CAPIiTULO IV

& aq\ ZONAS FRANCAS:

SCEN BUSCA DEL
PARAISO PERDIDO?

Las zonas francas junto con el turismo han sido
los ejes de la reinsercién de la economia
dominicana a la economia mundial en las dos
ultimas décadas. A lo largo de estos veinte afios,
las contribuciones de las zonas francas y del tutismo
a la sociedad dominicana han sido multiples:
crecimiento econémico, generacién de divisas,
creacién de empleos, incorporacion de las mujeres
al mercado de trabajo, descentralizacién del
desarrollo regional, reestructuracién del poder
econémico y politico, entre otras muchas
dimensiones. El aporte fundamental de las zonas
francas ha estado en la creacién de empleos y en
menor medida, en la generacién de divisas.

Sin embargo, como bien sefialé en 2002 la
Secretaria de la Organizacién Mundial del
Comercio, en la introduccion del “Examen de las
Politicas Comerciales”, el modelo tiene que ser
revisado:

“La Republica Dominicana esta llegando a un
momento en el que tal vez haya que abordar la
dualidad y las caracteristicas de enclave de su
economia. Las actividades realizadas en las zonas
francas y el turismo generan la mayor parte de las
exportaciones dominicanas y son importantes
fuentes de empleo e inversiones, pero su
concatenacion regresiva con el resto de la economia
sigue siendo débil. Ademds, debido alos beneficios
que se conceden en las zonas francas, los sectores
“internos” han tenido mas dificultades para atraer
recursos, y algunos de ellos han registrado un
estancamiento en el mejor de los casos. Las
distorsiones relacionadas con una estrategia de
crecimiento impulsado por las exportaciones con
objetivos muy precisos, y la persistente ineficiencia
de sectores tales como la electricidad, podrian
convertirse en obsticulos para seguir mejorando
los niveles de vida que desea alcanzar la Republica
Dominicana.” (OMC 2002)

Este informe analiza el desarrollo de las zonas
francas desde una perspectiva tedrica-

metodolégica del desarrollo humano.

Como ya ha sido explicado en el Capitulo I, el
desarrollo humano es la expansiéon de las
capacidades y oportunidades de las personas, lo
cual tiene como contrapartida la reduccion de las
privaciones econémicas, sociales e institucionales.
El desarrollo humano es multidimensional e
interdisciplinario, desplegando criterios diferentes
para evaluar el éxito de las politicas que trascienden
el PIB per capita como medida de desempedo y
preguntandose siempre si las politicas o el
desempefio de un sector mejora o no la calidad de
vida de las personas y en qué medida.

La posibilidad de lograr desarrollo humano
encuentra entre sus soportes el empoderamiento
de las personas a través de mecanismos de
asociacién y en la capacidad de la sociedad para
crear voluntades que permitan politicas deliberadas
para el fomento y la expansién de las oportunidades
en forma equitativa, y estableciendo como
condicién la equidad de género y la sostenibilidad
ambiental.

En resumen, el desarrollo humano avanza
simultineamente sobre la eficiencia (la base
material del desarrollo), la equidad (la distribucion
de capacidades y oportunidades) y la libertad
(como objetivo del desarrollo), rescatando la
institucionalidad y la gobernabilidad como temas
centrales. Toma clara distancia de otros enfoques
convencionales como son el crecimiento
econémico, la formacién de capital humano, el
desarrollo de recursos humanos, el bienestar social
o las necesidades humanas basicas.

La pregunta relevante para este capitulo es si
el desarrollo de las zonas francas ha servido para
apuntalar el desarrollo humano de Republica
Dominicana y si la forma de explotar la actividad
es sostenible.

Este capitulo estd integrado por cinco temas:
la evolucién histérica de las zonas francas hasta
llegar al perfil actual, los eslabonamientos del
sector, los indicadores de calidad de vida de las

trabajadoras y los trabajadores, el mercado
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preferencial de Estados Unidos, y concluye con un
analisis sobre los desafios de las zonas francas frente
a los nuevos escenarios internacionales con el
tratado de libre comercio con Estados Unidos y
con el cumplimiento de las normativas en materia
de incentivos de la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC).

IV.1 LA EVOLUCION DE LAS
ZONAS FRANCAS

Las primeras emptesas de zonas francas fueron
instaladas en el pais en 1969-1970, al amparo de
la Ley 299 de Incentivo Industrial, que le otorgaba
un estatus de espacio econémico especial gozando
de exencién arancelaria y fiscal. A pesar de dichos
incentivos, no es hasta inicios de los ochenta
cuando el sector de zonas francas adquiere mayor
dinamismo, convirtiéndose en uno de los puntales
de la economia nacional.

A partir de 1983 las exportaciones de zonas
francas comenzaron a expandirse aceleradamente
y en tan sélo ocho afios su peso econdémico se
cuadruplicé. El numero de empleados directos se
multiplicé por 7 y la participacién del empleo de
zonas francas en el total de la poblacién ocupada
pas6 de 1.2% en 1983, a 6% en 1991. El
incremento en la participacion de las zonas francas
en el empleo, el producto y las exportaciones totales
se debieron a un dinamismo propio, como también
ala debacle del aparato productivo agroexportador
primario y de industrializacion sustitutiva.

En los ochenta el crecimiento de las zonas
francas se asoci6 a la devaluacién del peso con la
consecuente disminucién de los costos locales
expresados en délares (particularmente de los
costos laborales). También, en la existencia de
facilidades de acceso privilegiado al mercado
norteamericano, en particular la iniciativa para la
Cuenca del Caribe y los diversos mecanismos de
produccién compartida existentes en Estados
Unidos. Entre estos mecanismos estaban el antiguo
programa 807, el dispositivo 9802.00.80 del
Sistema Armonizado de Aranceles de Estados
Unidos, el cédigo 936 de Impuestos Internos
Norteamericano, el cual permiti6 el desarrollo de
las plantas gemelas con Puerto Rico, entre otros.

Dentro del 4mbito institucional, fue
promulgada la Ley 8-90, de Fomento a las Zonas
Francas, en enero de 1990. Esta ley sirvid para
unificar el marco juridico de operacién del sector
y consolidé los incentivos fiscales ya existentes en

legislaciones previas. Empero, no representd una

modificacién fundamental al esquema de
funcionamiento ni afecté sustancialmente al
dinamismo del sector''®.

Después del rapido crecimiento de los ochenta,
en los noventa (1991-1998) se verificé una etapa
de relativa estabilidad: tasas de crecimiento mas
moderadas del empleo y las exportaciones, asf como
ligeros aumentos en la participacién del empleo
total, manteniéndose mas o menos constante la
participacion de las exportaciones del sector dentro
del PIB.

Durante la década de los noventa, se
produjeron también cambios en la esfera
internacional que tendrian influencias en la
dindmica interna de las zonas francas. Estos fueron:

* Elinicio en 1994 del Acuerdo de Libre Comercio
entre Estados Unidos-México y Canada
(NAFTA), lo que dot6 a México de ventajas
arancelarias que rapidamente lo convirtieron en
el principal suplidor del mercado norteamericano
de vestuario y textiles.

* La consolidacion de Guatemala y Honduras como
competidores regionales de importancia, al
disfrutar de los mismos privilegios de acceso de la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe ICC), pero
con menores costos laborales y con la recuperacién
de una mayor estabilidad politica después de los
escenarios de guerta de los ochenta.

Ambos aspectos tendieron a fortalecer las
ventajas competitivas de nuestros principales
competidores regionales, lo que se tradujo en un
aumento de la participacién de México, Honduras
y Guatemala en el mercado de vestuario de Estados
Unidos, en detrimento de la cuota de mercado de
Republica Dominicana.

En sintesis, el perfodo de 1991-1998 fue la
etapa de consolidacion de las zonas francas en el
que se alcanzaron topes histéricos dentro del sector.
Pero el crecimiento registrado fue menor que en la
década de los ochenta.

La pérdida en el dinamismo del sector de zonas
francas en este petiodo responde a complejas causas.
Las razones obedecen a la interacciéon dinimica de
una multiplicidad de factores, algunos incidieron
positivamente, mientras otros lo hicieron
negativamente. Dentro de los primeros se destacan:

* La fase expansiva de la economia
norteamericana.

* El acceso privilegiado al mercado
norteamericano.

Por su parte, dentro de los factores que
atenuaron el crecimiento se encuentran:

* El aumento experimentado en los salarios
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reales de la economia en general y de zonas
francas en particular'®’.

* Tendencia paulatina hacia la apreciacion del
tipo de cambio.

* El aumento en la competitividad relativa de
algunos de los principales competidores de
Republica Dominicana, especialmente
México, Guatemala y Honduras.

En resumen, tal como se aprecia en el Grafico
IV.1 se pueden establecer cuatro etapas de
desarrollo de las zonas francas en Republica
Dominicana:

* Incubacion (1970-1983)

* Auge (1983-1991)

* Consolidacién (1991-1998)

* Agotamiento o Reinvencién (1998 en
adelante)

Para un andlisis de los principales indicadores
del sector durante las etapas, ver el Cuadro IV.A.1
del Anexo Estadistico.

IV.1.1Hacia el agotamiento o reinvencion
del modelo (1998-2003)

Sila etapa de Consolidacion se caracterizé por
una desaceleracion en el ritmo de crecimiento, en
esta etapa se evidencia un decrecimiento en las
exportaciones y empleos. Este es el tnico periodo
en que disminuye la participacién de las
exportaciones en el PIB y, por primera vez, se
muestran tasas de crecimiento negativas del valor
exportado (2001 y 2002).

El volumen absoluto de empleo también
muestra una tendencia decreciente, pasando de 195
mil, en 1998, a 172 mil, en 2003. La participacion
del empleo de zonas francas en la poblacién
ocupada total disminuyé atin mas severamente (-
5.1%), indicando pérdida de la importancia
relativa como fuente de empleos, ya que en un
contexto recesivo, en el que el desempleo ha ido
aumentando (pas6 de 14.4%, en 1998, a 16.4%,
en 2003), las zonas francas tienen cada vez menos
peso especifico dentro de la fuerza de trabajo
nacional.

¢Cuales factores explican el comportamiento
recesivo del sector de zonas francas en este ultimo
petiodo? Habria que empezar por diferenciar la
situacién existente antes y después de la crisis
econémico-financiera de 2003, que por su secuela
de devaluacién tendié a mejorar la situacién de
competitividad de corto plazo del sector.

Antes de 2003 se verificé una sobrevaluacion

del tipo de cambio, situacién que comenzé desde

Grafico IV.1

Etapas de desarrollo de las zonas francas, 1970-2003
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el inicio de la década, pero que se agudizé entre
1998 y 2002, restando competitividad en el sector.
Por igual, la recesién en la economia
norteamericana (2001-2004) disminuyé la
demanda de los productos y servicios ofertados por
las zonas francas. Finalmente, las expectativas de
liberalizacion del cometcio mundial de textiles y
vestidos, con la eliminacién de las cuotas de
importacién a partir de enero de 2005, generan
una recolocacién de los patrones mundiales de
inversién, que favorece a las naciones que
actualmente enfrentan cuotas restrictivas, pero que
a partir del afio 2005 podran exportar libremente
al mercado estadounidense y europeo.

Durante este periodo, los grupos corporativos
de zonas francas, especialmente la Asociacién
Dominicana de Zonas Francas (ADOZONA),
desatrollaron una importante labor de cabildeo
nacional e internacional para intentar modificar
favorablemente las condiciones relativas de acceso
al mercado norteamericano.

Dos procesos concentraron la atencién y el

esfuerzo de los empresarios de zonas francas:

El cabildeo en procura de obtener la
denominada “paridad textil” con México; es
decir, que se otorgue a Repuiblica Dominicana
y al resto de los paises de la ICC las mismas
condiciones de acceso otorgadas a México en
el marco del Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica NAFTA).

* Las acciones de cabildeo destinadas a obtener
la firma de un acuerdo bilateral de libre
Comercio con Estados Unidos.

Ambos esfuerzos fueron coronados con el éxito.
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CuadroIV.1

Exportaciones,

importacionesy

saldo neto de

zonas francas, 2003

Millones

Concepto de US$

Exportaciones  4,398.9

Importaciones 2,617.6
Saldo neto 1,781.3
Gastos locales  810.8

Excedente 970.5

Fuente: CNZFE.

En matetia

de empleo, las zonas
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5.2% del total de Ia

poblacién ocupadaen
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el mismo nivel
existente quince

afos antes.

El primero culminé en 2000 con la promulgacién
por parte del Congreso norteamericano de la Ley
de Asociacién Cometcial Estados Unidos-Cuenca
del Catibe (CBTPA, por sus siglas en inglés). Las
expectativas de beneficios inmediatos del CBTPA
no se vieron cumplidas plenamente y aunque se
incluyeron bienes que anteriormente estaban fuera,
especialmente vestidos y calzados, no se logré
equiparar completamente las condiciones de acceso
al mercado con México.

El Acuerdo de Libre Comercio con Estados
Unidos y Centroamérica atin no ha sido ratificado,
pero el documento firmado por los representantes
comerciales de Estados Unidos y Republica
Dominicana consolida las preferencias arancelarias
acumuladas a cambio de abrir la economia
dominicana, sin incorporar elementos que
permitan corregir los problemas de competitividad
sistémica y sin reconocer el trato especial y
diferenciado por niveles de desarrollo y tamafio de
la economia mis alla de la diferencia en los ritmos
de apertura, tal como fue sefialado en el Capitulo
II de este informe (ver una discusion sobre este

tema mas adelante en este capitulo).

IV.2 PERFIL DE LAS ZONAS
FRANCAS NACIONALES

En 2003 estaban operando 531 empresas de
zonas francas, de las cuales el 46% estaban
establecidas en la ciudad de Santiago de los
Caballeros y el resto estaban repartidas en el pais.

