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RESUMEN EJECUTIVO

El cambio en las reglas del comercio mundial impone un importante reto para la
competitividad del sector de zonas francas en la Republica Dominicana, cuyos
principales indicadores han mostrado una tendencia decreciente durante los ultimos
diez afios. La pérdida significativa de las preferencias comerciales que otorgaba los
Estados Unidos, principal pais receptor de las exportaciones dominicanas de este
sector, aunada a la reduccién de las barreras comerciales a las importaciones
originarias de muchos paises asiaticos, ha colocado a la industria de confecciones
textiles, principal actividad en las zonas francas, en una situacién muy dificil y, con ello,
a todo este sector productivo.

El Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados Unidos, Centro América y la Republica
Dominicana (DR-CAFTA, por sus siglas en inglés) ha sido la principal respuesta estatal
y gremial empresarial al reto que las nuevas reglas del comercio le han impuesto a las
confecciones y al sector de zonas francas en general. Sin embargo, la evidencia
sugiere que esta respuesta es insuficiente y que las prioridades de las politicas
publicas deben dirigir su atencién a abordar las debilidades competitivas de la
actividad, al igual que a amortiguar los efectos de la crisis en los mercados laborales.
Tal escenario obliga a reorientar las politicas publicas hacia la actividad de
confecciones textiles en particular, y hacia el sector manufacturero y las exportaciones
en general.

Este estudio ofrece una actualizacion del panorama productivo, comercial y laboral del
sector de zonas francas de exportacién, con especial atencién en las confecciones
textiles. Asimismo, el trabajo analiza los factores determinantes de las dinamicas del
sector y sus consecuencias comerciales y para la fuerza laboral empleada, y discute
algunas alternativas al nivel de politicas.

Debido a la enorme importancia de la fuerza laboral femenina en el sector, la inclusion
del enfoque de género en este tipo de estudio es fundamental. Aun cuando
tradicionalmente y desde una Optica economica las investigaciones han sido
indiferentes al género, se ha demostrado que existe una relaciéon de doble via entre el
género y la economia, de modo que las decisiones socioeconomicas inciden de
manera diferenciada en los hombres y las mujeres, pero también las construcciones de
geénero viabilizan y condicionan las decisiones econdmicas.

Para el caso de las zonas francas de exportacion en la Republica Dominicana, al igual
que en otros paises, diferentes estudios concluyen que la insercion y el predominio de
las mujeres en este sector durante muchos anos ha obedecido al desarrollo de un
modelo de ventajas comparativas en base a los bajos salarios y a la flexibilidad de las
condiciones laborales e institucionales. La existencia de mercados laborales
segmentados y la segregacion ocupacional se han identificado como la causa de la
discriminacion salarial contra las mujeres, las cuales ofrecen ventajas competitivas
como trabajadoras. No obstante, estas ventajas estan en funcion de una menor
valoracion social de su trabajo, al igual que de la conformacion de una fuerza laboral
mas décil y con escasa experiencia en la defensa de sus derechos y la participacion en
las organizaciones sindicales.



El informe se ha estructurado en cuatro partes. En la primera se discuten las recientes
tendencias del sector de zonas francas, haciendo especial énfasis en el producto, el
empleo y las exportaciones, y en la encrucijada en que el mismo se encuentra en la
actualidad. En la segunda seccidn se abordan los factores determinantes de las
recientes dinamicas del sector, con particular atencion en las confecciones textiles —
destacando los cambios en las reglas comerciales internacionales y en las politicas
domésticas —, y las respuestas empresariales y de las politicas publicas. En la tercera
parte se presenta un breve perfil de la fuerza laboral empleada en el sector,
prestandole especial atencion a los niveles de instruccion, la segregacion ocupacional
por sector productivo, la divisién sexual del trabajo, y la situacion y el papel de los
gremios laborales en la defensa de los derechos de los/las trabajadores(as). En la
ultima parte se resumen los hallazgos y se discuten las diferentes alternativas que se
han planteado en torno a las politicas.

Para llevar a cabo este estudio, se utilizd una metodologia que combiné diferentes
técnicas de investigacion. Se procedio a recopilar, procesar y analizar la informacion
de las fuentes secundarias mas actualizadas existentes en el pais sobre las zonas
francas, para asi identificar los cambios en la estructura de este sector en la Republica
Dominicana durante los ultimos diez anos y revelar las tendencias que se han
acentuado por sector productivo. Ademas, se condujeron entrevistas estructuradas y
abiertas con diferentes actores esenciales relacionados con el sector de zonas francas,
entre ellos el personal técnico del area gubernamental, empresarios, especialistas del
sector y dirigentes sindicales.

La evidencia sugiere que a partir de 1998 las zonas francas de exportacion iniciaron
una etapa de agotamiento y de cambio caracterizada por la ausencia de crecimiento y
por un retroceso en los indicadores sobre el nivel de actividad del sector, los cuales
resultaron particularmente afectados en el 2005. La participacion del sector en el PIB
se redujo del 3.5 (1991-1998) al 2.7 por ciento (1998- 2005), la contribucién a la tasa de
empleo total decrecié del 5.6 al 5.1 por ciento en el mismo periodo y las exportaciones
en proporcién al PIB descendieron a menos del 23 por ciento. El deterioro mas
dramatico se produjo en el 2005, cuando el empleo dentro del sector textil se redujo en
mas de 40,000 trabajadores(as).

Varios factores externos e internos explican la significativa reduccion de los principales
indicadores sobre el comportamiento de las zonas francas, fuertemente afectado por la
crisis del sector textil. En primer lugar, con el fin de Acuerdo de Textiles y Vestido
(ATV), en enero del 2005, también terminé el régimen preferencial de exportacion hacia
los Estados Unidos y se inicio la eliminacion de las cuotas de importacion de
confecciones de los paises desarrollados aplicadas a las importaciones de los paises
en desarrollo que no se beneficiaban de las preferencias comerciales. En segundo
lugar, la sobrevaluacion del tipo de cambio en la Republica Dominicana desde finales
de los noventa, influy6 en los niveles de los costos laborales, al igual que en el costo
total, en comparacién con los de los paises competidores regionales y extra-regionales.
Como tercer punto, la reduccion del nivel de actividad econdmica en los Estados
Unidos durante los primeros afios de esta década contribuyé a reducir la demanda de
los bienes producidos en las zonas francas de la Republica Dominicana. Entre los
factores determinantes internos que limitan el crecimiento del sector, por lo menos bajo



las circunstancias actuales, se encuentran los elevados salarios medidos en dolares,
en comparacion con los competidores regionales y extra-regionales, el alto costo de la
energia eléctrica y las restricciones existentes en el financiamiento.

Por otra parte, a pesar de la relativa estabilidad de la composicién del empleo por
actividad, la evolucién del mismo segun el sexo muestra una clara tendencia hacia la
masculinizacion de la fuerza laboral. Mientras en 1993, el 60.6 por ciento de la mano de
obra en el sector de zonas francas era femenino y el 39.4 por ciento era masculino,
para el 2005 la participacién femenina solamente alcanzé el 51.3 por ciento. Este
comportamiento no solo se ha observado en las confecciones textiles sino también en
el resto de las actividades del sector. En términos del nivel de instruccidn basica de la
mano de obra, aunque éste es moderadamente superior al promedio nacional de la
poblacién ocupada, sigue siendo un nivel muy bajo, y apenas superan el octavo grado.
La diferencia entre el nivel de instruccion de los hombres y los mujeres es aun mas
grande en las zonas francas que en el resto de los sectores econdmicos. En ambos
casos, el nivel de las mujeres empleadas es mas alto que el de los hombres. Por otra
parte, llama la atencién el nivel relativamente bajo de instruccion vocacional o
universitaria de las personas empleadas en las zonas francas, comparado con el
promedio nacional y con la fuerza laboral en la industria manufacturera local. Estos
niveles relativamente bajos de instruccidon representan un importante obstaculo para la
reinsercion laboral de la poblacion desplazada de ese sector.

Aunque no se cuenta con estudios detallados o estadisticas desagregadas, la
informacion no documental que se recopilé durante la presente investigacion indica que
la segregacion ocupacional y por sector en las zonas francas cambio a nivel de las
ramas de actividad (por ejemplo, las mujeres dominaban la rama de confecciones y
joyeria, entre otras, mientras que los hombres sobresalian en la industria del tabaco y
otras actividades) a una soélo observable a nivel de las empresas y por ocupacion. Por
ejemplo, en la rama de confecciones, las mujeres se emplean para labores de costura y
empaque, mientras los hombres se ocupan en labores de corte y planchado. Aunque
no existe evidencia de discriminacion salarial por motivos de sexo, se ha verificado que
las ocupaciones en las que predominan los hombres disfrutan de remuneraciones mas
elevadas que las actividades en las que sobresalen las mujeres.

Por otro lado, una evaluacion del comportamiento de las exportaciones de las zonas
francas en el mercado de los Estados Unidos (el mas importante de ese sector) durante
el periodo 1996-2005 reveld que el 85 por ciento de las mismas estaba constituido por
productos cuyo potencial no se aprovecho6 dentro de ese mercado, o por productos que
fracasarian a mediano plazo; es decir, productos cuya participacién declinaria en el
comercio de los Estados Unidos. Apenas un 11.5 por ciento lo constituian productos
prometedores y dinamicos dentro de ese mercado. Una parte considerable de estos
productos “perdedores” o poco aprovechados corresponde a las confecciones textiles.
Ademas del reciente desempeno precario del sector en general y de la actividad de
confecciones en particular, el informe revela un elevado grado de vulnerabilidad de
éstas, lo que se refleja en una alta concentracion de mercado, en términos del origen
de las materias primas y del capital invertido.



Con respecto a las causas del precario desempenfo de la actividad de confecciones en
el sector, los empresarios consultados coinciden en sefalar que, aunque a nivel
interno, el marco de las politicas para incentivar el sector se ha mantenido invariable
desde 1990 — cuando se promulgo la Ley 8-90 de Zonas Francas—, se han producido
diversos cambios en el entorno que estan incidiendo negativamente en el desempefio
competitivo de las zonas francas. Entre estos factores se destacan la sobrevaluacion
del tipo de cambio, la permanente crisis en el servicio eléctrico, las deficiencias en los
servicios publicos, entre ellos los portuarios y los aduaneros, y el elevado costo de la
mano de obra en comparacién con otros paises del area y de Asia.

Las estrategias del empresariado ante los cambios en las dinamicas del sector han sido
diversas y en dos diferentes direcciones: la colectiva o gremial, y la individual o a nivel
de las empresas. En el plano gremial, las acciones se han dirigido principalmente a
incidir en las politicas publicas en defensa de sus intereses corporativos, destacandose
los esfuerzos realizados para que la Republica Dominicana se adhiriera al Tratado de
Libre Comercio entre los Estados Unidos y Centroamérica (DR-CAFTA).

En el ambito individual, las estrategias han variado dependiendo del tamafio de las
empresas. Las de mayor tamafo, que representan una minoria, han procurado dirigirse
hacia el denominado “paquete completo” o hacia el “medio paquete”, lo que supone
una mayor participacién, mas alla del simple ensamblaje, para incluir operaciones de
produccion, y actividades previas y posteriores a la misma, lo que en algunos casos
abarca la instalacién de molinos para la elaboracion de telas. Otras estrategias han
sido la diversificacion de la cartera de clientes, la consecucion de nuevos nichos de
mercado para competir en base a la velocidad de entrega y cercania geografica, y la
modificacion de los estilos de los productos ofrecidos o el cambio completo de los
mismos, con el objetivo de llegar a nuevos segmentos poblacionales y mercados.
Algunas empresas (textiles y de calzado) también han optado por establecer alianzas
estratégicas para constituir cadenas de suplidores mas eficientes y efectivos (clusters),
asi como de menores costos y consolidar sus sistemas de paquete completo. Sin
embargo, debido a que la cantidad de empresas con la capacidad de dar este salto es
reducida, estas respuestas no parecen estar modificando estructuralmente al subsector
de confecciones textiles en las zonas francas. En tal sentido, las inversiones principales
se han efectuado para adquirir maquinarias, equipos, paquetes tecnoldgicos, nuevos
sistemas productivos y sistemas de comunicacion e informacioén, y para capacitar al
personal.

Sin embargo, debido a las restricciones financieras y de otro tipo asociadas a su
tamano, en la mayoria de las empresas dedicadas a las confecciones textiles la
respuesta que ha predominado ha sido la de reduccion de costos y de personal, al igual
que la readecuacion de precios para mantener a sus clientes. Esto se ha reflejado en
menores margenes de ganancia y/o menores costos no salariales, como la reduccion
de los beneficios sociales para los/las trabajadores(as). Por su parte, en las grandes
corporaciones la respuesta ha sido la reduccion de sus filiales y el mantenimiento del
sistema de contratos.

Se debe considerar que el paquete "completo” incluye el abastecimiento de materias primas, el disefio, el
ensamblaje, el empaque, el embarque, el respaldo, el servicio y las reparaciones, mientras que el "medio paquete"
solo incluye las etapas de abastecimiento y distribucion, y no otras tales como el desarrollo del producto.



Por parte del Estado, la principal respuesta de sus politicas ante la crisis del sector de
confecciones textiles en las zonas francas fue la adhesion al DR-CAFTA, aunque el
proceso ha sido abrupto y aun no ha finalizado. No obstante, esta adhesion no va
dirigida a abordar el problema fundamental de esta actividad —el cual esta relacionado
con la capacidad competitiva de los factores de produccion, y de las industrias y
servicios conexos—, puesto que el énfasis del acuerdo fue el tema de acceso al
mercado de los Estados Unidos. Recientemente, el Poder Ejecutivo establecié una
comisién responsable de elaborar un plan para desarrollar la competitividad del sector.
El plan incluye la promocion de la formacion de clusters en los sectores del calzado,
textiles, joyeria, cigarros, productos médicos y electronicos; la identificacion de bienes y
servicios que puedan suplir a las empresas nacionales para dar inicio al denominado
Programa de Enlaces Industriales, y el apoyo al mejoramiento de la imagen del sector.
Otras acciones que se han iniciado, de manera limitada, es la capacitacion de la mano
de obra del sector textil y el inicio de conversaciones para desarrollar otro tipo de
formacion para aprovechar nuevas oportunidades de empleo en los sectores
emergentes. Tanto los entes estatales como el sector empresarial estan impulsando
estas acciones. También se esta trabajando en el establecimiento de un marco juridico
dirigido a la convergencia del sector de zonas francas con el sector industrial nacional.

Adicionalmente, este estudio ofrece evidencia del bajo nivel de sindicalizacién de la
fuerza laboral en las zonas francas y de la escasa incidencia de los sindicatos en la
industria. Entre los factores que emergieron como determinantes de esta situacion se
destacan las practicas empresariales que en la realidad impiden un efectivo ejercicio
sindical, el descrédito de los lideres sindicales en el pais, el temor de la poblacion
empleada a perder el trabajo como resultado de la actividad sindical, la ausencia de
una conciencia gremial entre los/las trabajadores(as), y la dispersién del movimiento
sindical en el sector. También sobresale la limitada labor de las autoridades estatales
del trabajo como vigilantes del cumplimiento de los derechos laborales basicos, al igual
que la existencia de una ley de desahucio laboral como potestad del empleador, la cual
se ha utilizado para impedir la proliferacion de los sindicatos, segun las denuncias que
los mismos han presentado.

En opinion de los y las dirigentes sindicales, la crisis en el sector ha incidido
negativamente en las condiciones de vida de los/las trabajadores(as), no sélo por los
despidos masivos, sino también debido al deterioro de las condiciones de salud,
higiene y seguridad en la mayoria de las empresas, a consecuencia de una
disminucién de los niveles de inversién para mejorar las condiciones ambientales, y de
la reduccién de los salarios reales. También se ha informado acerca de un aumento en
la intensidad del trabajo y de las jornadas laborales, lo que ha incrementado la
competencia, la presion dentro del grupo y la tension de los/las trabajadores(as), al
igual que de una mayor discriminacion contra las mujeres embarazadas. De igual
modo, la crisis del sector textil ha modificado el funcionamiento y el papel de las
organizaciones sindicales, pues la mayoria de los esfuerzos se han dirigido a mantener
en funcionamiento a los sindicatos existentes y los servicios se han centrado en brindar
orientacion juridica a los trabajadores/as, y se ha reducido su labor de educacion y
concientizacion. Para los sindicatos del sector, las principales reivindicaciones
pendientes de los/las trabajadores(as) se resumen en el respeto a la libertad de



asociacion sindical, lo que incluye el acato al fuero sindical; la no discriminacién o la
persecucion; el aumento salarial; el desarrollo de planes de capacitacion para
obreros/as; la habilitacién de guarderias infantiles y espacios para mujeres lactantes; el
cumplimiento de la disposicion del Cédigo de Trabajo de procurarles a las mujeres el
tiempo necesario para amamantar; el cumplimiento de la ley en cuanto al pago de las
prestaciones laborales por despidos; el cierre de empresas y vacaciones; y la definicion
e implementacion, por parte del Estado, de una estrategia para mitigar el impacto
negativo de esta crisis del sector en los/las trabajadores(as). En términos organizativos,
se planted que era necesario reforzar las estrategias de organizacién, centrando la
atencion en las empresas que sobreviviran a la crisis, en la creacion de sindicatos con
una mayor cantidad de afiliados(as), en las condiciones de la actual situacion nacional
e internacional, en el seguimiento del avance del dialogo tripartito (gobierno,
empresarios y sindicatos), en el fortalecimiento de la integracién sindical nacional con
diferentes sectores y en la solidez de las alianzas a nivel internacional.

A manera de diagnéstico, la conclusion mas contundente de este trabajo es que la
actividad de confecciones textiles en las zonas francas de la Republica Dominicana,
bajo la modalidad predominante de ensamblaje de piezas fabricadas en los Estados
Unidos, entré en una crisis irreversible como resultado de la desaparicion de las
condiciones que le dieron origen —especificamente las barreras no arancelarias (es
decir, las cuotas) aplicadas a la importacién de confecciones provenientes de Asia—y
de las debilidades competitivas que adolece esta industria de ensamblaje con relacion
a los competidores regionales y extra-regionales. Ante ese panorama, los esfuerzos del
empresariado, de manera individual, para pasar a la modalidad de paquete completo
no son suficientes, ya que sélo una cantidad reducida de ellos podra asumir ese reto,
aun cuando reciban apoyo estatal. La solucion a los grandes problemas internos que
limitan el desarrollo de la competitividad de este sector requerira de enormes recursos
financieros y de acciones cuyos resultados no seran a corto plazo.

Ante los retos de la competitividad, las ejecutorias empresariales parecen haber
respondido segun sus capacidades individuales, pero independientemente del tamario
de las empresas, la estrategia de precarizacion de las condiciones laborales parece
haberse constituido en la tendencia predominante del ajuste de las empresas
sobrevivientes hasta el momento, lo cual es el resultado de las graves restricciones a
una significativa transformacién productiva y del modelo empresarial preponderante.
Este informe (al igual que otros estudios) sugiere que sera dificil que este tipo de
estrategia tenga éxito debido a los propios limites de las respuestas de reduccién de
los costos asociadas a la rigidez institucional y de los precios de la economia en
general. Ello, a su vez, restringe significativamente la capacidad de reduccion de los
costos (especialmente laborales), en comparacion con los prevalecientes en los paises
competidores, especialmente fuera de la region.

Por otra parte, las recomendaciones del estudio estan agrupadas en cuatro grandes
areas: politica macroecondémica, politicas laboral y de seguridad social, politicas de
gestion de la infraestructura portuaria y la energia eléctrica, y politicas para la
transformacion tecnolégica y la gestion empresarial. A nivel macroecondémico, se
propone la revision de la politica del tipo de cambio, mediante ajustes moderados al
alza del mismo y movimientos sucesivos coherentes con las diferencias de precios
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entre la Republica Dominicana y sus socios comerciales mas relevantes, para asi
contribuir a la restitucion de ciertos niveles de competitividad del sector y beneficiar a
todos los sectores de exportacion. Esta estrategia permitiria al mismo tiempo mantener
controladas las principales variables macroeconémicas. Con relacion a las politicas
laborales y de seguridad social, se requiere del disefio y la puesta en practica
inmediata de politicas activas de empleo que contribuyan a reubicar, en el corto y el
mediano plazo, a las personas desplazadas de las empresas de confecciones de las
zonas francas hacia otros sectores de la economia. En ese sentido, se destacan dos
areas de atencion prioritaria: la intermediacién laboral y la capacitacion, las cuales
deben funcionar de manera estrecha con la politica de promocion de los sectores
productivos. En términos de seguridad social, se plantea la puesta en marcha del
Sistema Dominicano de Seguridad Social, asi como la creacion de guarderias infantiles
estatales y de espacios educativos para la estimulacién temprana de infantes en las
localidades donde se concentran los/las trabajadores(as) de las zonas francas.

Para el mejoramiento de los servicios portuarios y de energia, se sugiere el disefio de
programas especificos para perfeccionar los tramites aduaneros y la administracion
portuaria, dirigidos a agilizar el despacho de mercancias, reducir los costos y facilitar la
competitividad. Debido a que el servicio eléctrico es el cuello de botella mas importante
del aparato productivo dominicano en general y de las zonas francas en particular, se
requiere de respuestas efectivas para apoyar la reconversion de esta industria para que
pueda contribuir a un modelo y a una practica productiva que demandan mas energia
que la modalidad actual. Esto supondra soluciones generales y respuestas sectoriales,
al igual que el disefio de medidas apropiadas y especificas para el sector, tales como el
suministro directo de energia por parte de las empresas generadoras o un tratamiento
sectorial diferenciado a partir del volumen de energia abastecida y de la expectativa de
un elevado nivel de cobro. Las propuestas de politicas para facilitar y promover la
reconversion del modelo empresarial deberan dirigirse a facilitar la transicion hacia el
paquete completo o el medio paquete en el area textil. En tal sentido, se requerira de la
formulacion e implementacion de programas encaminados al fortalecimiento de las
capacidades logisticas, al disefio y el desarrollo de marcas, al mejoramiento del control
de calidad, y a la promocion comercial y la mercadotecnia. Con respecto a la
promocion del acceso efectivo a las materias primas, ademas de la facilitacion del
comercio para materias primas importadas, se trata de propiciar el establecimiento de
redes de suplidores locales, facilitar la articulacion e integracion de las mismas y
conformar conglomerados de productores (clusters) en el area textil.

Para cualquiera de los objetivos anteriormente mencionados, es necesario un
incremento significativo en el “stock” del capital humano especializado, a nivel técnico y
universitario, con capacidad para aprender y encargarse de procesos productivos mas
complejos y con una mayor intensidad tecnoldgica. También se deben fortalecer las
capacidades humanas en las areas de logistica y disefio, entre otras. En tal sentido, las
politicas publicas deben desempefiar un papel fundamental en la reorientacién de los
contenidos de la formacion técnica y universitaria y en el mejoramiento de la calidad del
profesorado. Por lo tanto, se requiere de inversiones “inteligentes” en la educacion,
focalizadas hacia las areas de mayor déficit.
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INTRODUCCION

El primer dia del 2005, las reglas del comercio mundial de textiles dieron el ultimo y
mas largo paso de un proceso de cambio que tomé forma a lo largo de los diez afos
precedentes. Las barreras no arancelarias que un conjunto de paises desarrollados le
aplicaban a las importaciones de productos textiles de los paises en desarrollo
seleccionados llegaron a su fin. Para los paises del Caribe que se beneficiaban del
régimen de comercio privilegiado de confecciones con los Estados Unidos, el cambio
implicé una pérdida significativa de las preferencias comerciales otorgadas por ese
pais. Para la industria de confecciones textiles en las zonas francas de la Republica
Dominicana, principal beneficiaria de esas preferencias, las pérdidas estan siendo
espeluznantes, y para los/las trabajadores(as) desplazados(as), en su mayoria
incapaces de reinsertarse ventajosamente al mercado laboral, éstas son dramaticas.

El Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados Unidos, Centro América y la Republica
Dominicana (DR-CAFTA) ha sido la principal respuesta estatal y gremial empresarial al
reto que las nuevas reglas de comercio le han impuesto a la actividad de confecciones
y al sector de zonas francas en general. No obstante, la evidencia sugiere que esta
respuesta es insuficiente y que apunta hacia una direccion distinta a la de las causas
mas profundas de las debilidades competitivas de la rama. En este contexto, es
urgente redirigir las politicas publicas hacia la actividad de confecciones textiles en
particular, y hacia el sector manufacturero y las exportaciones en general.

Este trabajo tiene entre sus objetivos actualizar el panorama productivo, comercial y
laboral del sector de zonas francas, especialmente de la rama de confecciones textiles,
analizar los factores determinantes de las dinamicas del sector y de esta rama y sus
consecuencias comerciales y para la fuerza laboral empleada, al igual que discutir
algunas alternativas a nivel de las politicas.

