciones de operario y técnico, con varias maquinas a su cargo y encargandose de las
reparaciones, el mantenimiento y la localizacién de fallas. A medida que los equipos se van
haciendo «mis auténomos» se van eliminando también los supervisores. Se estdn formando
a los técnicos para que puedan sustituir a los ingenieros técnicos que, a su vez, son enviados
ala universidad para obtener e] titulo de ingeniero superior. Los ingenieros superiores pasan
a la direccion o a la investigacién y desarrollo (generalmente se trata de personalizar los
encargos para el cliente, mis que una investigacién y desarrollo en sentido completo). El
resultado de todo ello es una estructura menos jerérquica, con més valor afiadido para cada
individuo. Los trabajadores suelen apreciar las posibilidades de ascenso personal y de
aumento de sus ingresos y de su responsabilidad.

Esto hace que muchas zonas francas se encuentren con dos clases distintas de empresas: unas

que estan innovando la utilizacién de recursos humanos y las relaciones laborales para mejorar
su eficacia y permanecer competitivas, y otras que sélo se ocupan de hacer trabajar al maximo
a la mano de obra de la que disponen para responder a las exigencias de la produccién. Se
requieren medidas politicas para animar a las empresas para ir pasando de un trabajo intensivo
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a un trabajo inteligente, y prestarles asistencia en este proceso. Hay cierto ndmero de variables
que influyen en la trayectoria de esta tendencia y entre las que cabe destacar las siguientes:

— los origenes de las inversiones, puesto que la mayor parte de las empresas tienen un estilo
propio para las relaciones entre los trabajadores y Ia direccién, y suelen emplear ese mismo
estilo en todo el mundo;

— los origenes de la direccién (sobre todo del director de recursos humanos), que influye
bastante en los distintos enfoques de las empresas ante la necesidad de adaptarse a las
condiciones locales. Se pudo comprobar que cierto nimero de empresas habian sustituido
a los miembros extranjeros de la direccién por administradores nacionales tras pasar por una
huelga o tener otros problemas de relaciones laborales;

— el sector industrial (en los subsectores que tienen una competencia muy intensa, unas
exigencias de calidad muy elevadas y una vida til del producto muy corta) exige una mayor
cooperacién, dedicacién y motivacin por parte de sus trabajadores. En este punto es
fundamental la cuestién de la calidad. Los funcionarios de la OIT visitaron muchas
actividades que empleaban una mano de obra abundante y necesitaban escasas calificaciones,
y que sin embargo eran muy innovadoras, pero estaban invariablemente compitiendo por
la calidad de su producto ademds de por su precio;

— la naturaleza de los procesos de produccion y el grado de densidad de capital, que tiene gran
importancia porque los procesos tienen un coeficiente elevado de capital y de capacitaciones
requieren una gestién avanzada de los recursos humanos para sacar el mayor provecho
posible de su utilizacién y amortizar la inversion, que es muy cara;

— el sistema y la tradicién nacionales de relaciones de trabajo, que suelen influir mucho y que
pueden incluso prevalecer sobre el estilo de relaciones laborales de los inversores
extranjeros. Esto puede incluso conducir a una empresa a adoptar diferentes enfoques en los
distintos paises;

— la situacién del mercado de trabajo, puesto que los metcados de trabajo reducidos obligan
a las empresas a ofrecer mejores sueldos, condiciones de trabajo y perspectivas de carrera
en sus esfuerzos por atraer, retener y estimular a los trabajadores. Por ejemplo, muchas
empresas visitadas en Malasia se habian dado cuenta de que ya no podian fiarse de los
mejores términos y condiciones parar retener a los trabajadores, y habian pensado maneras
de hacer que el trabajo fuese mds gratificante para ganar terreno en el reducido mercado de
trabajo de que disponian.