El principal producto de exportacién es el
textil, representando mds de la mitad de la
produccién con un 51%, seguido por servicios
(16%) y tabaco (5%).

El origen del capital es basicamente
norteamericano (61%). Sin embargo, es notable
el incremento de la participaciéon del capital
dominicano que pasé de 14%, en 1986'%, a 26%,
en 2003. Este crecimiento fue en detrimento del
capital de origen asidtico.

Las exportaciones de las zonas francas tienen
como destino principal a Estados Unidos (77.5%)
y Puerto Rico (15.8%). Entre 1997 y 2003 los
ingresos de divisas de las zonas francas
representaron el 41% de los ingresos de la cuenta
corriente de la balanza de pagos frente al 26% de
los ingresos por turismo y al 16% de las remesas
familiares, aunque también las zonas francas son
responsables del 26% de los egresos.

En 2003 las exportaciones de divisas de zonas

francas alcanzaron un monto de US$4.3 mil

millones que descontadas las importaciones arrojan
un saldo neto de US$1.8 mil millones. El Consejo
Nacional de Zonas Francas (CNZF) indica que el
aporte de divisas del sector a través de los
denominados gastos locales, que incluyen salatios,
servicios de agua, energia y telecomunicaciones,
aportes a la seguridad social, gastos de capacitacion,
entre otros, alcanzaban en 2003 unos US$810.8
millones. Esta medida de los aportes tiende a
subvaluar los ingresos de divisas generados por la
actividad al excluir las ganancias de los empresarios
de zonas francas. En todo caso, el aporte, sin incluir
las ganancias del exportador, es del 18% en 2003
(ver Cuadro IV.1), lo cual genera un superavit bruto
de explotacion del orden de 100% (unos 970
millones de délares en 2003).

El sistema de cuentas nacionales estima el
aporte al PIB de las zonas francas en 2.6% en 2003
y esta estimacion se hizo sobre la base de los sueldos
y salatios a precios de 1970. Evidentemente, esta
medida tiende a subvaluar el aporte del sector al
producto nacional, ya que omite la demanda
intersectorial y el valor agregado imputable al
capital. Hecha esta salvedad, cabe destacar la escasa
importancia del sector zonas francas dentro del PIB.

En materia de empleo, las zonas francas
empleaban el 5.2% del total de la poblacién
ocupada en 2003, practicamente el mismo nivel
existente quince afios antes (1989).

Un elemento adicional a considerar es el de
los empleos indirectos generados por la actividad
de zonas francas. Se han realizado distintas
estimaciones las cuales oscilan entre 0.6 y 1.5
empleos indirectos por cada empleo directo!.
Utilizando la media aritmética de dichas
estimaciones (1.05) se obtiene que por cada empleo
directo se genera un empleo indirecto adicional,
con lo que en el punto maximo de 1994, alrededor
del 14% de los puestos de trabajo de la economia
giraban directa o indirectamente en torno a las
zonas francas. Siguiendo esa misma légica, en 2004
aproximadamente el 10% de la fuerza de trabajo
estaba vinculada directa o indirectamente a las

zonas francas.

IV.3 ZONAS FRANCAS Y
ESLABONAMIENTOS
PRODUCTIVOS: EL CASO
DEL SECTOR TEXTIL

Debido a que el grueso de la actividad
economica de las zonas francas se circunscribe al

sector textil, centraremos el analisis en ese sectot.
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En 2003, el sector representaba el 50% de las
empresas de zonas francas, alrededor del 70% del
empleo y el 56% de las exportaciones. Pero,
ademds, han sido los empresarios del sector textil
los principales actores en los cambios de direccién
de la economia y la sociedad dominicana. Por
ejemplo, el gito que impusieron con su cabildeo
en la politica comercial, al pasar de un enfoque
multilateral a otro concentrado exclusivamente en
el logro de una adhesién al acuerdo comercial de
Centroamérica con Estados Unidos.

Las empresas de zonas francas se caracterizan
por su escasa vinculacién con el resto del aparato
productivo nacional. Constituyen, ademads, una
suerte de enclave de ensamblaje, con muy bajos
eslabonamientos productivos e integracién vertical
u horizontal. Esta caracteristica le resta
potencialidad como factor desencadenante de un
proceso de industrializacién nacional, como
sucedié en paises del sudeste asiatico que
comenzaron con manufactura ligera de vestuatio
y fueron generando un proceso triple de demanda
de suplidores internos de alta calidad, insercién a
los mercados mundiales y elevacion del nivel
tecnolégico de sus exportaciones.

En esos paises el sector de vestuario fue el inicio
de un proceso creciente de industrializacién. En
Republica Dominicana, por el contrario, ese
proceso quedd incompleto'*.

¢Por qué fue incompleto? Porque la estrategia
principal del sector de zonas francas de textiles y
confecciones fue integrarse verticalmente cada vez
mas con las empresas norteamericanas en el marco
de las condiciones de acceso privilegiado que
disfrutaba la regién de la Cuenca del Caribe y de
la dualidad estructural que se creé en el sector
industrial, que no contribuy6 a modernizar el resto
del aparato productivo.

La demanda de zonas francas se concentra
basicamente en servicios, ya que la materia prima
proviene casi exclusivamente del extranjero'”,
especialmente de Estados Unidos. La informacion
mas reciente sobre el nivel de integracién interna
con el aparato productivo data de 1995 y no hay
evidencia, ni empirica ni anecddtica, que apunte a
un cambio en el tipo de vinculacién de las zonas
francas con la economia nacional. En promedio,
durante dicho afio la demanda de servicios de las
zonas francas represent6 tan sélo el 1% de la
demanda total de servicios de la economia.

El tnico vinculo es a través del salario que se
paga a los empleados del sector y la demanda de
bienes y servicios que dicha masa salarial genera

en el resto de la economia.

La Secretarfa de la Organizacién Mundial del
Comercio resume esta situacién en los siguientes
términos:

“La produccion manufacturera, que aporta el
16 por ciento aproximadamente del PIB, tiene un
caricter dual muy marcado, determinado por el
hecho de que las empresas estén o no establecidas
en zonas francas. Las inversiones en las zonas
francas corresponden en gran medida a empresas
extranjeras que producen textiles, joyas o productos
electrénicos para la exportacion, mientras que las
demads empresas, en su mayoria dominicanas, se
dedican principalmente a la elaboracién de
productos alimenticios para abastecer el mercado
interno. El sector de las manufacturas, constituido
en gran medida por las empresas de las zonas
francas, genera la mayor parte de las exportaciones
dominicanas. No obstante, la gran dependencia
de los insumos importados y la escasa
concatenacion regresiva limitan la contribucion del
sector a las exportaciones netas y al bienestar
nacional, y hacen que dependa en gran medida de
los ciclos econémicos de otros paises y, en potencia,
de los cambios unilaterales de politica de sus
interlocutores comerciales”. (OMC 2002, p. xi)

En general, las exportaciones de zonas francas
se ensamblan geograficamente en el pafs, pero estan
aisladas casi por completo del entorno econémico
general de la nacién. Es lo que la CEPAL llama, la
“dualidad del aparato productivo de Republica
Dominicana”, en la que existe un entorno con un
paquete de incentivos y nivel de desempefio en las
zonas francas y otro muy distinto para el resto de
la economia'**.

Existen tres razones principales para el bajo
nivel de eslabonamiento productivo de las zonas

francas:

1) Sistema de incentivos de los mecanismos de
acceso privilegiado al mercado de Estados Unidos

En sus diferentes modalidades, a instancia de
lo que inicialmente se llamé el Plan Reagan, el
Caribe ha disfrutado en las tltimas dos décadas de
acceso garantizado al mercado norteameticano si
utiliza la matetia prima de ese pais o al pago de
aranceles de Nacién Mas Favorecida (NMF) a
productos de vestir elaborados en la regién con
tejido de origen norteamericano sélo por el valor
agregado en el pafs donde se realiza el ensamblaje.
Evidentemente, este mecanismo provefa un fuerte
incentivo para minimizar las etapas de la cadena

de valor de la produccién que se realizaban en el
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pais. Mientras menor fuera el valor agregado
nacional, menores serfan los aranceles pagados en

las aduanas norteamericanas.

2) Baja calidad, confiabilidad
y puntualidad de los proveedores locales

Los empresarios de zonas francas, en distintas
entrevistas, sefialan'” que los productores locales
no estan en capacidad de producir bienes
intermedios a precios competitivos, con
puntualidad y cumpliendo con las normas
internacionales de calidad.

En general, la economia nacional no cuenta
con la capacidad de innovacién y eficiencia
productiva requeridas para poder suplir de manera
confiable los requerimientos de insumos y materia
prima de las empresas de zonas francas. Esta
incapacidad se debe a dos factores fundamentales:

* Elevados niveles arancelatios aplicados a los
productores ubicados fuera de las zonas
francas, lo que encarece los insumos
importados, restindoles capacidad

competitiva frente a los suplidores extranjeros.
* Deficiencia en la provisién de bienes ptblicos
confiables y a precios competitivos, como son

el suministro eléctrico y de agua.

3) Estrategias corporativas

de Ias corporaciones transnacionales

Muchas de las empresas de zonas francas
radicadas en el pais son filiales de corporaciones

transnacionales (46% en 1995)'* por lo que

carecen de autonomia para decidir sobre sus
politicas de aprovisionamiento. La relacién
simbidtica entre la subsidiatia y la casa matriz
alienta la adquisicién intrafirma, o a través de los
canales ya preestablecidos de abastecimiento de
materias ptimas e insumos'’. Lo comun en este
tipo de empresas es que la subsidiaria local sélo
lleve a cabo la dltima etapa de produccién de las
prendas de vestit, o si acaso el armado y el
terminado final. En esos casos, la empresa local
funciona como centro de costos de una cadena de
valor corporativa, donde las decisiones se toman a

nivel de la casa matriz.

IV.3.1 Comparacion regional de
niveles de integracion vertical

Como sefialabamos anteriormente, uno de los
factores determinantes de la falta de vinculacién
de las zonas francas con el resto de la economia es
el régimen de acceso preferencial a Estados Unidos
y los incentivos econémicos que del mismo se
derivan. Resulta entonces conveniente comparar
los niveles de integracién vertical de Republica
Dominicana con los existentes en otros paises de
la regién beneficiarios de sistemas de acceso

preferencial semejantes.

Indice de integtacién vertical

del cluster vestuario/textil

Para medir la integracién vertical del cluster
vestuario/textil de cada pais hemos asumido un

indicador sencillo: el nimero de empresas textiles

Cuadro IV.2

Indice de Integracion Vertical del cluster vestuario-textil, Republica Dominicana, México y Centroamérica, 2003

Pais

Empresas de

Empresas textiles

Empresas de

Total empresas del  Indice Integracion

confeccion (1) e hilanderfas (2) accesorios (3) cluster (4) vertical [(2+ 3)/4]
Rep. Dominicana 262 7 - 269 3%
Rep. Dominicana® 282 7 23 289 9%
México 13,602 2,236 1,281 17,119 21%
Costa Rica 48 2 5 55 13%
El Salvador 179 15 66 260 31%
Guatemala 231 35 147 413 44%
Honduras 159 8 31 198 20%
Nicaragua 35 1 1 37 5%
CA-5° 652 61 250 963 32%
Total ICC+ México 14,516 2,304 1,531 18,351 21%

a. Segin comunicacién de ADOZONA del 14/01/2005 enviada a la Oficina de Desarrollo Humano con observaciones, reacciones y comentarios a este capitulo.

b. CA-5 incluye a Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador y Costa Rica.
Fuente: ODH/PNUD en base a INCAE 2004.
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(integracién hacia detras) mas el numero de
empresas de accesorios (integracion hacia delante)
sobre el total de empresas de confeccion, textiles y
de vestuario existentes en el pais.

En el Cuadro IV.2 se puede observar el nivel
de integracién vertical de Republica Dominicana,
México y Centroamérica (ver Grafico IV.A.1 del
Anexo Estadistico).

El Instituto
Administracién de Empresas (INCAE, 2004)
sefiala que el clustefestuario-textil de Republica

Centroamericano de

Dominicana no contaba con ninguna empresa
productora de accesorios, lo que genera un {ndice
de Integraciéon Vertical de 3%, colocando a
Republica Dominicana como el pais con menos
integracion vertical de la region.

Informacién suministrada por la Asociacion
Dominicana de Zonas Francas (ADOZONA)
sefiala que existen 23 empresas que producen
accesorios y componentes textiles. De ese grupo,
tres empresas producen hilos, por lo que pertenecen
al subsector de empresas textiles y de hilanderia
del conglomerado textil. Al sumar las 20 empresas
de accesorios a las 262 empresas de confeccién y
las siete empresas textiles y de hilanderfa, tenemos
un total de 289 empresas en el conglomerado textil.
Con esta adicién, el Indice de Integracion Vertical
pasa de 3% a 9%, el segundo mas bajo de toda la
regién, superando sélo a Nicaragua, un indice muy
inferior al promedio regional de Centroamérica
(32%).

En conclusién, atn con los datos aportados
por ADOZONA la situacién de Republica
Dominicana no cambia sustancialmente. En
ambos casos, estd entre las menos integrada
internamente a nivel regional.

La baja integracién vertical, aun para los
pardametros regionales, puede ser explicada por
razones que van mas alla de los incentivos
econdémicos inmediatos. En este informe se
sostiene que el empresariado dominicano de zona
franca aposté al acceso preferencial como
mecanismo preferente de competitividad, aunque
eso implique aumentar la dependencia a la
industria textil norteamericana y reducir al minimo
los eslabonamientos productivos y el valor agregado

nacional.
Porcentaje de empresas con paquete-completo
Existen tres etapas en el proceso de insercion

de las empresas y paises en la cadena de valor

internacional de la industria del vestuario'?®.

