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RESUMEN

Durante siglos quienes establecieron unilateralmente las condiciones de
empleo de la mano de obra portuaria fueron los empresarios maritimos,
pero en las tltimas décadas en América Latina y el Caribe han sido los
gobiernos, que sona la vezlos empleadores, y los sindicatos. Los regimenes
laborales vigentes atienden a la aspiracién de los estibadores a un sustento
adecuado, pero los aislan de las sefiales del mercado y originan servicios
monopolisticos de manipulacién de la carga, con la consiguiente
ineficiencia y sobredotacién de personal. En una economia globalizada, es
imperioso eliminar tales costos.

El comercio internacional ha transformado la competencia; ya no se
trata de una pugna entre productos finales, sino entre todos los insumos
que componen un producto, y la mano de obra no es sino un insumo mas,
con sus propias exigencias de mercado. Los objetivos comerciales de
usuarios y empresarios maritimos y las metas sociales de los estibadores se
han vuelto complementarios e interdependientes, y no pueden lograrse sin
un esfuerzo colectivo de colaboracién. El éxito comercial tiene una base
social, que es importante no sélo para los trabajadores portuarios sino
también para los usuarios y los empresarios maritimos. Los mecanismos
del mercado y las leyes antimonopolio constituyen un pardmetro
independiente e imparcial con arreglo al cual pueden equilibrarse los
objetivos comerciales y las metas sociales de empleadores y trabajadores.
En una economia globalizada, la equidad social se orienta hacia la
oportunidad y crea una fuerza de trabajo altamente motivada por su
participacion en las utilidades y en las decisiones de gesti6n, y apoyada en
programas de capacitacién, servicios de colocaciones, indemnizaciones y
planes de jubilacién anticipada.

Para elaborar regimenes laborales en funcién del mercado, es preciso
que los gobiernos abandonen sus arraigadas tendencias a resolver los
problemas comerciales por medios politicos. Deberfan formarse equipos
integrados por personas de distintos ministerios, grupos de usuarios,
sindicatos portuarios, empresarios maritimos y administraciones de
puertos, y eliminar los impedimentos regulatorios para dejar paso al libre
juego de los mecanismos del mercado, descentralizar el mercado laboral,



utilizar leyes antimonopolio para evitar el uso indebido de los mecanismos
del mercado y cumplir con los limites de la equidad social orientada hacia
la oportunidad al otorgar beneficios a los trabajadores. No se deberia exigir
que los empresarios maritimos pagaran por el valor politico de los servicios
de lamano de obra portuaria ni que emplearan a trabajadores innecesarios.
Los usuarios y los empresarios marftimos deberian ver a la mano de obra
portuaria como un singular instrumento de prestacién de servicios, y los
trabajadores deberfan entender que su suerte estd ligada a la viabilidad
comercial de los usuarios y empresarios marftimos. Serd necesario
actualizar frecuentemente estos regimenes, a fin de responder a los cambios
en las condiciones del mercado, y vigilar su aplicacién, para velar por el
cumplimiento de sus disposiciones.
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PREFACIO

El presente libro es el tltimo de una trilogia. En el primero se presenta un
andlisis de las principales transformaciones que estdn ocurriendo en los
servicios, los mercados, las tecnologias y el ambiente legal de los puertos,
asi como el papel esencial que les toca desempeiiar en el logro de politicas
de crecimiento basado en las exportaciones (CEPAL, 1991a). En él se
formulan directrices para hacer urgentes cambios en materia de
instituciones portuarias sensibles a las sefiales del mercado,
infraestructuras y tecnologias modernas, para que exportadores,
importadores y transportistas estén en mejores condiciones de competir en
una economia globalizada. Entre las numerosas recomendaciones, se
sefiala la necesidad de identificar y definir el nuevo papel que deben
desempefiar los sectores ptiblico y privado en los puertos en relacién con
el entorno comercial mundial, lo que llevé a la preparacién del segundo
libro, sobre la participacién privada en los puertos estatales (CEPAL, 1992a).
La principal contribucién de dicho libro es la formulacién de un marco
institucional para la participacion de inversionistas privados en los puertos
estatales, lo que evitard los cuatro espectros de la privatizacién: el traspaso
de un monopolio del sector ptiblico a la empresa privada; la socializacién
de las pérdidas y la privatizacién de las utilidades; el compromiso de la
soberania de una nacién frente a los intereses privados o, peor atin, a los de
otro pafs, y la eliminacién de los sindicatos y pérdida de los beneficios que
tanto les ha costado conseguir a los trabajadores portuarios. Ambos libros
fueron presentados en varios seminarios nacionales celebrados en toda la
regién de América Latina y el Caribe.

En los debates que mantuvieron los participantes de esos seminarios,
se determiné que lamano de obra era el impedimento més importante para
la privatizacién de los servicios e instalaciones portuarios. El tercer y tiltimo
libro obedece a su preocupacién por los costos sociales excesivos que
generalmente se relacionan con la privatizacién. En élse intenta facilitar los
cambios comerciales que es preciso hacer en los puertos del sector ptblico
y se presenta unmarco institucional parala reforma en funcién del mercado
delos regimenes laborales, los acuerdos colectivos y las practicas de trabajo
portuarios. Se desarrolla un andlisis que se compone de cuatro partes, con
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el fin de establecer las bases para alcanzar dicho objetivo. En la primera
parte se presenta un marco conceptual que consiste en una resefia de la
evolucién del papel de las organizaciones sindicales portuarias y la
descripcién de un puerto virtual, de modo que los principales problemas
que encaran los gobiernos miembros de la CEPAL, a saber, la estructura
competitiva de una economia globalizada, las metas comerciales de
exportadores, importadores, transportistas y empresarios maritimos, la
seguridad en materia de empleo y prestaciones, los programas de
readiestramiento, los planes de indemnizacién y la asignacién de nuevas
tareas, se entiendan como factores interdependientes que pueden motivar
tanto a empleadores como a trabajadores a aumentar la competitividad de
las exportaciones de una nacién en los mercados mundiales. En la segunda
parte se presentan andlisis de los factores institucionales, operacionales y
de mercado que exigen que se aplique una reforma comercial para crear un
entorno laboral dindmico y sensible a los vaivenes del mercado para los
estibadores.

Estos andlisis sirven para demostrar que la demanda de servicios de
manipulacién de carga ya no puede satisfacerse dentro de una estructura
monopolistica; que la equidad social para los estibadores se ha desplazado
de una base sociopolitica a unabase comercial; que sise amplia la autoridad
decisoria de los trabajadores portuarios, de modo que incluya dmbitos
normalmente reservados a los empresarios maritimos, se facilitara el logro
de los objetivos comerciales, y que la utilizacién de procedimientos
oficiosos de solucién de conflictos puede aumentar la productividad y
rentabilidad, ademads de fortalecer las relaciones obrero-patronales. En la
tercera parte se evalian las repercusiones econémicas, politicas y sociales
de la reforma laboral portuaria a fin de exponer los beneficios que puede
reportar a gobiernos, estibadores y empresarios maritimos eliminar las
alianzas entre trabajadores y gobierno y entre empleadores y gobierno,
transformar las relaciones laborales antagénicas en pro de un objetivo
comtn, desplazar las negociaciones colectivas del plano nacional al de cada
puerto en particular, compartir informacién, adoptar regimenes institucionales
de mercado para la mano de obra portuaria y motivar a los trabajadores
respondiendo al cardcter social del mercado laboral. En la cuarta y dltima
parte se incluyen conclusiones y recomendaciones que los gobiernos podrian
considerar al formular planes para la reforma comercial de los regimenes
laborales, los acuerdos colectivos y las practicas de trabajo portuarios.

12



L EL MARCO HISTORICO

En el siglo XVI, la carga y descarga de buques y el consiguiente
almacenamiento de las mercaderias eran faenas que realizaban sobre todo
las tripulaciones de los barcos, los empleados de los duefios de la carga y
trabajadores ocasionales que contrataban éstos o los capitanes de los
buques. La mayoria de los trabajadores portuarios ocasionales eran
pescadores, agricultores, comerciantes del lugar y observadores que
aceptaban el empleo temporario de manipular la carga cuando estaban
libres de sus ocupaciones habituales. Casi todos los trabajadores se
dedicaban a diversas actividades, segtin la temporada, la demanda y la
posible remuneraci6n. El dnico requisito para contratar a esos hombres era
su estado fisico; no se trataba de aptitudes especiales ni capacidad para
resolver problemas. Los servicios de manipulacién y almacenamiento dela
carga eran tareas de uso intensivo de mano de obra y, dada la indole
transitoria del empleo en el puerto, los trabajadores portuarios
—denominacién que, a los efectos del presente libro, incluye a todos los que
se ocupan de la manipulacién y almacenamiento de la carga en los puertos
y a bordo de los buques- podian contratarse y despedirse segtin las
variaciones en la demanda de sus servicios. Tales operaciones eran
supervisadas por los capitanes de los barcos y los duefios de las cargas. Las
condiciones de empleo de entonces, y durante muchos siglos mds tarde,
estaban determinadas unilateralmente por los empleadores. Los
trabajadores tenfan que aceptar las condiciones impuestas o buscar empleo
en otro sitio.

Los estibadores realizaban sus faenas en un entorno que s6lo puede
calificarse de inseguro, peligroso e insalubre. Se los trataba como simples
instrumentos para el enriquecimiento personal de los patrones. Se los
contrataba y despedfa dia a dia y de trabajo en trabajo. En una época en que
no existian condiciones de seguridad y no se contemplaba la prevision
social o la atencién de la salud, romperse un hueso equivalia a quedarse
invalido de por vida, las laceraciones con frecuencia eran fatales y los
cargamentos infestados de ratas exponian a los trabajadores a pestes
mortiferas. No necesitaban entrenamiento, y se los podia reemplazar
facilmente si se cansaban, no podian trabajar, no querian correr riesgos o
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estaban lesionados o enfermos. Los trabajadores portuarios eran
remunerados con lo que tuvieran disponible los capitanes o duefios de la
carga, y en general se trataba de las mercancias no aptas para la venta.
Carecian de cualquier tipo de seguridad en el empleo o de derechos de
indemnizacién por lesién y enfermedad, ya que los transportistas y duefios
asumian estrictamente los costos de manipulacién de carga, en tanto los
componentes sociales, como las prestaciones de salud, discapacidad y
jubilacién, corrian por cuenta de los propios trabajadores. Los estibadores
eran contratados precisamente por lo que los empresarios maritimos no
tenian que pagarles, vale decir, los costos sociales de su relacién laboral.
Estas condiciones sentaron las bases para que durante siglos se creyera que
el trabajo portuario era para los que no podian encontrar empleo en otra
parte.

Con el transcurso de los afios, lentamente la mano de obra ocasional
comenz0 a reemplazar a las tripulaciones de los barcos en las operaciones
de carga y descarga. Se construyeron depdsitos en la zona del puerto para
almacenar mercancfas y disponer de un lugar para su inspeccién y compra.
Se utilizaron zonas aledafias ubicadas en el territorio adyacente a los
puertos para construir casas para los estibadores que, dado lo impredecible
de las llegadas de los buques y la falta de comunicaciones y sistemas de
transporte ptiblico adecuados, tenfan que vivir a corta distancia de su lugar
de trabajo, para que se los pudiera llamar con facilidad y pudieran acudir
a pie. Mds tarde, esos dep6sitos y barrios residenciales contribuirian a
entorpecer los esfuerzos por ampliar las instalaciones portuarias y
restringir el acceso a transportistas terrestres y ferroviarios. Muchos
periédicos de ciudades portuarias se iniciaron publicando informacién
sobre las llegadas y partidas de los buques, asi como avisos para la venta
de mercancias y oportunidades de empleo en los puertos. En los ultimos
afios del siglo XIX, puertos y barcos empezaron a estar dotados de
cabrestantes a vapor, lo que permitié aumentos enormes de la
productividad en la manipulacién de carga. Los estibadores reaccionaron
a estos aumentos de productividad y al cardcter abusivo del empleo
portuario ocasional organizando sociedades de asistencia mutua que luego
se transformarian en sindicatos poderosos y dominantes.

Con la creacién de los sindicatos, los trabajadores portuarios
comenzaron a plantear sus reclamos de mejoras salariales y previsionales
y, paulatinamente, fueron sentando las bases de un nuevo sistema social
ennombre de la clase trabajadora (Rial, 1988, pp. 511-591; Morris, 1966, pp.
93-95; Payne, 1965, pp. 13 y 36-37). En 1903, por ejemplo, el puerto de
Valparaiso (Chile) qued6 paralizado por una huelga. Los estibadores
incendiaron uno delos principales edificios navieros del centro dela ciudad
y el saldo fue una enorme cantidad de muertos y heridos en
enfrentamientos con la policia y un destacamento naval (Ramirez
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Necochea, 1956). En 1913, el Gobierno del Pert aprobé reglamentaciones
relativas a las negociaciones colectivas, huelgas y arbitraje obligatorio. Para
hacer frente a las huelgas, cre6 una oficina del trabajo en el Ministerio del
Interior, posteriormente traspasada al Ministerio del Trabajo. Dicha oficina
fue facultada para resolver tales conflictos por decreto y dio érdenes a los
oficiales de policia para que impusieran soluciones en el mismo momento
si la violencia era excesiva. En 1920, la Constitucién del Peri dispuso el
arbitraje obligatorio de los conflictos laborales y delegé su resolucién al
Ministerio del Trabajo (Matos Mar, 1988, pp. 309-352; Gonzales Rosales,
1953, pp. 15 y 16). La ausencia de una relacién permanente o contractual
entre trabajadores y empleadores frustraba las negociaciones colectivas y
la resolucién de conflictos. En consecuencia, éstos generalmente se
resolvian a nivel politico merced a la intervencién de érganos ptiblicos.

A fines del siglo XIX y principios del XX el movimiento obrero
comenzé a asumir una actitud mds enérgica en cuanto a organizarse y
empez6 a concentrarse en una amplia gama de actividades comerciales, a
saber, mineria, construccién y operacién de ferrocarriles, nuevas empresas
comerciales y bancarias, transporte, y también pequefias fbricas y tiendas.
En ese entonces, los académicos elaboraban estudios sobre la “cuestién
social”, o la “cuestion del trabajador” y los “problemas del trabajador”. Se
consideraba que los insumos tradicionales de mano de obra y capital se
enfrentaban en un conflicto irreconciliable y destructivo, y estos factores se
combinaron para crear un periodo de extrema tensién social, protestas
obreras y agitacién ideolégica (Iguifiiz, 1988, pp. 353-409; Payne, 1965, pp.
34, 35 y 202). La Gran Depresién de los afios treinta contribuyé
enormemente a la amplia aceptacién de la tesis, originalmente propuesta
por John Maynard Keynes, de que los gobiernos que atravesaban una
atonfa econémica con trabajadores ociosos debian bajar las tasas de interés
y aumentar el déficit del gasto para reducir el desempleo (Keynes, 1936).1
Estos factores favorecieron la creencia muy generalizada de que un
gobierno intervencionista era esencial para la estabilidad econémica y el
pleno empleo, lo que llevé a muchos gobiernos de la regién de la CEPAL a
adoptar regimenes laborales ambiciosos y paternalistas en los afios treinta
(LatinFinance: Corporate Finance in Latin America, 1993, pp. 32, 33 y 36;
Edwards, R., 1993, p. 13; Banuri, 1990, pp. 51-61).

El modelo paternalista permite que el movimiento obrero usurpe
lentamente la autoridad regulatoria que tienen los gobiernos sobre los
puertos y brinda a los trabajadores los medios de fortalecer sus demandas
salariales y sociales. Los sindicatos portuarios han establecido alianzas

! Véasela pertinencia de la economia keynesiana hoy, en The Washington Post (15 de junio
de 1994).
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mutuamente beneficiosas con gobiernos y partidos politicos y
confederaciones nacionales del trabajo (Gazeta mercantil, 29 de junio de
1993, p. 4; El Mercurio, 30 de abril de 1993, pp. Al y A24; Tironi, 1988, pp.
45-74; Burns, 1972, pp. 200 y 201; Payne, 1965, p. 92). Por ejemplo, los
estibadores y empleados administrativos del puerto de Santo Tomés de
Castilla (Guatemala) utilizaron presién politica para tener derecho a
percibir un 25% de los ingresos portuarios, en tanto el gobierno recibe 50%
y la empresa portuaria estatal debe utilizar el 25% restante para pagar los
salarios y beneficios de sus funcionarios, asf como inversiones. Asimismo,
la ley federal del trabajo de México exige que las empresas compartan con
sus empleados 10% de las utilidades antes de deducir impuestos.? Los
fabricantes y empresarios maritimos también crearon asociaciones
comerciales para representar sus intereses ante trabajadores y gobiemos.3
Las alianzas politicas, las confederaciones del trabajo y las asociaciones
comerciales se utilizan para respaldar los esfuerzos de los participantes por
influenciar a los gobiernos a fin de que formulen regimenes regulatorios
que les otorguen distintas metas que no son de mercado, pero el valor de
dichas metas estd determinado por factores comerciales que se desarrollan
en un marco econdémico global y que simplemente ya no pueden
controlarse con fuerzas politicas.

En un reciente estudio de la CEPAL se advirtié6 que tales
confederaciones, alianzas y ascciaciones hacen sumamente dificil el logro
dereformaslaborales (CEPAL, 1991a, p. 53).4 Sin embargo, lareformalaboral
portuaria no es imposible. A modo de ilustracién, cabe mencionar que
durante 40 afios los estibadores controlaron los puertos del Reino Unido,
pero en 1983 éstos comenzaron a venderse a inversionistas privados y seis
afios después se derogé el régimen que otorgaba control monopolistico de
los servicios de manipulacién de carga a los sindicatos, el plan de mano de
obra portuaria registrada (The Journal of Commerce, 16 de septiembre de
1994, p. 18; CEPAL, 1991a, p. 47). Los regimenes laborales portuarios en
funcién del mercado deben eliminar los monopolios en la manipulacién de
carga, acabar con la participacién directa del gobierno en las negociaciones
colectivas, detener la fragmentacién de las actividades de manipulacién de
carga en un nimero interminable de pequefias tareas para crear mas

2 Articulo 123 de la Constitucién de 1917 (Garcia-Rocha, 1990, pp. 141-154).
Véase el comentario sobre dichas asociaciones, no desde el punto de vista de equilibrar *

lasrelaciones obrero-patronales, sinoderealizar actividades antisindicales, en Goldfield (1987,

. 190-193).
PP Com)o sefial6 Maquiavelo (1961, p. 51), hace unos 400 afios, es preciso considerar que
no hay nada mas dificil de hacer, ni cuyo éxito sea mas dudoso, ni més peligroso de manejar,
que iniciar un nuevo orden de cosas. Es que el innovador tiene enemigos entre todos los que
se benefician con el orden antiguo, y s6lo endebles defensores entre quienes se beneficiarfan
con el nuevo.
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puestos de trabajo, suspender las subvenciones ptblicas que absorben el
costo de las practicas laborales ineficientes, dejar sin efecto los sistemas de
registro de la mano de obra portuaria que limitan la oferta de trabajadores
a una némina controlada de personas y generar competencia creando una
base para la participacién privada. Tales transformaciones no son
superficiales ni cosméticas y ponen en tela de juicio la validez de los
supuestos utilizados para establecer los actuales regimenes laborales
portuarios.

Desde los afios treinta, los regimenes laborales portuarios de América
Latina y el Caribe se han basado en los siguientes supuestos:

1. Los gobiernos deben intervenir en las relaciones laborales porque
los intereses de sindicatos y empresarios maritimos estdn enfrentados en
un conflicto irreconciliable y destructivo.

2. Los servicios prestados por los estibadores que tienen monopolios
de manipulacién de carga pueden ser tan eficientes y productivos como los
que presta el sector privado en un entorno competitivo.

3. No es necesario que los gobiernos ni el movimiento laboral
portuario respondan a los mecanismos del mercado.

4. Elhecho de que los empresarios maritimos utilicen tecnologias que
ahorran mano de obra es una falta de responsabilidad social.

5. Los estibadores s6lo se esforzardn por aumentar la eficiencia del
puerto si se les ofrece incentivos monetarios.

6. La existencia de monopolios de mano de obra portuaria, sistemas
de registro, alianzas politicas y subvenciones gubernamentales no
redundard en una oferta excesiva de trabajadores ni en el pago de beneficios
no ganados.

7. Los costos sociales de la reforma laboral portuaria son tan altos que
los gobiernos no pueden incorporar los mecanismos de mercado en los
regimenes laborales a fin de lograr un equilibrio de indole comercial entre
los intereses de exportadores, importadores, transportistas, estibadores y
empresarios maritimos.