Reacciones de las organizaciones de trabajadores

Los sindicatos estin en gran desventaja para adaptarse al nuevo entorno mundial de
inversiones y comercio, del que las ZFI constituyen un elemento clave. Tienen que enfrentarse
a la aparicion simultinea de cierto nimero de tendencias probleméticas, comprendido el ajuste
estructural y un crecimiento econémico y de empleo bastante lento en las economias
desarrolladas, que han socavado sus bases de apoyo tradicionales en la industria, sustituyéndolas
por un creciente nimero de trabajadores atipicos, que suelen tener contratos irregulares o
inseguros en sectores dificiles de organizar, como los servicios. Los cambios en la tecnologia y
la organizacién del trabajo han tenido su impacto en las relaciones entre los trabajadores y la
direccién, y los sindicatos tienen que adaptar sus estrategias de organizacién para que puedan
responder a estas nuevas condiciones. En los paises en desarrollo, el sector publico y las
empresas estatales, que habian sido con frecuencia verdaderos bastiones de la organizacion
sindical, estan siendo reducidos y privatizados, y el sector no estructurado tiene una proporcion
muy grande del empleo. En muchos paises que poseen zonas francas industriales, los sindicatos
estdn en una situacién dificil y complicada (por razones politicas, econémicas o culturales).
Muchos de ellos carecen de la informacién necesaria para analizar los efectos de la
mundializacién, y aun en el caso de que sean conscientes de sus repercusiones, pueden carecer
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de recursos para desarrollar las respuestas adecuadas. Los sindicatos suelen tener dificultades
para acceder a las ZFI en casi todo el mundo, lo que hace atin mayor el desafio de desarrollar
unas politicas y programas pertinentes a las necesidades de los trabajadores de las zonas francas.

Algunas federaciones internacionales de sindicatos y ciertas redes de apoyo a los
trabajadores han abordado este problema a través de unos programas de investigacién y
educacién, con frecuencia colaborando con los trabajadores de las zonas francas. Los resultados
de esos programas han arrojado una luz bastante critica sobre la actuacién de las zonas francas,
y han servido al propio tiempo para aumentar la conciencia que los trabajadores tienen de sus
propios derechos. Diversas organizaciones no gubernamentales han colaborado con la causa de
los trabajadores en las ZFI, estableciendo redes de informacion, utilizando en muchos casos la
Internet y exponiendo o que consideran ser unas condiciones parecidas a las de los trabajadores
clandestinos. El trabajo infantil ha recibido mucha atencion, junto con los salarios minimos, la
salud y seguridad y el tiempo de trabajo.

Dar publicidad a las condiciones de trabajo y a la falta de cumplimiento de los derechos de
los trabajadores ha demostrado ser muy eficaz en los Estados Unidos, donde cierto niimero de
empresas y personalidades muy conocidas por haberse servido de subcontratistas de las zonas
francas industriales, que se servian de unas précticas laborales e imponian unas condiciones de
trabajo absolutamente inaceptables. El caso de Kathie Lee Gifford, que reconocié que su célebre
linea de vestidos se estaba elaborando en condiciones de explotacién en Honduras, sirvi6 para
provocar un debate publico sobre lo que constituye una practica laboral aceptable e hizo que
muchos consumidores habituales fuesen més conscientes de la cadena de produccién que pone
los productos en los escaparates en sus tiendas. La Gap se vio envuelta en un debate parecido
sobre la fabricacién de sus vestidos en El Salvador y reacciond a las criticas que se le hicieron
colaborando con las organizaciones no gubernamentales que actian en ese pais para tratar de
garantizar que tales abusos no se repitan en el futuro. La controversia en torno de la elaboracién
de productos Nike, en Bangladesh, Indonesia y Viet Nam ha sido probablemente la mas agria,
y ha consistido no sélo en las criticas de los sindicatos y de las organizaciones no
gubernamentales a sus practicas laborales, sino también en la filtracién de un informe de auditoria
que ponfa de manifiesto unas précticas de seguridad y salud inaceptables y que no habian sido
rectificadas. Ello ha tenido los efectos siguientes:

— ha prestado apoyo practico a los movimientos laborales en los paises que poseen zonas
francas;

'— ha fomentado la inclinacién de los gobiernos interesados por introducir reformas en la

legislacion del trabajo; '

— ha obligado a las empresas interesadas a adoptar codigos de conducta o a mejorar la
supervision de sus codigos por medio de la colaboracién con las organizaciones
independientes.