La inclusion del enfoque de género en este tipo de estudio es fundamental, debido al
papel que han desempefiado las zonas francas de exportacion en la absorcién de
mano de obra femenina en la mayoria de los paises. Tradicionalmente y desde una
Optica econdmica, las investigaciones han sido indiferentes al género, a pesar de que
se ha demostrado que existe una relacion de doble via entre el género y la economia:
por un lado, las decisiones socioecondmicas inciden de manera diferenciada en los
hombres y las mujeres, pero también las construcciones de género viabilizan y
condicionan las decisiones econémicas.

El andlisis, desde una perspectiva de género, del impacto del desarrollo de las zonas
de procesamiento para la exportacién se ha centrado en la composicion del mercado
laboral segun el sexo. Los estudios demuestran la forma en que este tipo de industrias
ha propiciado un aumento de la participacién de la mujer en el trabajo remunerado en
todo el mundo. Al mismo tiempo, se ha evidenciado que ademas del predominio de la
mano de obra femenina, los estudios destacan el papel que ha desempenado el género
en la conformacion de una fuerza laboral mas décil, socialmente menos valorada, con
escasa experiencia en la defensa de sus derechos y la participacién en las
organizaciones sindicales.
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En la bibliografia sobre género y comercio, existen diferentes argumentos para explicar
la forma en que se producen los cambios en la composicién de la fuerza laboral en los
diferentes paises, producto de la forma en que se esta desarrollando el comercio
internacional. Cagatay (2001) los agrupa en tres modalidades: la hipoétesis de la
amortizacion, la cual plantea que las mujeres constituyen una reserva laboral y su
participacion varia en funcién del ciclo de los negocios; la hipotesis de la segmentacion,
la cual parte de la segregacion por género de los mercados laborales y, por
consiguiente, los cambios en la composicion de la fuerza de trabajo estan ligados a las
variaciones de la composicion de la produccion; y la hipétesis de la sustitucion, la cual
se refiere a la forma en que las mujeres van asumiendo trabajos que se consideraban
de los hombres.

Para el caso de las zonas francas de exportacién, tanto en la Republica Dominicana
como en otros paises, la evidencia sefala que durante muchos anos la insercién y el
predominio de las mujeres en este sector ha obedecido a la implementacion de un
modelo cuyas ventajas comparativas en los paises en desarrollo se basan en los bajos
salarios y en la flexibilidad de las condiciones laborales e institucionales. La existencia
de la segmentacién del mercado laboral y la segregacion ocupacional se han
identificado como las causas de la discriminacion salarial para las mujeres, las cuales
ofrecen ventajas competitivas como trabajadoras en funcién de la menor valoracién de
su labor.

El estudio esta estructurado en cuatro partes. En la primera se discuten las recientes
tendencias del sector de zonas francas, haciendo especial énfasis en el producto, el
empleo y las exportaciones, y en la encrucijada en que se encuentra en la actualidad.
La segunda seccién aborda los factores determinantes de las recientes dinamicas del
sector, con particular atencién en la actividad de confecciones —destacando los
cambios en las reglas comerciales internacionales y en las politicas domésticas— y las
respuestas empresariales y de las politicas publicas. En la tercera parte se presenta
un breve perfil de la fuerza laboral empleada en el sector, prestandole especial
atencion a los niveles de instruccion, la division sexual del trabajo, los niveles salariales
segun la ocupacién, y la situacion y el papel de los gremios laborales. La ultima seccion
resume los hallazgos y discute las diferentes alternativas que se han planteado a nivel
de las politicas.

METODOLOGIA
La metodologia empleada para este estudio comprende lo siguiente:

1. Compilacién, sintesis y analisis de informacion secundaria de diversas
instituciones nacionales, tal como el Banco Central de la Republica Dominicana
(BCRD), y de entidades especializadas en el area de las zonas francas, como el
Consejo Nacional de Zonas Francas de Exportacion (CNZFE), la Asociacion
Dominicana de Zonas Francas (ADOZONA) y el Departamento de Comercio de
los Estados Unidos, entre otras.

2. Levantamiento bibliografico y analisis de la informacion documental existente en
el pais sobre las zonas francas.
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3. Entrevistas estructuradas y abiertas con diferentes actores fundamentales
relacionados con el sector de zonas francas:

a) Técnicos del area gubernamental.

b) Empresarios de las zonas francas, especificamente de los subsectores de
textiles, calzado, electrénica y productos médicos, con el fin de indagar
con ellos los factores que han incidido en las decisiones de inversion y del
empleo de hombres y mujeres.

c) Dirigentes sindicales para analizar la evolucion, la situacion y el papel
desempenado por las organizaciones de trabajadores(as) en el sector de
zonas francas, y conocer las estrategias que han desarrollado para
mejorar y/o propiciar el respeto a los derechos laborales ante los cambios
gue se han venido suscitando en ese sector.

TENDENCIAS RECIENTES DE LAS ZONAS
FRANCAS DEL SECTOR DE EXPORTACION

LAS CUATRO ETAPAS DEL DESARROLLO DEL MODELO DE ZONAS

FRANCAS DE EXPORTACION

El Informe Nacional de Desarrollo Humano 2005 de la Republica Dominicana,
elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), ha
clasificado el desarrollo de las zonas francas en cuatro fases: incubacion (1970-1983),
auge (1983-1991), consolidacion (1991-1998) y agotamiento o reinvencion (de 1998 en
adelante). El Gréafico 1 muestra este comportamiento.

Durante la fase de incubacion, se sentaron las bases juridicas e institucionales para su
funcionamiento. En esta etapa, la cantidad de empresas instaladas en los parques de
zonas francas era muy baja pero creciente y su importancia econémica era marginal,
aun a nivel regional o provincial.

La fase de auge estuvo marcada por un impresionante dinamismo del nivel de actividad
del sector, en particular en cuanto al numero de empleos generados, el valor de las
exportaciones y la cantidad tanto de parques industriales como de empresas instaladas
en los mismos. Durante esta fase, las exportaciones de las zonas francas aumentaron
a un ritmo tal que convirtieron al sector, a partir de inicios de los noventa, en el principal
exportador y a las confecciones textiles en el principal rubro de exportacion.

Esta fase de auge se explica mediante dos diferentes factores. En primer lugar, la
fuerte devaluacién real del peso, que redujo significativamente los salarios medios
medidos en moneda extranjera, le permitié a la Republica Dominicana ser un pais muy
competitivo en actividades que requerian una mano de obra intensiva. En segundo
término, la introduccion en los Estados Unidos de un régimen de importacion de
confecciones textiles provenientes de paises elegibles de la Cuenca del Caribe
favorecia la exportacion de confecciones a ese mercado, si las mismas se producian
con materiales textiles originarios de los Estados Unidos. Este régimen, al que se le

La lista de actores entrevistados se encuentra en el Anexo 1. La guia de entrevistas se encuentra en el Anexo 2.
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denomind produccién compartida,” se complemento con el acceso restringido de las
confecciones textiles originarias de los paises asiaticos —los mas competitivos en el
mundo en estas actividades— al mercado de los Estados Unidos, lo que asegurd un
amplio mercado para las confecciones textiles fabricadas con materiales de los Estados
Unidos y ensambladas en los paises elegibles del Caribe.

De esta forma, los bajos salarios (medidos en ddlares), fruto del ajuste cambiario de
1983-1985, y los incentivos arancelarios en ese pais, junto con una legislacion nacional
que otorgaba exenciones del 100 por ciento para todo tipo de impuestos a las
actividades localizadas en las zonas francas, convirtieron a la Republica Dominicana en
uno de los paises mas atractivos para ensamblar confecciones textiles con materiales
(telas, hilos y otros) de los Estados Unidos. Es también por esto que, como se
observara mas adelante, la actividad dominante en las zonas francas ha sido la de las
confecciones textiles.

Grafico 1
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El Informe de Desarrollo Humano de Republica Dominicana del 2005 sugiere que dos
causas explican el menor ritmo de crecimiento de las actividades en las zonas francas
entrada la década de los noventa. En primer lugar, se produjo la paulatina apreciacion
real del peso dominicano y el crecimiento gradual de los salarios nominales, lo cual le
restdé competitividad, en términos de costos, a las actividades de las zonas francas y en
particular a las de las confecciones textiles. En segunda instancia, emergieron nuevos
competidores regionales tales como México, que empezo6 a sacarle partido a las
ventajas de acceso al mercado de los Estados Unidos a través del TLCAN, Ty
Honduras y Guatemala que recuperaron la estabilidad politica en los afios noventa y

"Entre algunas de las disposiciones de este régimen, se encuentran el Programa 807 (ya extinto), el dispositivo
9802.00.80 del Sistema Armonizado de Aranceles de los Estados Unidos y el Cadigo 936 de Impuestos Internos de
los Estados Unidos que facilitaba la producciéon compartida con Puerto Rico (las denominadas plantas gemelas).

T Tratado de Libre Comercio de América del Norte, o NAFTA por sus siglas en inglés
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empezaron a aprovechar las mismas ventajas de acceso al mercado de los Estados
Unidos que tenia la Republica Dominicana. Esto contribuy6 a elevar la participacion de
estos paises en el mercado de confecciones de los Estados Unidos, a expensas de la
participacion dominicana.

Por ultimo, la etapa que inici6 a partir de 1998, denominada de “agotamiento” o de
“reinvencion”, se caracterizo por la ausencia de crecimiento y por el deterioro de los
indicadores sobre el nivel de actividad del sector. Este retroceso se acentud
particularmente en el 2005, cuando se experimentd una significativa reduccion en el
nivel de empleo total del sector.

Tres factores explican la significativa reduccion de los principales indicadores sobre el
comportamiento de las zonas francas. En primer lugar, como resultado de la aplicacion
del Acuerdo de Textiles y Vestidos (ATV) de 1994, se ha venido experimentado una
reduccion de las preferencias comerciales de los Estados Unidos para las confecciones
de los paises seleccionados y de las que la Republica Dominicana se beneficié desde
mediados de los ochenta. El ATV especificé un cronograma, que inicié en 1995 y
finalizé en enero de 2005, para la eliminacion de las cuotas de importacién de los
paises desarrollados para las confecciones provenientes de los paises en desarrollo
que no se beneficiaban de las preferencias comerciales. Esto supuso la reduccion y la
eliminacién de importantes barreras al comercio de confecciones entre Asia y los
Estados Unidos. Como resultado, la cuota de mercado para los exportadores asiaticos
de confecciones hacia los Estados Unidos ha aumentado considerablemente, a
expensas de la participacion de los paises beneficiarios de las preferencias
comerciales, como México y la Republica Dominicana, en cuanto a la exportacion de
sus propias confecciones. Aun incluso antes de la reduccion efectiva de las
preferencias comerciales, las expectativas sobre esta situacion favorecieron un proceso
de reubicacion de inversiones a favor de los paises beneficiarios de la liberalizacion
comercial.

Un segundo aspecto asociado al agotamiento o a la crisis del modelo de zonas francas
es la sobrevaluacion del tipo de cambio en la Republica Dominicana, el cual persistio
durante finales de los noventa e inicios de la presente década. Aunque en el 2003 y la
primera mitad del 2004 se experiment6 una subvaluacion cambiaria (asociada a la
crisis macroecondmica y financiera de ese momento) que impulsé temporalmente las
exportaciones de las zonas francas, a partir de la segunda mitad del 2004, el tipo de
cambio volvié a sobrevaluarse, esta vez a niveles aun superiores a los de los afios
noventa.! Esto ha supuesto una persistente desventaja de los costos laborales en la
Republica Dominicana con respecto a sus competidores regionales y extra-regionales.
Un tercer elemento fue la disminucién del nivel de la actividad econdmica en los
Estados Unidos durante los primeros afnos de esta década, lo cual contribuyd a reducir
la demanda de bienes producidos en las zonas francas de la Republica Dominicana.

No obstante, el cambio en las reglas comerciales globales y la rigidez de los costos son
los elementos que sugieren que los factores que respaldaron el desarrollo de las zonas
francas en las décadas de los ochenta y los noventa ya no se prolongaran; en otras
palabras, las fuentes tradicionales de crecimiento del sector se han venido agotando.

"EI ATV formo parte integral de los acuerdos de la Ronda Uruguay del GATT
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Esto obliga a que el sector se “reinvente”, a que encuentre nuevas fuentes de
competitividad, nuevos mercados y nuevas actividades que le permitan recobrar su
dinamismo. De lo contrario, el sector de zonas francas quedara agotado en breve y
estara lejos de jugar el papel que desempeiid en afnos recientes.

CONTRIBUCIONES AL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB), LA

INVERSION Y EL EMPLEO

Como se menciond en la seccion anterior, durante la fase de incubacién (1970-1983),
la cantidad de empresas y de parques de zonas francas, asi como el valor de las
exportaciones y el numero de puestos de trabajo en el sector eran muy bajos. En 1980,
apenas existian tres parques de zonas francas, con 73 empresas en funcionamiento y
poco mas de 16.000 empleos. El valor de las exportaciones apenas superaba los $100
millones de ddlares, lo que representaba sélo el 3 por ciento del PIB, y la participacion
del valor agregado sectorial en el PIB total sélo era del 0.5 por ciento, tal como se
observa en el grafico siguiente.

Grafico 2

Exportaciones totales, de las zonas francas Sin embargo, durante la

i . fase de auge (1983-
L y de las confecciones textiles 1991) el peso

70000, economico de las
actividades econdmicas
de las zonas francas
experimentd un
dramatico despegue. La
40000 participacion del sector
en el PIB se multiplico
por 6.5, alcanzando el
3.3 por ciento del PIB en
1991. Asimismo, el valor

6.000,0 Exportaciones totales
B Exportaciones de las zonas francas
5.000,0- B Exportaciones textiles de las zonas francas

3.000,04

2.000,04

L0000 de las exportaciones
totales se multiplico por
0,0 + Ve
* 7.1, lo que permitié que
198019811982 1983 1984 19851986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 .,
oo oo s Cor Nt s ot s o s e il o s o, | SU F€Presentacion en el

PIB pasara del 3.1 en
1983 al 14.1 por ciento en 1991. Por su parte, la cantidad de empleos se multiplicod por
5.8. Con ello, la participacion del empleo de las zonas francas en el empleo total
aumentd del 1.2 en 1983 al 6 por ciento en 1991. De forma similar, la cantidad de
parques de zonas francas paso6 de 3 en 1983 a 24 en 1991, y el nUmero de empresas
instaladas ascendié de 101 a 366.

Durante la fase de consolidacion (1991-1998), el empleo en el sector se estabilizo y
representod entre 6 y 7 por ciento del empleo total, la participacion del valor agregado
en el PIB total también se estabilizd, alcanzando un nivel promedio del 3.5 por ciento y,
a partir de 1993, las exportaciones representaron aproximadamente el 25 por ciento del
PIB. Durante esta fase, el nivel de actividad del sector alcanzé su nivel maximo, se
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emplearon a mas de 195.000 personas y, en 1998, las exportaciones representaron
cerca del 26 por ciento del PIB.

Finalmente, durante la fase de agotamiento o de reinvencion (de 1998 en adelante) la
participacion del sector en el PIB decrecié puesto que, para el periodo 1988-2005, solo
alcanzo6 un 2.7 por ciento, en comparacion con el 3.5 por ciento durante el periodo
1991-1998. Igualmente, entre estos dos periodos, el porcentaje de participacion del
sector en el empleo total decrecio del 5.6 al 5.1 por ciento, mientras que las
exportaciones como proporcion del PIB se redujeron hasta menos del 23 por ciento. El
retroceso mas dramatico se experimento en el 2005 cuando, como consecuencia de la
eliminacidn total de las cuotas de importacion hacia los Estados Unidos y el significativo
nivel de sobrevaluacién cambiaria, el empleo en el sector textil se redujo en mas de
40.000 trabajadores(as) y el empleo total disminuy6 en mas de 35.000, lo que significa
una reduccion del 18.5 por ciento en la cantidad de puestos de trabajo. Durante ese
afo, las exportaciones totales del sector representaron un 16.1 por ciento del PIB y el
valor agregado del sector llegd apenas a un 2.25 por ciento del PIB total (observe el
Cuadro 1).

Cuadro 1. Participacion de las zonas
francas en el PIB total

Ano Porcentaje del PIB
1970 0.01
1980 0.51
1985 1.02
1990 2.97
1991 3.31
1992 3.21
1993 3.63
1994 3.74
1995 3.73
1996 3.46
1997 3.54
1998 3.55
1999 3.14
2000 3.04
2001 2.80
2002 2.47
2003* 2.60
2004~ 2.71
2005* 2.25

Fuente: Banco Central.
* Cifras preliminares
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COMPOSICION PRODUCTIVA Y DEL EMPLEO SEGUN SEXO

Graficos 3y 4
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A pesar de los comportamientos
marcadamente diferenciados en
el ritmo de actividad de las zonas
francas y de su contribucion al
empleo y al PIB en los diferentes
periodos, el gran peso que
lograron las confecciones textiles
condujo a que la composicién de
las exportaciones y del empleo
total por tipo de actividad
sufrieran cambios mas bien
graduales y moderados, y no
dramaticos o subitos. Estos
cambios, que fundamentalmente
han representado la pérdida de
la importancia relativa de las
confecciones, se empezaron a
evidenciar a partir de 1998, es
decir, al inicio de la fase de
agotamiento o de reinvencion.

Es muy conocido que el
predominio de la actividad de
confecciones se remonta a la
fase de despegue de las zonas
francas a partir de 1983. Sin
embargo, las cifras sobre la
composicion de las exportaciones
apenas datan de 1999 y sugieren
que, si bien han sido y continuan
predominando, el peso de las

confecciones textiles en las exportaciones totales ha ido decreciendo constantemente.
Como se observa en el Grafico 3, mientras en 1999 éstas representaron el 55.2 por
ciento de las exportaciones totales, en el 2005 esta proporcion se habia reducido a un
40.2 por ciento. Como resultado del escaso dinamismo de las exportaciones textiles y
del moderado incremento en las exportaciones de otros productos, actividades tales
como la joyeria y los productos eléctricos, entre otras, al igual que los servicios,
incrementaron su peso relativo en las exportaciones del sector.
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Sin embargo, esto no ha
supuesto cambios

Graficos 5y 6
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produccion de confecciones
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nivel de empleo de las
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francas, como resultado de

los cambios en las reglas
comerciales globales y de la
sobrevaluacion cambiaria en
la Republica Dominicana.

160

IIRWANE
RN

100
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Participacién de hombres y mujeres en el empleo total
y en el subsector de confecciones de las zonas francas (1992-2004)
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Fuente: elaborado con informacién del CNZFE.

A pesar de la relativa estabilidad de la composicion del empleo por actividad, su
evolucion segun el sexo muestra una clara tendencia a la masculinizacion de la fuerza
laboral (observe los Graficos 5 y 6). Mientras que en 1993, el 60.6 por ciento de la
fuerza laboral del sector de zonas francas era femenino y el 39.4 por ciento era
masculino, en 1996 la proporcidén de mujeres habia descendido a un 52.6 por ciento.
Para el 2004, las proporciones eran ambas del 50 por ciento y para el 2005 se observo
un ligero incremento de la participacion femenina, la cual alcanzé el 51.3 por ciento.

Este comportamiento se explica debido al cambio gradual y hacia la misma direccion
de la composicion del empleo segun el sexo, tanto en la rama de confecciones textiles
como en el resto de las actividades. Como lo muestra el Grafico 5, el comportamiento
de la participacion relativa de la fuerza laboral femenina y masculina de todo el sector
sigue la tendencia pautada por la composicion que se observa en las confecciones
debido al fuerte peso del empleo en esta actividad. No obstante, hay que notar que a
partir del 2003, la tendencia a la masculinizacion de la fuerza de trabajo que se estaba
experimentando en las confecciones se contuvo, evidenciandose una estabilizacion de
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la composicion de la mano de obra por sector, pasando del 54 al 55 por ciento para las
mujeres y del 45 al 46 por ciento para los hombres. A pesar de esto, la tendencia a la
masculinizacién de la fuerza laboral a nivel del sector en su conjunto continué
profundizandose en los anos siguientes, lo que reflejo la propensién de una
masculinizacién mas pronunciada en el resto de las actividades que en la rama de
confecciones textiles. En efecto, en 1994 por cada 100 hombres habia 135 mujeres
laborando en las zonas francas. En ese afo, las proporciones entre la actividad de
confecciones y las demas eran similares. Sin embargo, mientras en el 2002 la
proporcion en la rama de confecciones se habia reducido a 118 mujeres por cada 100
hombres, en el resto de las actividades habia llegado a 103 mujeres por cada 100
hombres. Para el resto del periodo y hasta el 2006, en las otras actividades la fuerza
laboral empleada fue masculina en su mayor parte. En el 2004, la proporcion de
mujeres empleadas en esas actividades llegd a un nivel tan bajo como de 64 mujeres
por cada 100 hombres. Por su parte, durante ese periodo, la proporcidn de mujeres
empleadas en las confecciones textiles se mantuvo estable en alrededor de 120
mujeres por cada 100 hombres.

En sintesis, en la medida en que las zonas francas se adentraban en la fase de
consolidacion y pasaban a la de agotamiento, la fuerza de trabajo empleada, que en la
etapa inicial de auge era predominantemente femenina, tendié a masculinizarse. En el
caso de la actividad textil, los hombres han incrementado su participacion, la cual
alcanzo hasta un 45 por ciento en el 2005. Al mismo tiempo, se ha observado que del
predominio femenino se ha pasado a un incremento de la mano de obra masculina en
el resto de las actividades.

EXPORTACIONES TEXTILES Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL
Desde 1990, las zonas francas se convirtieron en el principal sector exportador del
pais. En ese afo, sus cifras representaron un poco mas del 50 por ciento de las
exportaciones totales, y las de confecciones textiles mas del 85 por ciento del valor de
las exportaciones del sector. Durante los afos siguientes, las exportaciones de las
zonas francas en general y las de confecciones textiles en particular continuaron
creciendo. Para 1993, las primeras ascendieron a mas del 78 por ciento de las
exportaciones totales del pais, y las de las confecciones textiles mas del 45 por ciento
de las exportaciones totales y cerca del 60 por ciento de las de las zonas francas. En
otras palabras, como lo revela con claridad el Grafico 2, el papel de las confecciones de
las zonas francas predominé en el ciclo de las exportaciones y representd la mayor
parte del desempeno exportador en sentido amplio.

Como se menciond anteriormente, el desempeno del sector de zonas francas y de las
confecciones textiles se asocio a un marcado beneficio de las ventajas arancelarias
que ofrecia los Estados Unidos bajo el Programa de Produccién Compartida. La
participacion de las exportaciones dominicanas en las importaciones totales de los
Estados Unidos, un indicador de competitividad ex post, revela una significativa
competitividad de la Republica Dominicana bajo ese marco.
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Grafico 7

En efecto, como resultado
del Programa de Participacion d_e las expprtaciones dela RepL]in_ca Dominicana
Produccién Compartida, en las importaciones de los Estados Unidos

los bajos salarios relativos
y el tratamiento fiscal
preferencial, la
participacion de las
exportaciones
dominicanas en las
importaciones totales de
los Estados Unidos crecio
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finales de los afos
ochenta hasta 1994, N N Py
impulsado por el fuerte
dinamismo de la
exportacion de confecciones. Mientras que en 1990 esta participacion sélo fue del 0.35
por ciento, en 1994 llegé a un 0.47 y en 1997 alcanzé un pico de 0.49 por ciento. Por
su parte, la exportacién de confecciones textiles, que en 1990 ascendié a un 2.8 por
ciento de las importaciones totales de los Estados Unidos, pasé aun 4.4 en 1995y a
un 4.5 por ciento en 1997.

=== Todos los bienes === Productos textiles
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Elaborado con informacion de la Oficina de Censos y del Departamento de Comercio de los Estados Unidos.

No obstante, debido a los factores mencionados anteriormente estos indicadores
empezaron a retroceder desde mediados de la década de los noventa. En efecto, el
Grafico 7 muestra que a partir de 1998, la exportaciéon de productos textiles de la
Republica Dominicana a los Estados Unidos inicié un rapido y sostenido descenso, lo
que también indujo la reduccidn de la participacion de todas las exportaciones
dominicanas en las importaciones totales de los Estados Unidos. Mientras que en 1997
la cuota dominicana en el mercado de importaciones de productos textiles de los
Estados Unidos era del 4.5 por ciento, en el 2005 la misma fue de un 2.4 por ciento, lo
que representa un 53 por ciento de la cuota registrada ocho anos antes. Igualmente,
durante esos anos, la participacion de las exportaciones dominicanas en las
importaciones totales de los Estados Unidos disminuyd, pasando del 0.49 hasta 0.27
por ciento.

