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Derechos laborales en el comercio internacional:
Experiencias de la Clausula Social

Volker Frank

La wme yor integracién de los paises en desarrollo en el mercado mundial, no asegura me-

jores condiciones de trabajo y vida para la mayoria de la poblacién. o una redistribu-

cibn de la rigueza social. Mds bien, muchas veces estd acompaiiada por la violaciin sis-

temitica de los derechos laborales. Medidas coercitivas, como la.cldusula social, pueden

ser instrumentos reguladores para conseguir un mayor respeto de los derechos laborales

en las dreas de formulacion, control y cumplimiento de normas.

La idea sobre estandares labora-
les internacionales no es nueva.
Ya en el afio 1833, el diputado bri-
tanico Charles Frederick Hindley
demandé un acuerdo internacional
que regulaba el horario laborable.
Luego, con la firma de la paz en
Versailles en 1919, se acordd la
creacion de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo (OIT), porque
se consideré a la injusticia social
como una causa importante para la
Segunda Guerra Mundial.

Hasta hoy en dia, la OIT utiliza
un sistema basado en el consenso y
en la voluntad para aprobar y reali-
zar los convenios laborales. Sin em-

bargo, por la falta de medidas puni-
tivas se cuestiona la eficacia de los
mecanismos de monitorec y de
control de la ‘OIT. Por esta razén,
tanto sindicatos como organizacio-
nes no gubernamentales piden que
se impongan sanciones comerciales
a los Estados que violan los dere-
chos laborales elementales. Estas
peticiones se basan en la propuesta
de integrar clausulas sociales en el
acuerdo de la Organizacién del Co-
mercio Mundial (OCM). Pero en
mayo de 1998, la Segunda Confe-
rencia de Ministros de la OMC re-
chazé la vinculacién entre los dere-
chos faborales y los acuerdos co-
merciales.



266  Ec uADOR DEBATE

Como centro de la discusion te-
nemos la interrogante sobre 1a con-
tribucion que pueden tener las clau-

sulas sociales para lograr un mejor

cumplimiento de los estandares ele-
mentales de trabajo (prohibicién de
trabajo infantil y forzoso y de la dis-
criminacion profesional, derecho de
asociacion libre y a la libertad de
organizacién y de negociaciones
colectivas). La propuesta de la clau-
sula social es rechazada por la ma-
yoria de los economistas, quienes
sostienen que los estandares labora-
les expresan el nivel del desarrollo
economico. Ademas, piensan que la
coercién externa para mejorar. los
estandares implicaria un aumento
en los costos salariales y tendrian
consecuencias negativas para las
economias de los paises en desarro-
llo. Por lo tanto, proponen como al-
ternativa que los. paises en desarro-
llo orienten su economia hacia la
exportacion, lo cual estimularia ‘la
economia y conduciria a mejores
estandares laborales automatica-
mente.!

El andlisis de la clausula social
en el Sistema General de Preferen-
cias (SGP) para Guatemala y Repu-
blica Dominicana no confirma esa
argumentacion.? Se observa como
niveles de exportacién crecientes
no estuvieron acompanados por sa-

- larios mas altos ni por una pobreza

decreciente. Por el contrario, las
mejorias en los derechos laborales
se lograron al demandar la clausula
social. Las diferencias del impacto
de la clausula social se dieron por
una informacién diferente de los re-
gimenes laborales y por las varias
formas de cooperacion.

A continuacién presentaré pri-
mero, los procedimientos seguidos
en Guatemala y Republica Domini-
cana. Luego, describiré los progre-
sos obtenidos en los derechos labo-
rales de los dos paises y analizaré
los factores que contribuyeron .en
estos progresos. Para finalizar, pon-
dré en consideracién las condicio-
nes necesarias para una aplicacion
exitosa de la clausula social y las
formas mas apropiadas de coopera-
cion.

I Ver por ejemplo Brand & Hoffmann (1994), Grossmann & Koopmann (1994), Khor (1994).

2 Agradezco a la Fundacién Hans Boeckler por el financiamiento de la investigacion, Los
resultados se puede leer con mas detalles en Scherrer et al. 1998. Ademds, agradezco a
Susan Engel, Maria Soledad Pazmifio y Ludger Pries por sus comentarios valiosos.



La clausula social en el SGP

El Sistema General de Preferen-
cias (SGP) de los Estados Unidos,
otorga un acceso privilegiado a su
mercado para varios productos de
los paises en desarrollo. Esto se vin-
cul6 desde 1984 con el cumpli-
mient) de la clausula social (ver
Charnovitz 1986: 62-67).

La clausula social del SGP dis-
pone que los gobiernos deben to-
mar medidas que aseguren el cum-
plimiento de los derechos laborales
elementales. Asi, las organizaciones

_interesadas pueden presentar de-
mandas ante la subcomision del
SGP, instancia que esta bajo de la
Oficina del Encargado para el Co-
mercio Exterior (USTR). Si la de-
manda es aceptada, se ejecuta un
proceso de revision del pais respec-
tivo. En el caso de que se produzcan
violaciones graves y continuas las
preferencias comerciales pueden
ser retiradas.

En el afio 1992 la subcomisién
del SGP acept6 las peticiones de la
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organizacion de derechos humanos
estadounidense U.S. Guatemala La-
bor Education Project (USGLEP) y
de la confederacion sindical Ameri-
can Federation of Labor Congress of
Industrial Organizations (AFL-CIO),
sobre una reforma necesaria en el
Cédigo Laboral guatemalteco. Ade-
mas, las dos organizaciones denun-
ciaron la violacién de los derechos
laborales en las empresa maquila-
doras (AFL-CIO 1992: ILRERF
1992)3. Entonces en este pais se eje-
cutd un proceso de revision. Luego,
en mayor de 1997 la USTR constaté
que el gobierno guatemalteco habia
dado pasos importantes para mejo-
rar los derechos laborales. De esta
forma, la revision terminé.