* Ensamblaje de materias primas importadas
(usualmente en zonas francas), en la cual el
productor local sélo se encarga del corte,
confeccién y a veces del terminado de la

prenda de vestir.

Paquete-completo: el fabricante local recibe
del comprador final las especificaciones
detalladas de las prendas de vestir requeridas
y el proveedor es responsable de adquitir los
insumos y coordinar todas las etapas del
proceso productivo: compra de textiles, corte,
confeccion, lavado, terminacién, empaque y
distribucién'®’. Este tipo de modelo
productivo implica mayores requerimientos
financieros, logisticos y técnicos,
representando un reto gerencial (ver Grafico

IV.A.2 del Anexo Estadistico).
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Disefio y marca propios', en la cual se
combina la habilidad productiva adquirida en
la etapa de paquete-completo con el disefio,
mercadeo y venta de sus propias marcas de
mercancias, tanto en el mercado doméstico
como en el internacional.

Tradicionalmente, las empresas de zonas
francas de Republica Dominicana y de la regiéon

Centroamericana se han limitado a la primera etapa

de sofisticacion. Sin embargo, tras la eliminacion

del sistema de cuotas textiles establecida en la cuarta
fase del Acuerdo de Textiles y Vestidos (ATV) de
la Organizacién Mundial del Comercio, los clientes
cada vez mas demandaran de servicios de paquete
completo. De ahi que los paises de la regién hayan
empezado a incursionar en la produccién de
paquete-completo como una forma de preservar
sus niveles de competitividad o al menos
amortiguar el impacto negativo de la liberalizacion
del comercio mundial de textiles y vestuarios.
Existen datos divergentes sobre la cantidad de
empresas de vestuario dominicanas que han
incursionado en paquete-completo. Algunas
fuentes cuantifican que en el afio 1998, el 32% de
las empresas del sector ofrecian servicios de
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paquete-completo™'. Otras estiman que en 2002

dicho porcentaje se habia elevado a 39%'%,
mientras que otras seflalan que en 2003 solo el
Grupo M (la mas grande empresa de vestuario de
Republica Dominicana) y un reducido grupo de
las mas grandes empresas del sector habian
incursionado en ese tipo de produccion'®.
Probablemente la fuente de discrepancia es el uso
ambiguo del término paquete-completo y su
confusién con el denominado “medio paquete”,

el cual sélo incluye las etapas de suministro y

ZONAS FRANCAS: ¢EN BUSCA DEL PARAISO PERDIDO?

Los programas de
acceso preferencial al
mercado ameticano
desincentivaban Ia
integracion vertical y
la utilizacién de
insumos de origen

nacional.
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distribucién, sin incursionar en la etapa de
planeacién y desarrollo de productos.

Para aclarar la confusién entrevistamos a
directivos de ADOZONA"* | quienes estiman que
en 2003 alrededor de 45 empresas incursionaban
en medio-paquete, mientras que entre 15 y 20
realizaban paquete-completo, por lo que el nimero
total de empresas que realizaban producciéon de
medio-paquete en adelante podria llegar a un
maximo de 65, equivalentes al 24% de las empresas
de vestuario existentes en el parque nacional de
zonas francas.

Para fines de comparaciones internacionales se
asume la definicién de paquete-completo de Kart
Salmon Associates (2002), la cual incluye tres
etapas de manera que se garantice la consistencia
de la informacion, a saber (ver Grafico IV.A.2 del
Anexo Estadistico):

* Planeacién y desarrollo del producto
* Suministro y manufactura
* Distribucion

Por tanto, el nimero de empresas de paquete-
completo utilizado en el informe es de 20 empresas,
equivalentes al 8% de las empresas de
confecciéon'®.

Bajo dicha estimacién, Republica Dominicana
es el pafs de la regiéon con menor porcentaje de
empresas que realizan paquete-completo y tres
veces por debajo del promedio centroamericano
de 25%. Honduras, nuestro principal competidor
regional, tiene un porcentaje casi 5 veces supetior,
mientras que Guatemala y El Salvador, los demas
competidores de relevancia, tienen respectivamente
porcentajes de 3.4 y 2.4 veces superiotres al

dominicano (ver Grafico IV.2).

GraficoIV.2

Porcentaje de empresas de zonas francas de vestuario con
paquete-completo, paises seleccionados, 2003
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Fuente: ODH/PNUD en base a INCAE 2004.

| 145

4

de informacién de ADOZONA.

En vista de que ADOZONA sostiene que hay
45 empresas que realizan paquete-completo y
asumiendo que todas esas empresas realmente sean
de “paquete-completo” en estricto sentido y no
“medio-paquete” (suministro, manufactura y
distribucién) o “medio-paquete minimalista” (Cut-
male and triml porcentaje cambiaria de 8% a
17%, con lo que en vez de estar en el dltimo lugar,
Republica Dominicana se ubicatfa en el pendltimo
lugar, superando tan s6lo a Costa Rica (14%). Adn
en este caso 6ptimo, el porcentaje de paquete-
completo de Repuiblica Dominicana serfa la mitad
del de Nicaragua y menos de la mitad del de
Honduras.

En sintesis, tanto en términos de integracion
vertical como de incidencia del sistema productivo
de paquete-completo, Repiblica Dominicana es
el pais de la region que muestra mayores niveles de
rezago en ambas dimensiones, lo cual le resta
posibilidades de competir en el mundo postcuotas.
Finalmente, si bien la estrategia de profundizar la
integracién con Estados Unidos tenia racionalidad
en el mundo del Acuerdo Multifibra; es decit, de
cuotas en el mercado norteamericano, no es menos
cierto que esta estrategia debilité el impacto del
crecimiento de las zonas francas textiles con el resto

de la economia y no contribuy6 a fortalecer el

desarrollo humano.

V.4 ZONAS FRANCAS
E INDICADORES
DE CALIDAD DE VIDA
DE SUS TRABAJADORES

Mas alla del impacto macroeconémico de las
zonas francas en términos de su aporte al empleo,
al PIB y ala generacién de divisas, cabe preguntarse
sobre las condiciones sociales de la poblacién
directamente vinculada a la produccién de zonas
francas. Para ello, se deben determinar las
condiciones de vida de las personas empleadas en
zonas francas y compararlas con las de la poblacién
empleada en otros sectores y con los promedios

nacionales.
IV.4.1Indicadores de calidad de vida

El personal ocupado en zonas francas devenga
ingresos ocupacionales inferiores al promedio
general de la economia, salvo para segmentos
poblacionales muy especificos, en particular los

muy jévenes y la fuerza laboral con bajos niveles
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CuadroIV.3

Salario promedio por nivel de educacion, zonas francas y total economia, en pesos corrientes, 2000 -2003

2000 2001 2002 2003

Ultimo nivel
alcanzado Total Zonas Total Zonas Total Zonas Total Zonas
economia francas economia francas economia francas economia francas

Ninguno 2,627 2,875 2,866 2,927 2,763 2,565 2,997 3,699
Primario 3,831 3,063 4,096 3,849 4,026 3,370 4,144 3,697
Secundatio 4,746 3,329 5,217 3,498 5,253 3,930 5,430 4,323
Vocacional 7,882 10,423 8,665 8,600 8,066 5,121 8,804 8,000
Universitario 10,374 7,816 10,271 9,551 10,208 7,838 11,037 7,174
Total 5,034 3,529 5,286 4,103 5,311 4,028 5,688 4,311

Fuente: ODH/PNUD en base a ENFT.

educativos (ver Cuadro IV.3 y Cuadro IV.A.2 del
Anexo Estadistico).

La brecha salarial entre la fuerza laboral de
zonas francas y la del resto de la economia se ha
ido reduciendo en los ultimos tres afios, pasando
de 30% en 2000 a 24% en 2003, una reduccion
de seis puntos porcentuales. En el caso de los
hombres, la reduccion de la brecha fue aun mayor,
mientras que la reduccién de la brecha salarial de
las mujeres con respecto al promedio de la
poblacién ocupada femenina fue ligeramente

menot.

Condiciones de habitabilidad de los hogares de

empleados de zonas francas versus otros sectores

Segun la tipologia de vivienda en la que
habitan, el 11.4% de los empleados de zonas francas
viven en cuarterfas'® o barracones, pricticamente
el doble del promedio nacional de 5.8%.

Un concepto que tiene que ver con la dotacion
de servicios publicos, la calidad del ambiente y el
nivel de equipamiento urbano y comunitario

137 es el hacinamiento.

disponible parala poblacién
Para estimar el nivel de hacinamiento utilizaremos
dos informaciones concretas: el nimero de
habitaciones para dormir del hogar (i.e. aposentos
o dormitorios) y el nimero de personas por
habitacién para dormir.

El nivel de hacinamiento de los empleados de
zonas francas es elevado. E125% habita en hogares
hacinados (con 3 a 4.5 personas por aposento),
nivel superior al promedio nacional de 20%.
Ademas, el 32% habita en hogares con una sola
habitacién para dormir, promedio claramente
supetior al total de la poblacién ocupada/cesante a
nivel nacional (24%) (ver Cuadros IV.A.3 yIV.A.4
del Anexo Estadistico).

La calidad de los materiales de construccion
de las viviendas del personal empleado en zonas
francas es superior al del total de la poblacion
ocupada y cesante. Sin embargo, es inferior al de
los empleados en otras empresas privadas y bastante
similar al de las instituciones publicas y
Organizaciones No Gubernamentales (ONG).

Dentro de los servicios conexos a la vivienda,
uno de los mas reveladores sobre calidad ambiental
es el de los mecanismos de disposicion de excretas.
Las cifras del Censo de Poblacién y Vivienda de
2002 muestran que los empleados de las zonas
francas estan en el promedio nacional y no existen
brechas importantes de género en lo que respecta
al acceso a servicios sanitatios.

Otro elemento importante para apreciar la
calidad de vida de la poblacién se refiere a la
existencia de fuentes de contaminacién en la
cercanfa de su vivienda. En este caso se
seleccionaron dos vectores infectocontagiosos que
pueden afectar los niveles de morbilidad y
mortalidad de la poblacién:

* Existencia de cafiadas contaminadas y con
acumulacién de basura.
* Existencia de aguas estancadas.

En ninguno de los dos casos se presentaron
diferencias significativas en funcién del tipo de
empresa para la que laboraban las jefas y jefes de
hogar.

Del examen de las distintas variables de calidad
de la vivienda, hacinamiento, fuentes de
contaminacion y servicios conexos, concluimos que
los hogares de las personas que laboran en zonas
francas exhiben condiciones de habitabilidad
ligeramente inferiores a las del promedio nacional
y marcadamente inferiores a la fuerza laboral
ocupada en los demas “empleadores formales” de

la economia (ver Cuadro IV.4).
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Cuadro IV4

Indicadores seleccionados de condiciones de habitabilidad de las viviendas, por tipo de

empleador, 2002
Empleador
Indicador de habitabilidad :
s macionalprivads ONG Tsado

Tipologia de la vivienda
Cuarterfas (%0) 11.4 5.8 6.8 4.4 4.5
Material de construccion de la vivienda
Viviendas con paredes de block (%) 71.6 69.9 79.3 77.2 75.8
Viviendas con piso de tierra (%0) 2.8 5.6 2.4 3.8 3.7
Hacinamiento
Hacinamiento (%) 25.0 19.8 18.3 15.6 15.5
Hacinamiento extremo (%0) 7.8 8.2 6.2 5.6 5.8
Fuentes de contaminacion
Hogares cercanos a cafiadas (%o) 15.0 14.4 14.6 13.9 13.5
Servicios conexos
Hogates con inodoro (%0) 57.7 58.1 72.5 69.2 65.8

Fuente: ODH/PNUD en base a Censo de Poblacion y Vivienda 2002.

IV.4.2 Nivel educativo
y edad del personal de zonas francas

El perfil educativo de la fuerza de trabajo de
las zonas francas es diferente al del total de la
economia (ver Cuadro IV.A.5 del Anexo
Estadistico):

* Practicamente no hay fuerza laboral ocupada
sin ningan nivel de instruccién.

* Menor nivel de analfabetismo'®.

* Mayor intensidad en la demanda de personal
con nivel de instruccién medio (educacién
primaria y secundaria).

* Menor integraciéon de trabajadoras y
trabajadores con nivel universitario y
postuniversitario.

Las empresas de zonas francas se constituyen
en un nicho laboral privilegiado para el segmento
poblacional alfabetizado y con un nivel educativo
medio (educacién bésica y secundatia).

Esta demanda laboral sesgada hacia un nivel
mediano de instruccién se muestra también en el
hecho de que mientras las zonas francas
representaban en 2002 el 5.5% del empleo total'*
empleaban al 7.6% de la poblacién con educacién
secundaria. En otras palabras, la demanda de las
zonas francas de personal con educacién secundaria
es mas que proporcional que su demanda total de
empleados.

Por otro lado, aunque las zonas francas

presentan una menor absorcién relativa de personal
con educacién superior, el volumen de operaciones
de las empresas de zonas francas es lo suficiente
amplio como para impactar decisivamente en
algunos segmentos profesionales. En particular se
destaca el hecho de que el 21% del total nacional
de egresados de carreras universitarias relacionadas
con la industria y la produccién (ingenieria
industrial, disefio industrial, etc.) laboran en
empresas de zonas francas.

Enlo concerniente a la edad, las zonas francas
emplean en mayor proporcién que el total de la
economia una poblacién joven-adulta, situada
entre 20 y 39 afios. En efecto, durante el periodo
2000-2003, el promedio de la poblacién ocupada
de zonas francas en dicho tramo de edad fue de
82%, muy superior al nivel promedio de 54%
existente en el total (ver Cuadro IV.A.6 del Anexo
Estadistico).