Estos supuestos se formularon y utilizaron durante cinco decenios,
de 1930 a 1980, y sirvieron para que los gobiernos modificaran las sefiales
del mercado mediante sistemas de registro de lamano de obra, monopolios
de manipulacién y almacenamiento de la carga y subvenciones directas y
cruzadas. Actualmente han perdido gran parte de su legitimidad, con la

.aparicién de la economia globalizada y la introduccién de politicas. de
crecimiento basado en las exportaciones. Ya no se puede considerar que el
capital y la mano de obra son medio y fin y, como tales, estdn enfrentados
en un conflicto irreconciliable y destructivo, ya que son dos medidas de la
misma realidad. Ambos son medios y fines, y s6lo pueden alcanzarse en
un entorno sujeto a los mecanismos del mercado, dado que éstos ofrecen
un pardmetro independiente e imparcial para conciliar los objetivos
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comerciales y sociales del capital y la mano de obra. Los objetivos
comerciales de exportadores, importadores, transportistas y empresarios
maritimos y las metas sociales de los estibadores portuarios han pasado a
ser complementarios e interdependientes, y no pueden lograrse sin un
esfuerzo colectivo. Pese a esta realidad, cada supuesto es esgrimido por una
serie de poderosos grupos de interés que intentan influir en el gobierno
para continuar utilizdndolo, aun de manera espuria, para conservar sus
privilegios no comerciales.

Una de las principales medidas utilizadas para exponer a los
estibadores a la competencia y los mecanismos del mercado es crear una
base para la participacion privada en los servicios portuarios. Ni los
fabricantes ni los puertos se empobrecen con la competencia. Més bien, la
competencia contribuye a la creacién de riqueza, a través de las inversiones
y el dimensionamiento comercial de la fuerza laboral y el
perfeccionamiento de los trabajadores profesionales mediante cursos de
capacitacién. El movimiento obrero considera que la participacién privada
es una amenaza seria a la seguridad en el empleo y de los beneficios de sus
miembros, y reclama que equivale a un “dumping social”; los gobiernos
sacrifican los logros sociales del trabajador en aras de los objetivos
comerciales del capital (Fairplay International Shipping Weekly, 2 de
septiembre de 1993, p. 4; The Journal of Commerce, 25 de junio de 1993, pp.
1A, 2A y 12B). Asi como los problemas de la democracia se resuelven
merced a una mayor participacién ciudadana, la recuperacién de los
beneficios sociales de los trabajadores desplazados y la generacién de
nuevas fuentes de empleo para ellos se logran respondiendo a la
competencia (Linde, 1995, pp. 2-5; Ambito Financiero, 8 de septiembre de
1994, pp. 29 y 40). Dicha respuesta permitird que el tremendo poder de
adaptacién de la economia de mercado establezca una base para el
crecimiento comercial y el progreso social. Cada uno de los componentes
de los objetivos comerciales y la equidad social en una economia
globalizada cambia constantemente, al hacer frente a los nuevos desafios
que encaran los gobiernos, las nuevas necesidades de los estibadores y las
nuevas oportunidades contempladas por el sector privado. Para resolver
estas cuestiones, los gobiernos deberfan acercarse y escuchar a los
exportadores, importadores y transportistas, no sélo a los sindicatos y
empresarios maritimos, para lograr un consenso que permita la reforma
laboral portuaria.

Los elementos bésicos para ese consenso existen hoy. El movimiento
obrero ya no tiene los atributos de una doctrina ideol6gica orientada hacia
una transformacién revolucionaria de la sociedad ni recibe la proteccién de
un sector publico paternalista; muchos empresarios maritimos tampoco
consideran que los trabajadores portuarios todavia abundan, son baratos y
totalmente intercambiables, pero ello no basta para crear regimenes
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laborales que respondan a las leyes del mercado. Hay que contestar a
muchas preguntas para formular tales regimenes. Por ejemplo, hay que
saber cudles son los factores econémicos y sociales que justificaron la
adopci6n de los actuales regimenes laborales y si esos factores existen hoy;
si han cambiado los componentes de equidad social para la mano de obra
portuaria; qué papel debe asignarse a los objetivos comerciales de
exportadores, importadores, transportistas y empresarios maritimos en un
marco institucional que garantiza la equidad social para los trabajadores
portuarios; si los gobiernos pueden hacer caso omiso de los mecanismos de
mercado en la formulacién de regimenes laborales; qué grupos son
responsables de la elaboracién, aplicacién y modificacién de ese marco y,
finalmente, cémo responderd el movimiento laboral portuario a estas
iniciativas. Las respuestas a estas y otras preguntas ayudaran a que los
gobiernos elaboren politicas laborales portuarias apropiadas que
permitiran conciliar y lograr los objetivos comerciales y la equidad social.

La equidad social no consiste en repartir en forma absolutamente
igual riqueza, beneficios, utilidades y privilegios. En un documento
reciente de la CEPAL se indica que tiene los siguientes objetivos:

“El primero es minimizar la proporcién de personas y hogares cuyas

condiciones de vida se ubican por debajo de lo que la sociedad

considera aceptable, tanto econémica como social y politicamente. El
segundo es. promover el desarrollo de los talentos potenciales
existentes en todos los grupos de la sociedad, eliminando
progresivamente los privilegios y las discriminaciones juridicamente
establecidos, asi como la desigualdad de oportunidades de cualquier

tipo, incluyendo aquellas asociadas al origen social, étnico o

geogréfico, o bien al sexo. El tercero es buscar que ni el poder ni la

riqueza, ni tampoco los frutos del progreso, se concentren de tal
manera que se restrinja, para las generaciones futuras y presentes, su

ambito de libertad” (CEPAL, 1992b, p. 15).

Este enfoque brinda un conveniente punto de partida para definir la
equidad social en el caso de la mano de obra portuaria.

Para los propdsitos de este estudio, la equidad social es comercial y
se orienta hacia la oportunidad. Ya no se ajusta a los pardmetros de otrora,
paternalistas y burocréticos, que distorsionaban el mercado, simplemente
porque no garantiza puestos de trabajo ni un nivel determinado de
ingresos, beneficios y poder adquisitivo a los trabajadores (Apolo, 1994, pp.
40 y 41). La eliminacién de tales garantias impone un cambio de enfoque
de la equidad social, de los numerosos, variados y a menudo
contradictorios deseos personales de los estibadores a sus necesidades
profesionales como operadores de mdquinas y manipuladores de carga.
Vale decir que la equidad social tiene una dimensién comercial y ya no
puede invocarse para obligar a los empresarios maritimos a asumir el costo
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de peluqueria de los trabajadores portuarios, a suministrar autobuses para
transportarlos de sus casas a los puertos, a aceptar sistemas de empleo
segun los cuales las vacantes que se producen se reservan implicitamente
para los hijos de los trabajadores que se jubilan, a otorgar becas a todos los
hijos de estibadores, a proporcionar instalaciones recreativas para los
trabajadores portuarios y a pagar prestaciones de viaje y subsistencia a los
que son miembros de equipos atléticos para que participen en eventos
deportivos nacionales e internacionales (Apolo, 1994, p. 43; The Journal of
Commerce, 30 de septiembre de 1994, p. 12B; Fairplay International
Shipping Weekly, 29 de septiembre de 1994, p. 32; 3 de junio de 1993, p. 35;
El tiempo, 14 de junio de 1993, p. 8B; Couper, 1986, pp. 83,93 y 113; Evans,
1966, p. 48). En consecuencia, una definicién comercial y orientada hacia la
oportunidad de la equidad social ofreceria multiples posibilidades a la
mano de obra, harfa innecesarios sus privilegios, que son
contraproducentes para el comercio, y les permitiria apoyar los objetivos
comerciales de exportadores, importadores, transportistas y empresarios
maritimos.

Si se aplicara un criterio comercial y orientado hacia la oportunidad
para la equidad social, se deberia garantizar la disponibilidad de
programas de capacitacion y readiestramiento para los estibadores, asi
como la asignacion de nuevos puestos de trabajo para que rapidamente
pudieran reincorporarse en la fuerza laboral nacional, pagos por jubilacién
anticipada, compensacién justa por renunciar a derechos y privilegios
adquiridos y un marco institucional que vele por que ningtin otro grupo
de la comunidad portuaria o comercial se apropie de los beneficios y
privilegios de los que ellos se han privado. De esta manera se asegura que
los trabajadores portuarios puedan mejorar su competencia profesional, asi
como su vida material, cultural, ética y espiritual (Vidal, 1981, pp. 105 y
106). El concepto de equidad social ya no estd divorciado de los objetivos
comerciales de exportadores, importadores, transportistas y empresarios
maritimos, porque contribuye a crear un entorno laboral dindmico que
promueve el avance progresivo de las aptitudes, remuneracién y
satisfaccion en el empleo de los estibadores. También exige que los
gobiernos los expongan a los mecanismos del mercado y, al mismo tiempo,
minimicen la carga que se le impone a la mano de obra al transformarla de
un monopolio a un régimen institucional de mercado. Asi, los objetivos de
la equidad social moderna son crear una fuerza de trabajo portuaria
dindmica, calificada y bien remunerada, y permitir que los puertos
funcionen como entidades comerciales sin proteccién, dentro de un
entorno mundialmente competitivo.
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II. ELMOVIMIENTO LABORAL DE UN
PUERTO VIRTUAL

En América Latina y el Caribe muchos gobiernos han intentado aumentar
la productividad y reducir los costos de sus puertos estatales. En esos
esfuerzos ha sido crucial la oferta de servicios de manipulacién y
almacenamiento de la carga que han hecho los intereses privados. La
mayoria de los regimenes laborales se ha estructurado para responder a los
deseos de la mano de obra portuaria y alterar las sefiales del mercado a fin
de lograr diversas metas sociales, lo que ha creado un fuerza de trabajo
onerosa, inflexible y altamente ineficiente. Los dirigentes sindicales
portuarios afirman que el problema fundamental son los gobiernos, no los
trabajadores, y han preparado estudios que muestran que en los puertos del
sector ptiblico hay varios empleados administrativos por cada trabajador
portuario, a veces arazén de 8 a 1. Lamayorfa de los puestos administrativos
se otorgan para pagar deudas politicas, lo que queda demostrado cuando se
reemplaza a estas personas en grupo después de cada eleccién nacional.

A juzgar por articulos periodisticos sobre las posiciones antagénicas
de exportadores, importadores, transportistas, estibadores y la
administracién portuaria, es evidente que no hay 4reas de coincidencia ni
para la participacién privada ni para la reformulacién comercial de los
regimenes laborales. Sin embargo, con la aparicién de la economia
globalizada y la introduccién de politicas de crecimiento basado en las
exportaciones, los duefios de las cargas, transportistas y empresarios
maritimos exigen que los trabajadores aumenten la productividad y
controlen los costos para mejorar la competitividad de sus productos y
servicios en los mercados nacionales e internacionales, y que los gobiernos
reformulen el marco institucional del trabajo portuario a fin de incorporar
los cambios registrados en el entorno econémico. Un creciente ntimero de
gobiernos ha aceptado este desafio; es por eso que la mano de obra
portuaria atraviesa por un periodo de transicién de una estructura
monopolistica a una estructura competitiva.

El movimiento laboral portuario tipico de América Latina y el Caribe
desarrollado en este capitulo ilustra los obstéculos que se oponen a esa
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transicién. Con él se pretende sentar las bases para entender los cambios
que hacen falta en los regimenes laborales portuarios, los sindicatos y los
gobiernos, a fin de satisfacer las exigencias de una economia globalizada.
Los riesgos que entrafia no reformar los regimenes laborales portuarios son
evidentes para los gobiernos y para toda lacomunidad portuaria: un puerto
que no resulta comercialmente atractivo para duefios de carga y
transportistas; un contexto complicado donde desarrollar las relaciones
laborales, que responde a las influencias politicas, no a las sefiales del
mercado; una base comercial inadecuada para financiar inversiones en
infraestructura; posible corrupcién de los funcionarios ptblicos; menor
competitividad de las exportaciones en los mercados mundiales, y mayores
precios de las importaciones para los consumidores internos. Para reformar
las instituciones y regimenes laborales portuarios, algunas de las
consideraciones mds importantes se refieren a i) la evolucién de la
negociacién colectiva, ii) la necesidad de una reforma laboral portuaria y
iii) un punto de partida.

A. EVOLUCION DE LA NEGOCIACION
COLECTIVA

Generalmente se define a un puerto como un fondeadero, bahia, rada o
abrigo donde se han construido instalaciones para facilitar la carga y
descarga de buques, el almacenamiento del cargamento, la inspeccién
aduanera de las mercancias y el traslado de estas de los medios de
transporte maritimos a los terrestres (CEPAL, 1991a, p. 24). También podria
describirse como un centro comercial que combina recursos naturales,
mano de obra y capital para prestar los servicios antedichos para beneficio
de exportadores, importadores y transportistas. Desde el punto de vista
humano, es un lugar donde los trabajadores pasan gran parte de su vida
activa, logran éxitos y enfrentan fracasos, reciben entrenamiento,
adquieren experiencia y pertenecen a sindicatos, ganan una remuneracion
para educar a sus hijos y alimentar a sus familias, y hacen aportes a planes
de salud y jubilacién. De estas tres perspectivas del puerto, a saber, la fisica,
la comercial y 1a humana, el gobierno ha apoyado enérgicamente la tiltima,
en detrimento de las instalaciones fisicas y los objetivos comerciales. Ello
dio lugar a la creacién de monopolios para la manipulacién y
almacenamiento de la carga, sistemas de mano de obra registrada, alianzas
entre trabajadores y gobierno, subvenciones, negociaciones colectivas
tripartitas (gobierno, empleadores y trabajadores), subcontrataciéon de
las tareas de los estibadores portuarios a trabajadores ocasionales, no
registrados, y rechazo de las tecnologias que desplazan a la mano de
obra.
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A partir de finales del decenio de 1850, el entorno politico de la tipica
nacién de América Latina y el Caribe estaba dominado por una
polarizacién de las ideologfas politico-econémicas que en definitiva
llevaron a la creacién de una amplia gama de partidos politicos diferentes.
En ese entonces, el producto nacional bruto se basaba en gran medida en
la agricultura y los latifundistas querfan conservar su predominio en los
asuntos nacionales, a fin de mantener una politica monetaria inflacionaria.
Esto les permitfa cancelar deudas contraidas a nivel local con moneda
nacional cada vez menos valiosa, mientras ganaban divisa fuerte, de
creciente valor, con sus exportaciones. Para los trabajadores la situacién era
insostenible: experimentaban una pérdida de poder adquisitivo porque los
empleadores no ajustaban sus salarios a la inflaci6n, lo que provoc6
descontento y justificé la representacién sindical. Los trabajadores
encontraron que su causa contaba con el apoyo de ciertos partidos politicos,
profesionales, profesores de universidad y clérigos, pero nadie estaba
dispuesto a arriesgarse a alterar el orden politico-econémico establecido.
Répidamente los sindicatos pasaron a ser cruzadas sociales que intentaban
imponer un nuevo orden politico-econémico en el nombre de la clase
trabajadora. Al descubrir que se trataba de una empresa imposible, se
concentraron en obtener mejoras salariales y sociales para los trabajadores,
dentro del sistema existente.

Una vez que el movimiento sindical portuario obtuvo reconocimiento
juridico, sus lideres gradualmente comenzaron a apropiarse de muchas
funciones regulatorias de los ministerios de obras publicas, transporte y
trabajo. Con el transcurso de los afios, dichos dirigentes pasaron a tener un
papel preponderante en cuanto a prescribir elementos de su propio marco
regulatorio, determinar tecnologfas apropiadas, ejercer influencia para que
el gobierno proporcionara subvenciones y obligar a la administracién
portuaria estatal a responder a sus reclamos de salarios y beneficios y a sus
deseos de control monopolistico de los servicios de manipulacién de carga.
Dichas demandas se satisfacian independientemente de las calificaciones
del trabajador, el valor de los servicios prestados o el impacto en la
competitividad de las mercancias movilizadas, dado que los dirigentes
sindicales dominaban los procesos gubernamentales a través de alianzas
mutuamente beneficiosas con partidos politicos y funcionarios elegidos y
designados. Muchos gobiernos han utilizado los puertos para dar trabajo
alos desempleados y colocar en posiciones ejecutivas a miembros leales del
partido. Estas medidas aumentan innecesariamente los costos portuarios y
fortalecen los monopolios de manipulacién de carga, ya que los directores
encargados de los puertos no tienen experiencia y sucumben a las
demandas de los trabajadores.

En tal situacién, dichas demandas distorsionan el entorno comercial
en los puertos. Los trabajadores, los partidos politicos y el gobierno
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consideran que la negociacion colectiva es un medio para redistribuir la
riqueza dela nacién-tarea que usualmente esta reservada a los impuestos-,
no un medio de garantizar que se atiendan puntualmente las necesidades
de los exportadores, importadores y transportistas. Los estibadores opinan
que su posicién negociadora dominante ante el gobierno y la
administracién portuaria estatal, los salarios altos y los beneficios
generosos son justificados, y suponen categéricamente que cualquier
cambio para aumentar la productividad propuesto por exportadores,
importadores o transportistas serd el inicio de un proceso tendencioso que
eliminard puestos de trabajo. El gobierno, como empleador de la mano de
obra portuaria y administrador de los puertos estatales, ocupa una posicién
poco envidiable. Como necesita las divisas que las exportaciones reportan
a la nacién, opta por apoyar a la comunidad portuaria y comercial, pero
abrigalaambici6n politica de permanecer en el poder y estd muy consciente
de que la confederaci6n sindical nacional podrfa dar instrucciones a sus
miembros para que votaran por un candidato de la oposici6n si se
modificara cualquier componente del régimen laboral portuario
establecido.

Es engafioso decir que los sindicatos portuarios se oponen a una
reforma en funcién del mercado del marco regulatorio que rige sus
actividades, ya que revela una claridad normativa que no existe. Lo que sf
existe es una resistencia general a cualquier cambio del statu quo, ya sea
politico, comercial, técnico, institucional y social, porque las alteraciones en
cada uno de esos &mbitos han reducido ostensiblemente la demanda de los
servicios de los estibadores (The Economist Intelligence Unit, 1994a, p. 25).
Los trabajadores expresan el temor de que, si son més productivos, habrd
menos trabajo; si los exportadores e importadores ganan mds por la baja de
los costos de manipulacién de carga, se reducirén sus salarios y beneficios;
y si los empleadores privados prosperan, los estibadores se hundiran en la
pobreza.

Este temor expresa una conviccién errada de que las utilidades y los
puestos de trabajo de un grupo de la comunidad portuaria se consiguen a
expensas de otro. Poco tiene que ver con la capacidad de generar riqueza
que muestra el mercado en una economia abierta. El crecimiento en las
economias de mercado abierto se manifiesta en gran medida en el progreso
reciproco y en desplazamientos de la mano de obra de un sector a otro, no
en la redistribucién de una cantidad fija de riqueza y trabajo (The
Economist, 1 de octubre de 1994, p. 15).

Los sindicatos portuarios negocian acuerdos colectivos con el
gobierno (la administraci6n portuaria), entran en disputas con el gobierno
(los empresarios maritimos) y utilizan al gobierno (el Ministerio del Trabajo
y lostribunales) para resolver conflictos. El puerto es un organismo publico,
los estibadores son empleados ptiblicos y las negociaciones colectivas son
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bipartitas (gobierno-trabajadores), no tripartitas (gobierno-trabajadores-
empleadores). Habitualmente los conflictos surgen porque los
exportadores, importadores y transportistas exigen que el gobierno
(administraciones portuarias y empleadores) obligue a los trabajadores a
aceptar tecnologias modernas y arreglos institucionales que aumenten la
productividad y reduzcan los costos. Los sindicatos exigen que el gobierno
proteja sus salarios, beneficios y fuentes de trabajo. Para resolver los
conflictos, el gobierno (Ministerio del Trabajo) interviene y en general
decide que no se comprard el equipo o, si la compra es inevitable, que se lo
utilizard aplicando préacticas de uso intensivo de mano de obra. En la
mayoria de las huelgas ilicitas, vale decir, las que se hacen antes de agotar
todos los mecanismos de resolucién de conflictos o las que no respetan un
acuerdo antihuelga previo, el gobierno (administraciones portuarias y
tribunales) no entabla demanda ni impone castigo alguno. Dado el caracter
bipartito de las relaciones de la mano de obra portuaria y la atencién
marginal que se presta a los factores comerciales, es imposible no
cuestionarse si conviene que le quepa al gobierno un papel tan
preponderante.