En mayo de 1989 la subcomi-
sion del SGP acept6 una queja de-la
organizaciéon de derechos humanos
Rights
Watch. La queja se referia a las con-

estadounidense  Human

diciones de trabajo y de vida de los
inmigrantes en la Republica Domi-
nicana (Américas Watch 1989). En
1991, este proceso de revisién con-

"3 Empresas Maquiladoras o empresas en zonas francas son en su mayoria empresas textiles
que producen para el mercado de los Estados Unidos y a las que los gobiernos otorgan
exenciones arancelarias y tributarias. La organizacion sindical en las zonas francas o sea
en las maquiladoras, tiene mas dificultades que en otros sectores econémicos
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cluyé. En octubre de 1993, la
AFL-CIO denuncié la violaciéon de
los derechos sindicales en las zonas
francas dominicanas. La subcomi-
sion aceptd la demanda (AFL-CIO
1993). Después de una prolonga-
cion de esta revisién, en 1994 la
AFL-CIO retird su queja.

Presentacion de los progresos

La investigacion se centrd en los
progresos alcanzados en los estan-

dares laborales, durante los aios en
los que se realiz6 una revision en
Guatemala y Repuablica Dominica-
na. Es decir, durante el periodo
1992-1997 en el caso de Guatema-
la y durante el periodo 1989-1994
en el caso de la Repiblica Domini-
cana. A continuacién, se diferencia-
ran tres areas de regulacién: el Cé-
digo Laboral, su cumplimiento y las
negociaciones colectivas en las em-
presas (Ver cuadro 1).

Cuadro 1

LOS CAMBIOS EN LOS REGIMENES LABORALES:
Repiblica Dominicana 1989-1994 y Guatemala 1992-1997

Area de regulacién

Reptiblica Dominicana

Guatemala

Codigo Laboral

Reforma considerable
Consolidacion de
derechos colectivos

Reforma parcial
Consolidacion de
derechos colectivos

Cumplimiento del
Cédigo Laboral

Creacion de dos

tribunales laborales
Fortalecimiento

msignificante

de fa inspeccion de trabajo
Aceleramiento del proceso

de registro

Retiro de la licencia de
exportacion (por una sola vez)

- Creacion de tres

trthunales laborales
Fortalecimiento insignificante
de la inspeccién de trabajo’
Aceleramiento del proceso
de registro

Retiro de la licencia

de exportacion

(por una sola vez)

Nivel de empresa

Dos contratos colectivos

- Un contrato colectivo




En los dos paises, sobre todo
gracias a las reformas de 1992, se
consolidaron los derechos colecti-
vos en el Codigo Laboral:4 En Repu-
blica Dominicana, cuando las regu-
laciones legales facilitaron el proce-
so de registro de los sindicatos, este
se convirtié en un acto meramente
formal®. Ademas las reformas de los
Cédigos Laborales mejoraron las
formas de proteccién de los trabaja-
dores frente al despido, planificaron
nuevos tribunales laborales y, en el
caso de Republica Dominicana, fa-
cilitaron la realizacién de huelgas.

La Comision de Expertos de la
Organizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT) reconocié los grandes
progresos en el cumplimiento de las
convenciones de la OIT 87 (libertad
de asociacién y organizacion) y 98
(derecho de negociaciones colecti-
vas) para Republica Dominicana
(ILO 1991-1995). La opinidn res-
pecto a la reforma parcial en Guate-
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mala era mas critica. En este pais, la
Comisién de Expertos criticé las li-
mitaciones que subsistian respecto
a la ejecucién del derecho a la huel-
ga y respecto a la gran cantidad de
requerimientos exigidos para la
creaciéon de sindicatos (11, O 1991-
1995).

Pocos son los progresos que se
pueden constatar en la aplicacion
del Cédigo Laboral. En los dos pai-
ses no hubo el aumento significati-
vo en el personal de la inspeccién
de trabajo®. En Guatemala se crea-
ron tres nuevos tribunales laborales
y en Republica Dominicana dos.
Debido a la violacién sistemética de
disposiciones laborales una empre-
sa guatemalteca y una dominicana
perdieron sus respectivas licencias
de exportaciéon. En Guatemala, el
proceso de registro de sindicatos se
acortd mucho. Asi, en el ano 1992
se necesitaban cuatro meses para
realizarlo y para 1994-95 solo alre-

4 Las reformas se presentan segun los documentos originales: Decreto 64-92 del 10 de No-
viembre de 1992: GoG 1997, GoDR 1992. Una descripcion detallada de las reformas se
encuentra en Hernandez Rueda 1996: 67-72 y 239-247, de Castro Campbell 1992 y Ra-
mirez Lamarche 1992. El Cédigo Laboral antes de 1992 describe Stikklas 1992: 209, 228,

el de Guatemala Goldstone 1989.

S Charnovitz, Steve (1986): “Fair Labour Standards and International Trade”. En: journal of

World Trade Law, Vol. 20, No. 1,61-78.

6 CIPROS (1996): Republica Dominicana ;Un pais en proceso de cambios? Santo Domin-

g0.
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dedor de sesenta dias (U.S. Depart-
ment of Labor 1995. USTR 1992A).