En sintesis, la evidencia empirica muestra que
la fuerza laboral de las zonas francas registra un
perfil diferenciado con respecto al personal del total
de la economia en términos de edad (poblacion
joven-adulta) y educacién (mayor educacién
relativa, con concentracion en niveles educativos
medios), ofreciendo oportunidades a grupos de
poblacién que regularmente estaban marginados
o estimulando el nivel educativo, aunque por la
naturaleza de la actividad hay poco espacio para la

movilidad social.
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IV.4.3 Zonas francas, feminizacion
dela fuerza de trabajo
y transformaciones en los roles de género

Las zonas francas se han caracterizado por ser
uno de los principales generadores de oferta de
trabajo para las mujeres, creando alternativas frente
al trabajo doméstico, instituyendo empleos donde
no habfa, fortaleciendo la autoestima de las mujeres
y contribuyendo al empoderamiento de éstas. Todo
ello contribuye al desatrollo humano.

Tal como se observa en el Cuadro IV.5, los
empleos de zonas francas representan una
proporcién mucho mds importante para la
poblacién ocupada femenina que para la poblacion
ocupada masculina'®’.

En el periodo 1992-1998, 13 de cada 100
mujeres ocupadas trabajaban en zonas francas,
contrastando con sélo 4 de cada 100 hombres
ocupados. En el perfodo 1998-2003, el porcentaje
de la poblacién ocupada femenina que trabajaba
en zonas francas disminuy6 al 10%, mientras que
los hombres contindan en el 4%.

Las principales tendencias del mercado laboral
femenino se pueden resumir en los siguientes
aspectos:

* Un primer elemento a resaltar es que a pesar
de ser un nicho importante para el empleo
femenino, éste es decreciente. Las mujeres
pierden importancia relativa y los hombres
se mantienen practicamente constantes a lo
largo del periodo analizado, promediando
4%.

Un segundo aspecto es la importancia del

sector vestuario-textil dentro del empleo de
las zonas francas, tanto a nivel total (69%o)
como desagregado por sexo, 71% del empleo
femenino y 67% del masculino. En promedio,
dicho sector gener6 doce veces mas empleos
que los dos sectores que le siguen, a saber

tabaco y calzado. Por ende, la evolucion del

Cuadro IV.5

Empleo de zonas francas como porcentaje de
Iapoblacién ocupada por sexo, periodos
seleccionados

1992- 1998- 1992-

Periodo 1998 2003 2003
Mgl sies % 4% 4%
Mujeres 13%  10%  11%

Mujeres/hombres  3.27 247  2.69

Fuente: ODH/PNUD en base a CNZFE.

Grafico IV.3

Brecha salarial entre zonas francas y el promedio nacional,
2000-2003
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empleo, tanto femenino como masculino, esta
estrechamente asociada a las fluctuaciones del
sector vestuario-textil.

* Un tercer elemento destacable es la reduccién
de la hegemonia laboral femenina dentro de
las zonas francas (ver Grafico IV.4). Durante
la ultima década el porcentaje de mujeres
empleadas en el sector bajé de 61% a 53%
del total. La mano de obra sigue siendo
mayoritariamente femenina, pero la brecha
se cierra progresivamente. Mientras el empleo
femenino crecié a una tasa anual de 0.6%, el
empleo masculino lo hizo a un ritmo
promedio anual de 3.5%.

Al desagregar el personal ocupado por
categorfas laborales vemos que las mujeres son
mayoria a nivel de operarios/as, el nivel mas bajo
de la piramide ocupacional de las zonas francas.
En este nivel se ubica el 89% del total de empleados
de las zonas francas, por lo que su comportamiento
explica en gran medida la evolucién del empleo

total del sector.

Grafico IV4

Evolucion del empleo total de zonas francas por sexo, 1992-2003
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Cuadro IV.6

Composicion del empleo de zonas francas por categoria ocupacional y sexo, 1992, 2002y 2003

a. H se refiere a hombres y M a mujeres.
Fuente: ODH/PNUD en base a CNZFE.

A Total sector Operatios/as Técnicos/as Administrativos/as
o8 H M H M H M H M
1992 39% 61% 37%  63% 61%  39% 34%  66%
2002 47% 53% 44%, 56% 64%  36% 55%  45%
2003 47% 53% 45% 55% 61%  39% 54%  46%

A nivel técnico, el personal masculino es
mayoritario, pasando de 61%, en 1992, a 64%,
en 2003. En promedio durante el periodo
analizado, los hombres representaron el 61% del
personal técnico, mientras que las mujeres
representaron el 39% restante.

A nivel gerencial-administrativo, se verifica una
dramatica transformacién del cuadro ocupacional.
Las mujeres pasaron de 66% a 46% del equipo
gerencial de las zonas francas, para una
disminucién de 20 puntos porcentuales en su cuota
de participacién en el segmento laboral de mejor
remuneracién del sector zonas francas. El Cuadro
IV.6 muestra un resumen de las participaciones de
hombres y mujeres en el empleo de zonas francas
para las distintas categorias ocupacionales en el
periodo 1992, 2002 y 2003.

En lo que respecta a la composicién del
empleo por sexo y rama de actividad, en 2003 las
mujeres eran mayoria en el 42% de las 12 ramas
de actividad existentes. La mayor diversificacion
de la oferta exportable de zonas francas se tradujo

en una reduccién de la participacién laboral

femenina, aunque las mujeres siguen siendo
mayorfa en las ramas de actividad de mayor peso
en el empleo (ver Cuadro IV.7).

Resulta pertinente preguntarse sobre el
impacto sociocultural de la insercién laboral
femenina, especificamente sobre los roles de

género tradicionales. ¢Se ha traducido el empleo

femenino de zona franca en un empoderamiento

de las mujeres? ¢Se ha verificado un cambio en las

relaciones de poder al intetior del nicleo familiar?
Tasa de fecundidad

En lo que respecta a tasa de fecundidad,
podemos observar en el Cuadro IV.8 que las
mujeres de zonas francas son el segundo grupo
ocupacional con menos hijos, detras de las mujeres
que trabajan en otras empresas del sector privado.
En promedio, las mujeres que trabajan en zona
franca tienen una fecundidad 15% menor que el
promedio nacional.

Ahora bien, lo anterior no significa

necesariamente que ello sea fruto de una decisiéon
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Cuadro IV.7
Composicion del empleo de zonas francas por actividad y sexo, promedio 1994-2003
Actividad Composicién por rama Composiciéon por sexo
H* M? Total H M Total

Vestuario Textil 67% 71% 69% 46% 54% 100%
Tabaco 6% 6% 6% 44% 56% 100%
Calzado 7% 4% 5% 58% 42% 100%
Electrénica 4% 5% 4% 45% 55% 100%
Productos médicos y
farmacéuticos 2% 4% 3% 36% 64% 100%
Servicios 3% 2% 3% 56% 44% 100%
Joyeria 3% 1% 2% 60% 40% 100%
Resto 8% 7% 8%

a. H se refiere a hombres y M a mujeres.

Fuente: ODH/PNUD en base a CNZFE.
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Cuadro IV.8

Numero de hijos promedio de mujeres por

tipo de empresa, 2002

. N° de hijos

Tipo de empresa promed]io
Empresa de zona franca 2.10
Otra empresa privada o negocio  1.72
ONG 2.24
Para una persona particular 2.51
Institucién/empresa publica 2.39
Casa de familia 2.84
Otra 2.62
No declarado 2.66
Total 2.77

Fuente: ODH/PNUD en base a Censo de Poblacion y
Vivienda 2002.

consciente y responsable de limitar el numero de
hijos. Hay que tomar en cuenta que la poblacion
femenina ocupada en zonas francas tiende a ser
mas joven que el promedio de la economfia, por lo
que es légico esperar una menor tasa de fecundidad
como consecuencia del propio ciclo biolégico. Por
lo tanto, la baja tasa de fecundidad no constituye
en si mismo un indicador de empoderami€io
factor, son las practicas de algunas empresas, como
seflala Human Rights Watch (2004), de
discriminacién sexual generalizada basada en la
condiciéon reproductiva de las mujeres, al requerirse

pruebas de embarazo como condicién patra acceder

al empleo. Sin embargo, aunque “es una practica
muy difundida, no todas las compafifas de las zonas

francas las exigen permanentemente”*! .

Tasa de jefatura femenina

Enlo que respecta a la tasa de jefatura femenina
de las mujeres que trabajan en zonas francas,
podemos observar en el Cuadro IV.9, que la misma
(31%) es superior a la tasa promedio de la
poblacién ocupada femenina.

Los mayores niveles de jefatura femenina se
presentan en hogares donde la jefa de hogar no
tiene ningin nivel de instrucciéon formal (41%) y
decrece por nivel educativo de las mujeres (ver
Cuadro IV.A.7 del Anexo Estadistico)

No se puede inferir que la mayor tasa de
jefatura femenina de las mujeres que trabajan en
zonas francas sea un indicador de mayores niveles
de empoderamieéitdivo frente a las mujeres
insertadas en otros sectores de la economia. La
mayotfa absoluta de las jefas de hogar que laboran
en zonas francas han asumido ese papel ante la
ausencia de un conyuge masculino, una tendencia
que atraviesa todas las categorias ocupacionales
consignadas en el Censo 2002 (ver Cuadro IV.10).

El dnico caso de hogares biparentales, en el
que las mujeres de zonas francas apatentan haber
asumido el rol de jefa de hogar en mayor
proporcién que el promedio de la economia, es el

de las uniones consensuales en el cual el 27% de

Cuadro IV.9 Cuadro IV.10
Tasa de jefatura femenina por tipo de empresa, Porcentaje de empresas/ hogates con jefatura
2002 femenina por tipo de empresa y hogar, 2002
Tasa de Sin Con
Tipo de empresa jefatura coényuge coényuge
femenina en el hogar en el hogar
Empresa de zona franca 31% Lozl 58.3 41.7
Otra empresa privada o negocio 27% dEgl())rgZafranca 61.7 383
OIS S50 Otra empresa
Para una persona particular 31% privada o negocio  62.1 37.9
Institucién/empresa publica 33% ONG 60.5 39.5
Casa de familia 28% Para una persona
Otra 31% particular ) 59.7 40.3
Institucion
No declarado 27% Empresa publica 62.7 37.3
il e EE e Casa de familia 66.0 34.0
Berpeilyy 284 Otra 60.0 40.0
Total poblacion femenina 35% No declarado 533 46.7
Fuente: ODH/PNUD en base a Censo de Poblacién y Fuente: ODH/PNUD en base a Censo de Poblacién y
Vst 20012, Vivienda 2002.
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las jefas de hogar de zonas francas se ubican en
esta categoria de estado civil, superando
ligeramente el promedio nacional de 25%, y
sustancialmente mayor que las mujeres que laboran
en otros sectores (ver Cuadro IV.A.8 del Anexo
Estadistico).

Nivel educativo

En lo que respecta al nivel educativo de las
mujeres de zonas francas, en promedio durante
2000-2003, el 91% de las mismas habia alcanzado
el nivel primario o secundario, valor superior al
67% de la poblacién ocupada femenina a nivel
nacional. Sin embargo, la fuerza laboral femenina
de zona franca muestra niveles de educacién
universitaria del orden del 8%, nivel inferior al
promedio de la economia (24%) para el mismo
periodo (ver Cuadro IV.A.9 del Anexo Estadistico).

Las mujeres en las zonas francas: un resumen

Las zonas francas siguen siendo un nicho de
empleo importante para las mujeres, pero
decreciente, concentrado en el sector textil y, por
lo tanto, potencialmente mas vulnerable a los
cambios previsibles dentro del sector como
consecuencia de las nuevas reglas internacionales.
Ocupa mayoritatiamente la posicién de operaria
con un nivel educativo de primaria y secundatia,
pero con escasa movilidad laboral por la misma
naturaleza del empleo.

Registran menor tasa de fecundidad y mayor

tasa de jefatura femenina, lo cual no necesariamente

son indicadotes de mayor empoderamiento
femenino. Un andlisis mas cuidadoso sugiere
factores ajenos a la capacidad asertiva, de decision
y control de las mujeres, elementos fundamentales
del empoderamiefe: fenémeno amerita ser
estudiado mas profundamente mediante técnicas

cualitativas que arrojen mayor luz al respecto.
IV.4.4 Zonas francas y migraciones

La fuerza laboral de zona franca es el grupo
que en mayor proporcién ha nacido en un
municipio distinto al que ahora habita (39%),
superando a la media nacional del 33%. A mediano
plazo (comparando lugar de residencia actual con
el lugar donde se residia hace cinco afios) y a largo
plazo (comparando lugar de residencia con lugar
de nacimiento), la fuerza de trabajo de zonas francas
muestra mayores niveles de movilidad geografica
que el resto de la poblacién ocupada (ver Cuadros
IV.A.11 y IV.A12 del Anexo Estadistico).

IV.5 FACTORES
EXPLICATIVOS DE LA
DINAMICA DEL SECTOR

El propésito de este apartado es presentar los
elementos mas importantes que han determinado
el éxito de las zonas francas y discutir la
sostenibilidad de algunos de ellos. Entre los factores
explicativos de la dinamica estan las politicas de
apoyo publico, la productividad de la fuerza de
trabajo, la capacidad de cabildeo de los empresatios,

el aprendizaje organizacional y las relaciones con

Grafico IV.5
Tasa de crecimiento de las exportaciones de zonas francas y valuacion del tipo de cambio,
1974-2003
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los clientes y por ultimo, lo que entendemos como
el factor mds importante, el régimen privilegiado

de comertcio y acceso a mercado.
IV.5.1 Politicas publicas de apoyo

Pueden distinguirse cuatro tipos de politicas
publicas que han conformado el paquete de
incentivos y fomento al sector de zonas francas:
politica cambiaria, politica de incentivos fiscales,
politica de creacién de infraestructura y politica

de capacitacién de los recursos humanos.
Apreciacion/depreciacién del tipo de cambio

El tipo de cambio nominal no nos dice mucho
como factor explicativo de la competitividad de
las exportaciones de zonas francas. Una medida
mas adecuada es el denominado indice de
subvaluacién o sobrevaluacién del tipo de
cambio'**. Partimos de la hipétesis de que existe
una fuerte correlacién entre tasa de crecimiento
de las exportaciones e indice de sobrevaluacién del
tipo de cambio.