Otra forma de evaluar la competitividad relativa de las exportaciones es a través de la
tipologia que desarrollé la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). Este organismo clasifica las exportaciones de acuerdo a su desempeio
relativo en cuatro categorias:

o Estrellas nacientes, que consisten en aquellos productos cuya participacion en el
comercio internacional (o con respecto a un pais especifico) crecié en un periodo de
tiempo determinado y la participacion del pais en el mercado mundial también (o en
las importaciones de un pais especifico) aument6 durante ese mismo periodo de
tiempo;
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e Estrellas menguantes, que consisten en aquellos productos cuya participacion en el
comercio internacional (o con respecto a un pais especifico) disminuy6 durante un
periodo de tiempo determinado, pero la participacion del pais en el mercado
mundial (o en las importaciones de un pais en especifico) aumento durante ese
mismo periodo de tiempo;

e Oportunidades perdidas, que consisten en aquellos productos cuya participacion en
el comercio internacional (o con respecto a un pais especifico) crecid durante un
periodo de tiempo determinado, pero la participacién del pais en el mercado
mundial (o en las importaciones de un pais especifico) disminuyd durante ese
mismo periodo de tiempo; y

e Retrocesos, que consisten en aquellos productos cuya participacion en el comercio
internacional (o con respecto a un pais especifico) disminuyd durante un periodo de
tiempo determinado, y la participacion del pais en el mercado mundial (o en las
importaciones de un pais especifico) también disminuyé durante ese mismo periodo
de tiempo.

Una evaluacion de las exportaciones de las zonas francas al mercado de los Estados
Unidos (por mucho, el mercado mas importante de ese sector), utilizando esta
clasificacion, revela que a lo largo del periodo 1996-2005, el 66.6 por ciento de éstas se
consideran como oportunidades perdidas, pues mientras que el total de las
importaciones de los Estados Unidos crecio, la Republica Dominicana perdioé cuotas de
mercado en ese mismo periodo.” En efecto, tal como se muestra en el Grafico 8, mas
del 83 por ciento de estas exportaciones clasificadas como oportunidades perdidas
fueron de confecciones textiles como trajes, pantalones, camisetas, ropa interior y
pijamas de hombre, al igual que sostenes y articulos similares, suéteres, trajes,
pantalones, ropa interior y pijamas femeninas.

Al mismo tiempo, el 10.6 por ciento se clasifico como estrellas menguantes; es decir,
exportaciones que aunque tuvieron un buen desempefo en cuanto a su cuota de
mercado, no eran prometedoras. Los bienes mas relevantes en esta categoria fueron
productos eléctricos y electronicos, calzado con partes de cuero y, en menor medida,
confecciones textiles. Ademas, el 10.1 por ciento fueron retrocesos; esto es,
exportaciones que retrocedieron en términos de su cuota de mercado y revelaron un
comportamiento poco prometedor. Estos productos fueron en su mayoria partes de
calzado con materiales textiles, abrigos y chaquetones, y camisas para hombres.

De esta forma, mas del 85 por ciento de las exportaciones de las zonas francas se
asocian a productos a cuyo potencial no se le saco partido o no se pudo aprovechar, o
a productos “perdedores” en el mediano-largo plazo. Apenas el 11.5 por ciento de las

" Las estadisticas sobre las importaciones de los Estados Unidos de productos provenientes de la Republica
Dominicana no distinguen entre aquellos procesados en las zonas francas y los que no se han procesado en éstas.
Al mismo tiempo, en la Republica Dominicana las exportaciones de las zonas francas hacia cualquier destino no se
clasifican utilizando el Sistema Armonizado. Es por eso que se procedié a efectuar un calculo del valor de esas
exportaciones. Para ello, se utilizé el siguiente procedimiento: en el registro de importaciones de los Estados Unidos
provenientes de la Republica Dominicana se identificaron aquellas partidas arancelarias (4 digitos del Sistema
Armonizado) que tuvieran una mayor relacién con las actividades y los productos de exportacion de las zonas
francas registradas por las fuentes locales dominicanas. A través de este método de aproximacion, se identificaron
32 partidas arancelarias, las cuales se asumen como exportaciones desde las zonas francas.
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exportaciones dominicanas durante ese periodo se clasificé como estrellas nacientes;
es decir, productos prometedores y para los cuales el desempefio fue satisfactorio, lo
que se tradujo en un aumento de la cuota de mercado dominicana. Estos productos
fueron principalmente articulos de joyeria, articulos de calceteria para mujeres,
transformadores y convertidores eléctricos, prendas deportivas y dispositivos
electronicos.

Sin embargo, al dividir el periodo 1996-2005 en dos subperiodos, 1996-2000 y 2001-
2005, se observa que el porcentaje de las exportaciones de las zonas francas hacia los
Estados Unidos que se clasificé como oportunidades perdidas entre 1996 y el 2000 se
redujo dramaticamente durante el periodo siguiente, al pasar del 75.1 al 19.2 por
ciento, mientras que el porcentaje de exportaciones que se clasificé como retrocesos
aumentoé de un 13.5 por ciento hasta el 53.5 por ciento. Esto sugiere que una
significativa proporcion de los productos exportados por las zonas francas dominicanas
a los Estados Unidos pasé de una situacion de retroceso en el mercado de ese pais, en
el marco de un auge de las importaciones de esos productos, a una de continua
regresion combinada con un retroceso del mercado de importaciones. En efecto, el
50.5 por ciento del total de exportaciones de las zonas francas pas6 de la clasificacion
de oportunidad perdida a la de retroceso. Todos estos productos fueron de
confecciones textiles, lo que refuerza la hipétesis del fuerte impacto que las dinamicas
de los mercados de confecciones tienen en la competitividad relativa del sector de
zonas francas en la Republica Dominicana. Los productos mas afectados fueron trajes
y pantalones de hombres y nifios, camisetas, sostenes, fajas y productos afines, trajes,
pantalones y faldas de mujeres y nifas.

Grafico 8
Otras de las regresiones
se prod ujeron en aq uellas Tipologia de la CEPAL para las exportaciones de las zonas francas
estrellas menguantes que hacia el mercado de los Estados Unidos (1996-2005)
pasaron a clasificarse B Estrellas nacientest Estrellas menguantes Oportunidades perdidalRetrocesos BN clasificables
como retrocesos (el 1.1 1009 oo i —
por ciento de las s e o
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Como |nterru pto res, Fuente: elaborado con informacién del Departamento de Comercio de los Estados Unidos (www.export.gov)

conmutadores y otros.

Finalmente, entre los periodos 1996-2000 y 2001-2005, sélo el 9.0 por ciento de las
exportaciones mostro progresos en términos de la tipologia de la CEPAL. El 6.0 por
ciento paso de oportunidades perdidas a estrellas menguantes y el 3.0 por ciento de
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retrocesos a estrellas menguantes. En todos los casos se tratdé de productos no textiles
como joyas Yy artefactos eléctricos, tales como sirenas y tableros de mando.

CONCENTRACION DE LAS EXPORTACIONES DE LAS ZONAS FRANCAS

El nivel de concentracion de las exportaciones, tanto de productos como de mercado,
es un indicador sobre el grado de vulnerabilidad de éstas ante los shocks. En la medida
en que las exportaciones estén relativamente concentradas en unos pocos mercados o
unos pocos productos, cambios en factores tales como las condiciones de acceso a los
mercados y la intensidad de la competencia se pueden traducir en impactos
significativos en el valor total de las exportaciones y en el empleo.

Aunque no existen cifras precisas sobre el peso de las exportaciones hacia los Estados
Unidos en las exportaciones totales de las zonas francas, es ampliamente conocido
que éstas se concentran considerablemente en el mercado de ese pais. De las 556
empresas instaladas en el 2005, 408 reportaron que su mercado principal era los
Estados Unidos y 426 afirmaron que el origen principal de su materia prima era ese
pais. Asimismo, el 46 por ciento de las empresas instaladas declaré ser de capital
originario de los Estados Unidos, y también se reporté que el 49 por ciento del total del
capital invertido procedia de ese pais.? Al mismo tiempo, en el 2005, las confecciones
textiles representaron el 40 por ciento del valor total exportado. Las mismas se dirigen
casi exclusivamente hacia los Estados Unidos en el marco del Programa de Produccién
Compartida. En el 2001, este porcentaje ascendio al 50.1 por ciento.

Por otra parte, el Departamento de Comercio de los Estados Unidos informé que el
valor CIF de todas las importaciones de ese pais desde la Republica Dominicana
alcanzé un total de $4.713 millones de ddlares en el 2005, mientras que el BCRD
reporté un valor FOB del total exportado para ese mismo afio de $6.132.5 millones de
délares, de los cuales $4.734.6 millones correspondian a las exportaciones de las
zonas francas. Si se asume que el factor medio de conversién de valores FOB a CIF es
de 1.15, el valor FOB de las importaciones de los Estados Unidos provenientes de la
Republica Dominicana seria de $4.098 millones, lo que equivale al 66.8 por ciento del
total de las exportaciones dominicanas. Mas aun, a través del método de aproximacion
explicado en la nota numero 5 al pie de pagina, se estima que en el 2005 el valor CIF
de las importaciones de los Estados Unidos provenientes de las zonas francas de la
Republica Dominicana ascendio a $3.351 millones, lo que, utilizando el factor de
conversion de 1.15, implicaria un valor FOB de $2.913 millones. Esto representaria el
61.5 por ciento de las exportaciones totales de las zonas francas.

Por otra parte, el grado de concentracién también debe evaluarse en términos de los
productos. La documentacion existente utiliza varios indicadores para reflejar este
grado, pero uno de los mas utilizados es el denominado Indice Herfindahl-Hirschman
(IHH).

El Grafico 9 muestra el comportamiento del grado de concentracion de las
exportaciones de la Republica Dominicana hacia los Estados Unidos a lo largo del

" En este trabajo se opto por la siguiente version del indice Herfindalh-Hirschman (IHH)=100*(=s%)"”? donde s; es la
participacion del valor de las exportaciones del bien (o grupo de bienes) i en el total de las exportaciones.
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periodo 1996-2005, segun se midié con este indice. Se presentan los resultados para
todos los bienes/grupos de bienes exportados hacia ese pais, desagregados a dos (2)
y cuatro (4) digitos del Sistema Armonizado (SA), asi como para los bienes exportados
desde las zonas francas desagregados a cuatro digitos.

En cuanto al nivel de concentracion comparado entre las tres alternativas presentadas,
no es sorpresa que el grado mas alto de concentracion se encuentre en el grupo de
todas las exportaciones expresada a dos digitos, ya que mientras mayor sea el nivel de
agregacion, mayor sera la concentracion. Sin embargo, se debe observar que a ese
grupo le siguen las exportaciones de las zonas francas expresadas a cuatro digitos y
que el grupo que menor concentracion revela es el de las exportaciones totales
expresadas a dos digitos. Esto significa que el grado de concentracion de las
exportaciones de las zonas francas es mas elevado que el promedio de todas las
exportaciones (nacionales y de zonas francas).

Grafico 9

En efecto, el grado de
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del total de las exportaciones hacia ese mercado. A ésta le siguio la partida 9018
(instrumentos y aparatos de medicina, cirugia, odontologia o veterinaria), la cual
significd el 11.3 por ciento de las exportaciones. Las dos partidas siguientes (articulos
de joyeria, camisetas y otras prendas) representaron, en conjunto, el 11.1 por ciento de
las exportaciones.
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Por otra parte, la evidencia sugiere que a partir del 2001, las exportaciones generales y
de las zonas francas se han ido desconcentrando paulatinamente. En efecto, como lo
muestra el Grafico 10, mientras en el 2000 el IHH para todas las exportaciones hacia
los Estados Unidos, a un nivel de agregacion de dos digitos del SA, fue de 42.2 para el
2005, el mismo habia disminuido hasta llegar al 33.2. Por su parte, el IHH para las
exportaciones de las zonas francas a cuatro digitos, que en el 2000 habia sido de 32.2,
en el 2005 fue de 27.5, mientras para todas las exportaciones agregadas a cuatro
digitos bajo del 24.8 al 20.6 en el transcurso del mismo periodo.
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Grafico 10
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exportaciones de confecciones textiles, lo cual ha significado un incremento de la
importancia relativa de las exportaciones de otros productos procesados en las zonas
francas. Mientras en el 2000, las exportaciones de confecciones textiles alcanzaron un
valor de $2.278 millones y representaron el 67.9 por ciento de las exportaciones totales
de las zonas francas hacia los Estados Unidos, en el 2005 éstas habian disminuido a
$1.823 millones, representando el 54.4 por ciento del valor exportado por ese sector
hacia ese mercado.

¢AGOTAMIENTO O REINVENCION?: LA CRISIS COMO PELIGRO Y

COMO OPORTUNIDAD

Con base en las secciones precedentes, se pueden concluir los siguientes puntos. En
primer lugar, el sector de zonas francas vivio su periodo de mayor auge entre mediados
de los afios ochenta y mediados de los noventa cuando experimenté un proceso de
apogeo y consolidacion de las exportaciones y el empleo. Este auge se produjo gracias
al impulso del sector de confecciones textiles.

%
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En segundo término, desde finales de los afios noventa, el sector ha mostrado
evidencias de agotamiento al advertirse una significativa desaceleracion del dinamismo
del sector. De hecho, en el 2005 se produjo una sensible caida de las exportaciones y
del empleo en el sector. Ello se da debido al fuerte retroceso registrado en el nivel de
actividad de las confecciones textiles, principal pero no exclusivamente asociado a la
merma de las preferencias comerciales que han sufrido los paises de la regién en el
mercado de confecciones de los Estados Unidos, vis-a-vis los competidores asiaticos,
como resultado de los acuerdos comerciales en el marco de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC). Esta situacion se ha producido en un contexto en el que, debido
a la emergencia de competidores regionales y como resultado de las propias
debilidades competitivas, las confecciones perdieron de manera constante sus cuotas
de participacién en las importaciones totales de tales productos en los Estados Unidos.

27



Como tercer punto, aunque otras ramas del sector han crecido, lo que ha contribuido a
amortiguar el desempefo negativo de las confecciones y a diversificar las
exportaciones totales del sector, esto ha sido insuficiente. En el 2005, el empleo
sectorial total se redujo en aproximadamente el 17 por ciento.

Finalmente, a lo largo de los afios noventa, a la par del crecimiento del nivel de
actividad y del empleo de las zonas francas, que desde los ochenta habia sido
predominantemente femenino, se ha masculinizado, principalmente debido al fuerte
incremento de la participacién de los hombres en el empleo total de la rama de
confecciones. En la actualidad, el porcentaje de participacion de los hombres y las
mujeres es similar (cercanas al 50 por ciento) en el empleo total.

Los puntos anteriores definen la situacion del sector de zonas francas como un
momento de crisis. La rama de confecciones, dominante en el sector tanto en términos
de empleo como de exportaciones, ha experimentado una drastica reduccion de su
nivel de actividad y de empleo, debido a que las condiciones de acceso preferencial al
mercado de los Estados Unidos — y que definieron su dinamismo pero también su
estilo de desarrollo— han ido desapareciendo en el transcurso de la primera mitad de
esta década, y no se espera que en el futuro previsible se produzca un cambio de esas
condiciones. A esto se suman condicionantes internos que limitan el crecimiento del
sector, por lo menos bajo su modalidad actual. Entre estos factores determinantes se
encuentran los elevados salarios medidos en ddlares, en comparacién con los
competidores regionales y extra-regionales, el alto costo de la energia eléctrica, y el
costo y las restricciones impuestas al financiamiento.

Lo anterior indica que el sector de zonas francas en general y la rama de confecciones
textiles en particular, se encuentran en una encrucijada. Las instancias pertinentes,
tanto a nivel publico como privado, deberan tomar decisiones con respecto al futuro de
la rama y de las empresas. Tal como sugiere el titulo de este acapite, la crisis se puede
interpretar como proceso de inevitable agotamiento frente al cual, en cuanto a las
confecciones, no se puede mas que buscar un “aterrizaje suave”, o como una
oportunidad de cambio, ya sea dentro o fuera de esta rama.

Un primer elemento a considerar es el modelo fiscal e institucional vigente para las
zonas francas. Este modelo de promocién de las actividades manufactureras ha
supuesto un régimen fiscal, comercial e institucional dual. Por un lado, las industrias en
las zonas francas gozan de significativos privilegios fiscales y burocraticos pero, a la
vez, no estan protegidas bajo barreras comerciales de ningun tipo. Por otro lado, el
resto de la industria manufacturera, aunque disfruta de un régimen de proteccion
principalmente arancelario, esta sujeto al ordenamiento tributario comun (gravamenes
internos a las transacciones, impuesto sobre la renta y otros) asi como a
procedimientos burocraticos regulares y no excepcionales. Este régimen privilegiado
para las empresas de las zonas francas complemento los incentivos de acceso al
mercado de los Estados Unidos para las confecciones fabricadas con materiales
originarios de ese pais.

Sin embargo, el cambio en el modelo de comercio debe necesariamente impulsar una
discusioén con respecto a la pertinencia del régimen econdmico dual vigente. Si el
principal incentivo para el sector fue un régimen comercial de excepcién con los
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Estados Unidos, el cual ha mermado considerablemente, cabe preguntarse si el
sistema de incentivos domésticos debe continuar o si los programas de promocion de
exportaciones e inversiones deberan transformarse. Una de las opciones es eliminar el
régimen de incentivos fiscales especiales, particularmente en lo relativo a las
exenciones del impuesto sobre la renta. Sin embargo, esto seria un factor negativo
adicional en el desempenio sectorial. En ese sentido, habria que considerar
detenidamente la sensibilidad de las exportaciones, el empleo y la inversidén ante un
cambio de esta naturaleza. Otra opcidn seria extender el régimen actual de zonas
francas al resto de la economia. No obstante, esto implicaria un desgaste insostenible
de la base tributaria.

Finalmente, cabe preguntarse si los incentivos tributarios son los instrumentos mas
efectivos para la promocion de las actividades de exportacién y especificamente de las
de confecciones textiles, y si existen instrumentos mas eficaces que contribuyan a
fortalecer las capacidades competitivas de esta rama bajo el modelo vigente o bajo
otros alternativos. Si la respuesta es afirmativa, es imprescindible identificar esos
instrumentos a partir de un diagndstico de las principales carencias competitivas. Entre
estos instrumentos, debera considerarse el gasto en programas que logren suministrar
una serie de bienes publicos, necesarios para el fortalecimiento de la competitividad de
la actividad de confecciones.

Las instancias decisorias de las politicas publicas también deberan poner sobre la
mesa el conjunto de elementos y de politicas complementarias que inciden en la
competitividad sectorial, entre ellas la del tipo de cambio real, la salarial, las de
educacion y capacitacion de la fuerza laboral, las de aprendizaje e innovacion, la de
facilitacion del comercio y la de energia.

Igualmente, a nivel de las empresas de confecciones textiles, los dilemas a que éstas
se enfrentan tienen que ver con las practicas empresariales que han adoptado, las
cuales han sido funcionales para un modelo de operacion que esencialmente busca
servir como un eficiente contratista pasivo de las empresas textiles de los Estados
Unidos. Merece la pena preguntarse si las practicas empresariales vinculadas a ese
modelo contribuyen a la viabilidad y al desarrollo de las empresas de confecciones
textiles en el nuevo contexto comercial o si se requieren de nuevas practicas y de un
nuevo modelo empresarial.

FUERZAS DE CAMBIO EN EL EMPLEO Y EN LA
INVERSION EN LAS ZONAS FRANCAS

En esta seccion se analizan los principales factores determinantes de las dinamicas de
empleo e inversidn en las zonas francas de exportacion. Entre estos factores se
encuentran los cambios en las reglas del comercio de confecciones textiles, las
dinamicas del tipo de cambio real, las estrategias de respuesta empresarial al nuevo
entorno y el papel e impacto del DR-CAFTA en la actividad de confecciones textiles.

Se hace referencia a servicios tales como capacitacion, promocion y asesoria técnica, entre otros.
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CAMBIOS EN LAS REGLAS DEL COMERCIO Y LA COMPETENCIA

INTERNACIONAL

Durante cerca de medio siglo, el comercio internacional de productos textiles se
restringié considerablemente mediante la utilizacion de cuotas, las cuales eran el
principal mecanismo de administracion de importaciones en todo el mundo, pero en
especial en los paises desarrollados. A través de este instrumento, muchos paises
garantizaban la supervivencia y la expansion de la rama textil a costa del desarrollo de
ese sector en los paises mas competitivos del mundo. En el caso de los Estados
Unidos, este pais no sélo utilizaba las cuotas como medida restrictiva para limitar las
importaciones de confecciones, especialmente de Asia, sino que recurrio a sistemas
preferenciales de comercio que le permitieron reubicar una parte de su propia cadena
textil —la de ensamblado final, que es la que ocupa una mayor cantidad de trabajo
intensivo— en paises vecinos de bajo costo salarial, con el objetivo de competir mas
efectivamente con las importaciones. Este fue el caso del Programa de Produccién
Compartida que garantizaba el libre acceso al mercado de los Estados Unidos y bajo
tratamiento arancelario preferencial a las exportaciones de confecciones textiles
provenientes de paises seleccionados de la Cuenca del Caribe, hechas con materiales
fabricados en los Estados Unidos. Este esquema no solo reanimé a la amenazada
industria textil de los Estados Unidos sino que cred todo un nuevo sector manufacturero
en los paises de la Cuenca del Caribe que pudieron sacarle provecho a estas
preferencias. Este fue el caso del sector de zonas francas de exportacién en la
Republica Dominicana, dominado por empresas de confecciones textiles, las cuales
también aprovecharon las ventajas tributarias y de otra indole que ofrecié el Estado
dominicano.

Tanto el fin de la Ronda Uruguay del GATT, en 1994, como la inauguracioén de la OMC
representaron fechas adversas para la continuacion del sistema de cuotas en el
mercado mundial de textiles. Como parte integral de los acuerdos de la Ronda, se firmé
el denominado Acuerdo de Textiles y Vestido (ATV), el cual especificé un cronograma
para el desmonte del sistema de cuotas que culminaria, como en efecto sucedio, en
enero del 2005 con la eliminacion total de las mismas. Detras del fin del sistema de
cuotas no solo existia la idea de que la liberalizacidon comercial era beneficiosa porque
eliminaba distorsiones y fomentaba la competencia, sino que ademas se trataba de una
concesion por parte de los paises desarrollados a los paises en desarrollo en el marco
de un proceso de negociacion donde éstos les otorgaron otras concesiones a los
desarrollados, tales como las consolidaciones arancelarias o las negociaciones en
torno a los derechos de propiedad intelectual.

Para el caso de los Estados Unidos, el cronograma de supresion de cuotas especifico
que, para 1997, este pais debia eliminar la imposicion de las mismas para el 16 por
ciento de las importaciones de textiles y confecciones (Fase |), otro 17 por ciento entre
1998 y el 2001 (Fase Il), un 18 por ciento entre el 2002 y el 2004 (Fase lll) y el restante
49 por ciento en el 2005 (Fase V). De estas cuatro fases, se esperaba que las dos
ultimas produjeran un mayor impacto, debido a que durante las mismas también se
programo liberalizar las importaciones con mayores restricciones. Esas restricciones
afectaban particularmente a China, Hong Kong, India, Pakistan, Bangladesh, Tailandia
e Indonesia.?
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Cuadro 2. Participacion de las exportaciones de los paises seleccionados
en las importaciones de productos textiles de los Estados Unidos (1990-2005) (en porcentaje)

China | México | Honduras DRep_upllca Guatemala | El Salvador | Nicaragua | Costa Rica
ominicana
1990| 13,6 2,8 0,4 2,8 0,8 0,2 0,0 1,5
1991| 14,6 3,5 0,8 3,6 1,3 0,3 0,0 0,2
1992| 16,4 3,8 1,2 4,0 1,5 0,5 0,0 1,9
1993| 18,3 4,2 1,5 43 1,6 0,7 0,0 1,9
1994 | 17,2 5,1 1,8 4.4 1,6 1,1 0,1 1,9
1995| 14,8 7,3 0,2 4.4 1,8 1,5 0,2 1,9
1996 | 15,2 9,3 3,0 4,3 1,9 1,7 0,3 1,7
1997 | 154 11,1 3,5 4,6 2,0 2,2 0,4 1,8
1998 | 13,3 12,7 3,5 4.4 2,1 2,2 0,4 1,5
1999 | 13,0 13,9 3,9 4,2 2,2 24 0,5 1,5
2000 13,2 13,6 3,8 3,8 2,3 2,5 0,5 1,3
2001 | 13,9 12,7 3,8 3,6 2,6 2,6 0,6 1,2
2002| 15,0 12,1 3,9 3.4 2,6 2,6 0,7 1,1
2003 | 16,7 10,6 3,8 3,1 2,6 2,5 0,7 0,9
2004 | 18,8 9,6 3,8 2,9 2,7 24 0,1 0,7
2005| 26,1 8,3 3,5 24 24 2,1 0,9 0,6

Fuente: Elaborado en base a la informacion del Departamento de Comercio de los Estados Unidos.
http://www.export.gov.