En cambio, en la Republica Do-
minicana se pudo constatar un im-
portante crecimiento de los sindica-
tos registrados en las zonas francas.
Entre 1980-1990 el Ministerio de
Trabajo reconocié solamente tres
sindicatos de empresa en las zonas
francas mientras que, en 1991 trein-
ta y un sindicatos lograron el regis-
tro. Para 1992 esta cifra aumento a
cuarenta y cinco (Dominguez 1995:
70f u. 90-95).

En el nivel de produccién de las
empresas se podian ver pocos pro-
gresos. Después de agosto de 1997
los empresarios y los sindicatos gua-
temaltecos firmaron el primer con-
trato colectivo en la empresa ma-
quiladora CAMOSA. Esta es una
empresa textil, proveedora del con-
sorcio estadounidense Philip -van
Heusen. En 1994 las organizaciones
sindicales dominicanas lograron los
cuatro primeros contratos colectivos
en zonas francas. De estos cuatro,
dos se suscribieron durante el pro-
ceso de SGP.

"Andlisis de la eficacia de la clausu-
la social

sCuales eran las causas de los
progresos en los derechos labora-

les? ;Eran tal vez los resultados po-
sitivos de la aplicacién de la clausu-
la social del Sistema General de
Preferencias (SGP) de los Estados
Unidos o los resultados del auge
econ6émico basado en una orienta-
ci6n hacia la exportacién?

El crecimiento de las exportaciones
sin un mejoramiento de las condi-
ciones de vida

Durante los anos ochenta los
dos paises siguieron una estrategia
de industrializacion dirigida hacia el
exterior, cuyo pilar principal era la
creacién de zonas francas con ex-
cenciones considerables de impues-
tos y tributos. En Guatemala se mul-
tiplicaron las cifras de empleados en
las zonas francas. De 5.000 emplea-
dos, en el afno 1986, aumentaron a
70.000 en el afio 1993 (AVANCSO
1994: 65). Paralelamente, a pesar de
que desde 1987 se puede observar
un crecimiento significativo de las
exportaciones, se registr6 un dete-
rioro, casi continuo, de la balanza
comercial (ver cuadro 2).

El incremento de las exportacio-
nes estuvo acompanado por el cre-
cimiento del Producto Nacional por
persona. Asi, de 790 délares en el
afto 1977 aumentd a 1.200 délares
en el afio 1994 (World Bank 1996:
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Cuadro 2
Desarrollo de la balanza comercial de Guatemala
1987-1995 (en millones de délares)

Aiio Exportaciones Importaciones Déficit
Comercial
1987 987.3 1479.2 -491.9
1988 1021.7 1557.0 -535.3
1989 1107.9 1653.8 -545.9
1990 1163.9 1660.5 -496.6
1991 1201.2 1851.2 -650.0
1992 1295.2 2462.7 -1167.5
1993 1340.4 2599.3 -1258.9
1994 1502.6 2647.6 -1145.0
1995 19355 3292.5 -1337.0

FUENTE: Gexpront 1996:2.

188: Weltbank 1979: 144). Sin em-
bargo, estas cifras no dan cuenta de
la distribucién de la riqueza social.
En Guatemala, la dimensién de la
pobreza se puede describir median-
te el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) elaborado por el Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas
(ver UNDP 1996: 136-138). Este in-
dice incluye a la situacién social en
fo referente a alimentacioén, educa-
cion y salud. Segin el informe de
las Naciones Unidas, Guatemala se
encuentra en el rango 67, detras de
Zaire, Sudan y Ghana (UNDP 1996:
140). Las diferencias drasticas en los
ingresos se pueden ejemplificar con
una comparaciéon de la Republica

Dominicana: aunque los dos paises
tienen un nivel casi idéntico del
Producto Nacional Bruto por perso-
na, Republica Dominicana se en-
cuentra en el rango 16, en un lugar
mas alto que el de Guatemala.
Otras cifras muestran una pola-
rizacion creciente de los ingresos.
Entre los afios 1980 y 1992, los tra-
bajadores sufrieron una pérdida en
el poder adquisitivo del 1.6 por
ciento anual (UNDP 1996: 198), sin
que se hayan observado esfuerzos
estatales tendientes a suavizar la po-
larizacidn social. En los afios 1988 y
1994 los gastos estatales cayeron
del diez por ciento al siete por cien-

to del Producto Nacional Bruto.
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Ademaés, se redujeron los gastos pa-
ra la salud y para la educacién’

El namero de los trabajadores
en las zonas francas dominicanas
aumenté de 31.000 en el aflo 1985
a 170.000 en el afio 1994 (Domin-
guez 1995: 37). Luego de Méjico, la
economia dominicana es el lugar
mas importante de América Latina,
para el emplazamiento de empresas
en las zonas francas. Al igual que en
Guatemala, Republica Dominicana
demuestra un déficit de la balanza
comercial, a pesar de las crecientes
exportaciones (ver cuadro 3).

A pesar de que en Republica
Dominicana se registra una distribu-
cion més equitativa del ingreso, la
informacién disponible muestra un
aumento de la pobreza. Para el aio
1989 se estima el porcentaje de po-
bres en un cincuenta y siete por

ciento y seis afios mas tarde se in-
crementd a un setenta por ciento
(CIPROS 1996: 50; Cela 1992: 62).
El salario minimo no alcanzé el ni-
vel de 1987, a pesar del aumento de
un veinticinco por ciento entre los
anos 1990 y 1994 (ECLAC 1995:
306). Los gastos estatales que se re-
dujeron a finales de los afos ochen-
ta, volvieron a crecer en relacién al
Producto Nacional Bruto, Hegando
en 1994 al nivel de 1987 (ECLAC:
307). Sin embargo, los gastos del Es-
tado para la educacion cayeron del
2.2 por ciento al 1.6 por ciento del
Producto Nacional Bruto (UNDP
1996: 194).