Un tipo de cambio sobrevaluado le resta
competitividad a las zonas francas, propiciando
desaceleracion o reduccion en sus exportaciones.
Como se observa en el Gréfico IV.5 existe una
correlacién inversa entre tasa de crecimiento de
las exportaciones de zonas francas e indice de sobre
o subvaluacién del tipo de cambio. Dicha
asociacion se hace mds evidente en la tercera y
cuarta etapa de desarrollo de las zonas francas, en
las cuales la apreciacién artificial del peso (1993-
2001) generd una tendencia decreciente en las
exportaciones, que sélo se revierte con la
devaluacién masiva de 2003.

En los afios setenta el tipo de cambio estuvo
sobrevaluado debido a la politica de sustitucion
de importaciones. En los ochenta, en promedio,
el tipo de cambio se subvalué y registrd
fluctuaciones tan bruscas que el impacto sobre el
crecimiento de las exportaciones de zonas francas
en el largo plazo fue reducido (una correlacién
estadistica cercana a cero). Otros factores,
especialmente los referidos al acceso privilegiado
al mercado norteamericano (ICC y mecanismos
de produccién compartida), son los que explican
el desempefio exportador del subperiodo.

Es a partir de 1991, una vez los mecanismos
de acceso privilegiado al mercado norteamericano
se encuentran bien establecidos y formando ya

parte del acervo del sector, cuando la asociacion

entre sub/sobrevaluacién del tipo de cambio y
dinamismo de las exportaciones de zona franca se
hace mas sélida. En el Cuadro IV.11 se puede
apreciar que a medida que aumenta el nivel de
sobrevaluacién del tipo de cambio, empeora
tendencialmente el desempefio exportador del
sector. Asi, el nivel de asociacién (medido por el
coeficiente de correlacion estadistica) entre tasa de
crecimiento de exportaciones e indice de
sobrevaluacién del tipo de cambio aumenta para
el 1991-2003.

Cabe destacar que el signo es negativo, lo que
evidencia la relacion inversa entre ambas variables,
a medida que aumenta la sobrevaluacion,
disminuyen las exportaciones, y viceversa.

Es necesario sefialar ademas que la magnitud
media de la correlacién (alrededor de 45%)
evidencia que existen muchos otros factores que
influyen en el dinamismo exportador, mas alld de
la apreciacién o depreciacion real del tipo de
cambio. Es posible afirmar, en consecuencia, que
el tipo de cambio es una variable importante en el
desempefio exportador de las zonas francas, pero
que existen otros elementos més influyentes que

determinan el dinamismo del sector.
Politica de incentivos fiscales

Los incentivos fiscales fundamentales de las
zonas francas proceden de la Ley 299 de Fomento
Industrial, aprobada por el Congreso de la
Republica en 1968. A lo largo del tiempo fueron
aprobandose un conjunto de leyes y decretos de
incentivo al sector'*?, hasta que en enero de 1990
se aprob6 la Ley 8-90 de Fomento a las Zonas
Francas, que tal y como seflalamos anteriormente

no modifica sustancialmente los incentivos al

Cuadro IV.11

Correlacion entre las exportaciones de zonas francas y Ia tasa de cambio,

Fuente: ODH/PNUD en base BCRD 2004.

1971-2003
Promediode  Tasa de crecimiento Cocficiente de
sobre o promedio anual de correlacién entre
Petfodo subvaluacion exportaciones de la tasa de cambio
de la tasa de zonas francas las ex ortacionesy
cambio (RD$ base 1991) p
1971-1983 11% 46.60% 0.17
1983-1991 -12% 21.20% 0.06
1991-1998 12% 8.20% -0.42
1999-2003 19% 0.20% -0.45
1983-2003 4% 12% -0.55
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sector, sino que simplemente los unifica en una
pieza legal coherente. Las diferencias introducidas
por la Ley 8-90 se pueden sintetizar en'*:

* Distincién de tres tipos de zonas francas: zonas
francas industriales o de servicios (operan a
nivel nacional), zonas francas de caricter
fronterizo'®y zonas francas especiales, que
pueden ubicarse fuera de parques de zonas
francas cuando el proceso productivo y/o el

acceso a la materia prima asf lo requiriese.

Diferenciacién entre operadores de zonas
francas y empresas de zonas francas. Los
primeros administran los parques de zonas
francas, mientras las segundas producen los
bienes y servicios propiamente dichos.

* Autorizacion para que las empresas nacionales
que utilizaban materia prima importada bajo
el régimen de internacion temporal cambiaran
de estatus hacia el régimen de zonas francas
especiales, en un plazo inferior a un afio a

partir de la aprobacién de la ley.

Autorizacién a todas las empresas de zonas

francas para obtener préstamos
internacionales, suspendiendo la limitacién
vigente desde 1983, segun la cual solamente
podian acceder a dichos fondos empresas de
zonas francas con capital nacional superior al
90%.

* Establecimiento de un salario minimo especial
para zonas francas a ser fijado por el Comité
Nacional de Salarios, y exencién de las
empresas de zonas francas de pago como
bonificacién anual a los empleados del 10%
de los beneficios alcanzados por la empresa.

Estas modificaciones de la Ley 8-90 no alteran
el copusfundamental de incentivos fiscales
existentes antes de su aprobacién. Entonces, se
puede afirmar que desde 1969 hasta la fecha el
sector de zonas francas ha disfrutado en esencia
del mismo paquete de incentivos fiscales. En
consecuencia, la dindimica cambiante del sector no
puede explicarse por cambios en el régimen de
incentivos. Ha sido una condicién necesaria para
atraer las inversiones (sobre todo en un contexto
internacional en que los paises con conglomerados
de zonas francas compiten por atraer Inversion
Extranjera Directa mediante este tipo de
incentivo), pero no un factor explicativo en si
mismo del desempefio exportador ni de la
capacidad de generacién de empleos del sector.

Donde si ha contribuido el paquete de
incentivos fiscales y facilidades aduaneras especiales

de las zonas francas es en la creacién de un aparato

exportador-industrial dual, caracterizado por un
conglomerado dindmico de exportacion (las zonas
francas) y un sector manufacturero y exportador

local de escasa vocacion exportadora.
Creacion de infraestructura

La politica estatal de fomento de las zonas
francas también ha pasado por la creacién de
infraestructura de apoyo, especialmente la
construccién de parques industriales donde se
ubican las empresas. En 1973 se edific el primero
de los parques de zonas francas de caracter estatal
y veinte afios después representaban el 41% del
total de parques, mientras que los parques privados
representaban el 53%, y los de cardcter mixto
constitufan el 6% restante. Este tipo de politica
publica también ha permanecido mas o menos

constante a lo largo de las tltimas dos décadas.
Capacitacion de recursos humanos

Una modalidad adicional de intervencién
gubernamental de apoyo al desarrollo del sector
de zonas francas lo representa las acciones de
capacitacion de recursos humanos implementados
bajo el programa INFOTEP-Zonas francas. Dicho
programa, bajo la supervision de la Asociacion
Dominicana de Zonas Francas, busca brindar
capacitacion adaptada a las necesidades particulares
de las empresas de cada parque industrial.

La proporcién de empleados de zonas francas
que han recibido capacitacién bajo este esquema
ha ido aumentando hasta alcanzar 23% en 2002 y
27% en 2003. Sin embargo, se puede sefialar que
la capacitacién de recursos humanos no habria
tenido ni la escala ni el perfil para impactar

sustancialmente en el desempefio del sector.
Politicas de apoyo: un resumen

Las politicas de incentivos fiscales, de creacién
de infraestructura y de capacitacién de recursos
humanos pueden explicar la atraccién de inversion
extranjera al pafs, pero no la dindmica del sector.
Por otra parte, la tendencia del tipo de cambio

sobrevaluado ha restado competitividad al sector.
IV.5.2 Productividad y salarios

Tradicionalmente las zonas francas
dominicanas (sobre todo las de vestuatio y textiles)

han desarrollado las etapas mas intensivas en mano
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de obra de la cadena de valor de las corporaciones
transnacionales. En este sentido, el costo laboral
es uno de los factores mas importantes en la
competitividad del sector.

La evidencia empirica en Republica
Dominicana indica que partir de 1990, el salario

46 corrientes ha sido creciente.

promedio en délares
Este evento estuvo acompafiado de una tendencia
creciente de la productividad laboral de los
empleados del sector. Tal como se observa en el
Grafico IV.6, es solamente en la primera mitad de
la década de los ochenta cuando se verificé un
proceso de reduccién de los salarios minimos y
promedios de zonas francas. En los noventa, los
salarios minimos y muy especialmente los salarios
promedios presentaron una tendencia creciente.
De esta manera, en 2002, a nivel de la region
Centroamericana y del Caribe, s6lo Costa Rica
mostraba costos laborales de zona franca superiores
alos del pais'*’.

Parecerfa que dos factores han jugado un papel
fundamental a este respecto:

* La productividad laboral'*®, la cual se
multiplicé por 7 en 15 afios.

* La sobrevaluacion del tipo de cambio. Entre
1991 y 2002 se verificé una etapa de
sobrevaluacién continua del tipo de cambio,
lo cual contribuyé a aumentar
“artificialmente” el valor en doélates de los
salarios de los trabajadores de zonas francas.

En el andlisis subsiguiente nos concentraremos

fundamentalmente en examinar la evolucién del

salario promedio'®

, ya que en la practica el salario

minimo se constituye en un referente a partir del

cual se construye la estructura salatial del sector.
La conjuncién de ambos factores (salario

promedio y productividad) contribuye de manera

Grafico IV.6

Laboral de zonas francas, 1980-2003

Salarios minimos y promedios mensuales en délares e Indice de Productividad

% O - Evajiy I Eroa I

Ll

15%1=1

Erclicee e Productividead

a0 |

.o =l
WAl 5

Fuente: ODH/PNUD en base a BCRD y CNZFE.

Evaapr ITT

s e 0D 1P e i3 s

Erepa J1

m

3 Indice de Prodwectividad Laboral

Salamo minimo
Snlomen promedie eesesua

Salmrece | LSS codmicmes )

significativa al incremento en los ingresos de la
fuerza laboral de zonas francas. El peso especifico
de sus aportes se muestra en el Cuadro IV.12, en
el cual observamos que el coeficiente de correlacion
entre salario promedio en délares y el indice de
sobrevaluacién es de 0.90, mientras que con
productividad laboral es de 0.67, ambos positivos
y de altisima significacién estadistica. De allf se
infiere que el principal determinante del
crecimiento de los salarios promedio en dolares es
la sobrevaluacién del peso, seguido en un segundo
plano por la productividad laboral.

Un aspecto a resaltar es la relacion inversa entre
la tasa de crecimiento de las exportaciones y las
restantes tres variables (salatio, sobrevaluacién y
productividad). La correlacién negativa entre
crecimiento de las exportaciones y el binomio

sobrevaluacion/salario promedio se explica por el

Cuadro IV.12

Matriz de correlacién entre indicadores de zonas francas, 1990-2003

Tasa de crecimiento de

exportaciones de zonas francas

Fuente: ODH/PNUD en base a BCRD y CNZFE.

Salario Productividad Indice de' . Tas_a de 4
Variable promedio laboral sobrevgluaclon crecimiento de
US$ US$ del tipo de exportaciones de
cambio zonas francas
Salario promedio US$ -- 0.67 0.90 (0.64)
Productividad laboral -- 0.45 (0.63)
Indice de sobrevaluacién -- (0.54)
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Cuadro IV.13

Productividad y salarios en zonas francas, 1970-2003

Tasa de crecimiento Indicadores
Petfodo Productividad  Productividad ¢ | - Salatio promedio/ Productividad Salario minimo
laboral zonas laboral zonas %a;; salario minimo zonas francas/ zonas francas/

francas francas @ zonas francas  productividad economia  salatio minimo

(RDS) (US$) corrientes) (US$) (RD$ 1991=100) empresas grandes
1970-1983 -2% 3% 5% 1.46 0.91 1.00
1983-1991 -5% -2% 3% 1.6 0.55 0.88
1991-1998 8% 16% 6% 1.86 0.72 0.78
1998-2003 5% 5% -4% 1.9 1.05 0.74
1970-2003 1% 5% 3% 1.65 0.81 0.88

Fuente: ODH/PNUD en base a BCRD 2004.

factor costos de cualquier ecuacién de
competitividad. Sin embargo, la relacién negativa
entre productividad laboral y tasa de crecimiento
de las exportaciones contraviene la légica
econémica convencional. El dinamismo de las
exportaciones de zonas francas no se explica por
un proceso creciente de productividad laboral. De
hecho, tal como se observa en el Cuadro IV.13, el
periodo de mayor auge exportador (1983-1991),
es precisamente el unico perfodo en el que la tasa
de crecimiento de la productividad fue negativa.
En dicho periodo por demas se presenta la
mayor brecha entre la productividad laboral de las
zonas francas y la productividad laboral de la
economia en su conjunto, alcanzando un 45% en
desventaja de las zonas francas (ver Grafico IV.7).
Por dltimo, cabe sefialar los siguientes
elementos con respecto a la evolucién de la
productividad y los salarios a lo largo de las
distintas etapas de desarrollo del sector de zonas

francas:

Grafico IV.7

Productividady salarios minimos, zonas francas y total
economia, 1970-2003
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La tasa de crecimiento de la productividad
laboral medida en pesos es menor que
cuando se mide en ddlares, reflejo de la
sobrevaluacion del tipo de cambio ya
sefialada.