El resultado de este proceso de desmantelamiento fue el incremento significativo de las
cuotas de los exportadores asiaticos dentro del mercado de los Estados Unidos, a
expensas de las de los competidores de Centroamérica, el Caribe y México. El Cuadro
2 ilustra este fendmeno. En 1999, la participacion de México en las importaciones
totales de los productos textiles de los Estados Unidos era de 13.9 por ciento, la de la
Republica Dominicana era del 4.2, la de El Salvador del 2.4 y la de Costa Rica del 1.5
por ciento, mientras que la de China fue del 13.0 por ciento. En el 2005, la participacion
de México se redujo hasta llegar a un 8.3 por ciento, la de Republica Dominicana a un
2.4, la de El Salvador a un 2.1 y la de Costa Rica a un 0.6 por ciento, mientras que la
cuota de China se duplicé para alcanzar un 26.1 por ciento.

Como se menciond antes, para la Republica Dominicana esto implicé una reduccién del
valor de las exportaciones textiles a los Estados Unidos, pasando de aproximadamente
$2.500 millones en el 2000 hasta menos de $1.900 millones en el 2005, tal como se
observa en el Grafico 11. Sin embargo, para algunos paises de la region — aquellos
con salarios mas reducidos tales como Honduras, Guatemala y Nicaragua—, los
efectos han sido menos severos. Lo anterior corrobora que se trata de la coincidencia
de diversos factores (por ejemplo, una competencia asiatica sin restricciones y salarios
relativos) y no de uno sélo, lo que explica por lo menos la magnitud del retroceso en el
sector de zonas francas y especificamente en la actividad de confecciones en la
Republica Dominicana. Aquellos paises con salarios muy deprimidos, medidos en
ddlares, han logrado amortiguar el efecto del cambio en el régimen comercial global de
textiles. En este sentido, la evolucion del tipo de cambio real puede desempefiar un
importante papel.
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Gréfico 11
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Con la entrada en vigencia del DR-CAFTA, la disposicion en cuestion se eliminara, por
lo que sera posible, gracias a lo que estipulan las reglas de origen del acuerdo con
respecto al calzado, importar materia prima de cualquier parte del mundo, ensamblar
el producto en el pais y exportarlo libre de impuesto a los Estados Unidos. Con este
nuevo régimen se augura un crecimiento sostenido de este sector en el futuro
inmediato.

CAMBIOS EN EL CONTEXTO DOMESTICO: LA PERSPECTIVA
EMPRESARIAL

Los empresarios de las zonas francas coinciden en sefialar que, aunque a nivel interno
el marco de las politicas de incentivos dentro de los que se desempenia el sector se ha
mantenido invariable desde 1990, cuando se promulgé la Ley 8-90 de Zonas Francas,
se han producido diversos cambios que inciden de manera directa en el entorno del
sector. Los empresarios consideran que la mayoria de tales cambios han tenido efectos
negativos en el desempefo competitivo y que se asocian, directa o indirectamente, a
las politicas adoptadas.

El primer factor que se menciona es la evolucién del tipo de cambio real, elemento que
se discutira con detenimiento en la seccion siguiente. Segun los empresarios que se
consultaron, la estabilidad del tipo de cambio y el mantenimiento de una tasa de
cambio “competitiva” son unos de los principales retos del sector. Se argumenta la
existencia, en la actualidad, de un tipo de cambio nominal muy bajo y una significativa
rigidez ante la baja de los costos de produccién. Luego del aumento excesivo de los
costos debido al efecto inflacionario de la devaluacién monetaria en el periodo 2003-
2004, la fuerte reduccion en el tipo de cambio nominal en la segunda mitad del 2004 no
se tradujo en un ajuste de los costos ante esta caida. Casi unanimemente, el sector
empresarial de zonas francas arguye que los costos no se han indexado al valor de la
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moneda— cuando la misma se ha reevaluado en mas de un 70 por ciento— mientras
que los precios si lo han hecho. Aunque el tipo de cambio se aprecie, los costos se han
mantenido altos.

El segundo factor mencionado fue el elemento impositivo, el cual emergio a raiz de la
crisis bancaria del periodo 2003-2004. Durante el mismo, el gobierno introdujo
impuestos a las exportaciones en funcion del nivel del tipo de cambio nominal, lo que
redujo considerablemente las ventajas competitivas del sector en ese momento. Otro
ejemplo mas reciente fue el establecimiento, en el 2006, de una tarifa por servicios
aduaneros equivalente al 0.4 por ciento del valor CIF de las importaciones. Aunque la
medida se cambio por un valor fijo equivalente a $100 por furgdn (de 40 pies)
importado de materias primas (sin incluir maquinarias), estas modificaciones, en
opinion del sector empresarial de zonas francas, indican la fragilidad de las politicas
impositivas para el sector.

El tercer factor fue la crisis permanente del sector eléctrico, la cual se ha traducido en
un servicio muy precario y en elevados costos. La crisis eléctrica fue la limitante mas
importante que identificaron todas las personas entrevistadas para el mejoramiento de
la competitividad de las empresas del sector, lo que incluye la instalacion de industrias
de alta tecnologia, las cuales tienden a consumir una intensa cantidad de energia. Se
estima que el costo de la energia eléctrica en la Republica Dominicana es el mas
elevado de la region, pues se calcula que es de $0.23 por kilovatio/hora, comparado
con un nivel medio de $0.15 por kilovatio/hora.

Otros factores mencionados con insistencia fueron el deficiente suministro de servicios
publicos, el alto costo del transporte interno y externo, el costo de la mano de obra y los
escasos eslabonamientos productivos con la industria local. Con respecto al suministro
de servicios publicos, ademas del caso de la energia eléctrica, se incluyen la
infraestructura y el servicio portuario, los servicios aduaneros y el suministro de agua,
entre otros. Se argumentd que los procedimientos aduanales y portuarios existentes
para las importaciones y las exportaciones afectan la competitividad del sector zonas
francas, puesto que la tramitacion del retiro y del despacho de mercancias demora
mucho tiempo y es complicada, y el horario de trabajo de las aduanas y los puertos es
limitado, en comparacion con otros paises.

El alto costo del transporte interno y externo (maritimo y aéreo) fueron otros factores
citados como limitantes de la competitividad del sector en su conjunto. Se destacé que
los gremios del sector son los que fijan el precio del transporte hacia los muelles.
También se hizo referencia al hecho de que las opciones y la frecuencia de los
embarques son muy limitadas.

El costo de la mano de obra es mas alto que en la mayoria de los paises de
Centroamérica y de Asia. Esto representa cerca del 27 por ciento del costo total de las
actividades de confecciones. Las telas representan un 50 por ciento y otros
componentes el resto de los costos.

“ Los cambios también incluyeron el pago de $60 por carga suelta, es decir, a granel, un dolar por tonelada métrica y
el pago del 5 por ciento del costo del flete hasta un maximo de 60 ddlares, para la carga suelta via aérea.
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Finalmente, se argumento que los eslabonamientos con la industria local son minimos,
situacion que incide en el tiempo de entrega de las mercancias. Se debe importar la
mayor parte de las materias primas, lo que requiere de aspectos logisticos agiles para
el aprovisionamiento. En las actividades de confecciones y de calzado, este elemento
es critico. Por ejemplo, en cuanto al calzado, los materiales representan cerca del 70
por ciento del costo total.

TIPO DE CAMBIO: FLUCTUANDO ENTRE LA SUBVALUACION Y LA

SOBREVALUACION

La bibliografia econdmica existente sugiere que el nivel del tipo de cambio real es un
importante factor determinante del desempeno de las exportaciones en una economia
pequefia y abierta. Si el tipo de cambio esta sobrevaluado, el precio relativo de las
exportaciones medido en moneda extranjera seria mas elevado, lo que incide
negativamente en las exportaciones. Si el tipo de cambio se subvalla, mejora la
competitividad del precio de las exportaciones.

En la Republica Dominicana, tradicionalmente el tipo de cambio ha estado
sobrevaluado.” De los 36 afios comprendidos entre 1970 y el 2005, en promedio, el tipo
de cambio ha estado sobrevaluado en 27 de ellos y generalmente a los ciclos de
subvaluacion le han seguido largos periodos de sobrevaluacién.? La sobrevaluacion del
tipo de cambio ha sido el resultado de politicas dirigidas a incentivar la inversion a
través del abaratamiento de los bienes de capital importados (por ejemplo, en la
década de los setenta, en el marco de las politicas de sustitucion de importaciones) o la
reduccion de los niveles de inflacién (por ejemplo, en la década de los noventa, como
parte de los esfuerzos para consolidar la estabilizacion macroeconémica). En
consecuencia, la politica cambiaria ha tenido un claro sesgo antiexportador, el cual, al
menos se ha contrarrestado parcialmente a través de incentivos fiscales y de otra
naturaleza.

En afos recientes, el tipo de cambio en la Republica Dominicana ha pasado de la
sobrevaluacion a la subvaluacién y nuevamente a la sobrevaluacion. En efecto, entre
1990 y 1999, el tipo de cambio experiment6 una sobrevaluacién media del 10.6 por
ciento, tomando como base el tipo de cambio de 1991.° Esta situacion se prolongé
hasta el 2002, pero cambié dramaticamente a partir del inicio del 2003, cuando el tipo
de cambio aumentd de manera significativa en el marco de la crisis macroeconémica y
financiera. Este se mantuvo subvaluado entre el primer trimestre del 2003 y el tercer
trimestre del 2004. Tomando como base el tipo de cambio medio del 2002, el nivel
medio de subvaluacion fue de 21.5 por ciento. Sin embargo, desde el cuarto trimestre
del 2004 en adelante, éste se desplomd y regreso a un nivel inferior al de paridad.
Durante el 2005, la sobrevaluacion media fue del 13.7 por ciento.

“El grado de sub o sobrevaluacion del tipo de cambio se estima con respecto al nivel del tipo de cambio de paridad;
es decir, el tipo de cambio que iguala los precios domésticos a los internacionales. Por ello, el nivel de sub o
sobrevaluacion depende del afio que sirva de base para la estimacion, el cual se asume como uno donde se observo
un tipo similar al tipo de cambio de paridad.
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Grafico 12
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muestran un importante crecimiento entre el primer trimestre de 1997 y el tercer
trimestre del 2002, precisamente durante el periodo durante el cual el tipo de cambio
estaba sobrevaluado. Por su parte, el valor de las exportaciones de confecciones
textiles, principal producto de exportacion del sector, fluctué durante ese periodo sin
observarse una clara relacion con respecto a la evolucion del tipo de cambio.
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A partir del cuarto trimestre del 2002 y de manera sorprendente, las exportaciones
totales de las zonas francas disminuyeron precisamente cuando se inicio el proceso de
subvaluacién del tipo de cambio, mientras que la exportacién de confecciones
continuaron sin reaccionar mas alla de los movimientos ciclicos tipicos caracterizados
por una merma durante el primer trimestre de cada afo, pero seguida de una
recuperacion. A partir del segundo trimestre del 2004, cuando el tipo de cambio
empez06 a caer y a reducirse el grado de subvaluacion, una vez mas, y contrario a lo
esperado, las exportaciones totales iniciaron una lenta recuperacion.

En conclusién, esta evidencia sugiere que aunque haya tenido efectos relevantes a
corto plazo, el tipo de cambio real por si solo no explica las dinamicas a largo plazo de
las exportaciones totales de las zonas francas y en particular las de las confecciones
textiles. Otros factores parecen estar determinando, al menos de manera mas decisiva
que el tipo de cambio, estas dinamicas.” Los mismos se abordan en otras secciones de
este trabajo.

ESTRATEGIAS Y RESPUESTAS EMPRESARIALES EN TIEMPOS DE
CAMBIO

Como se explicé con anterioridad, uno de los principales impulsos de la actividad textil
en las zonas francas de la Republica Dominicana fue el conjunto de disposiciones
incluidas en el denominado Programa de Producciéon Compartida de los Estados

* . ~
La separacion de los efectos de cada uno de los factores en el desempefio del sector de zonas francas y de la
rama de confecciones textiles demanda un analisis econométrico que escapa al alcance de este trabajo.
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Unidos. Como resultado de éste, el modelo productivo para las empresas textiles de las
zonas francas que ha predominado en la Republica Dominicana ha sido el que se limita
al ensamblaje mediante el cual, las empresas instaladas en los parques industriales del
pais reciben las partes y las piezas cortadas, listas para ensamblarse. Una vez que se
realiza esta labor, la cual con frecuencia se complementa con trabajos de planchado (y
ocasionalmente lavado) y empaquetado, las piezas confeccionadas se envian a los
Estados Unidos.

También, segun se discutié anteriormente, este modelo esta reflejando una clara
evidencia de agotamiento y crisis debido al cambio en las reglas del comercio
internacional de las confecciones textiles. En este contexto, cabe preguntarse cuales
son las respuestas que el sector empresarial de confecciones textiles esta dando, en
particular con respecto a la relacion con sus clientes, a los procesos productivos y a los
costos, sobre todo laborales. Especificamente, nos preguntamos si las empresas de
confecciones textiles buscan nuevos clientes y nuevos mercados, si han diversificado
su produccion y sus procesos productivos, o si han impulsado estrategias para reducir
costos. Desafortunadamente, no existen estudios sectoriales que permitan responder a
estas preguntas. No obstante, ciertos datos que recopilé el CNZFE, permiten ofrecer
respuestas parciales.

¢(ADOPTAR EL PAQUETE COMPLETO O BAJAR LOS SALARIOS?

Con respecto a las relaciones con los clientes y a los procesos productivos, varios
expertos y algunos informes® han sugerido que una de las alternativas mas
sobresalientes que tienen las empresas textiles de las zonas francas ante la
intensificacion de la competencia en el mercado de los Estados Unidos, es transformar
la oferta limitada al ensamblaje de materiales y partes cortadas en ese pais a una de
mayor alcance que incluya otras fases de la produccion, tales como el corte, el lavado y
hasta el disefio. A esta modalidad se le ha dado a conocer como “paquete completo”.
Las ventajas que la misma ofrece es que, antes que competir en base al volumeny a
los precios, como ocurre bajo la modalidad de ensamblaje, las empresas tendrian la
oportunidad de especializarse en segmentos especificos del mercado que requieren de
su capacidad para responder de manera agil ante una demanda en constante cambio y
de acuerdo con las necesidades especificas de los clientes. La cercania del mercado
de los Estados Unidos seria un factor a favor de las empresas de este tipo que se
instalen en la Republica Dominicana.

Es necesario destacar, sin embargo, que el paquete completo implica un cambio
significativo en la naturaleza de las actividades de las empresas y en su relacion con
sus clientes. Mientras que con la modalidad predominante, las empresas se limitan al
ensamblaje, recibiendo todos los insumos y las especificaciones técnicas de los
procesos productivos de sus clientes, con la de paquete completo, las empresas solo
reciben las especificaciones técnicas del producto de sus clientes y son responsables
de adquirir los insumos y coordinar todo el proceso productivo (corte, ensamblaje,
lavado, planchado, empaque y envio). Algunas modalidades mas avanzadas del
paquete completo incluyen la creacion de marcas propias y actividades de
mercadotecnia local e internacional.” De lo anterior se infiere que mientras que con la
modalidad de ensamblaje de materias primas se experimenta un nivel relativamente
elevado de subordinacidn de las empresas con respecto a sus clientes —siendo
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aquellas esencialmente contratistas de éstos—, con el paquete completo, la relacion
entre cliente y empresa tiende a ser menos vertical.

Con base a esto, cabe preguntarse sobre las estrategias empresariales de las
industrias de confecciones textiles de las zonas francas y si éstas se han dirigido hacia
las modalidades de paquete completo, en el marco de la intensificacion de la
competencia en el mercado de los Estados Unidos.

Los resultados de una busqueda en la base de datos del CNZFE, para obtener
informacion anual entre el 2002 y el 2005, indican que las empresas textiles de las
zonas francas no han respondido de manera sistematica para dirigirse hacia la
adopcion del paquete completo. En efecto, mientras que en el 2002 el 28 por ciento de
las empresas respondié que trabajaban con el sistema de paquete completo, en el
2005 el porcentaje fue de 24. Los porcentajes fueron similares al responder a la
pregunta sobre si tenian centro de corte, centro de corte computarizado, lavanderia y
centro de disefio.

Los datos también revelan un nivel relativamente elevado de concentracion regional de
las empresas de paquete completo. De las 55 empresas de confecciones textiles que
en el 2005 respondieron que tenian paquete completo, 33 de ellas (el 60 por ciento)
estaban localizadas en la zona norte del pais. Esta regién aloj6 en ese afo al 50 por
ciento del total de las empresas de confecciones textiles.

Grafico 13

No obstante, varios
Adopcién del "paquete completo” por parte de las empresas de confecciones de las zonas francas | " |
(Porcentaje de empresas que declararon que operan con “paquete completo™) ele mentos aman la

atencién con respecto a
las respuestas de las
empresas en torno a los
sistemas de paquete
completo. En primer
lugar, se aprecia un
importante nivel de
fluctuacién en el
porcentaje de empresas
que declararon que
tenian paquete
‘ completo. Entre el 2002
Fuente: elaborado con informacion del CNZFE. Yy el 2003 se paS(') de un
28 (74 empresas) al 17
por ciento (45 empresas) y en el 2004 la cifra alcanz6 un 29 por ciento (82 empresas)
para luego reducirse a 24 (55 empresas) durante el 2005. Estas fluctuaciones no
parecen consistentes con la naturaleza de la transformacion de los sistemas de
produccion hacia el paquete completo, o que pone en duda la veracidad de las
respuestas de las empresas.
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En segundo lugar, aparecen inconsistencias en las tabulaciones entre la cantidad de
empresas que declararon tener paquete completo y las que afirmaron tener centros de
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corte, centro de corte computarizado, lavanderia y centros de disefio. En efecto, en el
2005, el 24 por ciento de las empresas que dijeron tener paquete completo afirmé no
contar con un centro de corte, el 62 por ciento dijo no tener lavanderia, el 51 por ciento
aseguro carecer de un centro de diseno propio y el 58 por ciento afirmé no tener un
centro de corte computarizado. Tampoco hubo consistencias en las tabulaciones para
los afos anteriores.

Es probable que estas inconsistencias estén asociadas a la poca precision del término
“‘paquete completo”. La vaguedad del concepto pudo haber contribuido tanto a los
elevados porcentajes de respuestas afirmativas como a las fluctuaciones. De tal forma
que empresas que, por ejemplo, tengan lavanderia o corte, 0 ambas cosas, pudieron
haber respondido indistintamente de forma afirmativa a la pregunta.

No obstante, en términos globales, los resultados ofrecidos sugieren que una cantidad
limitada de empresas de confecciones textiles de las zonas francas ha incursionado en
operaciones distintas a las tradicionales de ensamblaje y no hay evidencia documental
o referencial con respecto a un cambio relevante hacia esa direccion que esté
transformando la composicion del sector.

Sin embargo, lo anterior no significa que las empresas no hayan ofrecido respuestas
ante la intensificacion de la competencia internacional. En el caso de las empresas
dedicadas a la actividad de confecciones textiles, las entrevistas conducidas con
empresarios del sector indican que en el mismo se ha percibido una amplia movilidad
de los clientes hacia paises de Centroamérica y Asia. El impacto mas visible de esta
situacion ha sido la reduccion significativa de la mano de obra empleada, lo que
también ha supuesto una disminucion sustancial del volumen de produccion, un alto
grado de ociosidad (alrededor del 50 por ciento para la mayoria de las empresas
consultadas) y el cierre de empresas. Las mas afectadas han sido las dedicadas a la
produccion de pantalones.

No obstante, los empresarios sefialaron que las respuestas se diferenciaron segun el
tamano de la empresa. Por una parte, las de mayor tamanio, las cuales son
relativamente reducidas en cantidad, han optado por:

a) diversificar la cartera de clientes, en busqueda de nuevos nichos de mercado y
clientes con base a la competencia segun la velocidad de entrega y la cercania
geografica;

b) modificar los estilos de los productos ofrecidos o cambiar completamente de
productos, con el objetivo de llegar a nuevos segmentos poblacionales y otros
mercados; e,

c) incrementar su inversion en maquinarias, equipos, paquetes tecnologicos y
nuevos sistemas productivos. En esencia, esto ha implicado que en algunos casos
se amplien las fases de produccion y se incursione en actividades de
posproduccion, tal como la mercadotecnia.

En general, como se indico anteriormente, esto ha implicado una significativa
complejidad de las actividades de las empresas, obligandolas a instalar sistemas mas
agiles de comunicacion e informacion, a capacitar mas intensivamente al personal
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(gestidén de nuevas tecnologias y aprendizaje de idiomas) y a adquirir nuevos
programas tecnoldgicos para controlar los costos. De una u otra manera, estas
respuestas suponen algun tipo de movimiento, si bien en muchos casos parcial, hacia
el paquete completo o hacia el medio paquete. Sin embargo, debido a que la cantidad
de empresas capaces de dar este salto es reducida, estas respuestas no parecen estar
modificando estructuralmente al subsector de confecciones textiles de las zonas
francas.

Ademas de los cambios en los procesos internos y en la oferta de produccion, muchas
empresas de mayor tamano también han optado por establecer alianzas estratégicas
con otras para establecer cadenas de suplidores mas eficientes, efectivos y de menor
costo, y con el objetivo de consolidar sus sistemas de paquete completo. Esto se ha
observado tanto en el sector de confecciones textiles como de calzado.

No obstante, en el caso de las confecciones textiles, los gerentes entrevistados
expresaron que la ausencia de un subsector relevante de produccion de telas,
accesorios y otros componentes en el pais, constituye en una importante barrera para
desarrollar la estrategia de paquete completo. Muchos de los entrevistados indicaron
que la permanencia de muchas de las empresas depende de si se logra atraer
inversiones para la elaboracion de telas y asi completar el conglomerado (o cluster) de
la industria de pantalones.

Por otra parte, las respuestas de las empresas pequefas y medianas, las cuales
representan la mayoria dedicada a esta actividad y cuentan con menores capacidades
financieras y de otros tipos para llevar a cabo una transicion exitosa, han consistido
fundamentalmente en desarrollar estrategias de reduccion de costos y en reacomodar
los precios para mantener a los clientes, lo que se refleja en menores margenes de
ganancia y/o menores costos no salariales.

39



En efecto, los datos del CNZFE indican que en promedio, el sector de zonas francas ha

respondido disminuyendo los
costos no salariales, tales Bonefios sl eclrato o s emprses o s fncas, 205

como los beneficios sociales — oo e

para los/las trabajadores(as),
en particular la disponibilidad
de dispensarios médicos y de T
guarderias infantiles. El
Grafico 14 se muestra que
mientras que en el 2002 el 20
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por ciento de las empresas | oo
declaro6 tener guarderias, en 7
el 2005 el porcentaje habia

disminuido hasta un 9 por ‘ ‘ ‘ oo
ciento. Asimismo, mientras

en el 2002 el 51 por ciento de

las empresas aseguro contar con dispensarios médicos, en el 2005 la proporcion ya
habia disminuido a un 33 por ciento. Sin embargo, en otros beneficios, tales como la
presencia de cooperativas, programas de capacitacion y comedores, no hubo cambios
significativos a lo largo del periodo. Grafico 14

Cabe destacar que tanto las guarderias como los dispensarios médicos suponen un
incremento neto en el costo de operacion de las empresas, mientras que otros
beneficios como cooperativas, programas de capacitacién o comedores no lo
aumentan, a menos que estén subsidiados.

De las entrevistas se pudo colegir que para las medianas empresas textiles, la
incertidumbre es mayor y las posibilidades de adaptarse exitosamente al paquete
completo y a mantenerse son reducidas, debido a los requerimientos en términos de
sistemas productivos mas eficientes y grandes inversiones, al igual que a los elevados
costos financieros a los que estan sujetas. Los dos medianos empresarios
entrevistados, después de operar bajo el sistema de paquete completo, a partir de los
acontecimientos recientes del mercado mundial, argumentaron que se vieron obligados
a volver al sistema de ensamblaje y a cambiar el tipo de producto. Los mismos
aseveraron que un sistema de paquete completo trajo como resultado una serie de
pérdidas en sus empresas porque el sistema exime de responsabilidad al cliente.