Los datos muestran-que la parti-
cipacién creciente en el mercado
mundial estaban acompafiada de
un déficit comercial que crecién en
el caso de Guatemala y se mantuvo

Cuadro 3
Afo Exportaciones Importaciones Déficit Comercial
1989 2.077 2.429 - 351
1990 2.005 2.233 - 228
1991 1.979 2.208 - 229
1992 2.093 2.752 - 658
1993 2.339 2.684 - 345
1994 2.537 2,878 - 34

FUENTE: Eclac 1995: 306.

7 ECLAC 1995: 229; UNDP 1996: 194; Enrique Gonzélez 1994: 116.



igual en Republica Dominicana.
Ademas, sobre todo en Guatemala
la pobreza era cada vez mayor.
Tampoco en Repablica Dominicana
se pudo constatar un mejoramiento
general de la situacion de vida de la
poblacién, a pesar de la creciente
orientacién hacia la exportacién.

Impactos de la cldusula social

Para conocer mas sobre los im-
pactos de la clausula social del SGP
se utilizardn cuatro indicadores. El
primero hace referencia a las opi-
niones de los actores participantes
que sefialan una relacién. El segun-
do establece una relacién entre la
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secuencia cronoldgica de las deci-
siones importantes, los plazos en el
proceso del SGP y las acciones de
los Congresos, de los Ministerios de
Trabajo y de los empresarios. En el
tercero, se propone una correspon-
dencia entre los progresos en los
paises con las reivindicaciones de
los solicitantes y las propuestas de
la Oficina del Encargado del Co-

- mercio Exterior (USTR). El cuarto in-
dicador hace una comparacién en-
tre Guatemala y Republica Domini-
cana y entre otros paises. Para las
tres areas de regulacion el analisis
del impacto se hara con estos indi-
cadores (ver cuadro 4).

. Cuadro 4
Valoracién de los impactos de la clausula social del SGP
para las érears de regulacion (Repiiblica Dominicana y Guatemala)

Area de regulacién Repiblica Dominicana Guatemala
Cadigo Laboral 44 +4++
Cumplimiento del Cadigo Laboral

Creacion de tribunales 0 +
Inspeccion de Trabajo 0 +
Registro

Retiro de la licencia 0 ++

de exportacion ++++ +++
Nivel de empresa 4+ +++

+ Cantidad de indicadores positivos {perspectiva de actores, cronologia, reivindicaciones, comparacion in-

ternacional).
0 Ningan indicador sefala una relacion
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Al momento de la peticion se
encontré una propuesta “congela-
da” de la reforma del Cédigo Labo-
ral, presentada ante el congreso
guatemalteco hace un afio y medio
atrés. Esta propuesta fue “desconge-
lada” a principios de septiembre de
1992, en visperas de la primera au-
diencia publica de la subcomisién
del SGP, efectuada el 15 de Octubre
de 1992. A finales de septiembre, el
Ministerio de Trabajo y los represen-
tantes sindicales presentaron, en
conjunto, un borrador de la reforma
(CUSG 1992: UNSITRAGUA 1992).
Esta entré6 en vigencia en noviem-
bre. Tanto los solicitantes como el
ex Ministro de Trabajo, Arnoldo Or-
tiz Moscoso, destacaron la impor-
tancia del proceso de SGP para la
modernizacién del Cédigo Laboral.

También, en Repuiblica Domini-
cana los actores participantes con-
firmaron la influencia de la clausula
social en la reforma del Codigo La-
boral. La Asociacion Dominicana
de Zonas Francas (ADOZONA) de-
claré a la nueva ley como.... resul-
tado de la coalicién de fuerzas na-
cionales e internacionales” (El Siglo:
5.8 1992) y durante la discusién so-
bre la propuesta de la reforma, el
experto en legislacién laboral, Lupo
Hernandez Rueda, advirti6 que las

amenazas sobre sanciones comer-
ciales tendrian que ser suficiente
para....convencernos que tengamos
que introducir las reformas necesa-
rias en la legislacion y en la practi-
ca” (discurso de abril de 1991. En:
Herndndez Rueda 1996: 264).

En Republica Dominicana el or-
den cronolégico no correspondié
con exactitud. Cuando se empezé a
conversar sobre la reforma del Co-
digo Laboral, la revisién en Republi-
ca Dominicana ya habia terminado.
Sin embargo, las conversaciones se
suspendieron y s6lo en abril de
1992 se reiniciaron las negociacio-
nes. En ese momento, la confedera-
cién sindical estadounidense AFL-
ClO ya habia presentado una peti-
cion ante la subcomisién del SGP y
no la retird hasta que el congreso
dominicano aprobara la reforma
(Hoy: 28.5.1992).

Experiencias similares en El Sal-
vador (Davis 1995: 1208). Costa ri-
ca (Pérez Sainz 1996: 36) y Para-
guay (Bronstein 1995: 1691) confir-
man la influencia del proceso del
SGP en la reforma del Cédigo Labo-
ral de Guatemala y Repiblica Do-
minicana.

Los impactos de los procesos
del SGP sobre los progresos del
cumplimiento del Cédigo son evi-



dentes, sobre todo, en el retiro de la
licencia de exportaciéon. Para cum-
plir con las leyes nacionales, la
USTR volvié a demandar, varias ve-
ces, la aplicacion de medidas repre-
sivas como por ejemplo, el retiro de
la licencia de exportacién para las
empresas que violaren los regla-
mentc 5 laborales (Siglo Veintiuno:
21.11.1995). Pero, en Guatemala se
retird la licencia cuando la empresa
CAMOSA ya no producia (GoG
1996, US/GLEP 1996). Sin duda, el
retiro de la licencia de exportacién
de una empresa dominicana se de-
bié al proceso del SGP. No sélo al-
gunas declaraciones de activistas
sindicales lo confirman, sino tam-
bién el hecho de que esta empresa
jugd el rol decisivo en las decisio-
nes de la USTR.