Existe una brecha creciente entre el salario
promedio y el salario minimo de zonas
francas. Este aumento en la brecha hay que
atribuirla al peso cada vez menor del personal
de salario minimo dentro de la estructura
salarial de zonas francas, asf como a la propia
diversificacién de la oferta exportable del
sector. La creciente importancia de las ramas
de actividad de productos médicos,
farmacéuticos y electrénicos demanda de un
personal mas calificado y de mayores salarios,
lo que también contribuye a ensanchar la
distancia.

En promedio, durante los tltimos 33 afios, el
nivel de productividad de las zonas francas
ha sido menor que el de la economia en su
conjunto® (cociente de 0.81). Hay que
sefialar, no obstante, que la tendencia ha sido
en forma de “U” y que en los ultimos afios el
nivel de productividad de las zonas francas
ha superado al promedio de la economia.
En el mismo tenor, en el perfodo 1970-2003,
la tasa de crecimiento anual promedio de la
productividad de zonas francas ha sido
ligeramente mayor que la del resto de la
economia (0.8% positiva versus 0.5%
negativa), lo que explica el cierre de la brecha
de productividad explicado en el inciso
anterior.

Enlo que respecta al salario minimo de zonas
francas y el resto de la economia, no es sino

hasta 1984 cuando se fija un salario minimo
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especial para este tipo de empresas. A partir
de ese momento se ha ido generando una
brecha creciente entre el salario minimo de
las empresas de zonas francas y el resto de la

economia.

Resulta llamativo que mientras la brecha de
productividad entre las zonas francas y el resto
de la economia tiende a cerrarse, la brecha de
los salarios minimos tiende a ensancharse. La
politica oficial de fijacién de salarios minimos
diferenciados para las zonas francas, que pudo
haberse justificado en la etapa de auge (dadas
las diferencias en productividad), deberfa
reevaluarse tendiendo hacia la unificacién del
mismo salario minimo para zonas francas y

las “empresas grandes”.

IV.5.3 Empresariado proactivo que defiende

y promueve sus intereses corporativos

Las empresas de capital nacional en zonas
francas han crecido. Su cuota de participacién ha
ido incrementandose a lo largo del tiempo, pasando
de 14%, en 1986, a 34%, en 2003. En términos
de la inversién realizada, en el afio 2003 los
empresarios dominicanos movilizaron el 26% de
las inversiones del sector, superado tan sélo por
los capitales estadounidenses (61%0)'".

El proceso de consolidacion del empresariado
local de zonas francas ha tenido un epicentro
geografico: la regién norte del pais, especificamente
la ciudad de Santiago. Allf coexiste una larga
tradicién empresarial con la existencia de
significativas reservas de capital social™ encarnado,
entre otras instituciones, en la Asociacién para el
Desarrollo de Santiago.

Alo largo de las ultimas dos décadas, se ha ido
conformado una nueva casta empresarial,
estrechamente vinculada al mercado mundial, y
con acceso a fuentes de financiamiento y canales
de comercializacidn internacionales, sobre la base
de una estrecha alianza con las transnacionales
norteamericanas del vestuario y la experiencia
empresarial regional ya existente.

El éxito econémico del empresariado nacional
de zonas francas se ha traducido en una creciente
incidencia politica, tanto a nivel nacional como
internacional. Desde su creacion en 1988, la
Asociacién Dominicana de Zonas Francas
(ADOZONA) ha jugado un papel de primer orden
en defensa de los intereses del sector y en la creacion
de un entorno institucional que favorezca el

desarrollo del mismo. Para esos fines, se ha

embarcado en exitosas campafias de cabildeo
nacional e internacional, ha cultivado fluidas
relaciones con congresistas norteamericanos en
distritos electorales con fuerte presencia
dominicana, ha contratado oficinas de lotbyen
Washington D.C., ubicado a conspicuos
representantes en las principales instancias de toma
de decisiones econémicas nacionales, y establecido
relaciones de cooperacién con asociaciones de
dominicanos en el extranjero (i.e. Dominican-
American Nacional Roundtable), entre otras
acciones de posicionamiento, l0lbye incidencia
en politicas publicas (ad/OC§C

Este conjunto de acciones le ha permitido al
empresatiado de zonas francas incidir de manera
notable en la politica comercial de Republica
Dominicana, a través de los procesos conducentes
ala CBTPA vy el Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos (DR-CAFTA), ha firmado
acuerdos con instituciones publicas tendentes a
elevar la capacitacion de la fuerza de trabajo del
sectot, y -aun sea de manera parcial- contribuyé a
que las autoridades monetarias y financieras
decidieran en el periodo 2001-2002 permitir la
devaluacién controlada de la moneda, como
manera de reducir la fuerte sobrevaluacion del tipo
de cambio que se arrastraba desde inicios de los

noventa.

La capacidad
empresarial,

el conocimiento
delmercado
internacional

yla proactividad

del empresariado
dominicano de zonas
francas es un activo

del pais.

Como se puede observar, el musculo politico

de las zonas francas no es un factor explicativo en
s mismo del desempefio del sector, mas bien lo
contrario. Sin embargo, permite incidir, de una
manera u otra, en las variables que Siafectan el
desempefio econémico de las zonas francas.
ADOZONA es probablemente la organizacion
empresarial dominicana mas exitosa en la defensa
y promocién de los intereses corporativos de sus
miembros.

Por ultimo, la capacidad empresarial, el
conocimiento del mercado internacional y la
proactividad del empresariado dominicano de
zonas francas es un activo, no solo del sector sino
del pais, el cual puede y debe ser aprovechado en
el futuro cercano, una vez desaparezcan las
distorsiones del mercado mundial que han servido
de escenatio marco para la evolucion histérica de

las zonas francas.

IV.5.4 Aprendizaje organizacional y cultivo
de relaciones comerciales con clientes

Uno de los factores microeconémicos de

competitividad mas importantes es el
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revelada dominicana

declive que perdura

hasta Ia actualidad.

A partir de 1998,

Ia competitividad

entro en un agudo

denominando apendizaje ganizaciondl es
decir, la capacidad de una institucién o empresa
para ajustar sus procedimientos estindatres de
operacién y reglas de funcionamiento a fin de
mejorar su adaptacién al entorno y desempefio
organizacional.

Existen al menos cuatro encuestas o series de
entrevistas'®* aplicadas a empresas dominicanas de
zonas francas que permiten evaluar los cambios
organizacionales, modelos de gestién y sistemas de
produccion implementados durante la década de
los noventa. Los principales hallazgos sobre el
sistema de gestion empresarial se exponen a

continuacion!®:

Organizacién de Ia produccion™

Entre 1993 y 1998 aument6 la complejidad y
el nivel de modernidad de la organizacién de la
produccién en las zonas francas de textiles y
confecciones. La combinacién entre complejidad
y modernidad nos da un indicador consolidado
de oganizacion de ladpiccidios unicos analisis
empiricos disponibles sobre este tema cubren parte
de la década del noventa y reflejan que Republica
Dominicana es el pafs de la regiéon que mostrd
mayor nivel de avance y transformacion de la
region, entre 1993 y 1998.

Las empresas dominicanas, ante el reto del
NAFTA, iniciaron un proceso deliberado de
modernizacién de sus sistemas de produccién y
aumento del volumen de sus operaciones, como
una forma de obtener economias de escala. De

hecho, las empresas de zonas francas dominicanas

Grafico IV.8

Cuota de mercado y tarifa arancelaria promedio de vestuarios para Republica
Dominicana en Estados Unidos, 1990-2003

et ok

Fuente: ODH/PNUD en base a USTR 2004.
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son las mas grandes de la regién (medidas a través
del nimero de empleados), casi dos veces por
encima del promedio regional (2,014 empleados
por empresa en el pais versus 1,070 en la region)'™" .

La mayotia de las empresas (76%)"® iniciaron
procesos de modernizacién de sus sistemas y
técnicas de produccién. Las innovaciones mas
frecuentes fueron: sistemas de produccion justo a
tiempo, produccién modular y mecanizacién o
automatizacién de la produccion'.

Esta estrategia de ampliar la escala de
operaciones y modernizar los sistemas de
produccién buscaba enfrentar la creciente
competencia y competitividad de los paises de la
regién en el mercado de Estados Unidos. Sin

embargo, Republica Dominicana mantuvo casi
160

pasando de 4.5%, en 1993, a 4.6%, en 1998;

mientras los pafses competidores aumentaban.

inalterada su participacién en ese mercado

México aument6 su participacion al pasar de 4.3%
a 13.5%; Honduras, de 1.5% a 3.8%; Guatemala,
de 1.8% a 2.3%; y El Salvador, de 0.8% a 2.4%
en el mismo perfodo''.

A partir de 1998, la competitividad revelada
dominicana entré en un agudo declive que perdurd
hasta 2003. Los

modernizacién del sistema productivo y la

esfuerzos intensos de
busqueda exitosa de mejores condiciones de acceso
no pudieron evitar la pérdida de participacién en
el mercado de Estados Unidos, el unico mercado
significativo de destino de las exportaciones de

zonas francas (ver Grafico IV.8).
Canales y estrategias de comercializacién

Una explicacién parcial al retroceso de los
niveles de competitividad en zonas francas se puede
encontrar en la falta de aprendizaje organizacional
en lo concerniente a las estrategias de
cometcializacion. Las mediciones realizadas en esta
materia revelan que Republica Dominicana realizé
modestos avances.

En efecto, sobre la base de medir la
diversificacién de clientes, el tipo de cliente y nivel
de cercania con la empresa final, el punto de
entrega de la mercancia y la capacidad de fijacion
de precios se puede obtener un indicador
consolidado de Estrategias de Comercializacién que
posiciona a Republica Dominicana entre los paises
de menor poder de mercado y complejidad en la
estrategia de mercadeo de sus productos.

En lo referido al posicionamiento, acceso al

mercado de destino y poder de mercado, entre
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1993 y 1998, Republica Dominicana no mostrd
niveles importantes de aprendizaje organizacional.

En efecto, al inicio del periodo, la empresa tipica
tenfa uno o pocos compradores, basicamente
oficinas locales de compras (“overseas buyfiog) of
entregando el producto en el puerto nacional y con
un mecanismo de fijaciéon de precios negociado entre
las partes. Al final del periodo analizado, la empresa
tipica sigue teniendo uno o pocos compradores, el
tipo de compradores pasaron a ser empresas locales
de exportacién, entregando el producto tanto en el
puerto local como en el puerto de destino, mientras
que los compradores adquirieron mayor poder en
la fijacién de los precios.

Como se ve, la estrategia de comercializacion
mostré reducidos avances, mientras que se
deterioré el poder de mercado de las empresas. Un
balance desalentador, sobre todo, si se compara con
los avances sustanciales experimentados en el
sistema de produccién. Esta debilidad en los
sistemas de comercializacion se debe a una serie
de factores:

* En primer lugar, a la dependencia de las
empresas de zonas francas localizadas en el
pais con respecto a las corporaciones
transnacionales del vestuario y la industria
textil norteamericanas. De acuerdo a la
encuesta Buitelaar, alrededor del 50% de las
empresas de zonas francas constitufan filiales
de empresas transnacionales. Son centros cuya
funcién no es maximizar precios ni valor
agregado, sino minimizar los costos en la
cadena de valor de la corporacién matriz.

* En segundo lugar, a la fiera competencia de
los demas paises del 4rea, beneficiarios al igual
que Republica Dominicana de los privilegios
de acceso preferencial, pero que disfrutaban
de otras fuentes de ventajas competitivas.

En el petiodo 1993-1998, El Salvador tuvo la
ventaja de menores costos laborales (reducciéon de
22% enlos salarios en délares) y modernos sistemas
de produccion. Nicaragua combiné los bajos costos
laborales con una alianza estratégica con empresas
asidticas, que incursionaron en paquete-completo,
rompiendo la dependencia de los proveedores
norteameticanos. Honduras opté por la estrategia
productiva y comercial mas simple de toda la
regién, basando toda su competitividad en bajos
costos laborales. México, por su lado, tuvo las
ventajas comerciales del NAFTA y mayor
integracién vertical. La existencia de esa diversidad
de ofertas de un producto relativamente

homogéneo, les permitié a los compradores

aumentar su poder de mercado y reducir
progresivamente los margenes de comercializacién

del que disfrutaban los productores locales.
Cultivo de relaciones con clientes

Uno de los aspectos destacados en los distintos

estudios!'®

sobre las empresas de zonas francas es
la importancia de las relaciones duraderas con los
clientes, lo que depende, entre otros factores, de la
confianza.

Se trata, en definitiva, de construir un historial
que lleve a clientes con niveles de aversién al riesgo
a privilegiar el antecedente de calidad, entrega a
tiempo y cumplimiento contractual de los
productores dominicanos sobre ventajas eventuales
de costo de otros proveedores, siempre que estas
ultimas no sean demasiado grandes ni permanentes.

En Reptblica Dominicana muchas de estas
relaciones tienen largos afios, debido a que una gran
patte de los actuales subcontratistas empezaron
trabajando como gerentes de las filiales nacionales
de corporaciones transnacionales. En este sentido,
se han construido relaciones de confianza que
disminuyen los costos de transaccién, en base a
una suerte de capital social'® transnacional.

Sin embargo, no se trata de relaciones entre
iguales, ya que existen niveles apreciables de
subordinacién y desequilibrio de poder comercial.
Mientras otros competidores regionales han podido
diversificar sus fuentes de aprovisionamiento hacia
proveedores asiaticos de menor costo, Republica
Dominicana sigue dependiendo mayoritatiamente

de textiles norteamericanos.