En las negociaciones colectivas los sindicatos abordan los temas més
inmediatos, como el tamafio de las cuadrillas, las horas de trabajo, las
vacaciones y los beneficios de salud, en tanto las dos confederaciones, una
para los trabajadores registrados y otra para los ocasionales, se utilizan
como orgamzacmnes coordinadoras para realizar huelgas de todo el sector
y para la negociacién politica al nivel ministerial.” También participa una
serie de asociaciones de industriales, organizadas por tipo de actividad,
pero ninguna de ellas actia como vocero nacional frente a los gobiernos y
a los trabajadores (Matos Mar, 1988, pp. 309-352). El gobierno terminé con
los monopolios de manipulacién de carga en el barco y en tierra, y con la
distincién entre esas actividades, hace méas de un decenio, después de lo
cual los 15 sindicatos existentes se dividieron en més de 100. Los sindicatos
forman parte de una u otra confederacién nacional. Las actividades de cada
confederacién estdn regidas por comités ejecutivos integrados por siete
miembros, elegidos por sus respectivas juntas directivas para cumplir
mandatos de dos afios. La asamblea bienal de delegados de los sindicatos
miembros elige a la junta directiva. Esta estructura orgénica formal
aparentemente representa los intereses de los trabajadores, pero enrealidad
no es asi. Los sindicatos de los trabajadores registrados y ocasionales del
principal puerto de la nacién tienen desmesurada voz y voto en los asuntos

5 Con respecto al papel del Consejo Nacional de Sindicatos de Estibadores de Jap6n,
véase The Journal of Commerce (8 de abril de 1993, p. 1B).
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de la confederacién y en mds de una oportunidad han amenazado con
retirarse si no se satisfacen sus demandas concretas.

El marco institucional existente que rige el trabajo portuario no
exponealasadministraciones (empresarios maritimos) ni alos trabajadores
portuarios a los mecanismos del mercado, de modo que no hay razones
paranegociar acuerdos colectivos que respondan a las sefiales del mercado
y atiendan las necesidades de exportadores, importadores y transportistas.
No es exagerado insinuar que la conclusién pacifica de dichas
negociaciones en gran medida depende de que continten las subvenciones
estatales y los monopolios de manipulacién de carga. Cada sindicato
respeta escrupulosamente los limites de las subespecialidades de los
demds, a fin de evitar conflictos de demarcacién. Cuando un sindicato va
ala huelga, habitualmente los demds respaldan sus demandas, para que su
propia posicién negociadora se vea igualmente robustecida. Estos factores
han creado una configuracion institucional que es de por si fragil y que ha
pasado a ser rigidamente legalista, ya que exige la constante interpretacién
y aclaracién de las reglamentaciones y acuerdos colectivos, proceso
dilatado y oneroso, que perturba el normal desenvolvimiento del comercio.
Asi, el actual régimen laboral portuario ha llevado a un estancamiento
institucional y operacional en los puertos del pais, merced al cual los
estibadores invariablemente buscan mantener el statu quo, afin de proteger
sus puestos y beneficios, en lugar de hacer frente a la competencia.

En suma, el movimiento laboral portuario comenzé como una
cruzada social, en la que los dirigentes sindicales proclamaban su intencién
de establecer un nuevo orden en el nombre de la clase trabajadora. Con el
reconocimiento juridico de los sindicatos, el movimiento pasé a ser una
fuerza politica. Desde un principio, los sindicatos portuarios y los partidos
politicos advirtieron la utilidad de las alianzas como medio de obtener
respaldo para sus fines particulares. La alianza entre los partidos politicos
y el movimiento laboral portuario tuvo mucha influencia en motivar a los
gobiernos a que sancionaran legislacién y enmendaran la constitucién
nacional con disposiciones que especificaban las necesidades sociales de
los trabajadores. Ademas, la negociacién colectiva se hizo bipartita
(gobierno-trabajadores), de modo tal que los conflictos comenzaron a
resolverse en el plano politico. El papel de los puertos en la competitividad
de los bienes en los mercados internacionales se transformé en una
consideraci6n estratégica con la introduccién de las politicas de crecimiento
basado en las exportaciones. El entorno comercial abierto que imponen a
exportadores, importadores y transportistas la economia globalizada, las
politicas de crecimiento basado en las exportaciones y las tecnologias
modernas ha creado presionés competitivas cada vez mayores para toda la
comunidad portuaria y los sindicatos luchan por mantener su posicién
preponderante en los puertos.
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B. LA NECESIDAD DE UNA REFORMA LABORAL
PORTUARIA EN FUNCION DEL MERCADO

Los principales problemas con que tropieza la administracién portuaria
son: una ubicacién no muy buena frente a las grandes corrientes
comerciales, una falta de infraestructura y equipo modernos, una
insuficiente profundidad del agua para los buques de gran calado y el
control monopolistico de las actividades de manipulacién y
almacenamiento de la carga que ejercen los estibadores. En general hay
consenso en que dichos factores han creado précticas laborales ineficientes,
relaciones industriales insatisfactorias, supervisién y gestién ineficaces,
costos elevados y exceso de personal, y han eliminado la mayor parte de
los beneficios que podrian dimanar de la competencia. El control de los
estibadores sobre la actividad portuaria es tan férreo que, frente a la
resistencia sindical, la administracién del puerto no tiene autonomia
suficiente para adquirir tecnologias que ahorren mano de obra. Estas
deficiencias y debilidades han llevado a la autoridad portuaria a ofrecer
servicios nocturnos y de fin de semana a tarifas punitivas de horas
extraordinarias, a gastar en mano de obra el doble de sus ingresos
mensuales y a incurrir en una deuda de aproximadamente 50 millones de
délares con el poder central. El nuevo director del puerto sefialé
recientemente que, si sus competidores se encargaran de la manipulacién
de todas sus mercancias, aun asi no bastarfa para solucionar los problemas
financieros y operacionales del puerto (Fairplay International Shipping
Weekly, 25 de febrero de 1993, p. 28; BIMCO Bulletin, enero/ febrero de 1993,
p. 55).

En general las designaciones de los directores de puertos se hacen
para pagar deudas politicas o satisfacer relaciones sociales. El director
actual es un almirante retirado que inmediatamente después de asumir su
cargo solicité un automévil, un chofer y 15 puestos para sus amigos. Como
su designaci6nes politica, los directores de los puertos suelen no hacer valer
los acuerdos colectivos, porque lo que buscan es evitar conflictos laborales
que pudieran socavar sus carreras por lo demds impecables o sus
aspiraciones politicas, o ambas. Por ejemplo, el acuerdo colectivo estipula
21 horas de trabajo al dia, pero en la practica los estibadores trabajan un
total de s6lo 14 horas diarias. En rigor de verdad, algo de tiempo se pierde
porque en reiteradas oportunidades el equipo para la manipulacién de la
carga no estd disponible, pero la mayor parte de la pérdida obedece a que
los propios trabajadores llegan tarde, se van temprano, se toman excesivos
descansos y prolongados intervalos para comer, ademds de que
constantemente se interrumpen las operaciones cuando no se pueden
completar una o mds tareas, por estar reservadas, con arreglo a los acuerdos
colectivos, a otros trabajadores, que no estdn disponibles en el momento,
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provocando asi una reaccion en cadena de demoras onerosas e innecesarias
en todo el puerto.

La administracién portuaria recientemente intenté aumentar la
productividad y controlar los costos reduciendo la fuerza laboral de 3 000
a 1 600 estibadores registrados, aunque un tercio de los restantes seria
suficiente. Estos despidos se realizaron merced a rescisiones por acuerdo
mutuo y jubilaciones anticipadas con pagos de indemnizaciones de un
promedio de 11 000 d6lares para cada trabajador y de hasta 28 000 d6lares
que recibié uno de ellos. La financiacién de las indemnizaciones se reparti6
entre el gobierno y el sector privado: dos tercios de los fondos provinieron
del gobierno y un tercio de los exportadores, importadores y transportistas.
La indemnizacién total que recibirian los estibadores se estimé
originalmente en 22 millones de délares, pero la Corte Suprema estd en
proceso de evaluar numerosos reclamos sindicales de que varios beneficios
no se incluyeron. El gobierno actual alega que la Corte Suprema estd
respondiendo a una alianza entre los estibadores, el presidente de la nacién
inmediatamente anterior y su partido politico. La tesoreria nacional ha
indicado que no puede aceptar responsabilidad por una deuda con
trabajadores despedidos por exceso de personal que no tiene un valor
absoluto médximo. De esta manera, los intereses privados que habrian
estado interesados en ofrecer servicios de manipulacién de carga y
almacenamiento han comenzado a retirar sus propuestas de invertir en
ciertos terminales.

El director de relaciones laborales del puerto indica que los conflictos
sindicales ocupan un 50% del tiempo de gestién y que el afio pasado
provocaron una pérdida de 91 dias de trabajo. Los dirigentes de los
sindicatos portuarios consideran que una huelga econémica, vale decir, el
mero retiro de los trabajadores del puerto, es una medida iniitil, destinada
al fracaso, debido a la baja calificacién que se exige a los estibadores y la
facilidad con que se puede reemplazar a los huelguistas dada la gran
cantidad de desempleados que hay en la ciudad circundante. Los
exportadores, importadores y transportistas sefialan que el puerto es caro
porque el costo de invertir en nueva infraestructura y equipo se afiade a la
carga financiera de una mano de obra ineficiente e innecesariamente
grande. Es paradéjico, pero las calificaciones que se exigirian a los
estibadores aumentarian enormemente si aceptaran las tecnologias
modernas de manipulacién de carga. No obstante, ello producirfa un
exceso de personal, lo que ha sido objeto del rechazo de los trabajadores.
Por esta razén, muchos conflictos sindicales han provocado dafios
materiales y violencia entre huelguistas y policias, por causa de propuestas
para cambiar las practicas laborales y utilizar tecnologfas modernas. Asi
pues, para sindicalistas y estibadores, el éxito de una huelga no estriba en
la coercién econémica de los empleadores, sino en la negociacién politica
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al més alto nivel gubernamental posible, y en amenazas de disturbios
civiles y violencia si no se accede a sus demandas.

La respuesta de los estibadores a las propuestas que modificarian los
respectivos regimenes laborales, acuerdos colectivos y practicas de trabajo
para aumentar la productividad en la manipulacién de carga y reducir
costos ha sido la interrupcién del trabajo durante dos horas un dia a la
semana o simplemente el trabajo a reglamento, que interfiere con las
operaciones, ya que se ajusta estrictamente a los acuerdos colectivos
existentes. Los legisladores implicitamente aceptan el supuesto de los
trabajadores de que el capital es de por si monopolistico y aprueban
regulaciones que sancionan o toleran los monopolios y privilegios en favor
de los trabajadores, indicando que son necesarias para contrarrestar al
capital, en lugar de crear un entorno comercial sujeto a las fuerzas del
mercado (Fairplay International Shipping Weekly, 11 de febrero de 1993,
p- 6; The Journal of Commerce, 25 de enero de 1993, p. 18). En otros casos,
los sindicalistas han cifrado sus tltimas esperanzas en una promesa
lograda durante una audiencia con el Ministro del Trabajo, o incluso el
Presidente de la nacién, de que se mantendria el equilibrio regulatorio
vigente en favor de lamano de obra en cualquier marco institucional futuro
que rija la relacién entre trabajadores y administraciones portuarias
(empresarios maritimos). Si no se expone a los estibadores a los
mecanismos del mercado y no se cuenta con su participacién en las
decisiones operacionales del puerto, la nacién deberd pagar un precio muy
alto por esa legislacién y esas promesas, ya que se reducira la
competitividad de sus exportaciones en los mercados mundiales.

En el caso de otros servicios de apoyo, la situacién es igualmente
insensible a las sefiales del mercado. Hace muchos afios, los operadores de
remolcadores y practicos formaron asociaciones que, de hecho, son
monopolios. Los operadores navieros se quejan de que los practicos
sencillamente no acuden a sus casetas en los momentos en que se los
solicita. La marea sube dos veces al dfa, lo que permite que los buques usen
el canal de entrada en la misma proporcién. Cuando los précticos no estan
disponibles, los buques deben esperar otras 12 horas para que lamarea suba
otra vez. Para evitar esos periodos de espera, los capitanes han comenzado
a regalar valiosos binoculares a los précticos, para que éstos entren sus
buques primero (Fairplay International Shipping Weekly, 10 de marzo de
1994, p. 40). En efecto, el monopolio de los practicos es tan poderoso que
las empresas navieras terminan pagando una suma equivalente por un
practicaje de diez minutos en otro puerto de la nacién, aunque no haya
periodos de espera ni necesidad de un practicaje de cinco horas (Fairplay
International Weekly, 9 de junio de 1994, pp. 32 y 33). Todas las propuestas
para modificar este mecanismo monopolistico y corrupto con un aumento
en la oferta de servicios ~por ejemplo, capacitando a capitanes para que
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hagan las veces de précticos de sus propios barcos si ya han entrado y salido
del puerto varias veces y han pasado todos los exdmenes pertinentes— han
sido rechazadas de plano. El actual director del puerto estima que hay muy
pocas oportunidades de empleo para los ex capitanes de barcos y que, con
algunas modificaciones para garantizar la disponibilidad de los practicos,
deberia permitirse que las cosas siguieran funcionando igual.

En 1992 se llevé a cabo un estudio de los operadores de
portacontenedores que utilizaban el puerto. Se analizé el impacto medio
de las demoras en la prestacién de los servicios de practicaje a la luz de las
pérdidas de productividad, los costos mds altos y los mayores tiempos de
permanencia en puerto de los operadores maritimos. En el siguiente cuadro
figuran las conclusiones de dicho anélisis.

Cuadro 1
PRODUCTIVIDAD PORTUARIA MEDIA
(en horas y contenedores, segin se indica)

Tiempo (en horas) Productividad

Esperando  Navegando De perma- Perdido Contenedores Contenedores

a practico/ amuelle/  nencia en porbuque/ porestibador/
marea océano enmuelle muelle horaenmuelle hora
Arribo del

buque:

10 5 20 7 8 12
Partida del

buque:

6 5 - - - -

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién oficial suministrada por las administraciones
portuarias de América Latina.

Si estos niveles de productividad y tiempo se transforman en costos,
se puede decir que un buque recalé en el puerto para descargar 110
contenedores y cargar 50, o sea un total de 160 unidades con un peso medio
de 10 toneladas cada una. Para movilizar eficazmente 160 contenedores, el
buque insumié un total de 46 horas en lugar de 23, y otras 23 horas se
perdieron ya sea en el muelle o esperando a los practicos o a que subiera la
marea. Vale decir que hay 23 horas o 50% del total que se pierden o son
tiempo improductivo. Parailustrar las consecuencias financieras que tienen
estos factores para los operadores navieros, si se supone que el buque se
fleté a una tarifa diaria de 7 000 délares, el costo real para el fletador por 46
horas seria de 13 416.74 d6lares, 83.85 d6lares por contenedor u 8.39 délares



por tonelada de carga. Si se eliminaran las 23 horas de tiempo improductivo
del buque, el pago correspondiente al flete se habria reducido a la mitad,
osea 6 708.34 délares. Si se considera que el buque recala en el puerto cada
18 dias o 20 veces al afio, se advierte que el fletador est4 incurriendo en un
gasto anual innecesario de 134 166.80 délares, que equivalen a la tarifa de
fletamento de 19.2 dias, o ligeramente més que todo un viaje deida y vuelta.

Si los estibadores realmente trabajaran las 21 horas diarias de rigor,
en lugar de 14, la cantidad de contenedores movilizados aumentaria de
aproximadamente 8 unidades por hora a 10. Las menores tasas de
manipulacién se deben a que el régimen laboral aprobado en 1934 prohibe
despedir a los estibadores, de modo que da lo mismo que trabajen bien o
mal, y a que los salarios de los capataces (los jefes de los estibadores) son
casi iguales a los de sus subalternos, lo que no les da motivo alguno para
complicarse la vida y exigir que se ponga término al ausentismo y a las
falsas enfermedades o que se trabaje mds duro para aumentar la
productividad. La asociacién nacional de exportadores ha estimado que, al
promediar los costos de manipulacién de todas las mercaderias cargadas y
descargadas, una tonelada cuesta 40 délares, en tanto en los puertos
europeos se paga entre 6 y 8 d6lares por tonelada (Seatrade Review, marzo
de 1993, pp. 47, 49 y 51). El costo total que representa para el fletador la
manipulacién de 160 contenedores serfa (1 600 X 40 = 64 000 + 13 416.74)
77 416.74 délares, o sea 483.85 d6lares por contenedor, o 48.39 délares por
tonelada de carga.

Si se eliminaran las 23 horas de tiempo improductivo del buque, silos
estibadores trabajaran efectivamente 21 horas al dfa y el costo de manipular
los contenedores se ajustara a los estdndares europeos de 8 ddlares la
tonelada, la estructura de costos en el puerto cambiarfa drasticamente.
Primero, el pago correspondiente al fletador se reduciria a la mitad
(13 416.74/2 délares), o sea 6 708.34 délares. Segundo, el pago por los
servicios de manipulacién de carga pasarfa de 64 000 délares a 12 800 (8
délares X 1 600). El costo total de fletamento y manipulacién de carga
bajarfa entonces a 19 508.34 dolares, en lugar de 77 416.74, o sea 121.93
délares por contenedor, 0 12.19 délares por tonelada de carga, casi cuatro
veces menos que los montos que se pagan en realidad. Debido a la actual
estructura de costos, en definitiva los exportadores reciben sélo el 40% del
valor c.if. (costo, seguro y flete) de sus productos, en tanto los de los paises
desarrollados obtienen el 60%. La asociacién nacional de comercio calcula
que esas ineficiencias operacionales en el puerto cuestan cerca de 1 000
millones de délares anuales a lanacién en concepto de exportaciones perdidas.

Se ha aprobado legislacién para liberalizar el trabajo portuario, vale
decir, eliminar los obstéculos burocraticos que se oponen a la interaccién
delas fuerzas del mercado en el &mbito laboral. La eliminacién de un marco
institucional, o cualquiera de sus partes, creard un vacio regulatorio a
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menos que se lo compense con otras reglamentaciones que orienten las
funciones de los intereses ptiblicos y privados. La liberalizacién del trabajo
portuario no ha estado acompafiada de esas medidas, por eso todos los que
participan en la actividad portuaria se han visto sumergidos en este vacio
regulatorio y luchan por conservar sus posiciones dominantes y rentas
monopolisticas. Los estibadores portuarios continian ejerciendo presién
sobre el gobierno para que mantenga el régimen laboral existente, que los
aisla de las fuerzas competitivas que deben enfrentar exportadores,
importadores y transportistas, y hacen caso omiso de las advertencias de
tales grupos en el sentido de que utilizardn otros puertos si no se reducen
los costos de mano de obra y no aumenta la productividad. En efecto, los
importadores de bobinas de acero han amenazado con utilizar los puertos
de una nacién vecina a menos que los sindicatos accedan a hacer esos
cambios, aunque la distancia total de transporte es mayor, y los
exportadores de fruta han comenzado a invertir en paises mas préximos a
los mercados del hemisferio norte, previendo que no se lleve a cabo la
reestructuracién de los regimenes laborales portuarios internos.

Elgobierno ha presentado legislacién al Congreso para descentralizar
los puertos estatales. Dichas medidas no son eficaces ya que no especifican
qué es lo que se estd descentralizando (propiedad, administracién u
operaciones, o cualquier combinacién de ellas) ni hacia quién (gobiernos
estatales, autoridades municipales, intereses privados o un érgano mixto
publico-privado). No se ha hecho esfuerzo alguno por extender el régimen
antimonopolistico mas alld de las practicas restrictivas de los exportadores,
importadores y transportistas, y asf incluir también a los monopolios de la
mano de obra, igualmente perniciosos, ni por utilizarlo para proteger a los
mecanismos del mercado de los abusos monopolisticos, de manera que los
sindicatos portuarios y los empresarios maritimos tengan un pardmetro
independiente e imparcial para conciliar sus respectivas demandas. La
Constitucién Nacional establece una regla general que prohibe los
monopolios, pero luego procede a autorizarlos en diversas actividades del
sector publico. El monopolio de manipulacién de carga de los estibadores
ha abultado los costos de mano de obra de tal manera que corresponden a
cerca de 80% del total de los gastos, mientras que la eficiencia de este
servicio ha disminuido. Los sindicatos portuarios no hacen caso de las
necesidades comerciales delos exportadores, importadores y transportistas
porque no estdn expuestos a los mecanismos del mercado, utilizan distintos
argumentos sobre la defensa nacional y la seguridad econémica para
fundamentar sus reclamos de que la descentralizacién de los puertos del
pais es inconstitucional y han reunido gran cantidad de seguidores
politicos que respaldan su posicién.