La Confederacién Internacional de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL), como
complemento a sus investigaciones y publicaciones ha desarrollado un modelo de codigo de
conducta para las empresas que, una vez adoptado, contribuirs a garantizar la proteccién de los
derechos e intereses de los trabajadores de las zonas. La Federacion Internacional de
Trabajadores del Textil, Vestido y Cuero (FITTVC) se ha mostrado muy activa en el terreno de
los codigos de conducta, como también la Comisién Sindical Europea sobre los Textiles, el
Vestido y el Cuero (ETUC-TCL). Estas organizaciones han negociado diversos codigos de
conducta a nivel sectorial y de todo el ramo industrial con las federaciones de empleadores, para
tratar de erradicar las practicas laborales abusivas, en las ZEI y en otros lugares. Un ejemplo
reciente de ello puede encontrarse en un codigo de précticas laborales para la elaboracién de los
productos de la Federacion Internacional de Asociaciones de Fiitbol (FIFA) al que se llegé entre
la FIFA y la CIOSL por una parte y la Federacién Internacional de Trabajadores del Textil,
Vestido y Cuero (FITTVC) y la Federacién Internacional de Empleados, Técnicos y
Profesionales (FIET), por otra.
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Hay cierto nimero de limitaciones a las que las organizaciones de trabajadores tienen que
hacer frente cuando tratan de sindicar a los trabajadores de las ZFI, especialmente las mujeres.
Mauricio constituye un caso especialmente significativo. Un andlisis del fracaso de los sindicatos
de Mauricio por obtener afiliacién en las empresas de las ZFI advirti6 que los factores culturales
actuaban de freno en la participacién de las trabajadoras en los asuntos sindicales. Estas
trabajadoras tienen unas responsabilidades domésticas que limitan mucho sus posibilidades de
asistir a las reuniones sindicales después de las horas de trabajo o durante los fines de semana.
Ademds, muchas trabajadoras dan por supuesto que las cuestiones sindicales son de la
incumbencia exclusiva de los hombres. Las empresas que radican en las ZFI en general y los
inversores de Asia en particular se mostraron reticentes en tratar con los sindicatos, y se sabe que
disuaden deliberadamente las actividades sindicales. Como resultado de ello, los contactos y la
comunicacién entre los organizadores sindicales y los trabajadores ha sido limitada. Algunas
empresas han fomentado la constitucién de consejos de empresa compuestos por representantes
de los trabajadores y de los empleadores, que han tenido por efecto adelantarse a la organizacion
de sindicatos. El escaso volumen que alcanza la educacién sindical restringe también la
comprensién de los trabajadores y su aceptacion del sindicalismo. Sin embargo, los sindicatos
no tienen recursos humanos o fisicos para ampliar sus programas educativos. Las empresas se
muestran también reticentes a dar a los trabajadores tiempo libre para sus actividades sindicales.

En otros paises que poseen zonas francas industriales, los sindicatos tienen que hacer frente
a unas limitaciones parecidas a las que se han descrito antes en el caso de Mauricio, y tendrdn
que desarrollar unos métodos de organizacion del trabajo que puedan superar estas dificultades.
En algunos paises receptores de zonas francas en los que el movimiento de los trabajadores no
puede extender sus actividades sindicales a las zonas, los sindicatos han recurrido a organizar a
los trabajadores en los barrios en que viven. Las misiones que se enviaron formando parte del
Programa de Accidn encontraron cierto niimero de centros consultivos basados en la comunidad
y brindan asistencia juridica, consejo personal y formacién. Estas iniciativas estin pensadas para
informar a los trabajadores sobre sus derechos y darles la confianza y las capacidades
organizativas que necesitan para establecer las organizaciones de trabajadores en las zonas
francas. El Congreso de Sindicatos de Filipinas (TUCP) ha establecido este tipo de centros fuera
de las zonas en Subic Bay, Cavite y Laguna. El TUCP ha puesto en marcha en 1997 una nueva
camparia de sindicacién de los trabajadores de las zonas francas. Entre sus actividades estdn las
visitas a domicilio con fines sindicales en el barrio, el suministro de informaciones sobre los
derechos de los trabajadores, la educacion en cuestiones relativas a la seguridad y salud y al
género de las personas, la formacién de cooperativas de crédito y consumo, el establecimiento
de ambulatorios de planificacién familiar y la formacién de capacidad de organizacién. La
Federacién de Trabajadores Libres de Filipinas ha empleado la investigacion, la educacién y la
formacién como parte de su iniciativa por formar una red de organizadoras sindicales. Estas
organizadoras tratan de brindar servicios a las trabajadoras para ayudarlas a resolver ciertos
problemas précticos, asi como a ayudarlas a establecer cooperativas de consumo y crédito. Los
grupos femeninos y otras organizaciones no gubernamentales han fomentado diversos centros,
albergues y cursos de formacién. El Asian-American Free Labour Institute presta asistencia a un
centro basado en la comunidad en Sri Lanka, que ofrece consejo y formacion a los trabajadores
de la zona franca. Otras iniciativas basadas en la comunidad incluyen una cooperativa de
alimentacién para las trabajadoras, una campafia para combatir la violencia contra las
trabajadoras que tienen que usar medios de transporte nocturno para ir a trabajar y un periédico
de las zonas francas industriales editado por una organizacion no gubernamental femenina de
caracter independiente.
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4,

Resumen y puntos que se proponen
para la discusion

Resumen

La estrategia de las ZFI ha demostrado en todos los paises del mundo que puede ser eficaz
para atraer inversiones y generar empleo. Para las economias excedentarias en mano de obra esto
representa un importante paso adelante, aunque la inversién esté atin en gran medida en un
estadio de actividades de elaboracién simple y los empleos correspondan a los grados inferiores
de calificacion y los salarios se sitlien en la parte baja de la escala. Sin embargo, a largo plazo
son pocos los paises que poseen zonas francas y que han conseguido mejorar estos empleos en
términos de calificaciones y de ingresos.