Aprendizaje otganizacional y cultivo
de relaciones comerciales: un resumen

Se puede afirmar que el aprendizaje
organizacional de las empresas de zonas francas
dominicanas ha sido desigual. Por un lado, se
verifican niveles importantes de aprendizaje en
términos de la asimilacién local del modelo
organizacional y de gestién de las zonas francas, lo
que ha sido la simiente de un contingente
importante de empresarios nacionales con amplia
vinculacién al mercado internacional. Igualmente,
se han experimentado significativos niveles de
aprendizaje en los sistemas de organizacién de la
produccién.

Por otro lado, la estrategia de comercializacion
ha mostrado niveles preocupantes de inamovilidad

en un contexto de profundos cambios en el
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En términos del
diamante de
competitividad de
Porter, el aprendizaje
organizacional se ha
concentrado en el
factor interno

de la estrategia de Ia
compafiia, dejando

de Iado Ias condiciones
de demanda, las
industrias relacionadas
ylas condiciones

de los factores.
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RecuadroIV.1
Sobre Ia produccién compartida

“Lo primero y mds importante es que este tipo de acceso preferencial
representa un reto directo al proceso de industrializacién nacional. La propia
naturaleza del mecanismo de producciéon compartida (HTS 9802) penaliza
practicamente todo el valor agregado fuera de Estados Unidos. Esto limita su
uso a actividades en la que los bajos salarios son importantes (y compensan por
los aranceles norteamericanos al valor agregado) y en las cuales los insumos
locales no son ni necesitados ni deseados por el comprador final o productor
manufacturero (....) Por ende, el mecanismo de producciéon compartida tiende
en si mismo a tronchar el proceso de industrializacién, haciendo uso unicamente
de operaciones de ensamblaje en la Cuenca del Caribe, en detrimento de
cualquier proceso nacional de industrializacién en el pais de ensamblaje”

Fuente: Mortimore (2003).

mercado internacional. Ha disminuido el poder
de negociacién de las empresas nacionales, salvo
contadas excepciones, y no se ha acercado el
producto al consumidor final. Se puede afirmar
que el aprendizaje ha quedado confinado ala esfera
interna de la empresa (mayor eficiencia, escala de
operaciones y productividad), descuidandose por
completo la esfera de inserciéon y explotacion de
nuevos mercados.

En términos del diamante clasico de
competitividad elaborado por Michael Porter'®*,
el aprendizaje organizacional se ha centrado en el
factor interno de estrategia de la compafifa,
estructura y rivalidad, dejando practicamente de
lado los otros tres factores:

* Condiciones de la demanda.
* Industrias relacionadas y de apoyo.

* Condiciones de los factores.

IV.5.5 Régimen privilegiado de comercio

y acceso al mercado

Desde inicios de los ochenta Republica
Dominicana ha sido beneficiaria de una setie de
mecanismos de acceso comercial privilegiado al
metcado norteamericano.

El primero fue la Iniciativa de la Cuenca del
Caribe (ICC), el cual fue ratificado por el Congreso
de Estados Unidos en octubte de 1983 y estuvo
vigente hasta el afio 2000 con el objetivo de proveer
asistencia econémica y exencién arancelaria a los
paises centroamericanos y del Caribe.

La ICC exclufa los productos textiles y
vestuatio de los beneficios de acceso privilegiado
al mercado estadounidense, lo cual limitaba el
desarrollo de las zonas francas. Una encuesta
aplicada en 1994'*® arroj6 que solo el 17% de las
empresas de zonas francas operaban bajo el

esquema ICC.

En 1986 se incorporé a los beneficios de la
ICC el Programa de Acceso Especial (SAP -Special
Access Program). Este nuevo mecanismo dotaba de
un acceso virtualmente sin restricciones a la
produccién de prendas de vestit, siempre y cuando
las mismas utilizaran en su confeccién tela
completamente fabricada y cortada en Estados
Unidos. También establecié un sistema de cuotas
de importacién llamado Nivel de Acceso
Garantizado'® (GAL - Guaranteed Access Level),
el cual proveia de extension automatica de cuotas.
Estos dos sistemas (SAP y GAL) fueron las
mediaciones para que el pais pasara a capitalizar, a
partir de 1986, las facilidades arancelarias ya
existentes de “produccién compartida'?’” dentro
del sistema aduanal estadounidense.

La producciéon compartida buscaba mejorar la
competitividad de precio y rentabilidad relativa de
los productos estadounidenses al trasladar etapas
del proceso productivo caracterizadas por el uso
intensivo de mano de obra hacia paises (o regiones)
enlos que el trabajo tiene menor costo (Disposicion
9802.00.80 del Sistema Armonizado de Aranceles
de Estados Unidos).

168 anteriormente denominado

Este dispositivo
programa 807-A, permite que los productos
ensamblados en el extranjero con componentes
estadounidenses sélo paguen arancel de Nacién
Mas Favorecida (NMF) por el valor agregado en el
pais de ensamblaje'®.

Se estima que para 1994, bajo este esquema,
se realizaban el 57% de las exportaciones de
vestuario de Republica Dominicana'™ y el 80%
de la regién caribedia'™ .

La principal consecuencia econémica de este
tipo de acceso preferencial es que provee fuertes
incentivos para disminuir el valor agregado
nacional de las exportaciones, limitando por ende
los encadenamientos productivos de las empresas
exportadoras con la economia doméstica y
contribuyendo a tronchar el proceso de
industrializacién nacional.

La segunda consecuencia es que al limitar el
rango de proveedores de insumos hace depender
la competitividad de la industria local de la
industria estadounidense, lo cual pierde
aceleradamente competitividad de costos ante la
produccién textil de Asia, especialmente de China.

En el afio 2000, se logré la “Paridad Nafta”,
cuyo nombre oficial es Asociacién Comercial de la
Cuenca del Caribe, (CBTPA por sus siglas en
inglés) la cual mejord el tratamiento de acceso a

mercado, pero no igualé a México bajo el NAFTA.
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En este caso, se incorporaron mas productos y la
fecha de finalizacién de la CBTPA es el momento
mas temprano entre el 30 de septiembre del 2008
y la entrada en vigencia del ALCA o de algin
tratado de libre comercio (bilateral o multilateral)
entre Estados Unidos y los pafses beneficiarios de
la CBTPA.

Entre todos los sectores incorporados en este
acuerdo comercial, indudablemente que el
principal sector beneficiario fue el de vestuario y
textiles. El CBPTA garantiza acceso ilimitado (sin
aranceles y sin cuotas) a confecciones hechas con
telas e hilaza norteamericana y se garantiza acceso
libre de aranceles, pero sujeto a cuotas a las
confecciones de tejido de punto ensambladas con
telas regionales en base a hilaza estadounidense.

En agosto de 2002, la Ley de Comercio 2002
modificé el CBTPA, permitiendo'™ que ciertos
procesos postensamblaje se pudieran realizar en
la regién y posteriormente se requirié que parte
de estos procesos se tuvieran que hacer en tetritotio
de Estados Unidos.

Esta ultima provisioén limita las posibilidades
de aumentar el valor agregado nacional. Una vez
mas, los mecanismos de acceso preferencial al
mercado estadounidense proveen incentivos
econémicos contrarios a la integracion vertical en
el pais de las zonas francas, a la reconversioén de
las mismas hacia el sistema de paquete-completo
y los eslabonamientos productivos de las zonas
francas con el resto de la economia.

Es necesario resaltar, sin embargo, que el
CBTPA beneficia a otros sectores econdémicos, no
solamente las zonas francas.

Resulta notorio que a nivel de las
exportaciones totales, Republica Dominicana goza
de mayores privilegios de acceso que el propio
sector de vestido. En efecto, el 89% de las
exportaciones totales que calificaron para el
CBTPA ingtesaron a Estados Unidos libre de
aranceles contra el 81% de las exportaciones de
vestuario. A nivel de exportaciones totales que
califican para el CBTPA, Republica Dominicana
exhibe el nivel mas alto de exencién arancelaria
de toda la region, 24 puntos porcentuales por
encima del promedio de Centroamérica. En
términos de aranceles promedios de los productos
que califican bajo la CBTPA, el pais exhibe el nivel
mas bajo de toda la regién: 2%, un 15% menos
de lo que le tocarfa pagar bajo el régimen de
Nacién Mis Favorecida (NMF). Una vez mas, la
brecha mas amplia de toda la regién (ver Cuadro
1V.14).

Cuadro IV.14

Beneficios arancelarios bajo el régimen CBTPA en paises seleccionados, 2002

Importaciones de

Estados Unidos

Aranceles y preferencias

a. NMF: Naci6n Mas Favorecida.
b. CA-5 incluye a Nicaragua, Honduras, Guatemala, El Salvador y Costa Rica.

Pais (millones de US$)
Valor % libre de Arancel Arancel  Diferencia
aranceles NMF* pagado

Nicaragua 433 31% 17% 12% 5%
Honduras 2,502 80% 16% 3% 13%
Guatemala 1,659 36% 18% 12% 6%
El Salvador 1,675 72% 16% 5% 11%
Costa Rica 727 80% 10% 2% 8%
Total CA-5° 6,997 65% 17% 6% 11%
Republica

Dominicana 2,133 89% 17% 2% 15%

Fuente: Nathan Associates (2003) con informacién del Departamento de Comercio de Estados Unidos.

Llama la atencién, tal como se observa en el

Grafico IV.9, que en 2003 los principales
competidores regionales de Republica Dominicana
hicieron menos uso de este tipo de mecanismo de
acceso privilegiado. Parecerfa que el empresariado
dominicano optd por asirse a esta opcidén
estratégica que perpetua los grados de dependencia
con respecto a los suplidores textiles
norteamericanos, limitando los grados de libertad
de de

aprovisionamiento, integracién vertical y

las  estrategias empresariales

reconversion industrial.

Grafico IV.9

Exportaciones de vestuario a través del mecanismo de
“produccién compartida”, paises seleccionados, 2003
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Elimpacto del NAFTA y la paridad NAFTA
en Ias zonas francas dominicanas

Tal como prevefan la mayor parte de los
analistas del comercio internacional, el Tratado de
Libre Comercio de Norteamérica entre Estados
Unidos, México y Canada tuvo el efecto de
desacelerar, al menos transitoriamente, el ritmo de
crecimiento de las exportaciones de zonas francas.
En los tres afios anteriores a NAFTA las
exportaciones expresadas en pesos del 199117
crecieron a una tasa anual de 15% y en el periodo
post-NAFTA lo hicieron en el orden del 9% anual.
Elempleo de zonas francas también se vio afectado,
pasando de un crecimiento anual de 9%, en la
etapa pre-NAFTA, a 1%, enla etapa post-NAFTA.

Sin embargo, la participacién de las
exportaciones totales de Repuiblica Dominicana en
el mercado de Estados Unidos siguié aumentando
a pesar de las condiciones preferenciales disfrutadas
por México y la devaluacién masiva del peso
mexicano en 1985, que redujo sustancialmente sus
costos laborales expresados en délares.

En el Cuadro IV.15 podemos observar como
la cuota promedio del pais en mercado
estadounidense aumentd de 0.44% a 0.47%,
aunque disminuyé sustancialmente el ritmo de
crecimiento de la misma (9.37% anual pre-
NAFTA versus 2.38% post-NAFTA). Ese mismo
patrén de comportamiento se verifica en la tasa de
crecimiento anual promedio de la cuota del

metcado de las exportaciones de vestido'™

, pero
la desaceleracién en el ritmo de crecimiento es mas
intensa.

La tasa arancelaria promedio de las
exportaciones de vestuario también experimento
una significativa disminucién, pasando de 13.35%
en los tres afios anteriores a NAFTA a 7.5% en los
tres afios posteriores al referido acuerdo.

Esta dltima disminucién no se debié a cambios
en el régimen comercial. Entre 1995 y 1998 el
sistema de preferencias comerciales disfrutado por
las exportaciones de vestido de zonas francas
permanecio inalterable. La reduccién en el arancel
promedio pagado por las exportaciones se debe
atribuir mas bien a cambios en las estrategias
corporativas de las empresas de zonas francas del
sector confecciones, las cuales optaron cada vez mas
intensamente por los mecanismos de acceso al
mercado norteamericano que minimizaban el pago
de aranceles (especialmente los mecanismos de
100%

estadounidense), lo cual aumentaba los niveles de

produccién compartida con tela

dependencia con respecto a la industria textil
norteamericana, pero permitia a cambio
amortiguar la ventaja competitiva adquirida por
México tras la firma del NAFTA.

Republica Dominicana no respondié al reto
representado por el NAFTA tnicamente en base
la busqueda de reducir las tarifas arancelarias. Otra
tendencia muy importante fue la de la
modernizacién en las empresas (produccion
modular, produccién justo a tiempo, etc.) y el
aumento en la escala de operaciones, como
elementos fundamentales de busqueda de mayor
eficiencia en la produccién, lo cual ya fue analizado.

Las empresas de zonas francas, especialmente
las del sector vestuario, invirtieron considerables
recursos financieros y capital politico en obtener
la denominada “paridad textil” con México. Los
resultados han sido mixtos: por un lado, han
mejorado las condiciones de acceso al mercado
norteamericano, pero dicha mejoria no se ha
traducido en un mejor desempefio econémico del
sector, muy por el contratio, se ha agudizado la
tendencia hacia la reduccién del dinamismo
exportador y de creacién de empleos iniciada
alrededor del 1997-1998.

Se podria argumentar que este
comportamiento recesivo en las dos principales
variables del sector se deben ala recesién econémica
de Estados Unidos, y que en definitiva las zonas
francas han enfrentado un choque de demanda que
ha impedido capitalizar los frutos de un acuerdo
comercial favorable como la paridad textil.