También se ha propuesto reemplazar a la administracién nacional de
puertos por una junta directiva integrada por representantes de los
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gobiernos nacional, estatal y local, y personas que representen los intereses
de los exportadores, importadores, transportistas y grupos obreros. La
junta tendria amplias funciones, entre ellas determinar cudndo hay que
cambiar el régimen juridico portuario comercial, dirigir el proceso de
licitacién a posibles concesionarios, supervisar las operaciones portuarias
para velar por que no haya abusos monopolisticos, realizar estudios para
establecer las necesidades portuarias de toda la nacién y fijar los derechos
portuarios. Los exportadores, importadores y transportistas temen que la
participacién del gobierno en la junta perpettie la tradicional parcialidad
en favor de los estibadores y cree obstdculos que impidan inversiones
privadas necesarias, debido a que los precios de la mano de obra portuaria
serfan mds altos que los precios de plaza. Como ejemplos de esta
parcialidad, dichos grupos sefialan las disposiciones que figuran en la
Constituciéon Nacional, en las leyes federales del trabajo y en los acuerdos
colectivos, que crean el derecho a aguinaldo, vacaciones, participacién en
las utilidades, baja productividad, turnos vespertinos mds cortos y
exorbitantes tarifas de horas extraordinarias.

Los actuales regimenes laborales, acuerdos colectivos y précticas de
trabajo portuarios han dado lugar a una clase privilegiada de trabajadores
que son los beneficiarios politicos de conquistas salariales y sociales que se
obtuvieronsin tener que generar ventajas comerciales compensatorias para
los exportadores, importadores y transportistas (Apolo, 1994, p. 44). El
gobierno tiene muy pocos incentivos para controlar los costos de mano de
obra portuaria porque utiliza criterios sociopoliticos para aprobar los
acuerdos colectivos, y la administracién portuaria, que es también el
empleador maritimo, sélo tiene una motivacién comercial limitada porque
responde a los mismos criterios y tiene facil acceso al erario ptblico para
sufragar cualquier costo extra. El gobierno ha respondido a los deseos de
los estibadores de mantener el statu quo dejando que la ley propuesta, que
permitiria la participacién privada en los puertos estatales, continte siendo
objeto de debates en comités, y ha elaborado un programa de
comercializacién de puertos basado en inversiones en infraestructura. Para
los funcionarios ptblicos y legisladores, estas inversiones son una
respuesta social no politica y de bajo costo a la necesidad de aumentar la
productividad y la rentabilidad en funcién de los costos, a diferencia de
cambios en el marco institucional de la mano de obra portuaria.

C. LA BASE DEL CAMBIO

Quiza el precio mds alto que haya pagado el gobierno por su obsesi6én de
satisfacer las demandas sociopoliticas de los grupos dominantes,
especialmente los trabajadores, es haber creado un entorno comercial
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distorsionado en sus puertos. Este hecho puede apreciarse en dos 4&mbitos:
primero, el acceso de los puertos al erario ptiblico ha reducido, si no
eliminado, el deseo de competir; y segundo, como los puertos son
organismos del gobierno, no tienen que redituar utilidades ni corren el
riesgo de quebrar. El vinculo entre el libre juego de los mecanismos del
mercado y el atractivo comercial de los puertos para los exportadores,
importadores y transportistas salta a la vista, dado que una sefial de aquel
provoca cambios que a su vez originan innovaciones, mejoras en la
productividad y mayor rentabilidad. La capacidad de la mano de obra
portuaria de reaccionar a esas sefiales se ve coartada, si no inhibida, por las
alianzas politicas, los sistemas de mano de obra registrada, los monopolios
de manipulacién de carga y las subvenciones ptblicas. La competitividad
de bienes y puertos en una economia globalizada es interdependiente,
aunque regida por factores distintos, y cuando el gobierno socava una, la
otra se resiente.

Al cabo de decenios de administracién y operacién publicas de los
puertos, las pruebas son contundentes: los funcionarios del sector ptiblico
y los sindicalistas no pueden negociar niveles salariales competitivos, fijar
mejores tarifas portuarias o hacer inversiones mds sagaces en
infraestructura o equipo de manipulacién de carga que el sector privado,
que responde a las sefiales del mercado. También es evidente que sin un
régimen laboral portuario orientado al mercado, no existird una base
comercial para la participacién privada. La oposicién de los estibadores a
la reforma de su marco institucional es tan intensa que muchas iniciativas
legislativas sucumbieron ante la presién que han ejercido los sindicatos
sobre los funcionarios elegidos y designados. Sinembargo, no tiene por qué
haber conflicto entre las metas de las administraciones portuarias, los
estibadores, los exportadores, los importadores y las transportistas; s6lo es
preciso que su relacién esté regida por los mecanismos del mercado. Los
gobiernos pueden utilizar dichos mecanismos para transformar a los
sindicatos, entidades sociopoliticas con gran influencia regulatoria sobre
las précticas de trabajo, la seguridad en el empleo y la remuneracién, en
instituciones de mercado en que predominen el servicio al cliente, los
objetivos comerciales y la equidad social inspirada en la oportunidad.

La transformacién del control de los puertos del gobierno central, con
todos los beneficios de la generosidad burocrética y un marco regulatorio
anticuado e inflexible, en un entorno comercial descentralizado,
liberalizado y dominado por el sector privado, es ni mas ni menos que
abrumadora para los estibadores. Los regimenes laborales inflexibles y
altamente centralizados permiten que los sindicatos dominen a los
gobiernos y den prioridad a las metas sociopoliticas. De acuerdo con las
politicas de desarrollo hacia adentro, el control de costos y la productividad
eran consideraciones marginales, porque los altos costos portuarios sélo
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aumentaban los precios de las importaciones en los mercados internos, de
modo que era innecesario que los estibadores fueran industriosos en su
trabajo. Asf se institucionalizaron las précticas laborales ineficientes y los
altos costos portuarios. Ahora bien, con la introduccién de politicas de
crecimiento basado en las exportaciones, hoy la mano de obra portuaria se
considera un impedimento que aumenta los costos y no permite enfrentar
con éxito a la competencia internacional. El marco institucional actual del
movimiento laboral portuario es el resultado de esfuerzos encaminados a
crear una economia nacional semiauténoma y la victima de las estrategias
encabezadas por las exportaciones. As{ pues, la base del cambio estriba en
una reforma del régimen laboral portuario en funcién del mercado, que
sirva para establecer un marco comercial para exportadores, importadores
y transportistas, ademads de condiciones de empleo profesionales, mejor
remuneradas y comercialmente seguras para los trabajadores portuarios.
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III. LOS PARAMETROS DE MERCADO
DE LA REFORMA LABORAL
PORTUARIA

Para comprender el movimiento laboral portuario de América Latina y
el Caribe, es necesario tomar conciencia de la importancia politica,
comercial y social de los puertos. Con muy pocas excepciones, los
puertos no son simplemente un fenémeno marginal que puede
explicarse en términos de instalaciones fisicas o teorfas econémicas,
dado que estdn altamente influidos por acontecimientos politicos,
corrientes comerciales y monetarias y factores que afectan al bienestar
de los trabajadores. Muchos gobiernos de la regién de la CEPAL han
intentado reestructurar sus puertos estatales a fin de crear una base para
la participacién privada, pero los estibadores insisten en los altos costos
sociales de despedir personal, las dificultades que éste tiene para
encontrar otros empleos y los posibles disturbios civiles, y siembran la
preocupacién de que ellos y sus familias votaran por los candidatos de
otro partido politico en las elecciones siguientes si se utilizan criterios
puramente comerciales para reestructurar las actividades portuarias
(Port Development International, octubre de 1994, pp. 34-37; The
Economist Intelligence Unit, 1994b, pp. 23 y 24). Pareceria que no hay
manera de superar las consideraciones sociopoliticas y la influencia de
los estibadores, que dominan las actividades portuarias; sin embargo, la
realidad es otra.

Los estibadores, como los controladores de trafico aéreo, son
centros bien ubicados de poder politico y han utilizado los esfuerzos
de los gobiernos por crear fuentes de trabajo y mantener la paz
industrial para fortalecer sus propios salarios y prestaciones. Sin
embargo, en una economia globalizada, los gobiernos deben velar por
que los estibadores, que constituyen el factor méds importante en los
costos portuarios, estén expuestos a los mecanismos del mercado, a fin
de que contribuyan al atractivo comercial de los puertos y a la
competitividad de los bienes en los mercados internacionales y

37



nacionales. S6lo es posible insertar ala mano de obra portuaria en un marco
institucional sensible a los vaivenes del mercado si los legisladores
estdn al abrigo de la coercién de los estibadores y autorizados a
formular regimenes laborales portuarios que respondan a las sefales
del mercado y a los dictados orientados a la oportunidad de la equidad
social (Ambito financiero, 21 de abril de 1993, p. 4). La influencia
competitiva de los mecanismos del mercado obligaré a los empresarios
maritimos y a los estibadores a colaborar en aras de los objetivos
comerciales y sociales. Al formular un régimen laboral portuario que
haga frente a estos desafios, los gobiernos deberian tener en cuenta
varios factores. Algunos de los mds importantes son: i) las politicas
macroeconémicas, ii) el mercado laboral portuario, iii) los conflictos
laborales, iv) la seguridad en el empleo y v) la reinsercién de los
trabajadores despedidos en la fuerza laboral.

A. LAS POLITICAS MACRO-
ECONOMICAS

Desde el principio de este siglo, los gobiernos de América Latina y el Caribe
han utilizado una amplia gama de politicas macroeconémicas, entre ellas,
el laissez-faire, 1a industrializacién mediante la sustitucién de importaciones
y las politicas basadas en la inversién y orientadas a la exportacién (Silva,
1988, pp. 3-44). Por ejemplo, en el decenio de 1950, en general se daba por
supuesto que las naciones desarrolladas controlaban los términos de
intercambio mundiales gracias a su anterior industrializacién y
establecimiento de empresas multinacionales, y que los paises en desarrollo
estaban destinados a seguir exportando materias primas y demds productos
bésicos poco procesados (Burns, 1972, pp. 134 y 135). Para romper este circulo
vicioso de dependencia econémica, los gobiernos introdujeron politicas de
sustitucién de importaciones, con el fin de promover la industrializacién y tratar
de que estuvieran menos sujetos a la demanda externa de sus exportaciones,
crearon bancos estatales de inversién y muchas empresas publicas y sancionaron
legislacién para proteger a las industrias incipientes de modo que pudieran
competir con las empresas multinacionales (Golbert y Tenti, 1993, pp. 179-219;
The Economist, 13 de noviembre de 1993, p. 6; Franco Montoro, 1993, pp. 12-14).
Los gobiernos también otorgaron monopolios a industrias nacionales, limitaron
el acceso de las empresas del pais a proveedores extranjeros y en general trataron
de evitar cualesquiera resultados negativos que pudieran tener esas politicas
merced a derechos aduaneros sobre las importaciones, devaluaciones,
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subvenciones y restricciones sobre el tipo de cambio (Ocampo Siguenza,
1993, pp. 731-742).

Las necesidades comerciales de muchas industrias nacionales se
sacrificaron en aras de las politicas de sustitucién de importaciones. Por
ejemplo, las empresas navieras nacionales fueron obligadas a comprar los
buques en astilleros locales. Para subvencionar a los astilleros deficitarios,
enmuchos puertos las tarifas se elevaron 50% paralas exportaciones y 100%
para las importaciones. Con la demanda de buques y la fuente de
subvenciones aseguradas, los constructores nacionales no tenian gran
incentivo para innovar y reducir costos, y siguieron armando buques
tecnolégicamente obsoletos mucho después de haber sido suplantados por
modelos mas modernos. Estas politicas crearon ineficiencias estructurales
que afectaron la competitividad no sélo de los astilleros y las empresas
navieras sino también de los bienes que estas transportaban. Asf pues, el
sistema actual de proteccién de mercado, paternalismo y privilegios
fomenta la bisqueda de objetivos sociopoliticos que no pueden sostenerse
en una economfa globalizada. ‘

Los regimenes regulatorios en que se basan las politicas de sustitucién
de importaciones aislan a muchas industrias y trabajadores nacionales de
la competencia internacional (Edwards, S., 1993, p. 47; Marshall y Tucker,
1992, p. 7; Heldman, Bennett y Johnson, 1981, pp. 6 y 7). En este periodo se
institucionalizaron muchas précticas laborales portuarias, como los
monopolios de manipulacién de carga y las ineficientes operaciones de dos
turnos, y atin siguen aumentando el costo de los bienes nacionales en los
mercados internacionales. La rigidez en materia de salarios y demarcacién
de tareas que se manifiesta en los acuerdos colectivos para los estibadores
han invalidado facilmente los aumentos de productividad y las
reducciones de costos previstos que se lograrian si se utilizaran nuevos
equipos de manipulacién de carga. El impacto comercial de estas précticas
tiene poca pertinencia, ya que sencillamente reforzaron las politicas de
sustitucién de importaciones al hacer que estas resultaran més caras en los
mercados internos. No obstante, a principios de la década de 1960, se
empezd a reconocer cada vez més que se habfa llegado al limite de esta
politica, de manera que el gobierno procuré aumentar la recaudacién de

8 Por ejemplo, en julio de 1970, el Presidente Velasco, de Pert (Iguifiiz, 1988, p. 368), dijo:
“Somos conscientes de que lo que estd en juego no es otra cosa que el signo y el rumbo
de la futura historia de Peri. Nuestra dependencia, nuestro subdesarrollo, nuestra
pobreza y nuestro atraso, son el producto de un sistema econémico, politico y social,
cuyo mantenimientohace l6gicamenteimposible superar esos males profundosdel pais.”
Véase Iguifiiz (1988, pp. 353409). La utilizacién de politicas de sustitucién de

importaciones no se limita a América Latina y el Caribe. Véase su empleo en Asia, en
International Bulk Journal (diciembre de 1993, pp. 15-19).
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divisas mediante la promocién de las exportaciones. El interés en la
promocién de exportaciones se afianz6 con las crisis de la deuda de inicios
de los afios ochenta, cuando los gobiernos de América Latina y el Caribe
comenzaron a abrir sus economias con la adopcién de politicas de
crecimiento basado en las exportaciones (Edwards, S., 1993, pp. 1358-1393).

Estas politicas pusieron claramente de relieve la funcién crucial que
compete a los puertos en las actividades comerciales y aumentaron
enormemente su importancia estratégica para el logro de los objetivos
comerciales (The Journal of Commerce, 28 de octubre de 1993, p. 1B). Los
puertos no contribufan a esas politicas, ya que eran ineficientes, contaban
con un exorbitante nimero de personal, estaban controlados por
monopolios de sindicatos portuarios y resultaban innecesariamente caros
(Apolo, 1994, pp. 47 y 57-59; Couper, 1986, p. 55). Para las naciones que
adoptaron politicas de crecimiento basado en las exportaciones, esos costos
eineficiencias tuvieron unimpacto negativo en los precios de exportaciones
e importaciones. Los puertos siempre han sido instrumentales en el logro
de las politicas macroeconémicas, de modo que lamayoria de los gobiernos
han comenzado a reformar el marco institucional que rige la mano de obra
portuaria a fin de reflejar los cambios en el entorno econémico provocados
por la transicién del desarrollo hacia adentro al crecimiento basado en las
exportaciones. El hecho de competir con el resto del mundo es una
experiencia nueva para los estibadores de la region de la CEPAL, porque
durante muchos afios estuvieron protegidos de las influencias competitivas
del comercio internacional por obra de leyes y reglamentos que apoyaban
las politicas de sustitucién de importaciones. No es posible hacer frente a
los desafios comerciales que tienen ante sf los exportadores, importadores
y transportistas a menos que los estibadores estén expuestos a la influencia
competitiva de los mecanismos del mercado.

La transicién de las politicas de sustitucién de importaciones a las
encabezadas por las exportaciones parece un proceso simple, pero
representa un profundo cambio que conlleva la reestructuracién de casi
todas las actividades econémicas. Los monopolios de que gozaban los
industriales nacionales se eliminaron gracias a una reduccién de los

7 Como ejemplo reciente del exceso de personal, en un conflicto entre la International
Longshoremen’s and Warehousemen’s Union (LwU) (Unién Internacional de Estibadores y
Almacenadores), que representa a los estibadores de la costa oeste de los Estados Unidos, y el
Terminal de Cereales Peavey, por el despido de trabajadores superfluos, el tribunal dictaminé
que las pruebas revelaban que, durante varios afios, las funciones de un sobrecargo (el
empleado que revisa la carga) habian sido similares a las que desempefiaba el jefe de cargas
(el estibador m4s experimentado). De modo que, con frecuencia, la oferta de mano de obra
portuaria y la asignacién de sus tareas no tienen relacién alguna con los voliimenes dela carga
que se estd movilizando ni con el equipo de manipulacién utilizado. Véase The Journal of
Commerce (5 de enero de 1994, p. 8B; y 16 de noviembre de 1993, p. 5B).
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derechos aduaneros, a fin de permitir que los bienes de otros paises
compitieran en los mercados locales. Dicha competencia obligé a los
productores nacionales a satisfacer las demandas de los mercados
internacionales a nivel local, y los preparé para competir fuera de las
fronteras nacionales (The Economist Intelligence Unit, 1993a, p. 15). La
medida paralela que estimularia a los estibadores a dar mds apoyo a las
politicas basadas en las exportaciones serfa la adopcién de regimenes
laborales portuarios que los expusieran a los mecanismos de mercado
(Business Latin America, 7 de noviembre de 1994, pp. 2y 3; 22 denoviembre
de 1993, p. 8; 4 de octubre de 1993, pp. 2 y 3). Esa exposicién aseguraria que
los estibadores se desempefiaran en un entorno competitivo, cuyo
desconocimiento significarfa un gran riesgo para la viabilidad comercial de
los exportadores, importadores y transportistas, y para sus propias
necesidades de beneficios y seguridad en el empleo. Asf como las politicas
de crecimiento basado en las exportaciones motivan a los industriales a
dejar de desarrollar sus actividades al amparo de distintas medidas de
proteccién otorgadas por los gobiernos, los trabajadores portuarios estdn
destinados a reaccionar del mismo modo.

La posibilidad de comparar, adquirir y emplear servicios, materia
prima y mano de obra en todo el mundo significa que la tradicional divisién
de los mercados en nacionales e internacionales ha perdido gran parte de
su pertinencia y debe reformularse como una exigencia global no protegida
de especializacién competitiva. En este contexto, los gobiernos de la regién
de la CEPAL han comenzado a promulgar legislacion que crea una base para
la participacién de inversionistas privados en los puertos estatales. Ello
también entrafia exponer a los estibadores a los mecanismos de mercado,
mediante la reestructuracién de los regimenes laborales, a fin de incorporar
los cambios que se han producido en el entorno comercial debido a su
insercién en el mercado laboral internacional (The Journal of Commerce, 3
de octubre de 1994, p. 1B). Un ejemplo de este fenémeno es la competencia
que se crea entre las redes de distribucién de fruta fresca de Argentina,
Chile, Nueva Zelandia y Sudéfrica a compradores de Chicago (Estados
Unidos); si los costos de mano de obra portuaria son excesivos, o la
productividad es baja, para cualquiera de ellos podria significar la pérdida
de ese mercado, aunque sus costos de cultivo y cosecha fueran inferiores.
Como hay mercancias parecidas que compiten en el mismo mercado, los
estibadores estdn expuestos a la competencia del mercado laboral
internacional. Asi, el concepto tradicional de competencia entre productos
terminados comparables se ha transformado en una competencia a nivel
de cada insumo y del producto final, en que cada insumo y cada producto
terminado tiene sus propias y elevadas exigencias de mercado.