Entre los anos 1993-94 la USTR
le pidié al gobierno guatemalteco
que se acelerara el proceso de regis-
tro de los sindicatos (USTR 1994a u.
1993). Un estudio sobre las condi-
ciones laborales en la industria ma-
quiladora muestra que el Ministerio
de Trabajo reconocié cinco sindica-
tos, antes de las consultas del SGP
de diciembre de 1992 (CERIGUA
1994: 8). Recién en esta época se
reconocieron estos sindicatos, a pe-
sar de que sus solicitudes ya habian

.creacion de tribunales
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sido presentados hace mas de dos
anos. Es asi como, en esta época se
reconocieron mas sindicatos que en
los siete afos posteriores.

En la Republica Dominicana, la
posicién del ministro de trabajo, Ra-
fael Albuquerque, causé un acelera-
miento en el proceso de registro. El
proceso del SGP no influy6 en esta
medida a favor de los sindicatos (ver
Dominguez 1995: 90-95).

Pocos son los indicadores que
muestran una relacién entre la clau-
sula social del SGP y las mejorias en
la inspeccion del trabajo y en la ju-
risdiccién, a pesar de que las dos
medidas eran solicitadas por el En-
cargado Estadounidense del Comer-
cio Exterior para Guatemala (USTR
1994a u. 1993). En Republica Do-
minicana ninguno de los entrevista-
dos mencioné el proceso de SGP
como una causa para el aumento de
la inspeccion del trabajo o para la
laborales.
Tampoco, se conoce sobre deman-
das hechas en ese sentido por parte
de la USTR.

A nivel de empresa, el proceso
del SGP contribuyé mucho en la fir-
ma de los contratos colectivos. Ya
en la peticién de 1991, la organiza-
cion estadounidense de derechos
humanos US GLEP describié el caso
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de la empresa textii CAMOSA. Al
rechazar esta peticién la subcomi-
sion del SGP opin6é que en CAMO-
SA podria surgir el primer sindicato
exitoso en la industria maquiladora:
esto es un importante caso de prue-
ba. En la siguiente peticion US-
/GLEP respondié “con respecto”
que esta prueba fracasé (ILRERF
1992). También, la confederacion
sindical estadounidense AFL-CIO,
en su peticion de 1992, se concen-
tré en esta empresa.

El reconocimiento estatal del
sindicato de CAMOSA, en agosto
de 1992, se puede atribuir a la
aceptacién de la peticion un mes
antes. Esto se convirtio en un primer
éxito. Ahora, se queria conseguir el
primer contrato colectivo en una
empresa maquiladora. Después de
un conflicto de cinco afos, a finales
de 1996, el caso de CAMOSA vol-
vi6 a ser el centro de interés de la
USTR y otra vez volvia a ser un “ca-
so de prueba”. A mediados de mar-
zo de 1997, el duefio de la empresa
acordé negociar un contrato colec-
tivo, que se firmé en agosto (US-
/GLEP 1997).

Gracias al proceso de SGP, en
Republica Dominicana, las luchas
sindicales condujeron a la firma de

dos contratos colectivos en las zo-
nas francas.

..no hubieramos logrado la firma de
los contratos colectivos, Si hoy hay
un minimo de respeto de parte de
los empresarios por la libertad sin-
dical en las zonas francas, entonces
esto es debido a la peticién del SGP
“ (Entrevista con Mariano Negrén,
Secretario General de la CNTD, el
30 de Septiembre de 1996).

Los sindicatos consiguieron el
primer contrato colectivo en la em-
presa BIBONG. Cuando en el afo
1994, el gobierno y los empresarios
retiraron la licencia de exportacién
a la empresa BIBONG, cumplieron
con la peticion de la’ AFL-CIO en
ese sentido. Y, luego de una prolon-
gacion de noventa dias en el proce-
so de revision del SGP, se pudo fir-
mar el contrato colectivo de la em-
presa (USTR 1994b).

Condiciones ara que las clausulas
sociales sean eficaces

Debido al proceso del SGP de-
sarrollado en Republica Dominica-
na se lograron mas éxitos en menos
tiempo, que los alcanzados por las
organizaciones guatemaltecas. La
amenaza de presentar una peticion



ante 1a subcomision del SGP, basté
para que se hiciera una reforma
considerable del Codigo Laboral. En
el ano de la revision del SGP los re-
presentantes sindicales dominica-
nos consiguieron dos contratos co-
lectivos en las zonas francas. En
cambio, los sindicatos guatemalte-
cos necesitaron cinco afos de revi-
sion, para firmar el primer contrato
colectivo ;Cémo se pueden explicar
estas diferencias?

Los dos paises tenian una de-
pendencia econémica similar de los
Estados Unidos. Asi en el ano 1994,
las exportaciones hacia este pais
eran de un 32% del total de las ex-
portaciones de Guatemala. Bajo el
Sistema General de Preferencias
(SGP) y bajo la Iniciativa de la
Cuenca Caribena (CBI) una parte
significativa de estas exportaciones
recibioé preferencias arancelarias. En
1994, se otorgé un acceso preferen-
cia al mercado estadounidense para
el 48% de las exportaciones (GEX-
PRONT 1996: 14; USTR 1996). En
el mismo afo, Republica Dominica-
na exporto un 50% del total de sus
exportaciones a los Estados Unidos.
Bajo los programas SGP y CBI, casi
el 70% de las exportaciones a los
Estados Unidos recibieron ventajas
arancelarias (CEDOPEX 1996).