LAS RESPUESTAS DE LAS CORPORACIONES CON FILIALES

Por otra parte, un analisis de la informacion procedente de la base de datos del CNZFE
sugiere una reduccion sensible en la cantidad de empresas de zonas francas que
pertenecen a una casa matriz. Mientras que en el 2002 el 46 por ciento del total
aseguro que tenia una casa matriz, en el 2005 ese porcentaje ya se habia reducido al
17 por ciento. Esta disminucién se observé de manera relativamente uniforme en todas
las regiones del pais, excepto en la region sur donde la reduccién fue menor. Estas
cifras sugieren que muchas transnacionales con empresas en las zonas francas de la
Republica Dominicana estan optando por no contar con filiales en el pais y que, en el
mejor de los casos, prefieren relaciones de tipo contractual. Sin embargo, las
tabulaciones no revelaron ningun patron con respecto a la relacion entre pertenecer a

40



una casa matriz y adoptar el paquete completo, ya sea de centro de corte, lavanderia,
centro de disefo u otra caracteristica de la empresa relacionada con el paquete
completo o con el medio paquete.

En el caso especifico de las transnacionales que han decidido mantener filiales en las
zonas francas de la Republica Dominicana, las estrategias de respuesta difieren puesto
que obedecen a estrategias empresariales globales. La estabilidad politica del pais, la
capacitacién de la mano de obra y la productividad de la misma son factores internos
gue han incentivado a este tipo de empresas a permanecer en la Republica
Dominicana y, en algunas ocasiones, han ampliado el capital, invirtiendo en
maquinarias y nuevas tecnologias e incorporando nuevos procesos. Este es el caso de
las empresas productoras de ropa interior femenina de alta calidad, las electronicas y
las de productos médicos.

Para estas empresas, la prioridad ha sido una mayor innovacion en los productos con
el fin de ganar mas mercados, cambiar la logistica de diversos aspectos, desde los
proveedores hasta la produccion, y elaborar el producto de forma mas automatizada,
para lo cual se ha introducido una mayor cantidad de suplidores de la rama electrénica.

En resumen, la evidencia empirica presentada no indica un movimiento sistematico de
las empresas de confecciones textiles de las zonas francas hacia la modalidad de
paquete completo o de medio paquete. Esto parece relacionarse con las barreras y las
dificultades que enfrentan las empresas para hacer esa transicion, lo que limita este
cambio solamente para las de mayor tamafio, mas capacidad financiera y de otros
tipos. Las empresas pequenas y medianas, que representan la mayoria, han optado
por reducir costos, especialmente los no salariales.

Adicionalmente, en términos globales, se observo una reduccion significativa de la
cantidad de filiales con casas matrices en el extranjero, lo que indica una preferencia
de las corporaciones hacia relaciones contractuales en vez de una dependencia
directa. Esto podria relacionarse con estrategias para la reduccion de riesgos y costos
por parte de esas corporaciones. Sin embargo, aquellas cuyas filiales han permanecido
en el pais en el sector de confecciones, de manera similar a las empresas de mayor
tamano, han buscado adoptar modalidades de paquete completo o de medio paquete.

RESPUESTAS GREMIALES: LAS POLITICAS DOMESTICAS Y EL DR-CAFTA

Las respuestas del sector de zonas francas, y en particular de las empresas de
confecciones textiles, no se han limitado al nivel individual. La capacidad de articulacion
del sector, especialmente de las empresas de confecciones textiles, para defender sus
interegses corporativos e influir en las politicas publicas es muy bien reconocida en el
pais.

La Asociacion Dominicana de Empresas de Zonas Francas (ADOZONA) ha
desempenado un papel muy activo en la definicion de politicas econémicas y
comerciales. Las preocupaciones mas relevantes del sector sugieren el conjunto de
temas principales de la agenda del gremio. ADOZONA ha permanecido activa en el
sefalamiento de la sobrevaluacion del tipo de cambio como un factor central del
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escaso dinamismo de sus exportaciones; ha sido una tenaz y efectiva opositora del
incremento en las cargas impositivas directas o indirectas al sector; ha participado
activamente en las acciones para lograr una mayor rapidez y eficiencia en los
despachos portuarios y los procedimientos aduaneros; y, en el marco de las instancias
publicas correspondientes, ha resistido una serie de sensibles incrementos de los
salarios minimos para operarios/as del sector. AUn mas, ADOZONA, conjuntamente
con los gobiernos de la regidén, desempefd un papel importante para hacer efectiva la
denominada Ley de Paridad NAFTA del gobierno de los Estados Unidos que, a partir
del 2000, nivelé de manera significativa el grado de acceso al mercado de las
exportaciones de confecciones textiles de la region al nivel que disfrutaba México en el
marco del TLCAN. De esa forma, las respuestas gremiales no se han limitado a las
politicas domésticas sino que también se han dirigido hacia las de los Estados Unidos
para procurar, especificamente, un incremento al grado de acceso a ese mercado.

Sin embargo, probablemente la respuesta de mayor alcance a los problemas de
competitividad que han afectado al sector ha sido el exitoso cabildeo ante el gobierno
dominicano para la adhesion del pais al Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica y los Estados Unidos. El sector de zonas francas fue el mas activo en
ese esfuerzo, el cual se concretd, a mediados del 2005, con la ratificacion del tratado
por parte del Congreso de los Estados Unidos y, semanas después, del Congreso de la
Republica Dominicana.

Mediante este tratado, las condiciones de acceso al mercado para las confecciones
textiles estan mejorando moderadamente con respecto al nivel de acceso que
garantizaba el Programa de Produccion Compartida. Especificamente, ademas del uso
de telas procedentes de los Estados Unidos, las reglas de origen se flexibilizaron,
permitiendo exportar confecciones libre de cuotas en el caso de que las telas sean de
algun pais del DR-CAFTA. Adicionalmente, se permite la exportacién de confecciones
fabricadas con tela no regional cuando la misma sea de escaso abasto. En la siguiente
seccion se discuten los posibles impactos del tratado en el desempefio del sector en
general y en las exportaciones de confecciones textiles en particular.

PERSPECTIVAS DE LAS EXPORTACIONES TEXTILES DE LAS ZONAS

FRANCAS ANTE EL DR-CAFTA

Tal como se indicé anteriormente, las exportaciones de confecciones textiles de las
zonas francas en la Republica Dominicana han venido perdiendo terreno en el mercado
de las confecciones importadas en los Estados Unidos. Este fendmeno se ha venido
observando desde finales de los afios noventa cuando se registré un pico en la
participacion de las exportaciones dominicanas en las importaciones totales de
confecciones de los Estados Unidos. Paraddjicamente, tal como lo sefala el PNUD
(2005), este retroceso en la cuota de mercado se produjo en un contexto de reduccién
sostenida en el arancel promedio al que estaban sujetas esas importaciones, lo que
sugiere que la pérdida de competitividad del sector no se asociaba a las condiciones de
acceso, sino a otros factores como los de caracter interno, que se traducen en precios
relativamente mas elevados o una escasa adecuacion de la oferta a la demanda, o

* . , . . . . .
Sin embargo, la mayoria de los empresarios entrevistados no estuvieron de acuerdo en usar el tipo de cambio
como instrumento para promover la competitividad.
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bien, externos, tales como el mejoramiento del acceso de otros suplidores al mercado o
un fortalecimiento de las capacidades competitivas de los paises competidores.

A pesar de lo anterior, mediante la adhesién al DR-CAFTA, el gobierno de la Republica
Dominicana indicé que buscaba mejorar y consolidar el grado de acceso de las
exportaciones dominicanas al mercado y revertir la pérdida de competitividad relativa
del sector de confecciones de las zonas francas.

En consecuencia, la pregunta obligada es: ¢ cual sera el impacto del tratado en las
exportaciones de confecciones al mercado de los Estados Unidos? La respuesta mas
directa a esta pregunta la ofrecio un estudio de Nathan Associates en el 2003. El
mismo estimo6 que el mejoramiento en el grado de acceso al mercado gracias al DR-
CAFTA podria hacer aumentar las exportaciones de confecciones en un 11 por ciento,
reduciendo el efecto total del fin del régimen de cuotas textiles de un 45 a un 34 por
ciento. En términos de empleo, la reduccion neta seria de poco menos de 30.000
empleos, en comparacion con 41.000 sin el DR-CAFTA.

No obstante, para algunos expertos en el tema, como el ex presidente de ADOZONA,
Sr. Arturo Peguero, el mayor potencial del DR-CAFTA radica en la adaptacion hacia el
paquete completo y la instalacion de empresas fabricantes de tela que garanticen un
abastecimiento expedito de materias primas para la industria de confecciones. Sin
embargo, el Sr. Peguero considera que las posibilidades de este cambio son muy
limitadas debido a los elevados costos de produccion en el pais, especialmente la
energia eléctrica y los combustibles y, en su opinion, esto explica el escaso éxito de la
estrategia de atraccion de inversion extranjera en molinos textiles.

Ademas, el Sr. Peguero asevera que hay que afadir la sistematica reduccion en la
cantidad de molinos en los Estados Unidos, lo que situa a la industria de la confeccion
de la Republica Dominicana —que esta extremadamente integrada a la industria textil
de los Estados Unidos— en una situacion muy desventajosa: sus proveedores de tela
se reducen y los costos de produccién de tela local son muy elevados. El resultado
podria ser una continua reduccién de la cantidad de empresas y de empleos en la
actividad.

RECIENTES RESPUESTAS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Hasta muy recientemente, la Unica respuesta clara de las politicas publicas a la crisis
del sector de confecciones textiles de las zonas francas fue la adhesién al DR-CAFTA.
Sin embargo, como se sugirié anteriormente, esta respuesta no iba dirigida a abordar el
problema fundamental que aqueja a la actividad y que esta asociado a la capacidad
competitiva de los factores de produccion y a las industrias y servicios conexos, en la
medida en que el énfasis del acuerdo fue el acceso al mercado de los Estados Unidos.
Como se expuso en paginas anteriores, el acceso al mercado no ha limitado el
desempeno exportador de las confecciones textiles de la Republica Dominicana hacia
los Estados Unidos.

“Las categorias mas afectadas en la Republica Dominicana por el nuevo régimen global de comercio de textiles son,
segun Nathan Associates, los pantalones de algodén y de fibras sintéticas, las camisas tejidas (entre ellas las
camisetas), y otras piezas como batas y pijamas.
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No es sino hasta muy recientemente, después de mas de 18 meses de una continua
reduccion del empleo en las zonas francas y del cierre sostenido de empresas de
confecciones textiles, que el Estado empezo6 a dar muestras de preocupacion y a
mostrar interés en ofrecer respuestas estructuradas. Sin embargo, estas respuestas
todavia estan en ciernes y aun esta pendiente el pleno desarrollo de las propuestas y
su efectiva implementacion.

El 6 de octubre del 2006, el Poder Ejecutivo emitié el Decreto No.465-06, mediante el
cual cred la Comision para el Fomento de los Enlaces Industriales, Formacion de
Clusters y Mejora de la Imagen del Sector de Zonas Francas. La Comision esta
compuesta por el Consejo Nacional de Competitividad (CNC) como ente coordinador,
el CNZFE y la ADOZONA. La misma trabaja de manera coordinada con el Centro de
Exportaciones e Inversion de la Republica Dominicana (CEI-RD).

Se le ha encomendado a la Comision la formacién de clusters en los sectores de
calzado, textiles, joyeria, cigarros, productos médicos y electronicos; determinar los
bienes y servicios que las empresas nacionales puedan suministrar para el inicio del
Programa de Enlaces Industriales y la identificacion de las empresas a beneficiarse;
apoyar la ejecucién de un programa de mejoramiento de la imagen del sector; y
trabajar conjuntamente con el equipo que elabora el proyecto de marca-pais para
incluir el sector de zonas francas en las iniciativas. Hasta el momento, se han formado
las comisiones de trabajo por sector y se han celebrado algunas reuniones de
preparacion de los planes de trabajo.

El gobierno también esta trabajando en el establecimiento de un marco juridico dirigido
a la convergencia del sector de zonas francas con el sector industrial nacional. La
propuesta de ley busca que las empresas de las zonas francas se conviertan en
empresas de comercio exterior, permitiendo, por un lado, mayores inversiones y
facilidades, y por otro, la convergencia con la industria local en lo relativo al pago de
impuestos y otros incentivos.

Ademas, el gobierno esta impulsando estrategias de apoyo y reforzamiento. En el caso
especifico del sector textil, el Estado esta interesado en promover la integracion vertical
de la industria, para lo cual se esta buscando la instalacion de molinos para fabricar
telas. Se ha propuesto que el Estado se encargue de proveer la infraestructura y la
exoneracion de combustibles, entre otros, con el objetivo de lograr una mayor
competitividad de costos con respecto a los proveedores extranjeros. Sin embargo, la
propuesta todavia no ha prosperado.

Otra area de interés de las politicas publicas es la capacitacion de la mano de obra con
el objetivo de que pueda aprovechar nuevas oportunidades de empleo en sectores
emergentes. Para impulsar esta estrategia, muchos empresarios, el CNZFE y la
Secretaria de Estado de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia (SEESCYT) han
estado discutiendo posibles iniciativas a desarrollar. Cabe destacar que esta es la unica
iniciativa que, aunque todavia esta pendiente de plasmarse en acciones y planes

La elaboracion de una "marca-pais" consiste en el desarrollo de simbolos, imagenes, sonidos e ideas en general
que en el mercado global se logren asociar al pais en cuestion.
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concretos, se centra en los/las trabajadores(as), en contraste con las que ponen
énfasis en el sector empresarial.

Finalmente, con respecto a la busqueda de alternativas en nuevos sectores de
exportacion, los esfuerzos fundamentales del CNC, del CNZFE y del CEI-RD se han
limitado a realizar estudios sobre la competitividad de algunos sectores, a participar en
ferias comerciales y a promover misiones de comercio e inversion, entre otras.

LA FUERZA LABORAL EN LAS ZONAS FRANCAS:
EDUCACION, SEGREGACION, ROLES DE GENERO
Y SINDICALIZACION

En este apartado se describe el perfil educativo y de capacitacion de la fuerza laboral
en las zonas francas de exportacion, a partir de un analisis de los datos de la Encuesta
Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT) que condujo el Banco Central. Al mismo tiempo,
se ofrecen algunos elementos sobre la evolucion de la segregacidén ocupacional por
sexo y los niveles salariales segun la categoria ocupacional. También se analiza el
nivel de organizacion de los/las trabajadores(as) y se ofrece una evaluacion del alcance
de la actividad sindical en el sector, asi como de sus implicaciones para el
mejoramiento de las condiciones laborales.

PERFIL EDUCATIVO Y NIVEL DE CAPACITACION DE LA FUERZA

LABORAL

En la bibliografia sobre género y comercio, se ha demostrado mediante diferentes
estudios que en la mayoria de las sociedades tiende a prevalecer una division sexual
del trabajo. Esto implica que, independientemente de las capacidades, los hombres y
las mujeres tienen niveles diferenciados de acceso a determinados tipos de trabajo. En
general, en las sociedades patriarcales, como ocurre en la Republica Dominicana, esto
se traduce en menores oportunidades de empleo o0 en una insercion desventajosa de
las mujeres al mercado laboral, lo que se refleja en una menor retribucion por el mismo
tipo de trabajo y en condiciones laborales mas dificiles. Adicionalmente, en este tipo de
sociedades, la discriminacion laboral por género tiende a implicar que las mujeres se
empleen en sectores mas vulnerables a los ciclos y a los shocks.

Los resultados de la ENFT de abril del 2004 (ultima encuesta disponible al momento de
conducir este analisis) sugieren que la fuerza de trabajo empleada en el sector de
zonas francas tiene un nivel de instruccién relativamente mayor al del promedio de toda
la economia, y que las mujeres ocupadas en el sector tienen un nivel de instruccion
particularmente elevado con respecto a los hombres empleados dentro o fuera del
mismo. Sin embargo, es notable el nivel relativamente bajo de instruccion de toda la
poblacién ocupada, incluyendo la empleada en las zonas francas.

Los datos del Cuadro 3 contribuyen a reafirmar esta conclusion. En el mismo se
compara la distribucion de la poblacién empleada en las zonas francas segun el ultimo
grado aprobado, con la poblacion ocupada en toda la economia, con la poblaciéon que
labora en la industria manufacturera local, y con la poblaciéon que trabaja en el sector
privado. El analisis de los niveles de instruccion de la poblacion empleada en las zonas
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francas parece relevante cuando se les compara con la que trabaja en la industria
manufacturera y en el sector privado en general, en virtud de que las zonas francas son
parte del sector privado y que la naturaleza de la actividad laboral seria mas parecida
con la manufactura local que con cualquier otra actividad, ambas dominadas por las
industrias ligeras.

En primer lugar, la poblacién empleada en las zonas francas revel6 tener la menor
proporcion de personas sin instruccion entre las ramas de actividad seleccionadas.
Mientras que el 8.0 por ciento de la poblacién total ocupada, el 4.9 por ciento de la
empleada en el sector privado, y el 2.9 por ciento la utilizada en la industria
manufacturera local no tienen ningun nivel de instruccion, en el caso de la empleada en
el sector de zonas francas, este porcentaje apenas alcanza el 1.3 por ciento, afectando
por igual a hombres y mujeres. En comparacion con el total de personas empleadas,
sélo el 5.8 por ciento de las mujeres no tiene instruccién, mientras que para los
hombres el porcentaje es de 10.1 por ciento. Por su parte, la ausencia de instruccioén en
la poblacion ocupada en la industria manufacturera local afecta mas y de forma
desproporcionada a las mujeres que a los hombres, mientras que en el caso de los
hombres y mujeres empleados en el sector privado, las proporciones son similares.
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Cuadro 3. Distribucion de la poblacion empleada en sectores seleccionados y en el sector privado, segun el ultimo afio de educacién aprobado y por sexo (abril del 2004)
(en porcentajes)

Ultimo Empleados/as en Empleados/as en Empleados/as en la industria Empleados/as en
afio todos los sectores las zonas francas manufacturera local el sector privado
Nivel alcanzado | 1qta | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres Total Hombres | Mujeres Total | Hombres | Mujeres

Ninguno | g g 10,1 5.8 1,4 1,4 1,4 2,9 1,4 34 49 48 49
Primario 1 23 25 2,0 07 05 0,9 1,5 15 1,5 1,6 1,6 1,6
2 4.1 4,7 3,1 2,2 2,5 1,9 2,4 2,5 2,3 2,6 2,9 2,3
3 6,5 7.4 4,7 4,6 4,7 4,5 4,7 5,3 4,5 4.4 4,7 4.1

4 55 6,2 4,2 4.1 6,1 2,4 4,3 3,6 4,6 4.4 4,7 3,9

5 5,4 6,0 4,3 51 5,3 5,0 42 2,0 4,9 4,3 4,7 3,9
6 5,6 6,0 4,8 6,8 6,2 7,3 6,9 59 7,3 55 5,8 51
7 6,4 7,0 5,0 8,6 8,6 8,5 7,7 5,7 8,3 7,0 7,9 5,7

8 10,8 11,6 9,2 17,2 15,5 18,7 14,3 10,4 15,5 11,3 12,2 10,2
Secundario 1 46 4.6 45 76 7.1 8,0 55 6.0 53 5,1 55 46
2 4,7 4,9 4.4 8,1 9,0 7,3 6,6 3,3 7,5 6,0 7,0 4,7
3 4,0 3,9 4,0 4,6 5,6 3,8 5,3 6,9 4.8 4,8 53 4.1

4 12,1 10,8 14,5 18,2 17,2 19,0 15,6 17,8 14,9 15,4 14,9 16,0

Vocacional 1 0,3 0,2 0,4 0,0 0,0 0,0 0,2 0,1 03 0,3 03 03
2 0,4 0,3 0,6 0,1 0,3 0,0 0,3 0,2 0,3 0,4 0,3 0,6
3 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2 0,1 0,1 0,2 0,1

4 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,4 0,9 0,3 0,0 0,1 0,0

Universitario 1 2.1 1,7 27 25 1,7 32 2.2 1,7 23 2,9 26 34
2 2,7 2,1 3,8 2,2 2,7 1,8 29 51 2,3 3,7 3,2 4.4

3 2,6 1,8 4,0 1,4 1,1 1,6 2,8 3,5 2,5 3,4 2,5 4.8

4 6,3 4,0 10,7 2,1 1,4 2,7 5,4 11,1 3,6 71 4,6 10,6

5 3,6 2,8 52 2,2 2,6 1,8 3.1 4,2 2,7 3,5 3,3 3,7

6 0,4 0,4 0,5 0,0 0,0 0,0 0,3 0,6 0,2 0,3 0,4 0,2

Er?if,térs“ario 1 0,2 0,2 0,3 0,0 0,0 0,0 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
2 0,6 0,4 0,8 0,2 0,3 0,1 0,4 0,0 0,5 0,5 0,5 0,5

3 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0
4 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaborado con informacion de la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo, Abril 2004




En segundo lugar, entre las ramas de actividad seleccionadas, la poblacién empleada
en las zonas francas fue la que registré la mayor cantidad de personas que llegaron al
octavo grado, con un 17.2 por ciento del total. El promedio en toda la economia fue del
10.8 por ciento, el de la poblacién ocupada en la industria manufacturera local fue de
14.3 por ciento y el de la de la poblacién empleada en el sector privado alcanzé un 11.3
por ciento.

En el caso de las mujeres empleadas en las zonas francas, de los grupos de
empleados comparados, los resultados revelan que éstas son las que representan el
porcentaje mas elevado de quienes llegaron hasta el octavo grado, sumando un total
de 18.7 por ciento, comparado con un 15.5 por ciento de los hombres empleados en el
mismo sector, el 9.2 por ciento de las mujeres ocupadas en toda la economia, el 10.2
por ciento de las mujeres que laboran en el sector privado y el 15.5 por ciento de las
que trabajan en la industria manufacturera local. Se debe observar, sin embargo, que
tanto en el caso de las mujeres empleadas en las zonas francas como en la
manufactura local, las proporciones que llegaron al octavo grado son las mas altas de
todo el grupo, y es donde se evidencian las brechas de educacion mas significativas
entre hombres y mujeres.

En tercer lugar, la poblacién empleada en las en zonas francas represento6 la mayor
proporcion de quienes llegaron al cuarto nivel de educacion secundaria. Mientras
apenas el 12.1 por ciento de toda la poblaciéon ocupada, el 15.6 por ciento de la
empleada en la industria manufacturera local, y el 15.4 por ciento quienes trabajan en
el sector privado llegaron al cuarto nivel de educacion secundaria, en el sector de
zonas francas ésta alcanzé un 18.2 por ciento.

Sin embargo, la poblaciéon empleada en las zonas francas llegé a niveles mucho mas
bajos de educacién vocacional que la de los otros grupos mencionados. Los niveles
mas elevados se registran en los hombres ocupados en la industria manufacturera
local. Igualmente, la proporcion de la poblacion ocupada en las zonas francas que llego
a algun nivel de educacion universitaria es mas baja que en todas las otras ramas
seleccionadas.

Cuadro 4. Grado promedio alcanzado por la poblacion En términos generales, el
empleada, segun el sexo (abril del 2004) resultado es que de toda la

Total | Hombres | Mujeres | poblacion ocupada con un

nivel de instruccion primario o

Total empleados/as 7,9 7,9 8,0 secundario, el grado
Empleados/as en las zonas promedio es de 7.4
francas 8,2 8,1 8,3 | comparado con 8.4 para la
Elaborado con informacion de la ENFT. poblacién empleada en las

zonas francas. La poblacion empleada en el sector manufacturero local llegd a un
grado promedio de 8.0, y la poblacién total dentro del sector privado alcanzé6 un 7.9.
Igualmente, se evidencia un grado de escolaridad mayor en las mujeres que en los
hombres, tanto en términos de toda la economia como para las zonas francas.
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SEGREGACION OCUPACIONAL POR GENERO

El andlisis sobre la segregacion ocupacional por género dentro del sector de zonas
francas esta limitado por el nivel de desagregacion de la informacion presentada. Los
datos disponibles sobre la segregacidén ocupacional dentro del sector se ofrecen a nivel
de grandes agregados por grupo ocupacional (empleados de oficina, gerentes,
operadores, profesionales intelectuales, técnicos de nivel medio, etc.)

Como se expuso con anterioridad, el empleo en las zonas francas de exportacion en la
Republica Dominicana se ha masculinizado, pasando del predominio femenino a inicios
de los afios noventa —con una proporcion de 1.5 mujeres por cada hombre
empleado—, a porcentajes iguales en el empleo total de hombres y mujeres a partir de
mediados de la presente década. Asimismo, se explico anteriormente que estos
cambios en la composicion de la fuerza laboral segun el sexo evidencian un proceso de
masculinizacion de la mano de obra en la rama de confecciones textiles, la cual llegé a
igualar la participacion relativa de ambos sexos y condujo a la masculinizacion absoluta
del empleo en la mayoria del resto de las ramas de actividad.