Esa transicién requiere que la comunidad comercial y portuaria
entienda c6mo los acontecimientos politicos, tecnolégicos, econémicos y
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humanos tienen repercusiones que pueden fortalecer o debilitar las
politicas de crecimiento basado en las exportaciones. Por ejemplo, el
Gobierno de Japén y los industriales nacionales unieron fuerzas para
concentrar sus actividades en producir una amplia gama de articulos de
altacalidad, estimularla productividad del trabajador y controlar los costos
de produccién e insumos, pero descuidaron los gastos que tienen que
sufragar los obreros y que son ajenos a esas empresas (The Nikkei Weekly,
6 de diciembre de 1993, p. 3). Dado que el acceso del exterior a los mercados
internos japoneses es limitado, la vivienda y el arroz, dos gastos bésicos que
no se incluyen en los gastos de produccién y corren por cuenta de los
obreros, son mucho mds caros que los de otros paises y deben tenerse
presentes al determinar el salario vital del trabajador y, en definitiva, el
precio de los bienes producidos (The Nikkei Weekly, 20 de junio de 1994,
p. 10; Gazeta mercantil, 17 de noviembre de 1993, p. 32; The Wall Street
Journal, 9 de noviembre de 1993; The Journal of Commerce, 4 de noviembre
de 1993; The Economist, 30 octubre de 1993, p. 70). Cuando otros paises con
menores costos ajenos a los costos de produccién llegaron al mismo nivel
decalidad y diversidad delos productos, productividad delos trabajadores
y control de los costos de la empresa, muchos productos japoneses, entre
ellos buques y automéviles, dejaron de ofrecer precios competitivos.® El
Gobierno de Jap6n reconoce que se incurre en una amplia gama de costos
fuera de las fdbricas que afectan al precio de sus exportaciones en los
mercados mundiales y por eso ha comenzado a importar arroz mds barato
y prevé liberalizar el sector de la vivienda (The Economist, 20 de agosto de
1994, pp. 52 y 53; The Nikkei Weekly, enero de 1994, pp. 1y 27; The New
York Times, 21 de diciembre de 1993; Business Week, 13 de diciembre de
1993, p. 128). Asf pues, los precios son la acumulacién de cada una de las
decisiones que toman los gobiernos, los industriales, los prestadores de
servicios, los proveedores de insumos y hasta la sociedad en general.

El impacto que han tenido en la mano de obra portuaria las politicas
de crecimiento basado en las exportaciones se ha traducido en conflictos
contraproducentes, que perjudican el comercio, entre los estibadores, las
administraciones portuarias, en su calidad de empresarios maritimos, y
demds organismos publicos. Habitualmente se presta una atencién apenas

% La empresa Nkk Corporation de Jap6n ha creado un equipo de proyecto para buscar
medios de reducir sus costos de construccién de buques a un nivel comparable a los de los
astilleros coreanos. La NKK estima que un aumento del 30% en la productividad redundaria
en un ahorro del 10% en los costos de construccién naviera. Véase Fairplay International
Shipping Weekly (6 de octubre de 1994, p. 7). En el caso de la industria automovilistica, véase
Business Week (6 de junio de 1994, pp. 26 y 27; 27 de diciembre de 1993, p. 38); y The New York
Times (5 de noviembre de 1993, pp. Al y D2). Miller y Kerwin (Business Week, 20 de diciembre
de 1993, pp. 67 y 68) dicen que la unidad de General Motors Corp. estd tramando vencer a los
japoneses en su propio juego.
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marginal a las necesidades de exportadores, importadores y transportistas
en esos conflictos, aunque son la tnica razén de ser del puerto y los
principales actores del sistema comercial internacional. Asi como una
democracia que protege los intereses de una clase de latifundistas
ineficientes y ociosos no es “funcional” en términos econémicos y suele
provocar disturbios civiles, un régimen laboral portuario que no expone a
sus trabajadores a los mecanismos del mercado es igualmente inoperante
y origina muchos problemas comerciales y sociales. No es posible lograr
las metas de esas politicas comerciales ni modernizar un puerto si los
estibadores estan apartados de los rigores competitivos del mercado, si se
les conceden monopolios en la oferta de servicios de manipulacién de carga
y se les permite rechazar equipos y arreglos institucionales m4s avanzados
que contribuirdn a hacer su trabajo mds eficiente. De tal manera, es preciso
aplicar regimenes laborales portuarios de mercado, para eliminar los
monopolios y las practicas que aumentan los salarios de los estibadores por
encima del precio de equilibrio del mercado, porque todos los paises de
América Latina y el Caribe estdn expuestos a las fuerzas competitivas de
bienes y servicios facilmente sustituibles.

B. EL MERCADO LABORAL
PORTUARIO

Las excepcionales condiciones de seguridad en el empleo, salarios y
beneficios de que disfrutan lamayoria de los estibadores de América Latina
y el Caribe son una consecuencia de la posicién econémica y politica que
ocupan los puertos en los asuntos nacionales, y la capacidad de los
sindicatos portuarios de transformar esa posicién en monopolios de
manipulacién y almacenamiento de carga, subvenciones del gobierno,
sistemas de registro y practicas de trabajo de uso intensivo de mano de obra.
Tales medidas constituyen obstdculos poderosos para el buen
funcionamiento de los mecanismos del mercado en la oferta y la demanda
de estibadores. Con el advenimiento de los sistemas instantdneos de
comunicaciones y procesamiento electrénico de datos, que operan en
tiempo real, y la capacidad de comparar los costos de todos los factores de
produccién, desde la materia prima hasta la mano de obra y desde los
tramites aduaneros hasta los servicios de transporte terrestre, se ha vuelto
imposible aislar a los trabajadores de una nacién de las exigencias
competitivas de la economia globalizada. La posibilidad de comparar los
costos de los insumos ha creado un fuerte incentivo para mejorar la calidad
tanto de bienes como de servicios, aumentar la produccién y reducir los
costos, inconcebible hace apenas un decenio. El impacto de estas fuerzas
sobre las actividades comerciales de los puertos ha llevado a un



cuestionamiento fundamental de la validez de los regimenes laborales
portuarios actuales.

La especializacién de la mano de obra ha estado en boga desde que
Adam Smith describié c6mo aumentaban la productividad y la calidad y
disminufan los costos cuando las tareas para la fabricacién de un alfiler se
separaban y se asignaban a empleados menos calificados, encargados de
una sola funcién, y ha servido de modelo industrial principal desde hace
casi dos siglos (Hammer y Champy, 1993, pp. 11-17; Smith, 1776).° Sin
embargo, con la llegada de tecnologias multiactivas y sistemas inteligentes
o expertos que cubren las carencias de educacién o habilidad, la asignacién
de tareas diferenciadas a trabajadores encargados de una sola funcién se
ha puesto cada vez mas en tela de juicio (Bluestone y Bluestone, 1992, pp.
10-12). De hecho los sistemas expertos ayudan a los trabajadores a tomar
decisiones, si cuentan con el estimulo de la gerencia de la empresa. Por
ejemplo, debido a la escasez de trabajadores altamente calificados en el
trabajo con varillas reforzadas en Japén, unindustrial de esa naciéninvent6
una herramienta manual que incorpora un sistema experto. Consélo seguir
parametros simples de aplicacién, un trabajador no calificado puede
utilizar dicho sistema para realizar las tareas de manera profesional (The
Nikkei Weekly, 27 de septiembre de 1993, p. 12). Asf como debe eliminarse
la falta de continuidad entre las funciones de produccién, comercializacién
y distribucién para que las naciones disfruten plenamente de los beneficios
de integrarse a una economia globalizada, las tecnologias sofisticadas han
comenzado a incorporar muchas habilidades especiales, que antes exigfan
la participacién de una gran cantidad de operarios, y a eliminar actividades
mecénicas que solian estar a cargo de trabajadores que cumplian una sola
funcién.

La especializacién unifuncional de las actividades laborales dejard de
ser la fuerza dominante y decisiva para mejorar la productividad y
rentabilidad de las actividades de manipulacién de carga en los puertos;
serd reemplazada por una fuerza de trabajo de habilidades mdiltiples que
opere y mantenga tecnologias modernas dentro de un marco institucional
de mercado. De esta manera los trabajadores disfrutardn de un ambiente
de trabajo més profesional, y se sentirdn mds satisfechos con su trabajo y
mejor recompensados, de modo que puedan contribuir més efectivamente
alacompetitividad de los bienes en los rigurosos mercados internacionales,
que exigen cero defecto. Al hacer la transicién de la especializacién
unifuncional a las operaciones multifuncionales, los gobiernos, las
administraciones portuarias —los empresarios maritimos— y los sindicatos

® Menos citadas en la literatura son sus advertencias sobre las practicas comerciales que,
parafraseadas, decian que, si dos comerciantes se juntaban, seguro que el tipo de colusién que
contemplaban serfa en contra del interés ptblico.
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deben comprender que este proceso entrafia un entorno laboral regido por
el libre juego de los mecanismos del mercado, que no sélo elimina a las
empresas ineficientes sino que exige ademds que los trabajadores acepten
las innovaciones tecnoldgicas y el marco institucional que las respalda. De
los factores que deberian considerarse al hacer esta transicién, algunos de
los mds importantes son i) la oferta de mano de obra portuaria y ii) la
demanda de mano de obra portuaria.

1. La oferta de mano de obra portuaria

Los gobiernos de la regién de la CEPAL han respondido a las presiones de
los partidos politicos, los sindicatos portuarios y las principales
instituciones de crédito para eliminar la mano de obra ocasional, limitando
la oferta de trabajadores portuarios con sistemas de registro. Dichos
sistemas favorecen la creacién de monopolios de manipulacién y
almacenamiento de carga e imponen el uso de subvenciones para cubrir
ineficiencias o costos adicionales (Evans, 1966, p. 55). De esta manera los
sindicatos lograron concentrar un control de hecho de las operaciones del
puerto, y en ciertos casos los gobiernos han contemplado seriamente la
posibilidad de validarlo por ley. Los sistemas de registro de estibadores,
los monopolios de manipulacién de carga y las subvenciones estatales
podian justificarse en las economias semiauténomas que enfrentaban
escasa competencia internacional. Sin embargo, con la aparicién de la
economia globalizada y la introduccién de politicas de crecimiento basado
en las exportaciones, la oferta de estibadores, asf como su costo y
productividad, deberdn estructurarse de modo tal que reflejen las
exigencias competitivas del mercado laboral internacional. Muchos
gobiernos han encontrado que los registros, monopolios y subvenciones
promueven ineficiencias y aumentan innecesariamente el costo de los
servicios de manipulacién de carga, todo lo cual perjudica la
competitividad comercial. Sélo si los estibadores estdn expuestos a las
fuerzas del mercado, la oferta de mano de obra portuaria responderé a
dichas exigencias y, al mismo tiempo, contribuird a aumentar la
competitividad de las exportaciones nacionales en los mercados
internacionales (Ambito financiero, 2 de noviembre de 1993, p- 39).

En general hay acuerdo en que los monopolios entrafian un arreglo
entre dos o mds entidades comerciales con el objeto de contener la oferta
de bienes o servicios, aumentar los precios o reducir la competencia.
Habitualmente los gobiernos de América Latina y el Caribe autorizan la
existencia de monopolios mediante estatutos y reglamentos. Un estudio de
los acuerdos colectivos y regimenes laborales portuarios de la region de la
CEPAL revela que contienen numerosas disposiciones que limitan la
competencia en la oferta de trabajadores portuarios. La mayoria incluye
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disposiciones como a) sélo pueden contratarse estibadores que estén
afiliados al sindicato, pero ninguno puede afiliarse si no estd contratado;
por otra parte, nadie puede ser contratado ni afiliado sin tener experiencia
en el ramo, b) los estibadores portuarios se hacen acreedores a prestaciones
de salud, vacaciones y desempleo sélo si estdn afiliados al sindicato y si sus
nombres figuran en el registro nacional, y ¢) cuando no hay cargas que
manipular, los estibadores registrados reciben una fraccién de susegurode
desempleo. En muchos paises hay un articulo adicional que exige que los
trabajadores nuevos que se contraten pertenezcan a las familias de los
estibadores registrados. Con estas medidas, se elimina la necesidad de que
los estibadores respondan a los mecanismos del mercado.
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Los sindicatos han logrado conservar el dominio de los puertos de la
regi6n de la CEPAL durante muchos decenios gracias al control que ejercen
sobre la oferta de mano de obra. Vale decir, los sistemas de registro, los
monopolios y las subvenciones eran, y en alguna medida siguen siendo,
los instrumentos que utilizaban los sindicatos para mantener y ampliar la
oferta de mano de obra portuaria, en tanto las politicas de sustitucién de
importaciones implicitamente les daban una justificacién comercial de
cualquier incremento en los costos; era I6gico que las importaciones fueran
m4s caras en los mercados internos. Los exportadores, importadores y
transportistas eran tildados de antipatriéticos si criticaban o reprobaban los
mayores costos portuarios y, en consecuencia, solfan asumir una postura
pasiva, casi impropia de un empresario. Las administraciones portuarias,
en su calidad de empresarios marftimos, adoptaron un criterio social en el
desempefio de sus funciones -reducir el desempleo—con el fin de evitar un
descrédito semejante. Como los sindicatos ejercen tal influencia sobre las
administraciones portuarias, los gobiernos se ven limitados en las medidas
que pueden llegar a adoptar para reformar los regimenes laborales
portuarios; empero, ya no se puede permitir que los estibadores sigan
distorsionando la rentabilidad de los servicios de manipulacién de carga a
través de su control de la oferta de mano de obra. Muchos sindicatos
portuarios de la regién de la CEPAL procuran mantener la participacién del
sector ptiblico, pero si se permitiera un mayor acceso a quienes tienen la
capacidad y experiencia necesarias, seria de gran ayuda para que los
empresarios maritimos pudieran responder a las cambiantes necesidades
de los exportadores, importadores y transportistas, no a una definicién
equivocada de nacionalismo (The Journal of Commerce, 23 de noviembre
de 1994, p. 7B).

La indole politica de los sistemas de registro, monopolios y
subvenciones queda de manifiesto en el hecho de que estos sistemas no se
aplicaron a estibadores como los que manipulan cargas a granel secas y
liquidas en terminales especializados, ni a otros obreros de la industria de
la construccién, que también registran una abundante oferta de mano de
obradereemplazo y variaciones enla demanda. Larazén de la discrepancia
entre los puertos de carga general y los terminales especializados en la
utilizacién de sistemas de registro, monopolios y subvenciones es que los
estibadores de estos tiltimos trabajan a tiempo completo y son empleados
calificados que realizan funciones mdiltiples en un entorno industrial més
amplio y, por ende, no compiten con una oferta de mano de obra integrada
por “cualquiera que tenga musculos”. Con la construccién de terminales
de contenedores especializados y la necesidad de contar con operadores de
equipos altamente calificados, los empresarios maritimos de otras regiones
han comenzado a emplearlos a tiempo completo, haya o no cargas que
manipular, y a darles capacitacién, con el objeto de formar una fuerza
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laboral con habilidades muiltiples. Sin embargo, es probable que los
estibadores consideren que cualquier esfuerzo por eliminar registros,
monopolios y subvenciones y ampliar las oportunidades de trabajo en los
puertos a todos los que tienen la edad, el estado fisico y la experiencia
necesarios es una amenaza para sus puestos y salarios, de modo que su
implementacién no serd una empresa fécil.

La principal desventaja de intentar regular la oferta de mano de obra
portuaria es que la legislacién no puede estabilizar factores como la
permanente variacion de los tipos de cambio, el desequilibrio de las
corrientes comerciales, la imprevisibilidad de los horarios de arribo de
buques, la imposibilidad de pronosticar el clima, la impulsividad en las
preferencias del consumidor y la fuerte competencia de otros puertos. Los
mecanismos de mercado tampoco pueden estabilizar la constante variacién
de estos factores, pero pueden marcar un punto de partida desde el cual se
hadevelar por quela oferta de mano de obra portuaria refleje mas fielmente
la demanda y no sea insensible a la realidad comercial que encaran los
exportadores, importadores y transportistas. La utilizacién de un sistema
de registro para restringir la oferta de estibadores y de los monopolios para
asegurar que el trabajo disponible se asigne a aquellos cuyos nombres all{
aparecen no se justifica en economias que ofrecen fuentes alternativas de
empleo, y las subvenciones son innecesarias cuando existen programas de
readiestramiento e indemnizacién. Dicho de otra manera, en las economias
basadas en las exportaciones, los registros, los monopolios y las
subvenciones tan solo sefialan ineficiencias que deben eliminarse para
aumentar la competitividad de los bienes de una nacién en los exigentes
mercados internacionales y crear seguridad en el empleo comercial para la
mano de obra portuaria. La mejor manera de regular la oferta de
estibadores es mediante las necesidades de los exportadores, importadores
y transportistas, que es otra forma de decir que la mano de obra portuaria
debe estar expuesta a los mecanismos del mercado.

Los registros, monopolios y subvenciones han creado una
“mentalidad oportunista” en los estibadores, que contribuye a la baja
productividad, los altos costos y el saqueo de la carga recibida (The Journal
of Commerce, 21 de febrero de 1995; p. 8B; 2 de marzo de 1995, p. 8B; 19 de
octubre de 1994, p. 7B; Seatrade Week Newsfront, marzo de 1995, p. 12).
Dicha mentalidad ha llevado a muchos estibadores registrados que
trabajan en puertos estatales de la regién de la CEPAL a transformarse en
empresarios independientes y subcontratar sus faenas a trabajadores
ocasionales (CEPAL, 1991a, pp. 51 y 52). Ya en 1966, la Organizacién
Internacional del Trabajo recomendé que deberia ser delito usar la tarjeta
de otra persona o pasar la tarjeta de una persona a otra y que en muchos
lugares era preciso tomar precauciones contra la corrupcién en la emisién
de tarjetas y contra el fraude y la falsificacion (Evans, 1966, p. 48).
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Recientemente un estudio de los puertos ecuatorianos indicé que los
salarios que se pagaban a los estibadores registrados superaban tanto los
niveles de equilibrio del mercado, que el trabajo podia subcontratarse
cuatro veces, y que la eliminacién de esta préctica redundaria en un ahorro
anual de 9 millones de délares (Lloyd’s List, 12 de julio de 1993, p. 3).

Estos problemas pueden evitarse de diferentes maneras. Primero, los
gobiernos podrian elaborar regimenes laborales comerciales que
vincularan la oferta de mano de obra portuaria con las habilidades, la
experiencia y el entrenamiento (Cargo Systems International, marzo de
1993, pp. 28-31). Segundo, los empresarios maritimos podrian reunirse con
los sindicatos para explicarles la competencia que deben enfrentar, las
utilidades de la empresa y la necesidad de responder a esa competencia.
Los sindicatos portuarios suelen acceder a estos pedidos si los empresarios
maritimos logran convencerlos de que aumentaré el atractivo comercial del
puerto para los exportadores, importadores y transportistas y que los
estibadores recibirdn una porcién equitativa de cualesquiera beneficios
consiguientes. Tercero, los sindicatos y las administraciones portuarias, en
su calidad de empresarios maritimos, podrian determinar en conjunto los
derechos de los estibadores por clases; vale decir, los que se dedican al
trabajo portuario y los que ocasionalmente aprovechan las oportunidades
laborales que brinda el puerto para complementar sus ingresos con otras
fuentes. Por ejemplo, los empleados dedicados se podrian definir como los
que cumplen mas de 1 000 horas de trabajo al afio, en tanto los ocasionales
cumplirian menos. En este contexto, los beneficios que se le otorgariana los
primeros serfan considerablemente mayores que los que recibirian los
segundos.

Otra alternativa seria que las administraciones portuarias, los
empresarios maritimos y los sindicatos determinaran conjuntamente el
periodo normal de trabajo para manipular cargas estacionales, como las
frutas perecederas y la mercancia de Navidad, y establecer una clase
especial de estibadores estacionales. Asi como los servicios que se ocupan
de preparar las declaraciones de impuestos en los Estados Unidos tienen
empleados permanentes y otros que trabajan sélo en la temporada de
recaudacién fiscal, para quienes organizan programas especiales de
capacitacién, los puertos podrian tratar de la misma forma a los
trabajadores estacionales. Por ejemplo, la temporada de exportacién de la
fruta chilena va desde fines de noviembre hasta principios de mayo,
periodo durante el cual los voltimenes de cargas perecederas aumentan
sustancialmente. Para crear un cuerpo de estibadores estacionales
entrenados, los exportadores de fruta y los sindicatos portuarios podrian
analizar distintos mecanismos, como el empleo estival de estudiantes de
ensefianza media y superior, el uso de los medios de comunicacién masiva
para informar sobre las oportunidades de trabajo estacional en el puerto y
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la oferta de incentivos a quienes se desenvuelven en otros &mbitos para que
tomen sus vacaciones durante la temporada de exportacién y aprovechen
para ganar ingresos adicionales por su trabajo en el puerto, con el objeto de
velar por que siempre haya suficientes estibadores disponibles durante el
periodo necesario, sin afiadir los costos sociales que entrafia tener
estibadores desempleados durante el resto del afio.