ANALISIS 277

Ademas, tanto Republica Domi-
nicana como Guatemala se encuen-
tran en el area de influencia politica
y militar de los Estados Unidos. En
fos afos cincuenta y sesenta, los mi-
litares estadounidenses influyeron
mucho en su desarrollo politico (ver

‘Junker 1994). Es asi como, son las

diferencias en los regimenes labora-
les de ambos paises y no las relacio-
nes politicas y econdémicas con los
Estados Unidos, las que explican
una eficacia diferente de la clausula
social del SGP.

Guatemala tenia relaciones la-
borales muy conflictivas. Hasta el
ano 1986, la represion de activida-
des sindicales durante las dictadu-
ras y las medidas represivas contra
los movimientos de oposicién, apli-
cadas en el marco de la guerra civil
hasta la firma de la paz en diciem-
bre de 1996, impidieron la organi-
zacién de un movimiento sindical
capaz de conseguir mayores logros.
La debilidad organizativa se debid a
fa poca capacidad de negociacion
con el gobierno y los empresarios.
Los intentos de concertacién pro-
movidos por los gobiernos, tenian
intereses partidarios o querian legi-
timar las medidas antipopulares.
Los esfuerzos por encontrar un con-
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senso en la sociedad acerca de los
problemas sociales no eran serios.

Ademas, los empresarios pusie-
ron una fuerte resistencia frente a
los intentos de los sindicatos de or-
ganizar a los trabajadores en las em-
presas. La Comision de las Nacio-
nes Unidas para los Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales ex-
presé su preocupaciéon “sobre la
violacién evidente de las leyes labo-
rales, sobre los informes alarmantes
acerca de la impunidad de los em-
presarios, sobre la falta de respeto
de los salarios minimos, de las con-
diciones laborales, y de la organiza-
cién sindical” (Committee on Eco-
nomic Social and Cultural Rights
1996: 3).

El movimiento sindical domini-
cano también se caracteriz6 por
una fragmentacion ideolégica y una
debilidad organizativa en los secto-
res econémicos que no estaban
controlados por el Estado. Sin em-
bargo, las organizaciones sindicales
pudieron utilizar espacios politicos
que surgieron después de la dicta-
dura de Trujillo en 1961 y de la fase
-de autoritarismo del gobierno de
Joaquin Balaguer. Entonces, pudie-
ron desarrollar una gran capacidad
para organizar a los trabajadores. A
diferencia de Guatemala, los go-

biernos dominicanos buscaron el
apoyo de las confederaciones sindi-
cales para superar las crisis sociales
y politicas de los aiios ochenta y no-
venta e impulsaron asi una “cultura
del didlogo” (Nanez Collado 1993:
1441).

Ademas, a diferencia de los sin-
dicatos guatemaltecos, los domini-
canos no tenian que enfrentarse con
una alianza cerrada entre el gobier-
no y los empresarios. Los empresa-
rios estuvieron divididos en nume-
rosas asociaciones con diferentes
intereses y mostraron, sobre todo en
las crisis, sus disputas internas, divi-
diéndose y publicando sus conflic-
tos (CEDEE 1991: 30f, Pérez V.
1986: 17, Mariflez 1985: 67). La to-
ma de posicion del nuevo ministro
de trabajo y ex abogado de varios
sindicatos, Rafael Albuquerque, a
principios de 1991, dio a las organi-
zaciones sindicales un aliado po-
tencial en el gobierno, que rechazé
demandas demasiado radicales de -
los empresarios.

La diferente formacién de los re-
gimenes laborales tiene una influen-
cia significativa en la realizacion de
la clausula social del SGP. En Gua-
temala los empresarios y los sindi-
catos se enfrentaron irreconciliable-
mente. Los empresarios y los sindi-



catos se enfrentaron irreconciliable-
mente. Los empresarios no estaban
dispuestos a aceptar las exigencias
de los sindicatos. La presién ejerci-
da por el SGP aumenté la polariza-
cién existente y el gobierno optd
por la posicion de los empresarios.
Los sindicatos no pudieron hacerse
respetar ante este “bloque unitario”
y una sancién comercial no era su
as bajo la manga”.

En cambio, la organizacién sin-
dical dominicana podia utilizar su
posicion negociadora, relativamen-
te buena, para firmar los contratos
colectivos en las zonas francas, la
amenaza de la sancién comercial
era un punto a favor adicional en las
negociaciones, lo que aumenté la
disponibilidad de los empresarios
por concertar compromisos.

Los resultados muestran un con-
flicto de las clausulas sociales. Estas
tienen éxito en paises cuya necesi-
dad es limitada. Sindicatos relativa-
mente fuertes pueden utilizar la
clausuta social para conseguir lo-
gros mayores. Por el contrario, los
sindicatos débiles pueden conseguir
pocas mejorias gracias a la clausula
social.
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La creacion de alianzas

En el contexto de los procedi-
mientos de la cldusula social del
SGP surgieron o se ampliaron varias
formas de cooperacion entre los sin-
dicatos y las organizaciones de de-
rechos humanos. Durante la investi-
gacién no se pudieron analizar pro-
fundamente las estrategias de las
alianzas. Sin embargo por su impor-
tancia no pueden ser ignoradas. A
las alianzas observadas se las puede
llamar “redes transnacionales”8