Llama la atencion, sin embargo, que ese proceso se experimento sin que hubiera
cambiado de manera significativa la composicion por actividad y del empleo total por
rama. Por ello, la pregunta obligada es: ¢ Cual fue la razén de este cambio? Algunos/as
expertos/as en el analisis de la participacion de los hombres y las mujeres en los
mercados laborales sugieren que esto se produjo gracias a la consolidacién del empleo
en las zonas francas como uno de “prestigio” entre los/las trabajadores(as) no
calificados(as). Desde finales de los afios ochenta y hasta inicios de los noventa, el
empleo en la rama de confecciones textiles se percibia como un trabajo propio de las
mujeres. En este sentido, la division sexual del trabajo se producia a nivel de las ramas
de actividad. Sin embargo, una vez que el empleo en las zonas francas, y
especificamente en la rama de confecciones, empezd a crecer y a destacarse en el
mercado laboral como una opcion atractiva —debido, entre otras razones, a las
remuneraciones relativas y a la elevada probabilidad de contratacion en comparacion
con otras opciones—, la fuerza laboral masculina empez6 a volcarse a la busqueda de
trabajo en el sector y en la rama de confecciones. Como se ha observado, el resultado
fue un incremento significativo en la participacion de los hombres en el empleo del
sector y en el de la rama de confecciones.

Sin embargo, esto no condujo a una desaparicion de la division sexual del trabajo en el
sector, sino a un cambio en su forma, ya que tal divisidn solamente se trasladé hacia
las ocupaciones dentro de las ramas de actividad. Las entrevistas conducidas con los
gerentes y empresarios de las confecciones textiles, con los representantes sindicales
y con conocedores del sector indican que dentro del sector de zonas francas se
mantiene una diferenciacion entre las ocupaciones de los hombres y las mujeres. Esta
division es congruente con el esquema de la subdivision sexual del trabajo
prevaleciente en el resto de los sectores econdmicos. Segun los datos del CNZFE, se
observd que en el periodo 1993—-2005 las mujeres predominaron en la ocupacion de
operarios (57 por ciento), pero fueron una minoria dentro del personal técnico (38 por
ciento). En tanto, con respecto al personal administrativo, se observé una tendencia
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sostenida de la participacion de los hombres, pasando de un 35 por ciento en el 2000 al
54 por ciento en el 2005.

En cuanto a las tareas del sector textil, las mujeres se dedican al area de costura,
inspeccion, empaque y planificacion porque son mas “delicadas, sensibles y tienden a
fijarse en los detalles”. Los hombres, por su parte, se situan en areas tales como corte,
planchado y embarque por considerarseles mas “fuertes”, y en empresas que requieren
de personal con mayor capacitacién, tales como técnicos y administradores. Entonces,
se observa la forma en que, dentro de este sector econdmico, los esquemas de
dominacién y de categorizacion de la mujer como el “sexo débil” no han cambiado, sino
qgue por el contrario, tienden a reforzarse. Pero al mismo tiempo, el proceso de
socializacion de estas mujeres influye, ya que en su mayoria se muestran renuentes a
trabajar en actividades de corte y planchado por ser tareas consideradas “masculinas.”

Entonces surge una pregunta relevante sobre si los cambios que ha experimentado el
sector han producido efectos importantes para el bienestar de la fuerza laboral y para la
calidad del empleo, incluyendo el femenino. Un incremento del empleo en las
actividades que demandan mayores niveles de instruccion y destrezas podria sugerir
un mejoramiento en la calidad del mismo, lo que se asocia a mayores niveles de
productividad y remuneracion. Por el contrario, un incremento del empleo en
actividades que requieren de menores niveles de instruccion y destrezas sugiere un
deterioro en la calidad de tal empleo, lo que se podria vincular a menores niveles
salariales y de productividad, y eventualmente a mayores grados de vulnerabilidad.
Asimismo, cambios en la composicién del empleo segun el sexo y por tipo sugieren
dinamicas de mayor o menor segregacion ocupacional.

La ENFT del Banco Central contribuye a responder lo planteado en el parrafo anterior,
pues ofrece evidencia con respecto a la estructura del empleo y de los salarios por
grupos ocupacionales y segun el sexo. Desafortunadamente, la evidencia disponible se
limita al periodo comprendido entre el 2000 y abril del 2004, por lo que no incorpora el
periodo de cambios mas significativos en el empleo dentro del sector, los cuales se han
venido experimentando a partir del 2005. De todas formas, conviene evaluar la
evidencia disponible para verificar si desde ese momento se ha observado algun tipo
de tendencia.

Con respecto a la composicion del empleo por grupo ocupacional y segun el sexo, la
evidencia de la ENFT indica una moderada reestructuracion del empleo en las zonas
francas, la cual, sin embargo, no sugiere cambios significativos en la calidad del mismo,
si se mide mediante los requerimientos de calificacion de la fuerza laboral. EI cambio
mas significativo que se observa es una reduccion en la participacion del grupo de
operadores y conductores en el empleo total (Cuadro 5). Este grupo, que representa el
de mayor participacion en el empleo total tanto para hombres como para mujeres, pasé
del 80.6 en el 2000 a 71.4 por ciento en abril del 2004. Este cambio se derivo de una
caida absoluta en la cantidad total de operadores y conductores e incidiéo de manera
similar en los hombres y las mujeres.

' La ENFT se realiza dos veces al afio: en marzo y octubre. Las estimaciones correspondientes a los afios 2000,
2001, 2002 y 2003 son el promedio de los resultados de ambos meses en cada afio.
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Cuadro 5. Composicioén de la fuerza laboral en las zonas francas segun el
sexo y la categoria ocupacional (2000 y abril del 2004)

en porcentajes)

2000 Abril del 2004
Grupos ocupacionales Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres
Agricultores y ganaderos calificados 0,3 0,6 0,0 0,2 0,4 0,00
Empleados de oficina 1,3 1,3 1,4 52 7,3 3.1
Gerentes y administradores 1,0 1,3 0,7 0,8 0,8 0,9
Operadores y conductores 80,6 72,8 86,6 71,4 65,3 77,6
Operarios y artesanos 8,4 11,9 5,8 10,8 13,7 7,8
Profesionales e intelectuales 1,2 1,4 0,9 2,0 1,7 2,4
Técnicos de nivel medio 0,7 0,3 0,9 1,1 0,5 1,6
Trabajadores de servicios 0,1 0,0 0,1 1,0 1,4 0,5
Trabajadores no calificados 6,5 10,3 3,6 7,5 8,8 6,2

Fuente: Elaborado con informacién de la ENFT, Banco Central (varios afos)

Otro cambio notable fue el de un incremento en la participacion de los empleados de
oficina en el empleo total del sector, especialmente en la cantidad de hombres
contratados, lo que se tradujo en un incremento del 1.3 en el 2000 al 7.3 por ciento en
abril del 2004. Por otra parte, se observo un incremento moderado en la participacion
de operarios y artesanos, un grupo ocupacional con un mayor nivel de destreza que el
de operadores y conductores. En efecto, tanto hombres como mujeres incrementaron
su participacion en el empleo total de este grupo. El empleo total en el mismo pasé de
8.4 en el 2000 a 10.8 por ciento en abril del 2004.

Finalmente, se observo el incremento, en un punto porcentual, de la participacion de
trabajadores/as no calificados en el empleo total durante el periodo en cuestion. Esto
sucedi6 a pesar de la reduccion de la cantidad total de empleados/as en esta categoria
ocupacional. En particular, la participacion de las mujeres empleadas en este grupo
como proporcién del empleo femenino total en el sector se incrementé
significativamente al pasar de 3.6 en el 2000 a 6.2 por ciento en abril del 2004, a pesar
de la disminucion de la cantidad absoluta de mujeres no calificadas empleadas.

De acuerdo a lo planteado en el Informe de Desarrollo Humano del 2005, el personal
ocupado en las zonas francas recibe salarios inferiores al promedio de la economia,
pero esta brecha se ha venido reduciendo a partir del 2000, al pasar de un 30 en el
2000 a un 24 por ciento en
el 2003, tal como se puede
observar en el Cuadro 6.

Los datos de la ENFT del

Cuadro 6. Salario Promedio en las Zonas Francas
y en el Total de la Economia
(Valores en RD$ a precios corrientes)

Elaborado con datos del Informe del PNUD y ENFT del Banco Central

2003 muestran que los
Afio Total Economia | Zonas Francas salarios promedios de los
2000 5,034.00 3,529.00 hombres en las zonas
2001 5,286.00 4,103.00 francas eran un 30 por
2002 5,311.00 4,028.00 ciento mas altos que los
2003 5,688.00 4,311.00 de las mujeres. Sin
2004 5,970.66 embargo, para los
2005 6,745.60 gerentes entrevistados no

existen diferencias
salariales entre hombres y
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mujeres, pues los sueldos dependen del area de trabajo, de la eficiencia y del
cumplimiento de las metas de produccion. Pero si se reconocié que las ocupaciones
dentro de las rama de confecciones en las que predominan los hombres son mejor
pagadas.

Por otra parte, la brecha salarial entre los grupos ocupacionales, y entre los hombres y
las mujeres por grupo ocupacional, es otro indicador que contribuye a resefiar las
dinamicas laborales en general y de género en particular dentro del sector. Sin
embargo, la evidencia recopilada con respecto a los salarios medios de los hombres y
las mujeres por grupo ocupacional no sugiere ninguna hipotesis significativa. La
mayoria de los grupos mostraron cambios salariales moderados, sin revelar alguna
tendencia en particular. Cabe sefalar, sin embargo, que debido al elevado nivel de
concentracion del empleo de las zonas francas en el grupo de operadores y
conductores, los promedios salariales estan fuertemente determinados por los salarios
de tal grupo.

Gréfico 15
Brechas salariales de a6 . Los salarios relativos que
género por grupos ocupacionales en las zonas francas . X
mm— Agric. y ganad. calificados === Empleados de oficina Gerentes y administradores m ayo reS m Od Ifl Ca CIO n es
= Qg e = s s sufrieron durante el
periodo entre el afio 2000
y abril del 2004 fueron los

de los profesionales e

/\ intelectuales, y los de
técnicos de nivel medio,
- \ los cuales, durante ese
///\¥ periodo, se redujeron del
_ 200 y del 362 por ciento
= del nivel medio, al 128 y el
- - 249 por ciento,
T m respectivamente (Grafico
15). Por su parte, los
salarios medios de los trabajadores de servicios aumentaron de un 65 a 172 por ciento
durante el mismo periodo. En todos los casos, estas dinamicas pudieron haber
reflejado cambios en los tipos de trabajos dentro de cada grupo ocupacional. Por
ejemplo, la composicién de los trabajadores de servicios pudo haber cambiado,
pasando de trabajos no calificados a unos de mayor calificacién. De cualquier forma,
estos tres grupos ocupacionales apenas representaron el 4.1 por ciento del empleo
total en el 2004.
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Grafico 16

Con respecto a los salarios

Razén entre el salario medio de hombres y de mujeres en zonas francas

por categoria ocupacional relativos Segl.']n el sSexo, la
evidencia de la ENFT indica
B2000 que durante el periodo entre
ae el afio 2000 y abril del 2004,

en todos los grupos
ocupacionales, a excepcion
de los menos calificados, las
brechas salariales por sexo
crecieron, mientras en los
grupos de menor calificacion,
T E—" A e ———— las mismas se redujeron. En

piedesdootione a'.,m?n’ii.iii,es onduores .. o alfados efecto, como lo muestra el

it — Gréfico 16, la brecha salarial
entre hombres y mujeres se redujo para los grupos de operadores y conductores, y
para trabajadores/as no calificados. Para el primero, el salario medio de los hombres
paso de un 24 por ciento superior al de las mujeres, a uno solo superior en 12 puntos
porcentuales, mientras que para el segundo grupo, se pasé de un 24 por ciento a un
nivel que apenas superaba el 2 por ciento. Para el resto de los grupos, se observaron
incrementos en las brechas que favorecieron a los hombres. Mas aun, la evidencia
indica que, en promedio, en el 2004 los hombres recibieron salarios superiores a los de
las mujeres en todos los grupos ocupacionales, algo que en no sucedia en el 2000,
cuando las empleadas de oficinas y las técnicas medias recibian, en promedio, salarios
superiores a los de sus homdélogos masculinos.

1,50 4

1,00 4

Salario hombres / salario mujeres

Esto sugiere una ampliacién de las brechas salariales por género para grupos
ocupacionales de mayor calificacién y una tendencia a la reduccion de éstas para los
dos grupos de menor calificacién, los cuales representan cerca del 80 por ciento del
empleo total.

En sintesis, el cambio mas significativo que se registré entre el 2000 y el 2004 fue una
reduccion en la participacion del grupo de operadores y conductores en el empleo total,
que es el grupo ocupacional mas importante del sector. No obstante, esta reduccion
afectd por igual a hombres y mujeres. Lo anterior fue de la mano de una reduccién en
las brechas salariales entre los hombres y las mujeres de este grupo, junto con el grupo
de trabajadores/as no calificados/as, mientras que estas brechas se ampliaron para el
resto de los grupos. Si lo anterior marca una tendencia, algo que deberia comprobarse
con la revision de cifras mas recientes, se estaria sugiriendo un ajuste de dos tipos: por
una parte, se profundizan las brechas salariales para las ocupaciones de mayor
destreza, y por la otra se intensifica la competencia laboral entre hombres y mujeres en
grupos de menor calificacion, o que podria conducir hacia una reduccién de las
brechas salariales entre hombres y mujeres en esas categorias. Este tipo de ajuste es
compatible con una contraccion del empleo en los grupos ocupacionales de menor
calificacion y niveles salariales, y con un entorno de discriminacion salarial segun el
sexo dentro del mercado laboral. No obstante, para validar estas hipotesis es necesario
un esfuerzo que va mas alla del alcance de este trabajo.
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NIVEL DE SINDICALIZACION Y CONDICIONES LABORALES

SINDICALISMO Y SINDICALIZACION EN LA REPUBLICA DOMINICANA

El derecho a la sindicalizacion esta consagrado en el Articulo 8, inciso 11a de la
Constitucion de la Republica Dominicana, en el cual se establece que “la organizacion
sindical es libre, siempre que los gremios u otras asociaciones de la misma indole se
ajusten a sus estatutos y en su conducta a una organizacién democratica compatible
con los principios consagrados en esta Constitucion y para fines estrictamente
laborales pacificos”.

La libertad sindical también se establece en el Codigo de Trabajo de 1992 (Capitulo V),
en el que se consigna el derecho de los/las trabajadores(as) y empleadores a
organizarse libremente, bajo el principio del pluralismo sindical, el cual permite
constituir varios sindicatos de un mismo oficio, una empresa o una rama de actividad.
En este acapite se exponen todos los lineamientos para la formacién, funcionamiento y
terminacién de este tipo de organizaciones, asi como también las garantias minimas
para el ejercicio de la libertad sindical y la permanencia de los gestores y los directivos
de los sindicatos en sus empleos. Esto se hace con el fin de brindar medidas de
proteccion contra todo acto de discriminacién y en detrimento de la libertad sindical.
Ademas, mediante esta normativa, se les prohibe a los empleadores realizar practicas
desleales que limiten la formacioén de sindicatos y la participacién de los/las
trabajadores(as) en los mismos, tal como se establece en el Articulo 333.

De acuerdo a la normativa laboral vigente, solo los/las trabajadores(as) pueden ser
miembros de un sindicato laboral, independientemente de su nacionalidad, edad y
sexo. Se excluye de este derecho a empleados y trabajadores que desempenen
funciones de direccion, inspeccidn, seguridad, vigilancia y fiscalizacion, siempre que
tales funciones tengan un caracter general. En tal sentido y en el plano individual, la
libertad sindical se expresa en el triple derecho que tiene un empleador o un trabajador
de incorporarse a un sindicato de su preferencia, de no adherirse y de renunciar a la
agrupacion cuando lo crea conveniente.

Un sindicato adquiere personalidad juridica mediante su inscripcion en la Secretaria de
Estado de Trabajo, para lo cual deben presentar el escrito de la convocatoria, los
estatutos aprobados y el acta de su asamblea constituyente. Otro de los requisitos es
que se requiere de un minimo de veinte asalariados para su constitucién. Una vez
finalizada la inscripcion (o el registro), el sindicato goza de autonomia frente al Estado y
al empleador.

En la Ley Laboral de la Republica Dominicana también se incluye la figura juridica del
fuero sindical (articulos 389-394), mediante la cual se establecen las garantias minimas
para el ejercicio de la libertad sindical y la permanencia en el empleo de los directivos y
gestores de los sindicatos.

Un estudio que auspicié la Organizacion Internacional del Trabajo® en Centroamérica y
la Republica Dominicana sugirié que los cambios que se produjeron a partir del
agotamiento del modelo de industrializacion sustitutiva y de intervenciéon del Estado,
seguido por la aplicacion de programas de ajuste estructural y la implementacion del
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nuevo modelo de apertura de las economias, ha tenido un impacto destructivo en el
sindicalismo de estos paises. Se aseverd que la aplicaciéon del modelo de desarrollo
neoliberal ha conducido a cambios en la estructura econdmica, en la cultura productiva
y en la organizacion del trabajo, al igual que en el marco institucional de las relaciones
laborales, lo que ha influido de manera decisiva en las bases de las organizaciones
sindicales. Aspectos tales como el costo de la mano de obra, los niveles de proteccion
social, la seguridad social, la salud y el bienestar de los/las trabajadores(as) ya no
constituyen fines por si mismos. Por el contrario, con el nuevo modelo de desarrollo, el
crecimiento depende de la competitividad internacional para captar la inversion
extranjera y suplir el déficit de recursos para la inversion, configurandose un complejo
contexto econdmico que sobrepasa el esquema tradicional de funcionamiento de los
sindicatos. Es asi como es cada vez mas dificil lograr aumentos salariales, al igual que
nuevas y mejores condiciones de trabajo y de vida. Tales modificaciones han incidido
en la naturaleza y en las demandas de las organizaciones sindicales y, al mismo
tiempo, éstas han perdido su capacidad de decision y de accién.

El estudio concluyd que el desarrollo actual de las economias y los procesos de
modernizacién y de globalizacién no han ido de la mano con la modernizacién de las
relaciones laborales ni con el mejoramiento de las condiciones de trabajo y de vida de
la gente. Es asi como las relaciones laborales conservan, en sentido general, “sus
rasgos tradicionales, intervencionistas, de tipo reglamentario, controladores y
defensivos, favorecedoras de los intereses empresariales y se impone la rotacién y la
inestabilidad en el empleo.”™

Por ultimo, en la referida investigacion se reveld la existencia de una gran crisis del
movimiento sindical, tanto en la region como a nivel mundial, la cual se evidencia en
aspectos tales como dificultades para responder a las demandas de las bases, bajos
niveles de representatividad, la inadaptacion ante las transformaciones de la economia
moderna, la utilizacion de estrategias tradicionales, la subordinacién a los partidos
politicos, la falta de protagonismo nacional, problemas de unidad organica nacional e
interregional y la carencia de concertacion, entre otras caracteristicas.

Los estudios sobre el movimiento sindical en la Republica Dominicana son escasos y
generalmente se limitan a analizar su evolucion desde su fundacion hasta inicios de la
década de los noventa. La investigacion mas reciente a la que se tuvo acceso la
condujo Alburquerque (2001)."" Este estudio llevé a cabo un breve recuento de la
historia del movimiento sindical dominicano desde su surgimiento —en la década de los
afos cuarenta, cuando aparecieron las primeras organizaciones de trabajadores en el
seno de la industria azucarera— hasta 1991, fecha en que se establecio la
Confederacion de Trabajadores Unitaria (CTU). Para Alburquerque, el movimiento
sindical dominicano tiene las siguientes caracteristicas:

a) Un cantidad reducida de afiliados(as) en relacion a la fuerza laboral ocupada: se
estima que al 2001, entre un 5y 6 por ciento de la poblaciéon ocupada estaba
organizada y agrupada en 3.500 sindicatos, segun los registros de la Secretaria de
Estado de Trabajo (SET);
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b) Un predominio del sindicato profesional o de oficio (2.129, lo que equivalia al 61 por
ciento del total en el 2001), seguidos por los sindicatos de empresas (1.167, que
representan el 33 por ciento) y sélo 204 por ramas de actividad. Esta tendencia parecid
revertirse cuando, a partir de 1992, comenzo a registrarse una mayor cantidad de
sindicatos de empresas, influenciados por la formacién de organizaciones en las zonas
francas de exportacion; y,

c) Un persistente fraccionamiento del movimiento, a pesar de los pronunciamientos
reiterados de unidad y de los esfuerzos de algunos dirigentes. Por esta razon, existen
211 federaciones y 8 confederaciones. No obstante, las cuatro confederaciones
principales coordinan y planifican actividades a través del denominado Consejo de la
Unidad Sindical, el cual constituye un esfuerzo dirigido a unificar acciones para ejercer
influencia en la vida nacional, a través de las negociaciones con las autoridades
gubernamentales y el empresariado, su presencia en la opinidén publica y sus
intervenciones en el Congreso Nacional y en los espacios de dialogo.

Un rapido vistazo a la evolucion de la cantidad de sindicatos registrados en la
Secretaria de Estado de Trabajo, por década, confirma esta realidad: de 1980 a 1989
se registraron 1.402 sindicatos, representando el 49 por ciento del total de
organizaciones de trabajadores que se formaron entre 1950 y el 2005. Esta cifra se
redujo a un poco menos de la mitad en la década de los noventa (584 organizaciones)
y en los primeros cinco afos de este siglo apenas se registraron o inscribieron 123
sindicatos.

SINDICALIZACION EN LAS ZONAS FRANCAS DE EXPORTACION

En el contexto antes descrito, surgieron las organizaciones sindicales del sector de
zonas francas, las cuales comenzaron a tener auge después de 1992, cuando se
aprobo el Cédigo Laboral. Segun los registros de la Secretaria de Estado de Trabajo,
durante la década de los ochenta — que se considera la época del despegue del
sector—, apenas se registraron tres sindicatos. Fue a partir de 1991 cuando se produjo
un acelerado proceso de formacién e inscripcion de las organizaciones sindicales en
las zonas francas del pais, ya que, por ejemplo, sélo en el periodo 1991-1995 se
reconocieron 114 organizaciones sindicales. Después del 1995, el ritmo de formacion y
registro de sindicatos descendi6 significativamente. Entre enero de 1995 y junio del
2006, 99 sindicatos y 2 federaciones obtuvieron personeria juridica. A pesar de esa
reduccion, la cantidad de sindicatos del sector de zonas francas continua siendo
importante con relacion al total, ya que representaron entre el 42 y el 64 por ciento de
todos los sindicatos registrados en la SET durante el periodo 2002-2005.

No se disponen de cifras exactas sobre la cantidad de sindicatos activos en el sector de
zonas francas, no solo por las divergencias entre las distintas fuentes de informacion
sino también por la volatilidad que caracteriza a estas organizaciones. De acuerdo con
la informacion registrada en la SET, a mayo del 2006, permanecian 90 sindicatos
activos en las zonas francas, los cuales estaban ubicados fundamentalmente en

“El Consejo de Unidad Sindical esta integrado por la Confederacion Nacional de Trabajadores Dominicanos
(CNTD), la Central de Trabajadores Unitarios (CTU), la Confederacién Auténoma Sindical Clasista (CASC) y la
Central General de Trabajadores (CGT).
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Santiago (28), San Pedro de Macoris (24) y el Distrito Nacional (12). El tipo de
sindicatos predominantes eran los de empresas (81 sindicatos) y, en una menor
proporcion (9), por rama de actividad. Es oportuno precisar que esta Secretaria
considera un sindicato vigente si en los ultimos cinco afios han presentado actas de
asambleas para fines de certificacion. En tal sentido, los nueve sindicatos declarados
como inactivos en este periodo se debieron al cierre de las empresas.

Sin embargo, de acuerdo a la informacién que suministraron los dirigentes de las cuatro
federaciones que agrupan los sindicatos del sector de zonas francas, la cantidad de
sindicatos legalmente constituidos y que estan vigentes es mucho menor. A mayo del
2006, existian alrededor de 50 sindicatos activos, distribuidos en las localidades de
Santiago, San Pedro de Macoris, San Francisco de Macoris, La Romana, Villa Mella,
Villa Altagracia, Bonao y Santo Domingo, entre otras ciudades.