2. La demanda de mano de obra portuaria

Después de la Segunda Guerra Mundial, debido a la gran demanda de
bienes manufacturados para reconstruir a las naciones devastadas por la
guerra y de alimentos para sus habitantes, muchos paises de América
Latina y el Caribe creyeron que esos mercados eran vacios insaciables y que
los puertos de la regién de la CEPAL necesitarian una cantidad interminable
de muelles, grias, almacenes y estibadores para manipular voliimenes
crecientes de mercaderias. Fortalecidos por las politicas de sustitucién de
importaciones y un entorno laboral de uso intensivo de la mano de obra,
los sindicatos ocuparon una posicién predominante y lograron obtener
salarios y beneficios que superaban su contribucioén a la productividad e
influir en las decisiones de las administraciones portuarias. Si la demanda
de mano de obra portuaria no alcanzaba para dar trabajo a todos los
estibadores, las administraciones accedian a lo que pedian los sindicatos:
establecer sistemas de registro, subvenciones y monopolios de
manipulacién de carga, reducir las horas de trabajo y los tamafios del
eslingaje, instituir subespecialidades més restringidas, evitar tecnologias
que desplazaran a la mano de obra, exFandir los tamafios de las cuadrillas
y aumentar el seguro de desempleo. 0 Sin embargo, la introduccién de
politicas de crecimiento basado en las exportaciones demostré que la
demanda de los servicios de los estibadores proviene de la demanda y
competitividad de los bienes que manipulan, y los gobiernos ya no pueden
eludir la realidad aislandolos de los mecanismos del mercado.!

Durante la edad de oro de los navios de carga general, de 1890 a 1960,
cuando los métodos que hacian uso intensivo de la mano de obra exigian
que cada articulo se manipulara individualmente, la labor de estiba era en

10 n autor de un estudio sobre las relaciones laborales tripartitas en Argentina sefial6 que,
“Para el gobierno peronista, el acuerdo tripartito ocupaba un lugar central en su
concepcién del régimen democrético: era esencial para su tradicién de ‘un capitalismo
sabiamente gobernado’, capaz de resistir los embates que surgian del fondo de las

luchas sociales.” (Cavarozzi, De Riz y Feldman, 1988, p. 182).
111 a Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) (1993,

p- 2) sefiala que la demanda de servicios portuarios que registran estos mercados (especificos)
proviene de una demanda de servicios de logistica puerta a puerta, que a su vez se deriva de
la demanda de los productos transportados.

51



gran medida no especializada. Salvo en el caso del almacenamiento de la
carga para soportar los rigores de los viajes en alta mar, casi cualquier
trabajador podia realizar esas tareas. Hacia finales de dicho periodo, se
crearon sistemas de registro y monopolios para asegurar que las
operaciones de manipulacién, estiba y almacenamiento de la carga se
reservaran a los afiliados de los sindicatos. Con el cambio hacia sistemas
de uso intensivo de capital, la aplicacién de esas medidas ha encarecido de
manera intolerable las operaciones portuarias, pero en muchos paises se
siguen utilizando. Actualmente existen requisitos en materia de
especializacién, capacitacion y experiencia para la operacién de modernos
equipos de manipulacién de carga. Ningtin empleador del transporte
maritimo pensaria en contratar a una persona para operar un puente
transversal de grda corrediza de 8 millones de délares solamente porque
esta disponible, es fisicamente capaz de realizar la tarea y estd dispuesto a
trabajar por menores salarios. Los empresarios maritimos son mucho mds
selectivos y desean escoger operadores profesionales de maquinaria que
tengan habilidades, capacitacién y experiencia especificas.

Los gobiernos adoptaron esas medidas para estabilizar
artificialmente la demanda de trabajadores y sus ingresos, en tanto que las
tecnologias de ahorro de mano de obra, las politicas de crecimiento basado
en las exportacionesy la participacién privada han acelerado una tendencia
en la direccién opuesta, que exige que las mercaderias se movilicen de
manera mds rentable y con menos trabajadores (Fairplay International
Shipping Weekly, 16 de junio de 1994, pp. 38 y 40; The Journal of
Commerce, 7 de septiembre de 1993, p. 8B). Basicamente la diferencia entre
la utilizacién de las fuerzas politicas y las fuerzas del mercado para
determinar la demanda de los servicios de los estibadores consiste en el
rechazo de los mecanismos del mercado frente a su aceptacién. Si los
gobiernos exponen a la mano de obra portuaria a las fuerzas del mercado,
la demanda de estibadores resultard afectada por una serie de factores
exégenos sobre los cuales tienen poco o ningin control —el entorno
competitivo al que se enfrentan los exportadores, importadores y
transportistas, ubicacién, espacio, instalaciones y profundidad de las aguas
de los puertos, naturaleza de los territorios interiores y sistemas de
transporte de que disponen los duefios de las cargas—y factores endégenos
que si pueden controlar —productividad y rentabilidad de los servicios de
almacenamiento y manipulacién de carga. No obstante, queda claro que el
movimiento laboral portuario ha utilizado su posicién estratégica en los
puertos para presionar a los gobiernos para que adopten medidas politicas
que amortiguan el impacto de los factores exégenos y endégenos sobre la
demanda de la mano de obra portuaria.

En la estructura del empleo portuario ya no se aplica el sistema de
antafto, dominado por los empleadores, con el que se contrataba a
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trabajadores de una “reserva comun”, sino que se ha pasado a un sistema
de “cuota rotativa”, controlado por el sindicato, en que se da preferencia a
los trabajadores que han acumulado la menor cantidad de horas. Este
ultimo sistema garantiza que la demanda de mano de obra portuaria esté
dirigida a un grupo determinado de trabajadores. Los empresarios
maritimos prefieren la facil accesibilidad de los trabajadores de reemplazo
de una “reserva comiin” y desearian pagar los salarios y beneficios més
bajos posibles. Los sindicatos tienen razén en creer que el sistema de
“reserva comun” es injusto, pero el sistema de “cuota rotativa” que ellos
controlan también ha propiciado abusos parecidos, ya que los estibadores
tienen el incentivo implicito de cumplir lentamente con sus tareas para
asegurarse de que quienes tienen pocas horas acumuladas consigan trabajo
o para crear la necesidad de horas extraordinarias, lo que les reporta un
incremento sustancial de sus ingresos. En el puerto de Hamburgo
(Alemania), por ejemplo, fue necesario adoptar legislacion para regular el
empleo a fin de salir del estancamiento provocado porque los empleadores
exigian mantener las ventajas econdémicas del sistema de “reserva comuin”
y los sindicatos querian eliminarlo (Turnbull y Weston, 1992, pp. 385-404).
De manera que tanto el sistema favorecido por el sindicato como el
preferido por los empleadores originan privilegios y beneficios onerosos y
hacen caso omiso de la realidad comercial de la competencia que enfrentan
exportadores, importadores y transportistas.

La finalidad de los esfuerzos por estabilizar la demanda de la mano
de obra portuaria es estabilizar los ingresos. Para que los puertos que tienen
volimenes suficientemente grandes de cargas puedan crear una demanda
estable de mano de obra, se ha impuesto la utilizacién de un sistema de
empleo permanente o por empresa (Evans, 1966, p. 145). Los puertos que
no tienen tal estabilidad han desarrollado un sistema estratificado que
permite el empleo de estibadores en condiciones permanentes, con contrato
especial o a titulo ocasional. Con este sistema los empleadores tienen
suficiente flexibilidad para llenar ciertos puestos en forma continua con
personas altamente capacitadas, haya o no buque en puerto, y disponer de
una fuente de trabajadores no permanentes para absorber las variaciones
de la demanda (CEPAL, 1991a, pp. 43-45). De esta manera los empleadores
pueden dividir sus costos de mano de obra en componentes fijos y
variables, al hacer que el mercado laboral portuario sea menos rigido. Por
ejemplo, muchos maestros estadounidenses optan por que se les pague
anualmente, aunque trabajan sélo nueve meses. Con la ayuda de
computadoras, el Ministerio del Trabajo o los empresarios maritimos
podrian calcular los ingresos anuales medios de los estibadores y retener
fondos suficientes para pagarles salarios durante los perfodos en que
habitualmente no hay empleo. Es posible que un sistema de empleo
estratificado, sensible a los mecanismos del mercado, contribuya a reducir
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la demanda de estibadores, pero el impacto de continuar con los sistemas
de “reserva comin” o “cuota rotativa” podria ser atn peor, porque los
usuarios bien podrian buscar otros puertos que les resultaran mas
atractivos en términos de productividad y rentabilidad.

Se utilizan muchas précticas contraproducentes para el comercio a fin
de aumentar la demanda de trabajadores. Estas medidas incluyen
restricciones respecto de quién puede ofrecer servicios de manipulacién de
carga, limitaciones de las horas y dias de trabajo, exorbitantes tarifas de
horas extraordinarias, cuadrillas excesivamente numerosas, normas de
continuidad que impiden que los trabajadores se muevan entre buques y
escotillas en el mismo turno, contratacién por parte de los empresarios
maritimos de mano de obra a través de los sindicatos y utilizacién de
expertos aunque no se necesiten sus servicios (Apolo, 1994, pp. 40 y 41; Port
Development International, octubre de 1994, p. 3). Estas normas aislan a los
estibadores de los mecanismos del mercado y crean ineficiencia, costos
innecesarios y una constante demanda de subvenciones del gobierno. Con
la practica de usar insumos de todas partes del mundo, la enorme
competencia de los mercados internacionales y la transformacién del
trabajo portuario, que pasé del uso intensivo de mano de obra al uso
intensivo de capital, ya no es posible tolerar los innecesarios aumentos de
los costos inherentes a las medidas de expansién de la demanda de
estibadores. La principal leccién que se extrae de dichas précticas es que el
crecimiento econémico sin subvenciones ni protecciones se logra
respondiendo a los mecanismos de mercado, y no aislando de ellos a
empresas y trabajadores, y que se basa en la voluntad de ofrecer nuevos
productos y servicios, transformar sistemas de produccién, readiestrar
trabajadores y utilizar tecnologias y regimenes institucionales modernos.

En una economia globalizada, los exportadores, importadores y
transportistas tienden a reubicarse a fin de generar mayores ventajas
competitivas.'? Sin embargo, los puertos no pueden hacer lo mismo. Por
mds que los sectores ptblico y privado unan fuerzas para construir las
instalaciones portuarias mds modernas del mundo, capacitar a los
estibadores en las tltimas técnicas de manipulacién de carga, simplificar
los tramites de documentacién, ofrecer servicios de intercambio electrénico
de datos y cobrar lo menos posible, los buques no recalaran en el puerto y
no habrd demanda de estibadores a menos que los exportadores,
importadores y transportistas consideren que dichos factores contribuyen
mas a la competitividad de sus bienes y servicios que los de otros puertos
(Lloyd’s List, 11 de agosto de 1993, p. 3). Para aumentar el atractivo

12 American Airlines ha informado a sus auxiliares de a bordo de que es preciso aplicar
una reduccién salarial de 20%; de lo contrario, comenzarén a contratar auxiliares extranjeros
con salarios mas bajos. Véase Business Week (1 de noviembre de 1993, p. 40).
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comercial del puerto y generar demanda de los servicios de los estibadores,

éstos deberfan cambiar su enfoque; en lugar de manipuladores de carga

dentro del drea portuaria, deberian intentar ser promotores y artifices del
comercio. Los estibadores deberian verse prestando un servicio

estandarizado anivel mundial, que los someta a las exigencias competitivas

de la economia globalizada. Los cambios ocurridos en el entorno comercial

de los puertos exigen que los estibadores respeten un principio econémico

bésico: los costos unitarios de la mano de obra no pueden aumentar si no

hay incrementos andlogos en la productividad y la competitividad de los

costos.

Asi como las tecnologfas modernas reducen la demanda de mano de
obra portuaria, va de suyo que un régimen laboral portuario de orientacién
comercial tendrd el mismo efecto, dado que permite que dichas tecnologfas
se utilicen de modo més eficaz (South North Development Monitor, 8 de
marzo de 1994, pp. 5-7). En 1981, por ejemplo, el Gobierno de Chile
promulgd la ley 18.032, que impuso la liberalizacién del entorno comercial
de los puertos y acabé con los monopolios de manipulacién de la carga en
las naves y los muelles asi como con la distincién entre ambas actividades.'®
La Cémara Maritima de Chile estima que, a raiz de la promulgacién de
dicha ley, y sin grandes inversiones de infraestructura, la tasa de
manipulacién de carga aument6 de 800 a 2 000 toneladas al dia por muelle.
En 1992 se movilizaron 1 150 000 toneladas de carga en nueve muelles,
mientras que se habrian necesitado 23 muelles si hubieran estado vigentes
las tasas de manipulacién de carga de 1981 (Cdmara Maritima de Chile,
1992, p. 28). Si se supone que hay una relacién lineal entre las tasas de
manipulacién de carga de 1981 y la demanda de mano de obra portuaria,
luego los 10 puertos de carga general, que en 1981 contaban con 3 200
trabajadores registrados, habrian tenido que agregar 4 800 hombres a su
personal, totalizando 8 000, para movilizar los voliimenes de carga de 1992;
no obstante, dichos puertos emplean actualmente unos 1 400 trabajadores.
De manera que la opcién que tienen ante si los gobiernos es formular
programas de indemnizacién para los trabajadores que quedan sin trabajo
y disfrutar de un comercio de mayor volumen o mantener una demanda
abultada de mano de obra y tolerar voliimenes menores.

C. LOS CONFLICTOS LABORALES

Los gobiernos de América Latina y el Caribe otorgaron personeria juridica
a los sindicatos en los afios treinta, pero igualmente los dirigentes podian

1% yéase un caso similar en India, en The Journal of Commerce (21 de octubre de 1994, p. 7B).
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ir a la cércel por interferir con los derechos de trabajar de los demas. Los
dirigentes sindicales no siempre eran enjuiciados; no obstante, muchas
veces se los despedia, como parte del proceso de reestablecer la “armonia”
en el lugar de trabajo. Se crearon alianzas mutuamente beneficiosas entre
los sindicatos portuarios y los funcionarios ptblicos, candidatos y partidos
politicos, y cada uno utilizaba al otro para lograr objetivos sociales y
politicos deseados. Cada partido politico, socialistas, comunistas, radicales,
liberales y conservadores, representaba una visién de la sociedad, una
definicién de la propiedad y una concepcién del papel del trabajador
totalmente diferentes, y cada uno afirmaba abrazar los derechos mds
fundamentales de lasociedad y que, ante cualquier conflicto, tales derechos
debian primar sobre los otros, considerados menos bésicos. Por ejemplo,
los partidos politicos que se oponfan al gobierno socialista de Salvador
Allende (1970-1973) instaron al sindicato de transporte por carretera de
Chile a participar en un conflicto laboral politico en octubre de 1972, para
desestabilizar a las autoridades. Los gobiernos han intentado eliminar los
aspectos politicos de esos conflictos creando una seccién especializada en
cuestiones laborales en sus tribunales. Aun hoy, en la mayor parte de las
huelgas se hacen reclamos aparentemente econémicos, pero subsisten
intenciones politicas (Matos Mar, 1988, pp. 309-352). La tinica manera de
suprimir esas intenciones es que los estibadores y los empresarios
maritimos colaboren mds en la resolucién de los conflictos.

La resolucién de conflictos entre la mano de obra portuaria y los
empresarios maritimos deberfa empezar con el estudio del problema a
cargo de comités conjuntos obrero-patronales.!* La Asociacién de Arbitraje
de los Estados Unidos concluyé que tales comités resuelven 99% de todos
los conflictos obrero-patronales del pafs. El objeto de esos comités es
establecer un mecanismo que permita que los sindicatos portuarios y los
empresarios maritimos eviten los conflictos, ademés de resolverlos. El
comité deberia dividir su tiempo entre evaluar las consecuencias de planes
y programas de estibadores y empleadores, como cambios en las
operaciones portuarias, inversiones en nuevo equipo de manipulacién de
carga, programas de capacitacién y aplicaciones de computadoras, y
resolver sus quejas. Deberia estar integrado por mds estibadores que
personal de las empresas maritimas; de preferencia en una proporcién de
dos a uno, para neutralizar la posicién natural de liderazgo y el papel
dominante de los empleadores. La mayoria de los miembros estibadores
deberia ser una mezcla heterogénea de empleados antiguos que
representen todos los turnos, principales departamentos y grupos de edad.

" Véase, por ejemplo, la Compaiifa Guatemalteca de Terminales a Granel, S.A. (1988,
pp- 28-30).

57



Estos comités deberian estimular a los empresarios maritimos a que tomen
en cuenta las ideas y sugerencias de los estibadores para aumentar la
productividad y rentabilidad antes de implementar decisiones, programas
o politicas importantes, y resolver los conflictos antes que sea necesario
recurrir a tramites mds formales.

La jurisdiccién de los comités obrero-patronales puede encararse de
distintas maneras. Se podria dejar a discrecion de las partes en litigio, lo
que requeriria que estuvieran de acuerdo en los asuntos que serfan objeto
de la determinacién del comité antes que surgieran los conflictos. Con
frecuencia no existe esa previsién jurisdiccional y las partes sencillamente
adoptan las posiciones legales que mds las favorecen. Para evitar esta
situacién, los gobiernos podrian irse al otro extremo e incluir en sus
regimenes laborales medidas que establecieran un requisito jurisdiccional
que abarcara todos los conflictos laborales portuarios. Un mandato tan
amplio crearfa numerosos inconvenientes con los procedimientos
arbitrales y judiciales. Por ejemplo, cabe preguntarse si las diferencias entre
los estibadores y los empresarios maritimos debieran presentarse primero
a los comités, con derecho a apelar a arbitros formales y luego a los
tribunales, o si deberfan considerarse definitivas las audiencias originales.
Parecerfa que la mejor opcién seria una ampliacién gradual de la
jurisdiccion de esos comités en un perfodo de cinco afios, empezando con
la aplicacién de derechos reglamentarios como el salario minimo y la
seguridad en el lugar de trabajo, luego extendiéndose a los subsidios de
jubilacién, salud, vacaciones, ascensos y seguridad en el empleo y, por
ultimo, a los salarios.

La resolucién informal de los conflictos laborales portuarios entre las
partes es definitivamente mds aceptable y modificable que la que impone
un arbitro o juez (Schwieger, 1988, pp. 344-349). Sin embargo, cuando la via
informal falla, la resolucién del conflicto puede encargarse a una tercera
persona. El arbitraje entrafia remitir los conflictos, por acuerdo voluntario
entre las partes, a una persona imparcial, para que esta llegue a una
determinacion, sobre la base de las pruebas y argumentos presentados, y
cuya decision las partes se comprometen a acatar. 15 Esta préctica comenzé
casi por accidente en la region de la CEPAL. Normalmente ambas partes

5 Habitualmente la decision de utilizar el arbitraje para resolver conflictos
obrero-patronales se formaliza incluyendo una cliusula en los acuerdos colectivos. Por
ejemplo, la Asociacién de Arbitraje de los Estados Unidos propone una clausula de arbitraje
segun lacual todoconflicto, reclamacién oagravioque dimane delainterpretacién o aplicacién
del acuerdo o tenga relacion con ellas se someter4 a arbitraje administrado por la Asociacién
con arreglo a sus normas de arbitraje laboral. Las partes convienen ademas en aceptar que el
fallodel arbitro es definitivo y vinculante. Véase Asociacién de Arbitraje de los Estados Unidos
(1993, p. 8).
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convocaban a una persona de reconocida reputacién en la comunidad para
resolver un conflicto laboral que habia llegado a un punto en que ninguna
de las partes estaba dispuesta a ceder y la violencia ya se habia
desencadenado o estaba a punto de estallar. Por ejemplo, en 1903 se
convocé a un almirante retirado para resolver el conflicto laboral en el
puerto de Valparaiso (Chile) al que se hizo referencia en la Introduccién de
este libro (Ramirez Necochea, 1956, pp. 282-289). Este proceso
independiente, que involucra a una tercera persona, se ha utilizado cada
vez més y la mayoria de los paises ha promulgado leyes para
institucionalizarlo.