En la presente investigacion, se
pudo mostrar que los actores de las
“redes transnacionales”, aplicaron
una serie de estrategias diferentes:
junto a los procedimientos de la
clausula social estuvieron el trabajo
pablico, acciones de boicot, el tra-
bajo de lobby, el apoyo técnico vy fi-
nanciero, procesos en el nivel na-
cional y quejas ante la Organiza-
cién Internacional de Trabajo (OIT).
A continuacion se analizard cémo
la estructura de la red, es decir, so-
bre todo los mecanismos de coope-
racion y de la toma de decisiones,
influyeron en el éxito o fracaso de
las actividades de la red y como en

8  Ver al respecto Granzer et al. 1998, Risse/Sikkink 1998, Altvater et al. 1997, Risse Kappen

1997, Brysk 1993, Sikkink 1993.
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esto la relacion norte-sur jugd un
papel importante. En la investiga-
cién sobre la clausula social se pu-
dieron observar tres formas de coo-
peracion internacional a las que, se-
gan el tipo de toma de decisién, se
pueden caracterizar como coopera-
cion unilateral, bilateral y multila-
teral.

La peticién de la organizacién
estadounidense de derechos huma-
nos. Human Rights Watch, para el
retiro de las preferencias arancela-
rias de 1989, se basé en la gira de
informacién realizada por los
miembros de esta organizacién. En
ella, se analizaron las condiciones
de vida y de trabajo de inmigrantes
haitianas en la Repuablica Domini-
cana (Americas Watch 1989). Las
organizaciones dominicanas parti-
ciparon sélo marginalmente. Inclu-
so las organizaciones a las que Hu-
man Rights Watch declaré como sus
contrapartes dominicanas explica-
ron en las entrevistas, que si cono-
cian la peticién pero se vieron asi
mismas s6lo coma.proveedores de
informacién. Asi, inicamente la or-
.ganizacién estadounidense tomo
decisiones importantes dentro del
procedimiento del SGP. Es por eso,
que a esa forma de cooperacién se
la lama unilateral.

El gobierno no tenia ninguna di-
ficultad en movilizar la opinién pu-
blica de Repuablica Dominicana en
contra de la intervencién foranea.
Por otra parte, el limitado rol de las
organizaciones dominicanas le per-
mitié al gobierno ganar tiempo. So-
lamente aplicé cambios legales su-
perficiales, por lo que no se dié un
cambio real de {a sitvacién de vida
y de trabajo de los inmigrantes. El
gobierno ni siquiera tuvo que entrar
en negociaciones con las organiza-
ciones nacionales. Tampoco, existia
una estructura de comunicacién
permanente entre las organizacio-
nes dominicanas y Human Rights
Watch que asegurara una continui-
dad en las demandas internacio-
nales.

En el segundo procedimiento
del SGP en la Reptblica Dominica-
na cooperaron la confederacion sin-
dical estadounidense AFL-CIO vy el
sindicato dominicano Confedera-
cion Nacional de Trabajadores Do-
minicanos (CNTD). La cooperacién
surgié porque hace muchos afnos
atras ya tenian una relacion estre-
cha y por la membresia que las dos
organizaciones tenian en las mis-
mas confederaciones sindicales in-
ternacionales. Se traté de una coo-



peracién bilateral, ya que otras or-
ganizaciones casi no participaron.
Existian motivos decisivos para
la creacion de la red en €l marco del
proceso del SGP. Una motivacién
importante fue el mejoramiento de
las condiciones laborales en las zo-
nas francas. Ademas, el interés de la
AFL-CIO respecto a las empresas de
exportacion, se basé en la existencia
de una contraparte dominicana, que
no existia en el caso de los inmi-
grantes haitianos. Otra motivacién
de la AFL-CIO radicaba en su propio
interés por proteger la industria tex-
til norteamericana, amenazada por
la competencia guatemalteca y do-
minicana (Képke 1998: 193; Sche-
rrer et al. 1998: 145). Una motiva-
cién adicional para la CNTI), era la
consolidacién de los intereses de su
organizacion frente a las otras con-
federaciones sindicales. Esto se qui-
zo lograr, sobre todo, mediante el
establecimiento de sindicatos en la
industria de exportacién creciente.
La CNTD destacé que cada pa-
so dado por la AFL-CIO en el proce-
so de SGP se basaba en sus peticio-
nes. En las declaraciones de la
CNTD, esta afirmé que no se limité
a dar informaciones, sino que se
atribuyé la idea de presentar la peti-
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cién del SGP. En Octubre de 1994,
la CNTD pidié que se retirara la pe--
ticiéon y la AFL-CIO accedié a ha-
cerlo (HOY: 3.10.1994, Listin Dia-
rio: 1.10.1994),

Esta forma de cooperacion tenfa
la ventaja de poder coordinar las ac-
ciones nacionales e internacionales.

Al tener una contraparte fuerte,
el gobierno dominicano se vié obli-
gado a realizar negociaciones na-
cionales frente a la amenaza de san-
ciones comerciales. Al mismo tiem-
po, la AFL-CIO entré en negociacio-
nes informales con el gobierno do-
minicano para lograr concesiones
reales. La AFL-CIO apoy6é moral-
mente a su socio dominicano cuan-
do este tuvo que defenderse. Cuan-
do la prensa dominicana calificé a
la CNTD de “traidora a la patria” y
cuestiond su legitimidad, la AFt-
CIO destacé en una carta publica
que no tenia interés en reducir las
inversiones en la Repdblica Domi-
nicana. Al contrario, solamente se
sentia obligada a cumplir con los
derechos laborales “internacional-
mente reconocidos” (Hoy: 14. 7.
1993).