Actualmente, casi todos los sindicatos del sector de zonas francas agrupan a
trabajadores/as de empresas individuales en las ramas de calzado y vestuario, y sélo
cuatro sindicatos agrupan a trabajadores/as por rama de actividad en el area textil.
Estas organizaciones sindicales estan agrupadas en cuatro federaciones: la Federacion
Unitaria de Trabajadores de Zonas Francas (FUTRAZONAS)', la Federaciéon Nacional
de Trabajadores de Zonas Francas (FENATRAZONAS), Federacién Dominicana de
Trabajadores de Zonas Francas (FEDOTRAZONAS)' y la Unién Nacional de
Trabajadores de Zonas Francas (UNATRAZONAS).* Desde hace algtin tiempo, se ha
venido desarrollando un proceso de acercamiento entre las tres principales
federaciones, las cuales vienen realizando actividades conjuntas (principalmente de
formacion) y transmitiendo posiciones conjuntas en algunos espacios politicos.

Segun datos del CNZFE, en el 2005 Cuadro 7:

apenas 4 empresas de las 556 en Empresas que declararon la presencia de sindicatos

operaciéon contaban con la presencia de R Participacion

un sindicato. Esta cifra se vino Afios Sindicatos (en porcentaje)

reduciendo sistematicamente desde el Si No Total |Si No

2001, cuando solamente unas 22 2001 22 490 |512 |4 96

empresas de las 512 existentes 2002 23 497 1520 |4 96

contaban con la presencia de sindicatos, |2903 141515 1529 13 o7

lo que represento el 4 por ciento del 2004 12 557 1569 |2 98
2005 4 552 556 1 99

total. En el 2002, 23 empresas (el 4 por

ciento del total) reportaron la existencia Fuente: Elaborado con informaciéon del CNZFE.

de sindicatos, mientras que en el 2003, sélo 14 empresas lo hicieron (el 3 por ciento) y
en el 2004 sélo fueron 12 empresas (el 2 por ciento). (Observe el Cuadro 7.)

En realidad, el alcance de las acciones de los sindicatos es limitado en cuanto a la
defensa de los derechos laborales de los/las trabajadores(as), si se evalua en funcién

“ La FUTRAZONAS obtuvo reconocimiento juridico en 1992 mediante la Resolucién 103/92 de la Secretaria de
Estado de Trabajo.

" Esta federacion se fundé en el 2001.

* La misma se fundé en el afio 2005 y ha concentrado su trabajo organizativo en Moca, Santiago, Bonao y San
Pedro de Macoris. Las otras federaciones de sindicatos aun no la han reconocido, partiendo del argumento de que el
empresariado es el que se encarga de impulsarla y apoyarla.
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de la consecucion y la firma de contratos colectivos sobre las condiciones laborales.
Apenas se han logrado 12 contratos colectivos a partir del 1995, y solo 5 de estan
vigentes a la fecha. No obstante, es oportuno observar que el hecho de lograr la firma
de un contrato colectivo es un proceso muy costoso para las organizaciones sindicales,
pues se requiere de personal técnico especializado y del desarrollo de largas e
intensas campanas, por lo que también se necesita una elevada cantidad de recursos
financieros.

El indice de afiliacion es bajo y muy variable debido a la vulnerabilidad de las
organizaciones sindicales, las cuales han sido tradicionalmente débiles considerando el
riesgo de pérdida del empleo que histéricamente ha estado presente entre los/las
trabajadores(as) que se han organizado. Esta situaciéon se ha exacerbado ante la
existencia de una ley laboral del desahucio como potestad del empleador, sin
necesidad de alegar causa o motivos, y que segun las denuncias de los propios
sindicatos se ha utilizado para impedir su proliferacion. Sin embargo, esta denuncia
resulta muy dificil de comprobar ante los tribunales.

Los dirigentes sindicales entrevistados identificaron diferentes factores que limitan el
ejercicio del derecho a la organizacién colectiva de los/las trabajadores(as) de las
zonas francas. Entre éstos se destacan la violacién a la libertad sindical por parte de
los empleadores, la falta de apoyo de las autoridades del trabajo como vigilantes del
cumplimiento de los derechos laborales basicos, la carencia de unidad real en las
organizaciones sindicales del sector, puesto que existen desacuerdos entre las
federaciones; el descrédito que han tenido los movimientos sindicales dominicanos,
debido a la existencia de camparfas negativas y de ciertos grupos que han establecido
el precedente de utilizar la formacion de sindicatos como negocio; la imagen negativa
que se ha creado a raiz de las practicas de negociar con el comité gestor de los
sindicatos en las empresas, el miedo de los/las trabajadores(as) a afiliarse para no
perder el empleo, y la existencia de “listas negras” de trabajadores/as que se han
organizado y que circulan dentro de las empresas del sector, entre otros.

Sobre las limitantes del ejercicio del derecho a la sindicalizacion, una de las personas
entrevistadas manifesto lo siguiente:

“...el problema fundamental que afecta el nivel de participacién de los
trabajadores y las trabajadoras radica en que no se respeta el derecho de
organizarse libremente, pues organizarse significa perder el empleo. Ha pasado
qgue los empresarios democratizan el discurso pero no las practicas
antisindicales.....Tampoco el Estado garantiza la aplicacién de las leyes, sobre
todo del derecho a la libertad sindical. Muchas veces se permiten los sindicatos
para mantener una imagen, pero entorpecen por distintas vias su accionary
permanencia...”

Otro elemento que influye en la baja participacién sindical es la escasa conciencia
organizativa entre los/las trabajadores(as) debido a la falta de conocimiento sobre lo
que es un sindicato, cuales son sus funciones y los beneficios para los trabajadores.
Este desconocimiento responde a la falta de campafias, propagandas y promociones
exhaustivas entre los/las trabajadores(as). Por ultimo, se identific6 como un elemento
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importante en la débil participacion sindical la falta de una estrategia mas a mediano y
largo plazo de intervenciones de las organizaciones sindicales en las instancias
decisorias.

Aunque las federaciones generalmente no disponen de registros sistematicos sobre la
cantidad de trabajadores(as) organizados(as), una de ellas reveld que para 1998 tenian
alrededor de 12.000 afiliados(as) y, para agosto del 2005 solo poseian 7.800, de los
cuales un poco mas del 80 por ciento eran trabajadoras. En cambio, otras federaciones
informaron tener alrededor de 4.950 trabajadores(as) organizados(as), con una
representacion masculina similar a la femenina, mientras otras se refieren a cifras de
entre 1.600 y 1.950 personas, compuestas fundamentalmente por hombres. Tales
cifras totalizan unas 16.500 personas sindicalizadas, sin contar los/las que simpatizan y
asisten ocasionalmente a las reuniones y a otras actividades.

Los servicios que tradicionalmente han brindado los sindicatos de las zonas francas a
los/las trabajadores(as) son la asistencia juridica, formacion y capacitacion integral en
derechos laborales, salud sexual y reproductiva, funcionamiento del sector, seguridad
social y trabajo infantil, entre otros temas.

CONDICIONES LABORALES Y EL PAPEL DE LOS SINDICATOS ANTE LOS
CAMBIOS SECTORIALES

Segun los y las dirigentes sindicales entrevistados(as), en los ultimos anos se han
producido cambios importantes en el sector de zonas francas, los cuales se resumen
en una reduccion de la cantidad de empresas, la reestructuracion de las mismas, con
tendencia a una integracion vertical, y la instalacién de otras grandes empresas (como
Gildan y Sara Lee). Sin embargo, se asegurd que “los empresarios apuestan a hacerse
competitivos siguiendo el mismo patron de explotacion de los/las trabajadores(as).”

Los y las dirigentes sugieren que estos cambios han incidido negativamente en las
condiciones de vida de los/las trabajadores(as), no solo debido a los despidos masivos,
sino también porque se observa un deterioro de las condiciones de salud, higiene y
seguridad en la mayoria de las empresas, o que obedece a una reduccion de los
niveles de inversién para el mejoramiento de las condiciones ambientales. Al mismo
tiempo, se han reducido los salarios reales” a consecuencia, por un lado, del aumento
de las metas de produccidn, y por otro, debido al incremento de los precios de los
bienes y servicios. Se ha sostenido que los salarios de las zonas francas s6lo permiten
que las personas sobrevivan y, por lo tanto, la gente no tiene expectativa alguna de
mejorar.

Para los dirigentes consultados, la reconversion industrial ha intensificado las
condiciones de explotacion de la mano de obra, en el sentido de que el sistema
modular y el establecimiento de cuotas de produccién, que se revisan y aumentan
continuamente, han propiciado una extension de la jornada laboral e incrementando la
competencia y la presion entre el grupo, traduciéndose en mayores niveles de tensidn
de los/las trabajadores(as). Al mismo tiempo, este sistema productivo ha implicado la

“ Para el 2003-2004, se aprobo un aumento salarial de un 25 por ciento, del cual el 15 por ciento fue aplicado por los
empresarios a finales del 2004 y el 10 por ciento restante se logré a partir de enero del 2006, pues los empresarios
alegaban que no podia cumplir porque se habian disparado los costos y esto reducia la competitividad del sector.
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discriminacion contra las mujeres embarazadas, ya que su ritmo de trabajo puede
disminuir con el avance de la gestacion, lo que se traduce en una menor eficiencia del
grupo en su conjunto.

La crisis del sector textil ha modificado el accionar de las organizaciones sindicales.
Las personas consultadas concuerdan en que la cantidad de trabajadores(as)
afiliados(as) a los sindicatos ha disminuido considerablemente durante los ultimos tres
afos, como resultado del cierre de empresas y del despido de grandes cantidades de
trabajadores(as). Esta situacion también ha provocado un ambiente de temor e
incertidumbre entre esta poblacion.

También esta crisis ha supuesto un cambio en el papel de los sindicatos del sector. La
mayoria de los esfuerzos de las federaciones se ha centrado en mantener en
funcionamiento a los sindicatos existentes, debido a todos los obstaculos que deben
enfrentar para formarse y continuar activos. Sus acciones se han centrado en atender
las demandas de orientacion juridica de los trabajadores(as), reduciendo su labor
educativa y de concientizacion entre los/las trabajadores(as). Al respecto, una dirigente
entrevistada declaré que:

“...en esta época de crisis, de grandes despidos, los esfuerzos y el tiempo se
han invertido en resolver los conflictos de las y los trabajadores despedidos,
pues la tendencia es que cuando la gente se siente amenazada por los
despidos, se acerca al sindicato en busca de orientacién... Generalmente el
empresario prefiere negociar de manera individual que colectivamente”.

Por su parte, los representantes de las organizaciones sindicales expresaron que uno
de los problemas mas graves que enfrentan como consecuencia de la crisis del sector
es el cierre de empresas sin que se lleve a cabo el pago adecuado de las prestaciones
laborales que les corresponden a los/las trabajadores(as). Aunque las federaciones no
manejan estadisticas sobre este fendmeno, todas aseguraron que la mayoria de las
empresas que han cerrado en los ultimos tres afios no han pagado la totalidad de las
cantidades que por ley les corresponden a los/las trabajadores(as). Los representantes
adujeron que en algunos casos de cierres legales, las empresas sélo pagaron el 70 por
ciento de las prestaciones de ley, mediante la presentacion de una solicitud de cierre
ante la SET que aducia fondos insuficientes para pagarlas en un 100 por ciento.
Frente a estos llamados “cierres fraudulentos,” las federaciones han presionado al
gobierno para que se reconozca el problema y se facilite el proceso de embargar la
maquinaria de estas companias o se tomen otras medidas.

Una situacién que también manifestaron las y los dirigentes consultados es que el
Estado carece de una estrategia para mitigar el impacto negativo de los cambios del
sector en los/las trabajadores(as).

Ante la situacion de incertidumbre del sector, las federaciones sindicales senalan que
los principales retos que enfrentan actualmente son los cierres ilegales de empresas, el
temor a la afiliacion, los bajos niveles de afiliacion y la poca incidencia de su accionar.
En tal sentido, las principales reivindicaciones de estas federaciones son:
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El respeto a la libertad de asociacion sindical, incluyendo el respeto al fuero, el
no despido, la no discriminacién o la persecucion;

Un aumento salarial debido a la reduccion del poder adquisitivo de la gente, ya
que los incrementos han estado muy por debajo del aumento del costo de la
vida;

El desarrollo de planes sociales especiales para los/las trabajadores(as) del
sector a través de la Comision Tripartita (empresariado, sindicatos y el Estado);
El establecimiento de puntos de ventas de productos basicos subsidiados por el
Instituto Nacional de Estabilizacion de Precios (INESPRE), en las zonas donde
viven estos trabajadores;

El desarrollo de programas de capacitacion para obreros, utilizando recursos del
Instituto Nacional de Formacién Técnico-Profesional (INFOTEP);

El suministro de guarderias infantiles o la habilitacién de espacios donde las
madres lactantes puedan extraer y guardar la leche;

El cumplimiento de la disposicion del Codigo de procurarles tiempo a las
trabajadoras lactantes para que puedan amamantar;

El pago de las prestaciones laborales por el cierre sorpresivo de las empresas;
El pago de salarios de navidad,

La consideracion de la antigiedad en la liquidacion de los trabajadores/as;

El respeto al derecho a vacaciones, tomando en cuenta la antiguedad;

El cumplimiento de medidas contra las suspensiones ilegales de los contratos
de los trabajadores; y

El cumplimiento de lo establecido en el Codigo de Trabajo en caso del cierre de
las empresas;

Finalmente, las federaciones concordaron en plantear que el Estado solo ha mostrado

preocupacion en el plano productivo, olvidandose de la suerte de miles de
trabajadores(as) despedidos(as). Aunque existe una Comision Tripartita en la

Secretaria del Estado de Trabajo para resolver conflictos en el sector de zonas francas

— la cual se establecié durante el primer mandato del Presidente Fernandez—, la

misma no ha funcionado con regularidad. La ultima reunién de la Comision se celebro a

inicios del 2006 y, en esta ocasion, las federaciones propusieron la creacion de un

fondo para garantizar las prestaciones de la mano de obra desplazada. Sin embargo,

tal propuesta no logré el apoyo del gobierno. Una de las dirigentes consultadas
describio la situacion de la siguiente forma:

“...El Estado ha sido ciego y mudo sobre esta problematica, no hay una

valoracion ni comprension del tema y del impacto econdmico y politico de esta

situacion. El esfuerzo que se ha hecho es en demostrar que estamos bien...”

ESTRATEGIAS DE LAS ORGANIZACIONES SINDICALES EN LAS ZONAS FRANCAS
Los/as representantes coincidieron en plantear que hace falta una estrategia a mediano

y a largo plazo para la supervivencia y el crecimiento del sector sindical. Las tres
federaciones principales (FUTRAZONA, FEDOTRAZONA y FENATRAZONA) estan
participando en un proyecto conjunto de organizacién que empezé a funcionar a
principios del 2006 con el objetivo de centrar los esfuerzos organizativos en las
empresas que cuentan con mas inversion de capital y mas posibilidades de



mantenerse en operacion. También se esta buscando fortalecer los nexos
internacionales existentes.

Asimismo, dos representantes sindicales (FUTRAZONA y FEDOTRAZONA) informaron
que estan adoptando estrategias comunitarias para, por ejemplo, la prestacioén de
servicios como educacion laboral, apoyo juridico y capacitacion en computacion, como
un medio para acercarse mas a los/las no afiliados(as).

Las diferentes federaciones plantearon la necesidad de reforzar varias estrategias
organizativas, entre las que se destacan:

Centrarse en las empresas que sobreviviran;

Crear sindicatos con una mayor cantidad de trabajadores;

Propiciar alianzas nacionales e internacionales;

Modernizar el discurso y apropiarse de las condiciones del actual escenario

nacional e internacional;

e Seguir de cerca el avance del dialogo a nivel tripartito (gobierno, empresarios,
sindicatos), pues han inmovilizado el sector sindical con pactos que no se
cumplen, por lo que sera necesario utilizar otro tipo de estrategias;

e Fortalecer la integracion sindical nacional con diferentes sectores;

e Solidificar las alianzas a nivel internacional con sindicatos de otros paises; y

e Revisar la estrategia de los sindicatos por ramas, pues la ley laboral es muy

ambigua sobre este tipo de organizacion, y retomar los sindicatos de las

empresas.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La conclusion mas clara y contundente de este trabajo es que la actividad de
confecciones en las zonas francas de la Republica Dominicana, por lo menos bajo la
modalidad predominante del ensamblaje de piezas fabricadas en los Estados Unidos,
entro en una crisis irreversible. Esta crisis se asocié a dos factores. En primer lugar, se
cita la desaparicion de las condiciones que le dieron origen, especificamente las
barreras no arancelarias (es decir, las cuotas) aplicadas a las importaciones de
confecciones procedentes de Asia. A este factor se le deben sumar, como segundo
elemento, las debilidades competitivas que caracterizan a esta industria de ensamblaje
con relacion a los competidores regionales y extra-regionales.

El resultado de estos dos factores se tradujo, en un primer momento, en una pérdida de
la participacion de las exportaciones dominicanas de confecciones en las importaciones
totales de los Estados Unidos y en un estancamiento del empleo. En un segundo
momento, esta situacion también supuso la reduccién absoluta del valor de las
exportaciones y una caida significativa en el nivel de empleo. En este ultimo aspecto, la
crisis ha tenido efectos dramaticos. En el 2005, la disminucién de la actividad de
confecciones implicé una pérdida total de mas de 40.000 empleos, lo que equivale a
mas de un 20 por ciento del empleo total de las zonas francas. Un conjunto de
evidencias no sistematicas sugiere que en el 2006 también se perdié un numero
considerable de empleos.
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El sector empresarial de las zonas francas, en particular la rama de confecciones
textiles, ha respondido en dos direcciones: una gremial o colectiva, y otra individual, a
nivel de las empresas. Las respuestas gremiales han consistido principalmente en
buscar influir en las politicas publicas en defensa de sus intereses corporativos. El
ejemplo mas conspicuo es el exitoso esfuerzo dirigido a lograr la adhesién de la
Republica Dominicana al Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos y los
paises de Centroamérica (conocido como DR-CAFTA) en procura de expandir y
consolidar el grado de acceso de las prendas de vestir al mercado de los Estados
Unidos. Desafortunadamente, este grado de acceso no se encontraba entre las
dificultades mas grandes de la industria y parece que el mismo no incidira de manera
decidida en el cambio del rumbo de la misma. Otros ejemplos son la resistencia,
también exitosa, del sector a constituirse en contribuyentes fiscales, y los esfuerzos
para rezagar los incrementos de los salarios minimos legales y para alcanzar un tipo de
cambio real competitivo.

Las respuestas individuales parecen haber obedecido a las capacidades particulares
de cada empresa. Las de mayor tamafo, mas capacidad financiera y de otros tipos

— las cuales representan la minoria— han procurado adoptar el denominado “paquete
completo” o el “medio paquete”, lo que en esencia supone ir mas alla del simple
ensamblaje para también involucrarse en operaciones antes, durante y posterior a la
produccion. En algunos casos, ello incluye la instalacién de molinos para la produccion
de telas. La mayoria de las empresas —las pequefias y medianas— que todavia
permanecen en el mercado, han respondido a través de la reduccion de costos no
salariales y la disminucién de los beneficios adicionales de los/las trabajadores(as),
tales como dispensarios médicos y guarderias.

Hasta el momento, esta estrategia de precarizacion de las condiciones laborales
parece haberse constituido en la tendencia dominante de ajuste de las empresas
sobrevivientes. La misma es el resultado de las graves restricciones a una significativa
transformacion productiva y del modelo empresarial predominante.” Aunque para las
empresas individuales, éstas pueden haber sido las Unicas respuestas que han
asegurado su supervivencia, colectivamente parecen conducir al sector hacia un patron
de comportamiento del tipo “race to the bottom” o “carrera hacia abajo”, en el que el
exito exportador depende del mantenimiento y de la profundizacion de bajos niveles
salariales y precarias condiciones laborales. Este informe (y otros) sugiere que parece
dificil que este tipo de estrategia tenga éxito debido a las diferencias de costos
laborales entre la Republica Dominicana y sus competidores extra-regionales. Ademas,
mientras persistan estas tendencias, las mismas podran contribuir a un deterioro
continuo de los términos de intercambio de los bienes que produce la actividad de
confecciones, en la medida en que se intensifica la competencia de los costos laborales
en procura de precios mas reducidos.'?

* . .z . . .

Esta situacién contrasta con el reconocimiento de que el respeto a los derechos laborales se considera como factor
de competitividad, estrategia que ha cobrado impulso en los ultimos afios, en gran medida debido a la promocion y la
defensa de los organismos internacionales y del movimiento de consumidores en los Estados Unidos y Europa.
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Por su parte, la Unica respuesta clara de las politicas publicas ante esta crisis ha sido la
negociacion de la adhesion al DR-CAFTA, una respuesta que mas bien surgié antes de
que los sintomas mas graves aparecieran, entre ellos, especificamente, la sistematica
desaparicion de las empresas y los puestos de trabajo. Del 2005 en adelante, cuando
los efectos se hicieron sentir con mayor fuerza, las politicas publicas no han respondido
de forma innovadora a este reto y se han movido por inercia, limitdndose a continuar
haciendo lo mismo.

En este contexto, cabe preguntarse sobre cual es el perfil de la fuerza laboral. Es muy
bien conocido que la poblacion empleada en las zonas francas es fundamentalmente
joven. La mayoria se situa en el grupo de entre 25 y 34 afos de edad. Ademas, aunque
antes era mayoritariamente femenina, en la actualidad, la fuerza laboral dentro del
sector de zonas francas se encuentra igualmente dividida entre hombres y mujeres,
gracias a una proporcion de mujeres reducidamente superior a la de los hombres en la
actividad de confecciones textiles — la mas importante en términos de empleo—, y a
una predominancia masculina en la mayoria del resto de las actividades. El dinamismo
del sector durante los afios noventa y el nivel de salarios relativos contribuyeron a
incrementar la participacion masculina en el empleo total, dando al traste con la division
sexual del trabajo por rama de actividad.

En términos de su nivel de instruccidn, aunque es moderadamente superior al
promedio nacional de la poblacién empleada, éste es relativamente bajo, ya que
apenas supera el octavo grado. En la poblacion ocupada en las zonas francas, el nivel
de las mujeres es mas alto que el de los hombres, aun mas que en el resto de los
sectores economicos. Este es el sector donde una mayor proporcion de mujeres han
llegado hasta el octavo grado, en comparacion con los demas y con los hombres en
todos los sectores. Sin embargo, llama la atencion el nivel relativamente bajo de
instruccidon vocacional o universitaria de las personas empleadas en las zonas francas,
en comparacion con el promedio nacional y con el de la industria manufacturera local.
Estos niveles relativamente bajos de instruccién suponen un importante obstaculo para
la reinsercién laboral de la poblacion desplazada de ese sector.

Por otro lado, este estudio ofrece evidencia sobre un bajo nivel de sindicalizacién de la
fuerza de trabajo en las zonas francas y de una escasa incidencia de los sindicatos en
la industria. Algunos de los factores que emergieron como determinantes de esta
situacién son las practicas empresariales que en los hechos impiden un efectivo
ejercicio sindical, el descrédito de los lideres sindicales en el pais, el temor de la
poblacion empleada a perder su empleo como resultado de la actividad sindical, la
ausencia de una conciencia gremial entre los/las trabajadores(as), y la dispersién del
movimiento sindical en el sector. Algunos dirigentes sindicales aseveran que esta
debilidad ha contribuido al deterioro de los beneficios no salariales de las empresas
para los/las trabajadores(as), en la medida en que las organizaciones sindicales no
han logrado articular esfuerzos sistematicos y efectivos para la defensa de los
“derechos adquiridos”.

Finalmente, aunque no se cuenta con estudios a profundidad o estadisticas
desagregadas, la evidencia no documental que se recopilé durante este informe indica
que la division sexual del trabajo en las zonas francas cambio a nivel de ramas de
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actividad (por ejemplo, las mujeres dominaban la rama de confecciones y joyeria, entre
otras, mientras que los hombres sobresalian en la industria del tabaco y otras
actividades) a una solo observable a nivel de las empresas y por ocupacién. Por
ejemplo, en la rama de confecciones las mujeres se emplean para labores de costura 'y
empaque mientras que los hombres se ocupan en labores de corte y planchado.
Aunque no existe evidencia de discriminacion salarial por motivos de sexo, se ha
verificado que las ocupaciones en las que predominan los hombres disfrutan de
remuneraciones mas elevadas que las actividades en las que sobresalen las mujeres.