El arbitraje deberia ofrecer un método répido, comercial y de costo
minimo para resolver litigios, pero en muchos casos las partes en conflicto
lo han distorsionado, movidas por propésitos propios. Por ejemplo, ocultan
informacién al &rbitro, usan el arbitraje y sus costos como una técnica de
hostigamiento y exigen mucho mas de lo que ninguna estd dispuesta a
aceptar porque a menudo los arbitros “parten la diferencia” entre las
posiciones en conflicto (The Journal of Commerce, 18 de febrero de 1994,
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p. 12B; Fairplay International Shipping Weekly, 11 de noviembre de 1993,
p- 3). Para evitar estas practicas, los drbitros deberian aceptar o rechazar la
propuesta més razonable y objetiva de los litigantes.'6 Si ambas propuestas
son rechazadas, las partes tendrian que volver a formular sus posiciones y
hacer otras propuestas hasta que los drbitros estuvieran satisfechos. Para
garantizar que ninguna de las partes se aprovechara de la otra, los arbitros
deberian tener derecho a solicitar un interdicto a los tribunales. Con este
proceso la responsabilidad de encontrar una solucién al problema recae
directamente sobre las partes (Pifiera, 1990, p. 113). Por ejemplo, en las
negociaciones colectivas entre la Maritime Employers Association
(Asociacién de Empresarios Maritimos) de British Columbia y la
International Longshoremen’s and Warehousemen’s Union @(LWU) (Unién
Internacional de Estibadores y Almacenadores), el presidente de esta
ultima, Gordon Westrand, comenté que probablemente el sindicato
modificaria su propuesta en un intento por ganar apoyo del arbitro (The
Journal of Commerce, 17 de febrero de 1994, p. 1B; 14 de febrero de 1994,
p. 8B).17 Las decisiones de los 4rbitros debieran ser definitivas o bien las
partes deberian poder ponerse de acuerdo al respecto (Fairplay
International Shipping Weekly, 14 de abril de 1994, p. 3).

Se calcula que los costos indirectos de resolver los conflictos laborales
enlos tribunales son 100 veces mayores que los costos directos de los laudos
de los jurados, los arreglos de controversias y los honorarios de los
abogados (Edwards, R., 1993, p. 193). El principal incentivo para crear
comités obrero-patronales deberia ser la eliminacién de esos costos, pero la
experiencia demuestra que no es suficiente. Para ofrecer un aliciente
adicional, deberia permitirse que los exportadores, importadores y
transportistas que pudieran demostrar que sus finanzas se han visto
perjudicadas entre el momento en que se desisti6 de los procesos del comité
y la decisién final fue pronunciada por el tribunal o el arbitro cobraran una
indemnizacién por dafios y perjuicios, que las partes sufragarian por partes

6En Canads la ley exige que los sindicatos portuarios y los empleadores maritimos
seleccionen a un arbitro. Si no pueden ponerse de acuerdo, el gobierno designa a un 4rbitro
para resolver el conflicto, tomando en cuenta a cualquier persona que ambos litigantes
rechazarfan. Cada litigante debe presentar una tiltima oferta al 4rbitro, con argumentos que
fundamenten por qué deberfa favorecer su posicién. Luego el arbitro refrenda una de las dos
posiciones y se le prohibe formular una respuesta propia. Para ilustrar la eficacia de este
procedimiento, en sus actuales negociaciones colectivas con la Maritime Employers Association
(Asociacién de Empleadores Maritimos) de British Columbia, el presidente de la Lwu de
Canadé, Gordon Westrand, comenté que probablemente el sindicato modificaria su propuesta
en un intento por ganar apoyo del arbitro. Véase The Journal of Commerce (17 de febrerode 1994,
P IB{ 7y 14 de febrero de 1994, p. 8B).
El 30 dejulio de 1994, Brian McWilliams asumi6 la presidencia de la ILwu. Véase Pacific
Maritime Association (1994, p. 5).
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iguales. Dicha indemnizacién, independientemente de quién gana o pierde
enunconflicto laboral, motivaria alos estibadores y empresarios maritimos
aresolver sus problemas sin perjudicar a los exportadores, importadores y
transportistas, para evitar el pago eventual de grandes sumas. Asi como las
leyes contra los monopolios de los Estados Unidos permiten que la parte
vencedora en un conflicto cobre a la perdedora el triple de los dafios
sufridos, lo que motiva a los litigantes a negociar arreglos extrajudiciales,
la posibilidad de que los estibadores y empresarios marftimos estén
obligados a indemnizar a los exportadores, importadores y transportistas
que resultan perjudicados por un conflicto laboral debiera lograr un
resultado anélogo.

El concepto de que los litigantes resuelvan sus propios conflictos no
es nuevo. Lo que si es nuevo es la asimilacién de los procesos de los comités
obreros-patronales en la estructura comercial de las actividades portuarias.
Los procesos directos e informales son una opcién de costo minimo ya que
la resolucién de conflictos en los tribunales 0 merced al arbitraje formal es
un proceso caro con ganadores y perdedores, y los litigantes quedan
resentidos con el proceso, como si fuera una batalla, y muchas veces buscan
tomar represalias con distintos medios judiciales o extrajudiciales
(Edwards, R., 1993, pp. 191-193 y 216). También constituye un componente
de valor agregado de los servicios portuarios, porque los costos recaen en
los propios litigantes. La aparicién de la economia globalizada, la
introduccién de politicas de crecimiento basado en las exportaciones y la
exposicion de las administraciones y trabajadores portuarios a los
mecanismos del mercado han transformado a los estibadores en
empresarios, que participan codo a codo con los exportadores,
importadores y transportistas, en un negocio en que las huelgas perjudican
a todos y la resolucién de los conflictos exige los mejores esfuerzos, la
confianza mutua y la buena voluntad de todos para mantener una base de
constante colaboracién (The Journal of Commerce, 31 de octubre de 1994,
p. 1B; 11 de octubre de 1994, p. 7B; Davidow y Malone, 1992, p. 205; Cabot,
1986, pp. 112-127). De manera que los comités deberian alentar a los
empresarios maritimos y a los estibadores a redefinir continuamente su
relacién, para que puedan responder mejor a los desafios comerciales y
sociales mediante la resoluci6én conjunta de conflictos.

En una economia globalizada, altamente competitiva y en constante
expansién, gobiernos, trabajadores y empleadores deben reconsiderar el
derecho a la huelga (The Journal of Commerce, 22 de febrero de 1994, p.
8B). Habitualmente ese derecho est4 consagrado en la legislacién nacional
como un principio basico del derecho laboral y sejustifica como medio para
contrarrestar la facultad que tienen los empleadores de hacer cierres
forzosos. En general hay acuerdo entre todos los que pertenecen al &mbito
portuario en que no s6lo se ha exagerado tremendamente el uso de este
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derecho y ha servido fines politicos sino que la ausencia de huelgas y cierres
puede contribuir a que un productor adquiera la reputacién de proveedor
confiable (The Journal of Commerce, 22 de febrero de 1994, p. 7B; 4 de
febrerode 1994, p. 12B; 2 de febrero de 1994, p. 8B). En una economia abierta,
es incorrecto y, al decir de algunos, imposible aislar a los trabajadores de la
intensa competencia de productos y servicios. La oferta globalizada de
insumos significa que los bienes y servicios pueden compararse y
reemplazarse facilmente. La mano de obra portuaria ha pasado a ser parte
de los sistemas de distribucion de los bienes manufacturados, y est4 sujeta
a las mismas fuerzas competitivas que ellos encaran. El derecho a la huelga
debe considerarse un medio de intensificar el disputado mercado que
deben enfrentar los empleadores, ya que hay posibles ingresantes que
desean satisfacer las necesidades de los duefios de las cargas, de manera
que ese derecho debe utilizarse de forma que permita que los trabajadores
obtengan los salarios y beneficios deseados, salvaguardando al mismo
tiempo la viabilidad comercial de exportadores, importadores,
transportistas y empresarios maritimos.

En 1988, por ejemplo, la fabrica de neuméticos japonesa, Bridgestone
Corporation, compré la empresa estadounidense Firestone, Inc. Como los
salarios y beneficios de los obreros de Firestone superaban con creces la
norma del sector en los Estados Unidos, Bridgestone intent6 reestructurar
los acuerdos laborales de Firestone. Los directores se reunieron con los
dirigentes sindicales y explicaron que Bridgestone habia hecho inversiones
sustanciales en Firestone y que la supervivencia de la empresa
estadounidense dependia de la renegociacién de sus acuerdos laborales.
Luego Bridgestone expuso sus planes de expansién de la fébrica y sefalé
que en el corto plazo no se prevefan despidos. La direccién queria un
acuerdo antihuelga de siete afios, pero el Gobierno de los Estados Unidos
se ali6 con el sindicato, la United Rubber Workers (Unién de Trabajadores
del Caucho), en un esfuerzo por que Bridgestone hiciera concesiones en los
contratos. La fabrica resistié y tuvo que soportar una huelga de ocho meses.
Bridgestone contraté a trabajadores sustitutos y el Presidente de los Estados
Unidos aprobé un decreto ley que prohibia que los empleadores que
recurrian a esa practica hicieran negocios con el gobierno de ese pais
(Business Week, 10 de abril de 1995, p. 66; 27 de marzo de 1995, p. 42; The
Nikkei Weekly, 12 de abril de 1993, p. 10; 23 de enero de 1995, p. 6).18 En
cambio en Chile, los trabajadores del cobre también compiten en un
mercado internacional altamente disputado, pero han terminado por

18yéase un ejemplo de clausula antihuelga, apoyada por una cldusula anti-cierre
patronal, en el acuerdo suscrito entre la Lynchburg Foundry Company (Empresa de Fundiciones
Lynchburg), la Archer Creek Plant (Fébrica Archer Creek) y la United Steelworkers of America
(Unién de Trabajadores Sidertirgicos de los Estados Unidos), Local Union #8270.
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preferir negociaciones obrero-patronales en lugar de paros (Gazeta
mercantil, 29 de junio de 1993, p. 7).

La cuestion de si los gobiernos deberian permitir que los empleadores
suplantaran permanentemente a los trabajadores en huelga es un tema
cuyo adecuado tratamiento supera los alcances de este libro (The Journal
of Commerce, 13 de julio de 1994, p. 2B; Fortune, 12 de julio de 1993, pp. 11
y 12; The Washington Times, 5 de mayo de 1993, pp. C1 y C10). Sin embargo,
los criterios para resolver el debate deberfan derivarse del derecho de
contratos, la necesidad ptiblica y lamedida en que el gobierno proporciona
subvenciones o asistencia preferencial a los empleadores. Si los acuerdos
colectivos contienen una cldusula antihuelga y los empleados emprenden
una accién gremial, se trata de una violacién del contrato y obviamente los
empleadores deberian poder contratar personal (The Economist, 9 de julio
de 1994, p. 30; The Journal of Commerce, 16 dejunio de 1994, p. 8B; Maurice,
Sellier y Silvestre, 1986, p. 147). Cuando no existe esa cldusula y los
empleados van a la huelga, no debiera permitirse que los empleadores
contrataran a otros obreros, a menos que el paro sea de carécter indefinido,
es decir, que supere un lapso estipulado, o que se trate de trabajadores
directamente relacionados con &mbitos como la salud o la seguridad
publica. En esas circunstancias, se deberia permitir que la empresa
contratara a nuevos empleados, a menos que reciba una subvencion u otro
privilegio del gobierno (World Wide Shipping, septiembre de 1993, pp. 4y
5). Sicuentan con ese apoyo, los empleadores estdn en condiciones de evitar
los rigores financieros de una huelga, de modo que no debiera permitirseles
suplantar a los trabajadores en huelga. En suma, los empleadores deberian
poder contratar a trabajadores sustitutos si en los acuerdos colectivos no
figura cldusula antihuelga alguna, si la huelga es de carécter indefinido o
si la empresa realiza una actividad de necesidad ptblica, pero no deberia
permitirseles si los empleadores reciben cualquier ayuda preferencial del
gobierno.

D. SEGURIDAD EN EL EMPLEO

La seguridad en el empleo se compone de una serie de factores, pero suele
considerarse sinénimo de estabilidad de ingresos para los trabajadores e
imposibilidad de los empleadores de despedirlos. Estos objetivos son
relativamente féciles de lograr si no se tienen presentes sus consecuencias
comerciales. Vale decir, los gobiernos sencillamente podrfan ordenar que
las administraciones portuarias pagaran salarios, haya o no cargas para
manipular, restringir su derecho a despedir trabajadores a casos de falta de
conducta ostensible y proporcionar subvenciones para cubrir los costos
adicionales. Esta actitud equivaldria a decirles a los trabajadores que no es
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preciso hacer esfuerzos por adquirir nuevos conocimientos, mejorar la
productividad o reducir los costos, y desincentivaria a los inversionistas
privados (The Economist, 11 de junio de 1994, p. 59). Cuando los
estibadores reciben salarios y beneficios mayores que el valor de sus
contribuciones a un puerto o terminal, comprometen seriamente los
procesos de creacién de empleos, ponen en peligro la viabilidad comercial
de exportadores, importadores y transportistas y crean presiones
inflacionarias en la economia nacional (Cooper y Clarke, 1982, pp. 87,
105-106 y 130-138). Para que los estibadores tengan seguridad en el empleo,
los gobiernos deben elaborar regimenes laborales portuarios que separen
los objetivos sociales de la mano de obra portuaria y los objetivos
comerciales de los exportadores, importadores y transportistas de los
procesos politicos de los gobiernos, y utilizar mecanismos de mercado para
lograr un equilibrio comercial entre ambos.

Los exportadores, importadores y transportistas deben absorber los
costos de las disposiciones de seguridad en el empleo y han empezado a
expresar su descontento con las que se basan en la continua utilizacién de
equipos anticuados y practicas de trabajo de uso intensivo de mano de obra.
El ajuste de las oportunidades de empleo en los puertos en términos de
conocimientos, experiencia y niimero de trabajadores que deberia haberse
efectuado con la introduccién de equipo de manipulacién de carga de use
intensivo de capital fue resistido con éxito por los estibadores, con el apoyo
de los gobiernos (ministerios de economia, transporte y trabajo, y
administraciones portuarias), dado que fortalece la popularidad politica de
estos ultimos. Una reforma de los regimenes laborales portuarios en
funcién del mercado entraiia la aceptacién de la participacién privada en
los servicios portuarios, pero no significa un regreso a las précticas del
empleo dia a dia y faena por faena que antes controlaban los empleadores.
Significa que las disposiciones en materia de salarios, prestaciones y
seguridad en el empleo de los estibadores solo pueden obtenerse con
medidas que promuevan el comercio. Asi pues, el control politico de las
actividades comerciales de los puertos en una economia basada en las
exportaciones representa un riesgo comtin a la supervivencia comercial de
exportadores, importadores y transportistas, y a los arreglos de seguridad
en el empleo de los estibadores.

Los requisitos regulatorios que prohiben despedir a los estibadores a
fin de proteger sus puestos de trabajo crean una falsa sensacién de
seguridad en un sector que contintia registrando un gran exceso de
personal al pasar de sistemas de manipulacién de carga de uso intensivo
de mano de obra a uso intensivo de capital y transformarse de un servicio
nacional protegido a uno internacional y competitivo. Dichas medidas
afslan a los estibadores de los mecanismos del mercado y eliminan su deseo
de aceptar propuestas de reestructuracion del trabajo, cumplir con las
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necesidades de servicio de los exportadores, importadores y transportistas
y utilizar nuevas tecnologfas. Sin embargo, para los paises que han
introducido politicas de crecimiento basado en las exportaciones, las
disposiciones de seguridad en el empleo que desean los estibadores ya no
pueden obtenerse mediante sistemas de registro, monopolios de
manipulacién de carga, practicas de trabajo ineficientes y el rechazo de
tecnologias modernas para la manipulacién de la carga y para la
participacién privada en la oferta de servicios portuarios. Las presiones
competitivas de una economia globalizada apuntan a la direccién opuesta
y exigen que esas disposiciones en materia de seguridad en el empleo
contribuyan a la viabilidad comercial de los empresarios maritimos. Ello
aumentard la demanda de estibadores altamente motivados, bien
entrenados y dedicados (International Transport Journal, 13 de mayo de
1994, p. 1443; Edwards, R., 1993, p. 189). De tal manera, el enfoque de
mercado en los regimenes laborales portuarios en un principio sembraré la
incertidumbre entre los estibadores, pero a la larga les dard mayor
seguridad si responden a las sefiales del mercado ofreciendo servicios
productivos y rentables.

Los empresarios maritimos y los sindicatos portuarios deberian
definir medidas de seguridad en el empleo de los estibadores que no sean
contraproducentes para la competitividad de exportadores, importadores
y transportistas. En un reciente estudio de la CEPAL (CEPAL, 1992a, p. 35) se
sefial6 que,

“La seguridad de empleo en el sector privado depende del

rendimiento y no de la presién de los sindicatos o las reglas

implantadas por el gobierno que limitan la capacidad de los niveles
administrativos de los puertos estatales de reaccionar ante las fuerzas
del mercado. Un cambio asf exige que los trabajadores respondan no

a las presiones politicas sino m4s bien a las sefiales del mercado.”
Ademads del hecho de que los estibadores deben estar dispuestos a
reaccionar a los mecanismos del mercado, la seguridad en el empleo se
compone de la habilidad para operar equipo sofisticado, la capacidad
multifuncional, la voluntad para controlar costos y la autoridad decisoria
compartida. Los gobiernos también pueden atender al temor de los
estibadores ante la incertidumbre en sus empleos estableciendo periodos
de aviso para despidos, elaborando planes de indemnizacién para
determinar los pagos por separacién del servicio y solicitando su
aprobacién para despidos en gran escala (Edwards, R., 1993, pp. 69 y 70).
Estas disposiciones deberian motivar a la mano de obra portuaria a prestar
servicios rentables, que atraigan a los exportadores, importadores y
transportistas y mantengan su interés.

La capacitacién de los estibadores para desempefiarse en mis de una
funcién profesional contribuirfa a la seguridad en el empleo, ya que
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permitiria que los trabajadores desempefiaran continuamente una
actividad lucrativa. También posibilitaria la aplicacién de una amplia
escala de planes de indemnizaci6n, incentivos y ascensos para los
estibadores. El término exitoso de cursos aprobados por la autoridad
pertinente (administraciones portuarias o empresarios maritimos, o
ambos) deberia reconocerse con el pago de sumas mensuales nominales a
los estibadores, a quienes deberia darse prioridad al momento de los
ascensos (The Nikkei Weekly, 6 de septiembre de 1993, p. 13; Business
Week, 13 de mayo de 1991). Si los ascensos se otorgan estrictamente de
acuerdo con la antigiiedad, deberia darse autorizacién para que este tipo
de cursos equivaliera de algtin modo a la antigiiedad, por ejemplo, en una
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proporcién de 4 a 1; vale decir, se podrian dar cuatro dias de antigiiedad a
los trabajadores por cada dia de curso que hayan completado. Ademds, si
el personal superfluo también se determina sobre la base de la antigiiedad,
ese mismo procedimiento garantizaria una mayor seguridad en el empleo
para aquellos trabajadores motivados que hayan aprobado cursos. En Pert
la adopcién de medidas de seguridad en el empleo del tipo “a empleo
convenido, imposible el despido” llevé a un incremento del uso de
trabajadores temporeros y obstruyé los intentos de liberalizacién
econémica al reducir la movilidad laboral (Sudrez, 1987). Asi pues, las
disposiciones de seguridad en el empleo deberian fomentar la actividad
comercial y promover la utilizacién y ascenso de personas capacitadas y
competentes.

El Gobierno de Barbados, representantes del sindicalismo y
empleadores del sector privado recientemente convinieron en una politica
nacional de ingresos que dispone un congelamiento de los salarios durante
dos afios y la creacién de una Junta Nacional de Productividad. Con arreglo
a dicha politica, sélo se permiten aumentos de salario a los empleados en
casos en que puedan justificarse por razones de contribucién a la
productividad de la empresa y sélo si son en interés de la empresa, los
trabajadores y el gobierno. La Junta estara facultada para dirigir toda la
politica de ingresos. Concretamente, debera idear medios para medir la
productividad en los sectores ptiblico y privado, elaborar un sistema de
pago vinculado a la productividad, controlar todos los aspectos de esta,
asistir en la implementacién de métodos que aumenten la productividad y
preparar programas educativos destinados a estimular la conciencia y
comprension puiblicas de la necesidad de aumentar y mantener los niveles
de productividad. Aunque al inicio los estibadores se mostraron renuentes
adichas propuestas, modificaron sus précticas de trabajo para atraer cargas
de transbordo cuando se incluyeron disposiciones para protegerlos de los
incrementos de precio y se les dio garantias de seguridad en el empleo
(Fairplay International Shipping Weekly, 10 de noviembre de 1994, p. 60;
Caribbean and Central America Report, 30 de septiembre de 1993, p. 7; 22
dejulio de 1993, p. 3). De tal manera, sélo cuando la seguridad en el empleo
dependadelosaumentos progresivos enla productividad y larentabilidad,
los trabajadores haran verdaderos esfuerzos para mejorar en esos 4mbitos.