Muchos paises receptores de zonas francas pensaban que estas zonas iban a estimular el
crecimiento y el desarrollo econémicos, pero pocos de ellos han conseguido efectivamente crear
las vinculaciones hacia adelante y hacia atris que se necesitan para conseguir un impacto
econémico més amplio. En su mayor parte, las actividades de las zonas francas han seguido
siendo operaciones de montado y ensamblado, basadas en componentes de importacién, que
requieren muy pocos materiales, bienes y servicios locales.

Las caracteristicas habituales de las inversiones en las zonas francas tienden a producir un
«monocultivo industrial» con muchas empresas que actiian en el mismo sector de actividad. Con
frecuencia, la masa principal de las inversiones procede de un solo pais o subregién y el producto
de la zona suele estar destinado a un solo mercado. La produccién de la zona serfa més estable
y sostenible si las inversiones procediesen de una gama mas amplia de paises, se diversificasen
més entre las industrias y su producto se destinase a mercados mis variados.

La mundializacién estd acelerando la construccién de unas cadenas internacionales de
produccion, que utilizan las ZFI como plataformas de exportacién. Esto brinda a los paises que
poseen zonas francas grandes oportunidades para atraer las inversiones y crear empleo, pero la
iniciativa en la construccion de estas cadenas de produccién sigue estando en las empresas de las
economias de mercado mds desarrolladas y los paises receptores de las zonas francas pueden
encontrarse aislados por una evolucioén inesperada de las inversiones y de las pautas comerciales
si no consiguen diversificar sus inversiones y las caracteristicas de sus exportaciones.

Las relaciones laborales y el desarrollo de los recursos humanos siguen siendo dos aspectos
probleméticos del funcionamiento de las zonas francas. La ausencia de unas estructuras fiables
y efectivas para las relaciones entre los trabajadores y la direccitn es una fuente de inestabilidad
en las zonas, y socava su capacidad para brindar una plataforma competitiva de exportaciones
a nivel internacional y para conseguir mejoras en las condiciones salariales y de trabajo. La
escasez de unos programas adecuados de desarrollo de los recursos humanos puede limitar el
potencial de las zonas francas para mejorar la productividad y poner al dia los empleos.

La situacion de las trabajadoras de las zonas francas merece una atencién especial, tanto
porque constituyen una proporcién muy amplia de los empleos de las zonas como porque las
caracteristicas del trabajo y de las condiciones de vida en las zonas influyen de manera diversa
en hombres y mujeres.

Puntos que se proponen para la discusion

Evaluacién '
1. Las ZFI, ;han conseguido sus objetivos en cuanto a la cantidad y calidad de inversiones y
empleos?

2. ;Queé aportaciones han hecho las ZFI a un mayor desarrollo social y econémico?
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Prioridades y orientaciones

3.

4.

10.

;Qué pueden hacer los organismos estatales para atraer mis y mejores inversiones a las
ZFI?

;Coémo pueden los gobiernos y los interlocutores sociales garantizar que las normas
internacionales del trabajo sean aplicables y se apliquen en la practica en las ZFI?

(Qué pueden hacer los gobiernos y los interlocutores sociales para fomentar unas buenas
relaciones entre los trabajadores y la direccion en las ZFI?

;Qué pueden hacer los gobiernos, los inversores de las zonas y las organizaciones de
trabajadores para mejorar:

a) las calificaciones;

b) los salarios, y

¢) las condiciones de trabajo de los trabajadores de las zonas francas?

;Coémo pueden los gobiernos y los interlocutores sociales fomentar una utilizacién més
eficaz de los recursos humanos?

;C6mo pueden facilitarse la readaptacién y los nuevos empleos de los antiguos trabajadores
de las zonas francas?

(Cémo pueden los gobiernos y los interlocutores sociales mejorar las infraestructuras
sociales para brindar una mejor calidad de vida a los trabajadores de las zonas francas?
(Qué medidas especiales han de adoptarse para hacer frente a la especial situacion de las
trabajadoras?
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