En sintesis, nos encontramos ante un panorama critico caracterizado por:

e El desgaste de los cimientos que sustentaron el crecimiento de las zonas
francas y en particular de la actividad de confecciones textiles;

e Un declive significativo del nivel de actividad y del empleo, lo que incluye a una
gran cantidad de mujeres;

e Capacidades limitadas de las mujeres y de los hombres desplazados o en riesgo
de ser desplazados, debido a su bajo nivel de instruccion,

e Reduccién de los beneficios no salariales de los/las trabajadores(as); y

e Capacidades limitadas de las empresas para superar el modelo vigente de
ensambladoras bajo contrato.

En este contexto, las preguntas obligadas son: ;Qué pueden hacer las politicas
publicas para amortiguar los efectos de esta crisis y transformar el peligro existente en
una oportunidad real de reconversion productiva?, y ¢en qué puede contribuir la
cooperacion internacional y los gremios empresariales y laborales?

De este informe emanan recomendaciones en cuatro grandes areas de politicas
publicas:

Politica macroeconomica;

Politicas laborales y de seguridad social;

Politicas de gestion de la infraestructura portuaria y la energia; y
Politicas para la transformacion tecnolégica y la gestion empresarial.

POLITICAS MACROECONOMICAS

En lo relativo a las politicas macroecondmicas, segun la opinion de un considerable
numero de empresarios, un aspecto relevante que debe revisarse es el de la politica
cambiaria. Una condicién imprescindible para un adecuado desempefio del sector
exportador, particularmente de las actividades productoras de bienes relativamente
homogéneos y sometidos a una intensa competencia, como es el caso de las
exportaciones de confecciones textiles, es el mantenimiento de un tipo de cambio
competitivo. Aunque algunos de los empresarios entrevistados se pronunciaron en
contra del manejo cambiario con fines comerciales, la opinién generalizada en el sector
—y que diversos estudios gubernamentales y de organismos internacionales
respaldan—, es que el grado de sobrevaluacién del peso que se ha observado en
meses recientes, y que se explicd en paginas anteriores, ha contribuido a debilitar aun
mas el nivel de competitividad de los precios de la actividad de confecciones textiles de
las zonas francas.
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Un ajuste moderado que tienda al alza del tipo de cambio, al igual que movimientos
sucesivos de acuerdo a las diferencias de precios entre la Republica Dominicana y sus
socios comerciales mas relevantes, contribuiria a que se recuperen ciertos niveles de
competitividad del sector, a lograr que la crisis sea menos profunda, a reducir la
cantidad de empresas que se veran obligadas a cerrar y a disminuir el numero de
empleos perdidos. No obstante, el reto es dificil para las autoridades econémicas,
debido a que todo ello supondria un importante cambio con respecto a los dos ultimos
afnos. La estabilidad nominal del tipo de cambio ha sido el objetivo primario de la
politica monetaria, y ésta se utiliza como instrumento para garantizar la estabilidad de
los precios domésticos. Ademas, el mantenimiento de un tipo de cambio competitivo no
ha sido objetivo de politica. Por ello, los cambios en los fines de las politicas cambiaria
y monetaria, como los que se estan sugiriendo, requieren de un ajuste progresivo que
evite cambios bruscos en los precios relativos y que impida la alteracién de la
percepcion y los prondsticos de la estabilidad cambiaria y de los precios por parte de
los agentes econdémicos.

POLITICAS LABORALES Y SEGURIDAD SOCIAL

Con relacion a las politicas laborales y de seguridad social, la mayor urgencia reside en
el disefio y la puesta en practica de politicas laborales activas que contribuyan a
reubicar en el corto y mediano plazo a las personas desplazadas de las empresas de
confecciones hacia puestos de trabajo en otros sectores de la economia, lo que incluye
otras ramas en crecimiento dentro de las zonas francas.

En ese sentido, se destacan al menos dos areas de atencion prioritaria: la
intermediacién laboral y la capacitacion. Con respecto a la intermediacién laboral, la
Republica Dominicana cuenta con escasos y débiles mecanismos formales de
interaccién y puntos de encuentro entre la oferta y la demanda laboral. En el marco de
un cese masivo de mano de obra en un sector de la economia, como el de las zonas
francas, de una ausencia de sectores claramente pujantes que generen una demanda
relativamente masiva y notoria de fuerza laboral, y de la prevalencia de un crecimiento
relativamente fragmentado de la demanda laboral en sectores disimiles de la
economia, la intermediacién laboral podria desempeiar un papel relevante que
permitiria facilitar la transicién de las personas recién desempleadas.

Algunos instrumentos que podrian utilizarse son: bancos de informacion de personas
disponibles con una serie de datos relevantes, tales como su grado de instruccion,
experiencia laboral y lugar de residencia; servicios de informacion laboral y de oferta de
empleos y ferias regionales, provinciales o sectoriales de empleo. Recientemente, a
través de su pagina de Internet, la SET puso en marcha un programa denominado
“Bolsa Electronica de Empleos”, el cual podria ser el peldafio inicial de un esfuerzo mas
amplio y profundo que vaya mas alla del limitado espacio que representa una simple
pagina electrénica para la inmensa mayoria de los dominicanos y las dominicanas en
edad de trabajar. Este esfuerzo también podria redirigir la atencion que parece que
este instrumento (paginas electrénicas) solo le prestan a los empleos tecnoldgicos. Las
circunstancias actuales parecen demandar que los esfuerzos de intermediacion se
extiendan hacia diversos territorios y que los instrumentos incluyan algunos de mayor
acceso entre la poblacién media, tales como boletines impresos y medios telefonicos.
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La reconversion laboral a través de la capacitacion es otro de los grandes retos para
las politicas laborales que procuran amortiguar los efectos de la crisis de las
confecciones en las zonas francas y facilitar un mejor desempefio de las actividades en
crecimiento. Diferentes estudios sugieren que la disponibilidad de una fuerza laboral
capacitada es un aspecto relevante para el desarrollo de empresas en la Republica
Dominicana, entre las que se encuentran las exportadoras.

Tal como se explicé en una de las secciones del presente informe, aunque en promedio
la fuerza laboral empleada en las empresas de zonas francas tiene un nivel de
instruccion relativamente mas elevado que el promedio nacional, es notable su nivel
relativamente bajo de instruccion. Esto implica una importante restriccidon para el
desarrollo de sectores que producen mercancias con un mayor contenido tecnolégico y
cuya demanda es mas dinamica en los mercados mundiales. Es por ello que una
reestructuracion productiva que facilite con éxito la reubicacion de la fuerza laboral
desocupada en las zonas francas hacia otros sectores con mas contenido tecnoldgico y
un mayor valor agregado, requiere de programas de capacitacion que contribuyan al
fortalecimiento y a la readecuacion de sus capacidades laborales.

Sin embargo, el disefio de programas efectivos de capacitacion requiere que éstos
formen parte integral de programas globales de reconversién productiva y del empleo,
de tal forma que las ofertas de capacitacion y readiestramiento respondan a las
demandas de los sectores productivos emergentes. En este tenor, es necesario que las
politicas de promocion de los sectores productivos y de capacitacion se coordinen
estrechamente.

Por otro lado, tanto los sectores empresariales como los laborales llamaron la atencion
sobre la urgencia de poner en marcha el Sistema Dominicano de Sequridad Social.
Aunque la ley que creo el Sistema se aprobd en el 2002, la misma todavia no ha
entrado en vigor debido a desacuerdos sobre el costo del plan basico de salud, asi
como también por el surgimiento de restricciones fiscales que han limitado la capacidad
de poner en marcha el régimen subsidiado del Sistema y el efectivo aseguramiento de
la empleomania publica. La puesta en marcha del mismo haria posible que se mejorara
considerablemente la prestacion de servicios de salud que podrian contribuir a aligerar
la carga financiera de muchas empresas de las zonas francas que proveen servicios
privados de salud a través de dispensarios médicos o que, ademas de la cotizacion con
el Sistema de Seguridad Social, financian seguros privados para el personal
administrativo y técnico.

Ademas de ésto, se ha propuesto una participacién mas activa del Estado en la
provision de servicios de guarderias para niflos(as) de los/las trabajadores(as) de las
zonas francas. Tal como se explicd con anterioridad, estos son dos de los servicios
que, segun estas empresas, han sufrido mayores reducciones dentro del sector.

POLITICAS DE GESTION DE LA INFRAESTRUCTURA PORTUARIA Y
LA ENERGIA

Otra de las areas que merece una atencion urgente por parte de las politicas publicas
es el de la gestion de la infraestructura y los servicios portuarios y aduaneros. Una gran
parte de los empresarios entrevistados se refirid al tema y varios estudios han revelado
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las deficiencias prevalecientes que incrementan de manera sensible los costos de la
actividad comercial, y han sugerido programas especificos para mejorar el despacho
aduanero y la administracién portuaria. En la actualidad, la cantidad de tiempo que se
demora el despacho de mercancias es superior al promedio regional. El objetivo de
intervenir mas activamente en los procesos portuarios y aduaneros es que el despacho
de mercancias sea mas expedito, se reduzcan los costos y se facilite la competitividad
de una rama que, en adelante, debera basarse en la agilidad, la flexibilidad y la
capacidad de respuesta.

No obstante, el servicio eléctrico es el cuello de botella mas importante del aparato
productivo dominicano en general y de las zonas francas en particular. Por ello, sera
critico ofrecer respuestas efectivas en esta area, especialmente si al menos parte de la
industria adopta un modelo y una practica productiva que utilizara mas energia que la
modalidad actual. Este seria el caso, por ejemplo, si la produccion doméstica de tela se
convierte en parte importante del proceso de reconversion. Sin desmedro de las
soluciones generales, estas respuestas bien podrian ser sectoriales, disefiando
soluciones apropiadas y especificas como, por ejemplo, el suministro directo de
energia por parte de las empresas generadoras o un tratamiento sectorial diferenciado
a partir del volumen de energia abastecida y de la expectativa de un elevado nivel de
cobro.

POLITICAS PARA LA TRANSFORMACION TECNOLOGICA Y LA

GESTION EMPRESARIAL

Una de las areas mas criticas de las politicas publicas dirigidas a abordar la crisis de la
rama de confecciones textiles es facilitar y promover la reconversion del modelo
empresarial, para pasar del vigente, basado en contratos de ensamblaje de materiales
de los Estados Unidos, al denominado de “paquete completo” o “medio paquete”, que
amplia las responsabilidades de las empresas de confecciones y de las actividades
relacionadas con la produccion. Como se ha observado a lo largo de este informe, ésta
se trata de una transformacion empresarial significativa que supone una mayor
demanda para las empresas, en especial en lo que se refiere a las actividades
anteriores y posteriores a la produccion. A través de este trabajo se ha observado que
las pequefias y medianas empresas han enfrentado severas restricciones de
financiamiento y de acceso a otros recursos, como el tecnoldgico, para lograr una
transicidon exitosa. De hecho, dos de las medianas empresas consultadas, la cuales
incursionaron en trabajos de “paquete completo”, no lograron consolidar este modelo
de operacion y debieron retornar a la modalidad tradicional de ensamblaje simple.

En ese sentido, cabe destacar la importancia de cuatro objetivos para las politicas
publicas dirigidas a facilitar la transicidén hacia el paquete completo o el medio paquete:

e El fortalecimiento de las capacidades logisticas, que en la modalidad de
paquete completo recae en las empresas y no en los clientes, en particular el
acceso efectivo a materias primas importadas o locales;

e El fortalecimiento de las capacidades de disefio y desarrollo de marcas;

e El mejoramiento del control de calidad; y

e La promocion comercial y actividades de mercadotecnia.
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Con respecto a la promocion del acceso efectivo a las materias primas, ademas de la
facilitacion del comercio para materias primas importadas, se trata de propiciar el
desarrollo de redes de suplidores locales, se trata de propiciar el establecimiento de
redes de suplidores locales, facilitar la articulacion e integracion de las mismas y
conformar conglomerados de productores (clusters) en el area textil. No esta demas
recordar que el suministro efectivo de materias primas es quizas el componente mas
critico para una exitosa ejecucion del paquete completo. En el fondo, esto supone el
desarrollo de una plataforma de suplidores tanto de materias primas como de servicios
de creciente calidad que permitan ir cerrando las brechas entre éstos y los proveedores
extranjeros.

Para cualquiera de los objetivos anteriormente mencionados, es necesario un
incremento significativo en el “stock” del capital humano especializado, a nivel técnico y
universitario, con capacidad para aprender y encargarse de procesos productos mas
complejos y con mayor intensidad tecnologica. También se deben fortalecer las
capacidades humanas en las areas de logistica y disefio, entre otras. En tal sentido, las
politicas publicas deben desempefiar un papel fundamental en la reorientacién de los
contenidos de la formacion técnica y universitaria y en el mejoramiento de la calidad del
profesorado. Por lo tanto, se requiere de inversiones “inteligentes” en la educacion,
focalizadas hacia las areas de mayor déficit.

Finalmente, cualquiera que sea el grado de transformacién del sector de confecciones
textiles, las politicas publicas deben desempefar una funcion central en la facilitacion
de un proceso de reubicacién de los recursos productivos que queden ociosos como
resultado de una contraccion neta de la actividad. Especificamente, las politicas
publicas deben contribuir a promover nuevos sectores productivos y de exportacién, y a
lograr un proceso de transicion — lo menos abrupto y lo mas rapido y eficiente
posible— de los factores productivos (capital, trabajo y otros), desde las unidades
productivas inviables en el nuevo contexto hacia nuevas unidades productivas dentro y
fuera del sector de confecciones textiles.

Uno de los sectores que el empresariado menciona con mayor frecuencia es el del
calzado, el cual, ademas de buscar aprovechar las ventajas ofrecidas por el DR-CAFTA
esta dedicando esfuerzos para diversificar sus mercados, especialmente en Europa.
Algunas tareas que parecen quedar pendientes en los esfuerzos para promover esa
rama es el desarrollo de conglomerados productivos (clusters) en esta rama, la
capacitacién mas acelerada y efectiva de recursos humanos —especialmente en el
disefio de productos y materiales—, la produccion de equipos y accesorios para la
industria y la promocion de una marca-pais para el calzado.
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2 Consejo Nacional de Zonas Francas para la Exportacion, “Informe Estadistico”.

® Nathan Associates, “Economic and Employment Impacts on the Dominican Republic on Changing Global Trade

Rules for Textiles and Apparel.”

4 PNUD, “Informe Nacional de Desarrollo Humano. Republica Dominicana.”

® Ver nota 1.

® Ver notas 3 y 4.

” Ver nota 4.

® Ibid.

?OOIT, “Las Organizaciones Sindicales Centroamericanas como Actores del Sistema de Relaciones Laborales.”
Ibid, 9.

" Alburquerque, Republica Dominicana: Diagnéstico del Sistema de Relaciones Laborales. Organizacion

Internacional del Trabajo.”

12 Cagatay & Nilufer, “Género, Pobreza y Comercio.”
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ANEXO A: LISTA DE PERSONAS
ENTREVISTADAS

SECTOR EMPRESARIAL

©CoOoNoOORWND =

Alejandro NG, G&E Manufactura de Ropa

Arturo Peguero, Asesor de Zonas Francas de Exportacion

Dante Castillo, Gerente de Planta de Edwards Lifesciences

Luis Cabral, Gerente de Planta de Souriau Connection Technology

Luis Sosias. Gerente General de Wacoal Dominican Corporation

Luis Caraballo, Gerente General de Cape Sportswear, S.A.

Marianela Medina, Gerente Administrativa de Lavel Manufactury

Nelson Hernandez, Director de Manufacturas, Margarita Internacional, LTD
Raymundo Haché, Gerente General de Interamericana Products

10 Tulio Marti, Gerente de Planta de Johnson & Johnson
11.Walker Sterlln Rockwell Automation
12. William Baez, Gerente de Planta de Dominican Wolverine World Shoe.

SECTOR GUBERNAMENTAL

1.

2.

Daniel Liranzo, Subdirector Técnico. Consejo Nacional de Zonas Francas de
Exportacion

Rafael Capellan Costa, Coordinador Técnico de Proyectos. Consejo Nacional de
Competitividad.

SECTOR SINDICAL

1.

Carlos Guillén, Secretario General. Union Nacional de Trabajadores de las
Zonas Francas (UNATRAZONAS).

Gertrudis Santana, Secretaria General Adjunta. Federacion Nacional de
Trabajadores de Zonas Francas (FENATRAZONAS).

Bienvenido Sabino, Secretario de Organizacion. FENATRAZONAS

Mayra Jiménez, Secretaria General. Federacion Unitaria de Trabajadores de las
Zonas Francas (FUTRAZONA).

Maribel Batista, Asesora Legal. Consejo Nacional de la Unidad Sindical
(CENUS).

Ygnacio Hernandez, Secretario General. Federacion Dominicana de
Trabajadores de Zonas Francas (FEDOTRAZONAS).
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ANEXO B: GUIA DE ENTREVISTAS SEMI-
ESTRUCTURADAS

1. A EMPRESARIOS ZFE

Entrevistador/a: Fecha Entrevista:
Nombre Entrevistado/a: Cargo-Puesto:
Empresa Rama Industrial:

l. Entorno Productivo

1.1 ¢ Cuales son los principales cambios experimentados durante los ultimos cinco
afnos en el entorno institucional donde opera su empresa?

a) Clientes

b) Regulacién estatal

c) Competidores

d) Reglas de comercio y acceso a los mercados
e) Otros

1.2 4 Cuales son los principales cambios proyectados durante los proximos tres afnos en
el entorno institucional donde opera su empresa?

f) Clientes
g) Regulacion estatal
h) Competidores
i) Reglas de comercio y acceso a los mercados
j) Otros
1.3 ¢ Cual ha sido (sera) el impacto de dichos cambios en su estrategia de negocios?

1.4 ; Cuales son los principales obstaculos/retos para la competitividad de su empresa?

. Patrones de Inversién

2.1 ;Qué inversiones importantes ha realizado su empresa en los ultimos tres afios
(monto y breve descripcidn)?

a) Nueva tecnologia
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b) Infraestructura
c) Expansion de la capacidad productiva
d) Otros

2.2 ;Qué inversiones importantes piensa realizar su empresa en el proximo afio (monto
¢
y breve descripcion)?

a) Nueva tecnologia

b) Infraestructura

c) Expansion capacidad productiva
d) Otros

2.3 ¢ Qué factores internos y externos han incidido en las decisiones de inversién
realizadas en los ultimos tres afios y en las que se realizaran en el afio proximo?

a) Factores internos
b) Factores externos

[l. Contratacion de Mano de Obra

3.1 ¢, Cual ha sido la evolucion en la cantidad de empleados/as durante los ultimos tres
anos?

3.2En los casos en los que se ha reducido y luego aumentado la cantidad de
empleados(as), ¢se contrata a personas que trabajaban anteriormente en ZFE o
personas sin experiencia previa en el sector? ; Se debe capacitar a los nuevos
empleados o ingresan con capacitacion previa?

3.3 ¢ Cuales son las principales tareas que realizan las mujeres dentro de su empresa?
a) Operarias
b) Técnicas

c) Administrativas

3.4 ; Existe alguna diferencia dentro de las tareas que usualmente desempenan los
hombres y las mujeres dentro de las categorias anteriores?

En caso afirmativo, ¢ qué criterios sustentan esta especializacion de tareas segun el
sexo?

3.5 ¢ Existe alguna diferencia remunerativa entre las tareas que por lo general
desempeiian las mujeres y aquellas que usualmente llevan a cabo los hombres?

3.6 ¢ Existe alguna diferencia remunerativa entre hombres y mujeres que ejecutan
tareas similares?
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V. Gestién Empresarial

4.1 ; Qué estrategias empresariales esta implementando su empresa para enfrentar los

cambios en el entorno y aumentar/preservar su competitividad?

a) Recursos humanos

b) Alianzas estratégicas

c) Exploracion de nuevos mercados
d) Diversificacion de la produccion

e) Creacion de marcas propias

f) Integracion vertical y horizontal

g) Produccion para el mercado interno
h) Otros

4.2 ;Qué politicas publicas requiere el sector para poder enfrentar los cambios en el
entorno y aumentar/preservar su competitividad?

a) Provision de bienes y servicios publicos (energia, agua, infraestructura)
b) Politica fiscal

c) Politica cambiaria-monetaria

d) Educacién-salud

e) Otras

4.3 ¢ Qué tipo de calificacion de la mano de obra requiere el sector para aumentar su
competitividad?

2. A DIRIGENTES SINDICALES

Entrevistador/a: Cargo-Puesto:

Fecha Entrevista:

Nombre del Entrevistado/a: Cargo:

Nombre de la Organizacion:

I- Motivacidn/introduccién: explicarle los objetivos del proyecto
ll- Participacion / Sindicalizacién

1. ¢Cuantos sindicatos en el sector de zonas francas hay actualmente afiliados a la
Federacion....... ?
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10.

11.

12.

¢ Qué tipo de sindicatos son (empresa, por rama, otros) y de qué sectores dentro de
las zonas francas?

Textiles Servicios
Electronica Calzado
Tabaco Joyeria
Productos médicos Otros

¢ Cuantos afiliados tienen y cual es la composicion por género?

¢ Cual ha sido la evolucién del numero de trabajadores(as) organizados(as) en los
ultimos tres anos a nivel de la federacién?

¢, Cuantas federaciones de sindicatos de zonas francas hay funcionando
actualmente? Nombres y dirigentes principales.

¢ Cual ha sido el nivel de afiliaciéon de los sindicatos en las zonas francas, con
relacion al total de trabajadores y a otros sectores?

En caso de que la tasa de afiliacion sea baja, ¢ a qué razones le atribuye ese nivel
de participacion?

En caso de que sea alta 4 cuales han sido los factores internos y externos que han
incidido en el nivel de afiliacién y la participacion activa de los/las trabajadores(as)
en las organizaciones sindicales?

¢, Cual es la composicion por género en las instancias decisorias de los sindicatos y
las federaciones?

¢ Cuantos contratos colectivos se han firmado en los ultimos 5 afos?

¢ Cuales ha sido las principales demandas realizadas por los sindicatos y si éstas
han considerado las necesidades de hombres y mujeres?

¢, Cuales han sido los principales servicios ofertados por las organizaciones
sindicales a sus afiliados y afiliadas?

lll- Percepcion sobre las Condiciones Laborales del Sector

13.

14.

¢, Como describiria usted las condiciones laborales de los trabajadores del sector
actualmente?

¢ Han cambiado estas condiciones en los ultimos tres afios? Si es asi, ¢ de qué
forma?
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15. 4, Cuales eran los principales problemas y las violaciones mas frecuentes a los
derechos laborales que enfrentaban los/las trabajadores(as) del sector de zonas
francas hace cinco afnos y cuales son esos problemas actualmente?

16. ¢ Existe una segmentacion ocupacional segun el sexo al interior de las ZFE? Si es
asi, ¢en cuales ramas de actividad?

17. ¢ Existe una brecha salarial de género al interior de las ZFE (diferente remuneracion
para hombres y mujeres desempefiando las mismas tareas)?

V- Cambios en el Entorno del Sector

18. ¢ Cuales son los principales cambios observados en el sector de zonas francas en
los ultimos cinco afos?

19. ¢, Cémo han impactado esos cambios en:
* |as condiciones laborales?
= el respeto al derecho de asociacién de los/las trabajadores(as)?
= |os niveles de afiliacién de los/las trabajadores(as)?
20. ;,Como han afectado esos cambios el papel de las organizaciones sindicales?

21. s Cuantas empresas han cerrado después de fin AMF y qué tipo de empresas eran?

22. ;Qué medidas o previsiones ha implementado o ha formulado el Estado para
enfrentar las consecuencias econdmicas de las nuevas condiciones internacionales?

23. ¢ Cuales son los principales obstaculos/retos actuales para la organizacion sindical?

24. ; Cuales han sido las estrategias utilizadas por los sindicatos en los ultimos tres
afnos para mantenerse y/o aumentar su afiliacion?

25. ; Cuales serian las tendencias y posibles efectos en el empleo y en las condiciones
laborales de los/las trabajadores(as) del sector de zonas francas con la entrada en
vigor del DR-CAFTA?

26. ¢ Cuales serian las estrategias a seguir por parte de las organizaciones sindicales
para que se mantengan estandares laborales adecuados?

27. ¢ Qué acciones piensa llevar a cabo su federacion o sindicato en el futuro
inmediato para defender los derechos de los/las trabajadores/as en este periodo de
inestabilidad laboral?

28. ¢ Existen espacios de dialogo tripartito en los que se estén debatiendo esta
problematica?
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29. ¢Cuales son las alternativas a las que han recurrido los/las trabajadores(as)
afectados(as) por el cierre de empresas para obtener ingresos?

30. ¢Qué medidas cree usted que se deben tomar para enfrentar el impacto

diferenciado del fin del AMF, tanto entre la poblacion trabajadora como en el ambito
empresarial y gubernamental?
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