Este argumento, aunque persuasivo, no explica
la totalidad del fenémeno. Un choque de demanda
genera una disminucién en las importaciones
totales del pais destino (en este caso Estados
Unidos), pero no tiene por qué reducir la cuota de
mercado de las exportaciones nacionales, la cual
depende de la competitividad relativa frente a otros
competidores.

En el perfodo previo al CBTPA, la cuota
dominicana en el mercado total de las
importaciones norteamericanas era de 0.47%
promedio, que disminuye a 0.36% en el perfodo
post-CBTPA. Esta disminucién se verifica al
tiempo que se mejoran las condiciones de acceso
al mercado norteamericano. Los aranceles
promedios que pasan de 4.12%, antes del CBTPA,
a 1.05%, después de su promulgacién. El acceso
privilegiado derivado de la paridad con México no
se tradujo en mayor competitividad de las
exportaciones nacionales totales (ver Cuadro

IV.15).
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Contrario a todas las predicciones, tampoco
se tradujo en mayor competitividad de las
exportaciones de vestuario de zonas francas. Antes
de la paridad textil la participacién promedio del
pais en el mercado norteamericano de
importaciones de vestuario era de 4.65%. Después
de la paridad textil, disminuyé a 3.59%. Mas
significativo atn es la velocidad de reduccién de la
cuota de mercado del pafs en el mercado de
vestuario, la cual se acelera.

Las modificaciones realizadas al CBTPA en
agosto de 2002 no revirtieron en lo mas minimo
la tendencia a la pérdida de competitividad de las
exportaciones totales nacionales ni las de vestuario.
En 2003, cuando se suponia que la devaluacién y
las mejores condiciones de acceso al mercado
norteamericano mejorarian el desempefio
exportador de las zonas francas, la participacion
dominicana en el mercado de vestuario
norteamericano fue la mas baja de los dltimos 12

aflos.
¢En busca del paraiso perdido?

A lo largo de este acapite sobre el régimen de
acceso al mercado de Estados Unidos como factor
explicativo del desempefio exportador de las zonas
francas hemos utilizado el concepto de
“competitividad revelada” o “competitividad ex

23175

post”'”, aquella que se muestra en la participacién
o cuota de mercado (“warket share’), ya sea de un
bien o de un conjunto de bienes o de un pais. Bajo
esta logica, una industria o pais aumenta su
competitividad si se expande su patticipaciéon en
el comercio mundial. Por igual, hemos utilizado
como la tarifa arancelaria promedio pagada por
un producto o pais como “proxy” del grado de
preferencia comercial del que se disfruta en un
mercado o pais determinado'”®.

En el Grifico IV.9 se observa como, en el
periodo 1990-2003, la competitividad de las
exportaciones de vestuario de zonas francas muestra
un comportamiento de “U” invertida: aumento
sostenido hasta 1997 y disminucién progresiva a
partit de ese momento, llegando, los niveles de
competitividad de 2003, a ser semejantes a los que
existfan al inicio del perfodo.

Lo paraddjico de esta trayectoria competitiva
es que se ve acompafiada de una disminucién
significativa de la tarifa arancelaria promedio.

En la practica, esta evolucion significa que —
con todo lo demas constante- la preferencia

comercial de las exportaciones de vestuario ha ido

Cuadro IV.15

en comercio exterior, 1994, 2000 y 2002

Hechos claves en el régimen de preferencias comerciales de las zonas francas

Después se calcula el promedio de los tres afios siguientes.

Fuente: ODH/PNUD en base a USTR, programa MAGIC (CEPAL) y Padilla 2000.

Afio 1994 2000 2002
. CBTPA
Variable/ Evento NAFTA CBTPA modificado
Exportaciones de Antes 44% 12% 0%
zonas francas US§  Después 10% -3% 1%
Exportaciones de Antes 15% 9% -3%
g zonas francas RD$
.g 1991=100 Después 9% -2% 5%
RS
8 Empleo de Antes 9% 5% 3%
5 zonas francas Después 1% -4% 1%
5
s Cuota del pafs en
IE el mercado de Antes 15% -1% -6%
vestuario de Después 2% -6% -8%
Estados Unidos
Cuota del pafs en Antes 9% -2% -8%
el mercado total
de Estados Unidos ~ Después 2% -1% -3%
En el mercado de Antes 0.44% 0.47% 0.38%
= Estados Unidos Después  0.47% 0.36% 0.35%
o
£3
% ;8* En el mercado de Antes 4.13% 4.65% 4.08%
= . vestuario de
S Estados Unidos Después  4.71% 3.59% 3.34%
Exportaciones Antes 6.87% 4.12% 6.13%
-% totales de RD a
g = Estados Unidos Después  4.08% 1.05% 0.11%
*
§ % Exportaciones de Antes 13.35% 7.32% 6.13%
= vestido de RD a
Estados Unidos Después  7.50% 1.75% 0.19%

Nota: El periodo antes se calcula como el promedio de los tres afios anteriores del afio del hecho.

aumentando de manera significativa, tanto asi que
en el dltimo afio de la serie la tarifa arancelaria
promedio fue cercana a cero. En otras palabras, en
sélo 13 afios la tarifa promedio es 100 veces mas
reducida. Ese aumento sustancial en la preferencia
comercial no ha permitido mantener los niveles
de competitividad, ocurriendo todo lo contrario.

Las empresas de zonas francas han intentado
recomponer su competitividad en base a mejorar
las condiciones de acceso a mercado

norteamericano, junto a otros esfuerzos para lograr
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Las condiciones

de acceso privilegiado
almercado
estadounidense de los
ochenta ya no existen.
Se intenta competir
contra paises mas
eficientes y de menores
costos, en base a
profundizar el grado
de preferencia
comercial, ignorando
los problemas de

competitividad.
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mayor eficiencia interna y lograr un tipo de cambio
ligeramente subvaluado o por los menos de
equilibrio.

Se trata de un esfuerzo de recomponer, ain
sea parcialmente, las condiciones de acceso
privilegiado que permitieron el auge del sector en
la década de los ochenta e inicios de los noventa.
Ese mundo ya no existe y es poco probable que se
repita. Se intenta competir contra paises de mucho
menor costo laboral (China, India, Vietnam,
rivales centroamericanos), con mejores
condiciones de competitividad sistémica (México)
o con mayor integracion vertical (China, India,
México, algunos paises centroamericanos) en base
a profundizar el grado de preferencia comercial
de Estados Unidos, lo que trae como consecuencia
aumentar la dependencia de los tejidos
norteamericanos, cada vez menos competitivos a
nivel internacional.

Los aranceles son s6lo una parte minoritaria
del sistema de costos de la industria del vestuario.

Republica Dominicana es el segundo pafs del
mundo que paga menos aranceles por sus
exportaciones de vestuario a Estados Unidos'”,
so6lo superado por México. Por tanto, ya no queda
terreno que ganar en términos de preferencias
comerciales.

Se apuesta a que Estados Unidos imponga
medidas de salvaguarda contra las importaciones
de vestuario provenientes de China.

Algunos empresarios de zonas francas
apuestan a firmar un acuerdo de libre comercio
con México que permita a las empresas de zonas
francas de vestuario equiparar las reglas de origen
de que disfruta dicho pais. Se esta, en definitiva,

en busca del paraiso perdido.

El Tratado de Libre Comercio

con Estados Unidos: ;una solucién?

El primero de enero de 2005 se implementé
la cuarta y ultima etapa de desmonte del Acuerdo
de Textiles y Vestidos (ATV) de la OMC,
quedando liberado el 49% de las partidas
arancelarias de los capitulos de vestuario y textiles
que todavia son sujetos de barreras cuantitativas y
cuotas por parte de Estados Unidos, la Unién
Europea, Canada y Noruega. El 51% restante ya
fue liberalizado gradualmente en 1995 (16%),
1998 (17%) y 2002 (18%).

¢Cudl es el impacto del ATV en 2005, si ya ha
sido liberalizada la mayor parte del comercio de

vestuario y textiles? El factor fundamental ha sido

la secuencia de desmonte elegida por Estados
Unidos, nuestro principal mercado de destino.

La dltima etapa de desmonte es especialmente
sensible, porque la mayor parte de las exportaciones
de la regién se ubican en este tramo. En dicha fase
se concentra el 96% de las exportaciones de
vestuario de Republica Dominicana y Honduras,
el 95% de las de México, el 94% de las de
Guatemala, el 91% de las de Costa Rica, asi como
el 90% de las de El Salvador y Nicaragua (ver
Cuadro IV.A.13, del Anexo Estadistico).

Un estudio realizado para analizar el impacto
de la IV etapa del ATV ha proyectado que las
exportaciones de vestuario disminuirdn en un 35%,
mientras que los empleos directos de zonas francas
se reduciran en 24% con respecto a su nivel de
2002.

Otras estimaciones'™ sobte el impacto regional
proyectan que las exportaciones latinoamericanas
de vestuario (sin incluir México) se reducirin en
39% a partir de la IV etapa de desmonte del ATV.

Existe un impacto de mediano plazo atun mds
importante. En un mundo postcuotas, la industria
textil norteamericana tiene pocas perspectivas de
competir con la produccién textil de China, India
y otros productores asidticos de bajo costo. En el
caso de un proceso creciente de quiebra o
reconversiéon profunda de la industria textil de
Estados Unidos se cae por su propio peso el
esquema de acceso preferencial sobre el que se ha
montado la estrategia de desarrollo de las zonas
francas en Republica Dominicana y buena parte
de la region'’.

Los mecanismos a través de los cuales incidirfa
en las zonas francas dominicanas una eventual crisis
de la industria textil norteamericana son los
siguientes:

* Posible desabastecimiento de materia prima.
* Posible cierre o mudanza de las empresas
filiales de corporaciones estadounidenses
localizadas en el parque nacional de zonas

francas.

Posible cambio en las modalidades de
aprovisionamiento de las empresas
norteamericanas de vestuario. En entrevistas
aplicadas por la USTR el cambio mas
mencionado fue el de optar por suplidores en
capacidad de proveer servicios de paquete-
completo y no simple ensamblaje o

ensamblaje, corte y accesorios.

Por dltimo, pero no por eso menos
importante, imaginemos el caso de que no

exista una industria textil que proteger o que
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la industria textil se debilite tanto que pierda

su peso en el mapa politico de Estados Unidos
(capacidad de /obby en el Congreso de Estados
Unidos e influencia en estados electoralmente
sensibles). En una situacién como la desctita,
¢qué sentido habria tenido el DR-CAFTA
para Republica Dominicana, ya que el
principal sector beneficiario de este acuerdo

ha sido el sector textil de zonas francas?

Como se ve, el futuro de las zonas francas de
vestuario en Republica Dominicana esta
intimamente vinculado al de la industria textil
norteamericana. La alianza que se establecié a
mediados y finales de los ochenta, y que se
consolidé durante los noventa, aparentemente
seguira gravitando, para bien o para mal, en el
desarrollo de las zonas francas y del propio
desempefio exportador nacional, con el agravante
de que en el Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos no hay ninguna disposicién que
sirva para responder a los desafios de
competitividad que enfrenta la industria
dominicana salvo garantizar el acceso al mercado
estadounidense, consolidar las preferencias
arancelarias que basicamente ya se tenfan desde
2003 y equiparar las reglas de origen con México,
siempre y cuando se alcance un acuerdo de libre
comercio con los demads paises del NAFTA en un

plazo no mayor de cinco afios.

IV.6 A MANERA DE
RESUMEN: HACIA LA
REESTRUCTURACION DE
LAS ZONAS FRANCAS

Alo largo de este capitulo se ha analizado el
comportamiento del sector de las zonas francas de
Republica Dominicana. Se ha valorado sus aportes
desde la perspectiva del desarrollo humano. Las
principales conclusiones del capitulo pueden
resumirse en los siguientes aspectos:

* Desde 1999 las zonas francas han entrado en
una etapa de estancamiento y declive que
reclama una reestructuracién completa de la

actividad.

* El nivel de eslabonamiento vertical es bajo,
ain comparado con otros paises de la region,
y en el ambito textil la cantidad de empresas
que producen paquete-completo es menor
que en el resto de los paises de la region.

* El aporte al empleo es importante aunque
decreciente y los trabajadores de zonas francas
viven en condiciones mas precarias que el
promedio nacional, con un nivel educativo
supetior al promedio. Es un nicho de mercado
para las mujeres aunque decreciente.

* Las zonas francas, a pesar de haberse
beneficiado de las devaluaciones, también
mostraron ser competitivas durante los
noventa con un tipo de cambio
sobrevaluado gracias a una mejora en la
productividad.

* Las empresas de zonas francas han desarrollado
un miscnlo politico y una fuerza social
importante. Han mejorado el aprendizaje
organizacional de la produccién, pero el
avance en matetia de comercializacién es muy
modesto.

* La base principal del éxito de las zonas francas
ha sido la busqueda incesante de integracion
vertical con las empresas estadounidenses,
consecuencia del régimen de acceso
preferencial que otorgd ese pais a los de la
Cuenca del Catribe y cuyo efecto principal ha
sido el desarraigo de las empresas de zonas
francas con el resto de la actividad econémica
nacional.

Esta estrategia de buscar una integracién
vertical creciente con Estados Unidos, que puede
ser entendida pero no justificada, ya que profundiza
la economia de enclave, encontraba una explicacién
légica en el mundo de las cuotas, pero no es
sostenible en el mundo postcuotas. En definitiva,
esta modalidad de crecimiento no favorece al
desarrollo humano, haciendo inevitable la
reestructuracién inmediata del sector de zonas
francas.

En el Capitulo IX de este informe se presentan
algunas propuestas para la reestructuracién de las

zonas francas.
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