En Guatemala, la cooperacion
multilateral en el proceso del SGP
empezd en los anos 1987/88. En
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poco tiempo se amplié la coopera-
"¢ién a varios sindicatos. Otras que-
jas internacionales anteriores sélo
condujeron a “advertencias mora-
les” para el gobierno guatemalteco
y no mejoraron realmente la situa-
cién de los derechos humanos. En-
tonces, las organizaciones sindica-
les buscaron posibilidades mas
efectivas’ de la solidaridad interna-
cional y “descubrieron” el procedi-
miento del SGP.

En el marco de la cooperacion
transnacional, la US/GLEP con otras
organizaciones estadounidenses
buscé un contacto con el mayor nu-
mero de sindicatos. La US/GLEP di-
fundié las propuestas sugeridas y
discutidas por un amplio espectro
sindical en el congreso de los Esta-
dos Unidos. Las contrapartes guate-
maltecas concordaron con esta po-
litica y por eso creci6 la legitimidad
de las peticiones ante la subcomi-
sién del SGP.

La cooperacion transnacional
tenia otras ventajas mas. Era necesa-
rio formular propuestas en conjunto
y defenderlas ante el gobierno y los
‘empresarios (como también ante la
USTR). Por eso, se promovi6 la coo-
percién entre los sindicatos guate-
maltecos. Esto tenia una importan-
cia significativa si pensamos en un

movimiento sindical siempre dividi-
do. El vinculo entre las quejas inter-
nacionales con eventuales sancio-
nes comerciales era un desafio para
la realizacién de las estrategias de
los sindicatos, porque se vieron
obligados a tomar una responsabili-
dad en el futuro econdémico de su
pais. Los sindicatos reflexionaron
sobre los impactos de sus acciones
y asumieron a sus experiencias en el
proceso del SGP como un “proceso
de aprendizaje”.

También, en el caso de la coo-
peracion multilateral se pudieron
coordinar acciones nacionales e in-
ternacionales. Ademas, la organiza-
cién estadounidense intervino en la
discusvién publica, cuando sus con-
trapartes tuvieron que defenderse.
La desventaja de esta forma de coo-
peracion radica, principalmente, en
el nimero de actores. A veces, el
flujo de la informacién entre varias
organizaciones se interrumpio y la
coordinacion de las estrategias ne-
cesitd largos procesos de armoniza-
cién. Tal vez estos problemas pro-
vocaron los éxitos tardios.

Conclusiones

La mayor integracién de los pai-
ses en desarrollo en el mercado
mundial, no asegura mejores condi-



ciones de trabajo y vida para la ma-
yoria de la poblacién, o una redistri-
bucién de la riqueza social. Mas
bien, muchas veces esta acompaia-
da por la violacién sistematica de
los derechos laborales. Medidas
coercitivas, como la clausula social,
pueden ser instrumentos regulado-
res para conseguir un mayor respe-
to de los derechos laborales en las
areas de formulacién, control y
cumplimiento de normas.

La investigacion mostré que las
clausulas sociales contribuyen a
mejorar los Cédigos Laborales y a la
firma de contratos colectivos. Sin
embargo, la clausula social no pro-
duce milagros: a mediano y fargo
plazo los mas pobres no van a tener
muchas ventajas por un mero mejo-
ramiento de los derechos laborales.
Una nueva politica del Banco Mun-
dial y del Fondo Monetario Interna-
cional, que considere mas los as-
pectos sociales, es indispensable.

Por otra parte, la aplicacién de
la clausula social tiene que tener en
cuenta un dilema: regimenes labo-
rales con sindicatos relativamente
fuertes prometen mas éxitos que los
regimenes en que actuan débiles or-
ganizaciones sindicales. Sobre todo,
en paises dictatoriales y con graves
violaciones de los derechos huma-
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nos, las expectativas de éxito de las
clausulas sociales son pocas y se re-
ducen mas si en el pais afectado no
existe una contraparte que pueda
utilizar la presion externa en las ne-
gociaciones nacionales.

Las consideraciones, sobre las
formas de cooperacion internacio-
nal, sefalan que los procesos en la
toma de decisiones eran el segundo
factor para tener una aplicacién exi-
tosa de la clausula social del SGP. Si
el poder de decision se queda en los
Estados industrializados del norte,
las organizaciones de los paises
afectados casi no tienen posibilida-
des de ampliar sus espacios politi-
cos. Por eso, no se pueden esperar
éxitos a largo plazo, que vayan mas
alla de cambios superficiales. Una
cooperacion de igualdad entre el
norte y el sur promete mas logros.
Aunque, al mismo tiempo surgen
problemas de coordinacién debido
a la participacion de un nimero de
actores mayor.
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PUBLICACION CAAP
Didlogos

LA GUERRA DE 1941
ENTRE ECUADOR Y PERU

Una reinterpretacion 1

Herndn Ibarra

El 26 de Octubre de 1998 se firmé6 el
Acuerdo de Paz con el Perd. Este impor-
tante hecho histérico, m4s all4 de gene-
rar opiniones controversiales, apunté a
cerrar la “herida abierta” instaurada
desde inicios de nuestra era republica-
na.

Para algunos, el acontecimiento supon-
drfa la pertinencia de reescribir la histo-
ria, para otros, mas académicos, se trata
de responder a una demanda nacional
por conocer aspectos claves de la vida e l
identidad nacional. En ese sentido, el
trabajo de Hernan Ibarra “La Guerra de
1941 entre Ecuador y Peru: una reinterpretacién”, aborda en su anélisis la
problemitica de la construccién inacabada del Estado ecuatoriano y los
contextos regionales que actuaron en esa compleja coyuntura.