El fantasma actual de la inseguridad en el empleo de la mano de obra
portuaria de muchos paises de la regién de la CEPAL tiene su origen en el
hecho de que los gobiernos no han logrado modificar los regimenes
laborales paternalistas a la luz de los cambios econémicos mundiales, la
falta de programas de capacitacién de estibadores y la continua utilizacién
de précticas de trabajo de uso intensivo de mano de obra y politicas que
exigen que los puertos den trabajo a los desempleados. En un entorno
portuario abierto y competitivo, los estibadores acabaran por aceptar que

67



la seguridad en el empleo depende del éxito de los exportadores,
importadores y transportistas, no de garantias constitucionales y
legislativas, y que deben asumir una mayor parte de la responsabilidad de
generar ideas que aumenten la productividad, reduzcan las tarifas
portuarias y contribuyan a innovaciones que determinan, en gran medida,
esa seguridad. Las soluciones para los problemas ya no deberan provenir
solamente de los exportadores, importadores, transportistas, consultores,
fabricantes de equipos y funcionarios publicos. Para fomentar tal
participacién, los empresarios maritimos deben colaborar con los
estibadores y suministrarles informacién respecto de la productividad
portuaria, las utilidades y su posicién competitiva frente a otros puertos
que atienden a la misma zona de influencia (Kassalow, 1988, pp. 573-592).

E. LA REINSERCION DE LOS TRABAJADORES
DESPEDIDOS EN LA FUERZA
LABORAL

La reduccién de la demanda de mano de obra portuaria obedece a la
competencia generada no sélo por las tecnologias modernas de
manipulacién de la carga y comunicaciones sino también por la aparicién
de una economia globalizada, la introduccién de politicas de crecimiento
basado en las exportaciones y la participaciéon privada en la oferta de
servicios. Contrariamente a lo que se cree, los estibadores no hacen oidos
sordos a estas grandes transformaciones; sencillamente las interpretan a la
luz del consabido contexto politico que se describi6 en el Capitulo 2 y creen
que de alguna manera sus funciones seguirdn siendo las mismas. Estas
transformaciones han cambiado los requisitos de aptitudes de la mano de
obra portuaria; antes se pedia un limitado nivel de especializacién para
operar y mantener equipo transportador y elevador unifuncional, mientras
que ahora se necesitan trabajadores cada vez mds especializados, que sepan
cumplir funciones miiltiples, para operar y mantener sofisticados equipos
que abarcan un gran niimero de tareas diferentes. Para que los trabajadores
portuarios despedidos puedan reinsertarse en la fuerza laboral nacional, es
preciso que estén dispuestos a adquirir nuevos conocimientos, aceptar
indemnizaciones y pagos por jubilacién anticipada e instalar negocios
vinculados con el puerto, ademds de que los gobiernos ofrezcan servicios
de colocaciones y orientacién individual, se hagan cargo de parte de los
gastos de los programas de readiestramiento y den gratificaciones a los
empleadores que contraten a desempleados en busca de trabajo (The
Nikkei Weekly, 27 de marzo de 1995, pp. 1y 8).

Los gobiernos deberian indemnizar a los estibadores que quedan sin
trabajo como consecuencia de la reforma de los regimenes laborales en
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funcién del mercado. El objeto de dichas indemnizaciones es evitar huelgas
y disturbios civiles y reducir los costos que entrafia para los trabajadores
moverse de un puesto a otro. Como se sefialé anteriormente, en 1981 el
Gobierno de Chile eliminé los monopolios de manipulacién de la carga en
las naves y los muelles y pagé a los estibadores indemnizaciones por unos
30 millones de délares (CEPAL, 1992a, p. 31). En 1991 el Gobierno de
Colombia asigné 50 millones de délares en concepto de indemnizaciones
para 8 000 estibadores colombianos por la pérdida de derechos adquiridos,
en tanto Ecuador estima que se necesitan 40 millones de délares (Fairplay
International Shipping Weekly, 7 de julio de 1994, p. 40; 30 de junio de 1994,
p- 28; 9 de junio de 1994, pp. 32 y 33; 24 de junio de 1993, p. 44; 29 de abril
de 1993, p. 4; 28 de febrero de 1991, p. 29; The Journal of Commerce, 5 de
abril de 1991, p. 12B).” El Gobierno de México gast6 alrededor de 30
millones de délares durante 1994 para liquidar los acuerdos colectivos que
otorgaban a los estibadores derechos exclusivos de manipulacién de carga
en 10 puertos. Los sindicatos portuarios se desintegraron, pero pueden
reorganizarse como empresas con fines de lucro y competir con operadores
de terminales privados (The Journal of Commerce, 14 de febrero de 1994,
pp- 1A y 10A; 4 de febrero de 1994). Por ltimo, la reestructuracién de los
puertos venezolanos de 1991 culminé en el despido de 10 279 estibadores
y de los 2 000 funcionarios del Instituto Nacional de Puertos (NP). El
Gobierno de Venezuela pagé doble indemnizacién a los trabajadores por
un total de 182 millones de délares.?’ Las indemnizaciones que pagaron los
gobiernos de Chile, Colombia, México y Venezuela varfan mucho debido
aque estan separadas por mds de una década y respondieron a necesidades
distintas.

Idealmente, los programas de capacitacién e indemnizacién para los
trabajadores desplazados deberfan complementarse con servicios de
colocaciones y de orientacién individual para que estén més enterados de
sus oportunidades de empleo y aumentar la eficiencia del mercado laboral
(Fairplay International Shipping Weekly, 16 de junio de 1994, pp. 38 y 40;
Adnett, 1987, pp. 183-196). A primera vista podria parecer que tales
servicios s6lo se necesitarfan para los casos de trabajadores superfluos
producidos por la reforma de los regimenes laborales portuarios en funcién
del mercado, pero en realidad no es asi. Las caracteristicas de los puertos

19 Carta a la cEPAL del Ministro de Obras Publicas y Transporte de Colombia, Juan Felipe
Gaviria Gutiérrez, de fecha 20 de agosto de 1991 (CEPAL, 1991b, pp. 1y 2).

A modo de comparacién, el Gobierno de Francia inici6 la reestructuracién de sus
puertos en 1992 y los costos de readiestramiento, indemnizacion y jubilacién anticipada para
unos 4 200 trabajadores despedidos se estiman entre 684 y 740 millones de délares, cuyo 50%
sufragara el Estado y el resto los operadores de buques y empleadores maritimos. Véanse
Seatrade Review (octubre de 1994, p. 55) y The Journal of Commerce (3 de agosto de 1993, p. 8B).
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como lugares de empleo han cambiado mucho con las grandes
transformaciones econdmicas, técnicas e institucionales mencionadas
anteriormente. La inseguridad en el empleo se ha intensificado por la
creciente especializacién de los requisitos profesionales, la transicién de
tecnologias de uso intensivo de mano de obra a uso intensivo de capital y
las exigencias competitivas de los inversionistas privados que operan los
terminales portuarios en una economia globalizada. Los servicios de
colocaciones y de orientacién individual deberfan ser permanentes y
destinados a ubicar a las personas idéneas para los puestos que hay en el
puerto y a encontrar empleos fuera del puerto para los estibadores que han
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quedado desplazados. Para asegurar una répida reinsercién en la fuerza
laboral de la mano de obra portuaria superflua, las indemnizaciones, los
programas de capacitacion y los servicios de colocaciones deberian formar
parte de un programa integral que tuviera como objetivo principal evitar
los problemas sociales.

Se podria alentar a los estibadores que mostraran aptitudes
empresariales a aceptar un perfodo convenido de salarios y prestaciones
por jubilacién anticipada para instalar negocios vinculados con el puerto.
Estos negocios deberian financiarse conjuntamente entre estibadores y
gobiernos y podrian abarcar actividades como reparacién y mantenimiento
de contenedores, llenado y vaciado de contenedores, reparacién y
mantenimiento de equipos de manipulacién de carga, procesamiento y
transmisién de datos electrénicos, limpieza de depésitos y edificios de
oficina y prestacién de servicios de alimentacién (The Journal of
Comunerce, 6 de diciembre de 1994, p. 9A). Como incentivo adicional, se
podria dar contratos de uno a dos afios a los estibadores para que prestaran
esos servicios antes que las concesiones salieran a licitacion publica. Este
sistema se utiliz6 con bastante éxito en el caso de Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF), la empresa estatal de petréleo de Argentina (LatinFinance,
enero/febrero de 1994, pp. 20-22 y 24-26). Unos 9 000 ex operarios de YPF y
miembros del Sindicato Unido de Petroleros del Estado (SUPE) compraron
equipos muy necesarios a precios rebajados para instalar negocios de
servicios de reparacién, exploracién y transporte (Fairplay International
Shipping Weekly, 23 de junio de 1994, p. 11; América economia, noviembre
de 1993, pp. 36, 38 y 40). Asimismo, IBM, la empresa fabricante de
computadoras, utilizé personal superfluo en Japén para crear compafifas
afiliadas que ofrecen servicios muy titiles a un precio mucho menor que si
lo prestara la propia M.

Para promover la reinsercién de trabajadores en actividades
econémicamente viables, algunos gobiernos ofrecen gratificaciones a
empleadores por contratar a personas que estin desempleadas pero buscan
trabajo empefiosamente. Por ejemplo, hace poco el Gobierno de Jap6n
aumenté de 2 a 10 el nimero de sectores que pueden acceder a
subvenciones por ajustes en el empleo. Ello permite que las industrias de
ciertos sectores que hayan experimentado un 5% de reduccién de la
produccién y no hayan aumentado su personal en los tltimos tres meses
utilicen fondos publicos para despedir, readiestrar y transferir
temporariamente a los trabajadores superfluos (The Nikkei Weekly, 8 de

21 5 cre6 una empresa para prestar servicios de mantenimiento de equipos y programas
de computadora, y se capitaliz6 en aproximadamente 300 000 dlares. La 1BM de Japén es
propietaria del 70% de las acciones, y comenz6 sus operaciones en junio de 1993 con 210
funcionarios. Véase The Nikkei Weekly (7 de junio de 1993, p. 10; y 5 de abril de 1993, p. 11).
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agosto de 1994, p. 2; 22 de marzo de 1993, p. 4). A pesar de los beneficios
de esos programas, los gobiernos deberian reservarse el derecho de retirar
los beneficios a los trabajadores desempleados que rechazan un puesto o
programas de readiestramiento para evitar crear un grupo de personas con
poco incentivo para trabajar, y deberian abstenerse de subvencionar
puestos en el sector privado porque los empleadores suelen reemplazar a
empleados queles significan un alto costo por trabajadores que reciben esos
beneficios (The Economist, 20 de agosto de 1994, p.55;20 de marzo de 1993,
p- 38; The Nikkei Weekly, 20 de junio de 1994, p. 7; Lloyd’s List, 5 de julio
de 1993, p. 3).%

2 yéasela experiencia del Reino Unido con los pagos del gobierno a los trabajadores del
sector privado en Deakin y Pratten (1982).
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IV. LOS PARAMETROS OPERACIONALES DE LA
REFORMA LABORAL PORTUARIA

La diversidad de intereses de los gobiernos, la mano de obra portuaria y
los exportadores, importadores y transportistas crea conflictos que, muchas
veces, neutralizan cualquier plan, programa o actividad destinados a
aumentar la productividad y regular los costos. Al no haber una base
independiente para conciliar los aspectos politicos, econémicos y sociales
del puerto, los gobiernos han terminado por tolerar subespecialidades cada
vez mds pequeas, sistemas de registro de estibadores, monopolios de
manipulacién de carga y la necesidad de las subvenciones. El presidente
de la organizacién de empresarios maritimos de Marseilles-Fos Sur Mer,
Jean-Pierre Jarre, procuré infructuosamente conciliar dichos aspectos con
el peso de su oficina cuando pidié a los estibadores que pusieran término
a su campafia de boicotear el nuevo régimen laboral portuario comercial
(Lloyd’s List, 7 de julio de 1993, p. 3). La incorporacién de los mecanismos
del mercado en el marco institucional reformado no s6lo deberia exigir que
los estibadores respondieran a esos mecanismos al prestar servicios de
manipulacién de carga, sino también que los emplearan para conciliar los
aspectos politicos, econémicos y sociales. La utilizacién de los mecanismos
del mercado de esta manera no es una opcién; se impone ante la necesidad
de eliminar personas innecesarias, que habitualmente son funcionarios
ptiblicos, abogados y otros, cuyos servicios se suelen requerir para
interpretar los distintos niveles de complejidad regulatoria a fin de
mantener sus privilegios.

La compra de insumos, el ensamblado y la distribucién y venta de
bienes a escala mundial presentan un cuadro comercial irreconciliable con
el estado-nacién semiauténomo, una zona de influencia cautiva de los
puertos y el control monopolistico de los servicios de manipulacién de
carga por parte de los estibadores. Hoy la utilizacién del puerto mas
cercano a las fabricas no es tan decisiva como solia ser; lo que importa ahora
son la calidad y el costo del producto, asi como los plazos de fabricaciény
entrega. Dado que los gobiernos acttian como propietarios, operadores y
empleadores portuarios, y participan directamente en las negociaciones
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colectivas, los estibadores tienen un aliado facilmente accesible y poco o
ninglin incentivo para responder a las exigencias de los mercados
internacionales y nacionales. Si no se satisfacen esas exigencias, los puertos
pueden perder el atractivo que ofrecen a los exportadores, importadores y
transportistas, desalentar las inversiones e incluso provocar el abandono
(The Journal of Commerce, 14 de octubre de 1994, p. 1B). Asi pues, es preciso
hacer una evaluacién para determinar de qué manera la mano de obra
portuaria podria contribuir mejor a i) las necesidades comerciales de
exportadores, importadores y transportistas, ii) las bases para la
participacion de los estibadores en las decisiones relativas al lugar de
trabajo, iii) la adquisicién de nuevas tecnologias y habilidades del
estibador, y iv) el mejoramiento de la eficiencia portuaria.

A. LAS NECESIDADES DE LOS USUARIOS
DEL PUERTO

Entre los usuarios del puerto serfa razonable incluir a todos aquellos que
dependen de las actividades portuarias o deben coordinar sus tareas con
las que allf se realizan. Sin embargo, a los efectos de este libro, el término
se limita a los exportadores, importadores y transportistas, o los grupos
principales que utilizan los servicios de manipulacién de carga y
almacenamiento que prestan los estibadores. Con la aparicién de la
fabricacién y ensamblado mundiales y las entregas justo a tiempo, las
necesidades de los usuarios desconocen el reloj, el calendario y hasta las
condiciones climaticas, y se han sensibilizado a los costos y la
productividad de puertos ubicados al otro lado del océano que manipulan
mercaderfas competidoras destinadas a los mismos mercados (Marinha
mercante, 25 de mayo de 1994, p. 1). La competitividad del mercado
globalizado obliga a invertir en buques de mayor tamaifio y tecnologias
avanzadas de manipulacién de carga para reducir los costos de
distribucién. Eso significa que la demanda de servicios de manipulacién de
carga en puertos menores podria reducirse o incluso eliminarse, ya que las
principales empresas navieras que van de oriente a occidente han
comenzado a recalar sélo en un ntimero limitado de puertos y a utilizar
servicios de transporte terrestre de larga distancia, buques de enlace y
centros interiores para recibir y distribuir los cargamentos. Los gobiernos
s6lo pueden preocuparse por que los estibadores superfluos reciban
indemnizaci6én y readiestramiento para desarrollar otras tareas; ya no
pueden sacrificar las metas comerciales de usuarios y empresarios
maritimos ni los ingresos, aspiraciones de carrera y satisfaccién en el
empleo de los estibadores que quedan.
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El entorno organizacional de los puertos deberfa permitir que los
estibadores desarrollaran sus propias respuestas innovadoras a las
necesidades de los usuarios. La importancia que se ha dado a la promocién
del comercio en las economias orientadas a las exportaciones, considerando
cada vez mas el aumento de la productividad y rentabilidad de la mano de
obra portuaria, ha puesto de relieve la necesidad imperiosa de que los
servicios portuarios inflexibles y monopolisticos estén expuestos a las
mismas presiones competitivas que encaran los usuarios. Luego los
estibadores funcionarfan en un entorno comercial determinado por las
necesidades de servicio —costo y productividad- de los usuarios.
Implicitamente, los gobiernos (ministerios de transporte y trabajo, y
administraciones portuarias) abrigan el deseo de dejar atrés la vieja postura
de no cooperar que asumia la mano de obra portuaria. Como las
necesidades de los usuarios evolucionan constantemente, el marco
institucional para la mano de obra portuaria deberia dar a los empresarios
maritimos suficiente flexibilidad en la asignacién de tareas y horas de
trabajo, por ejemplo, para responder a ellas; de lo contrario surgirdn
conflictos entre empleadores y empleados. A modo de ilustracién, la Unién
Maritima de Australia impuso una multa monetaria a nueve estibadores
por acceder a la solicitud de un empleador maritimo de aumentar la
productividad (Fairplay International Shipping Weekly, 3 de febrero de
1994, p. 28). Los salarios y prestaciones de los estibadores deberian subir o
bajar segun el éxito comercial de puertos, empresarios maritimos y
usuarios, vale decir, el entorno en que se desempefian y aquellos para
quienes trabajan, porque ninguno de ellos puede prosperar por su propia
cuenta.

La competencia a nivel de cada insumo y del producto final que
impone la economia globalizada obliga a los usuarios a buscar mas alla de
los mercados y proveedores tradicionales. Los industriales sélo serdn
competitivos si fabrican y venden sus productos a escala mundial. Ningtin
proveedor de componentes o de servicios puede considerarse
aisladamente, ya que cada uno contribuye o sustrae a la competitividad de
los bienes y servicios de los usuarios en los mercados mundiales. Para los
puertos, las instalaciones modernas, los equipos de manipulacién de carga
con uso intensivo de capital, las buenas ubicaciones respecto de las grandes
corrientes comerciales y los servicios frecuentes y rentables de transporte
de enlace ocednico y en el territorio brindan un incentivo para que los
exportadores penetren nuevos mercados y alientan a los importadores a
aprovechar otras fuentes de productos. Sin embargo, ese incentivo se
podria perder a menos que usuarios, estibadores y empresarios maritimos
colaboren para aumentar la productividad, la rentabilidad y la calidad del
servicio. Los trabajadores que responden a las sefiales del mercado
demostrando capacidad y motivacién para aprender nuevas tareas, operar
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tecnologias avanzadas y aceptar nuevos mecanismos institucionales son
los que habitualmente se seleccionan para recibir capacitacién adicional y
luego se reasignan a puestos més especializados. Los sindicatos interpretan
este proceso como un ataque a la solidaridad entre los trabajadores, pero
los sindicatos portuarios no pueden robustecerse si hacen caso omiso de las
necesidades de los usuarios.

Los usuarios del puerto requieren mejoras progresivas de la
productividad y la rentabilidad en los servicios de manipulacién de carga
y almacenamiento a fin de aumentar la competitividad de sus bienes y
servicios en los mercados internacionales. La mayor parte de estas mejoras
son producto de tecnologias avanzadas y mecanismos institucionales
modernos que pueden volver superfluas algunas habilidades y tareas. El
movimiento laboral portuario ya no puede utilizar sus alianzas politicas y
amenazas de disturbios civiles para preservar una demanda histérica de
los servicios de los estibadores y asegurar que los requisitos de
calificaciones permanezcan inalterados. La velocidad con que los
regimenes laborales portuarios, los acuerdos colectivos y las practicas de
trabajo traducen las sefiales del mercado en respuestas de los estibadores
es la clave para el éxito comercial en un mercado globalizado. Por ejemplo,
el director del puerto de Dunkerque, Hubert Dumesnil, sefialé que antes
de la reforma comercial de los puertos franceses en 1992, los clientes
(usuarios) estaban alli no para recibir servicios prestados sino para ser
objeto de explotacién... Stibitamente se vieron inmersos en las reglas de la
economia de mercado y empezaron a descubrir cémo se trataba a los
clientes (The Journal of Commerce, 5 de abril de 1993, p. 5B).

El concepto econdmico de la utilidad se emplea para explicar el valor
de los bienes con referencia a determinadas circunstancias. La utilidad de
lugar asigna un valor a los bienes segtin su ubicacién actual y futura, de
manera que la disponibilidad, rapidez y costo delos servicios de transporte,
puerto y almacenamiento conexos ejercen una influencia enorme. Los
servicios de transporte y los sistemas de informacién electrénica altamente
confiables parecen haber dado origen a una nueva faceta de la utilidad de
lugar, la utilidad de flujo. Dichos servicios y sistemas permiten que los
importadores tengan informacion sobre la ubicacién y las fechas de llegada
de los bienes, en lugar de la posesién fisica de estos. Asi pueden contar los
bienes que estdn en transito como parte del inventario, aunque no hayan
llegado todavia (Containerisation International, junio de 1994, pp. 61-63).
La productividad y rentabilidad de los servicios de los estibadores es un
factor esencial que afecta a la utilidad de lugar y flujo de los bienes de los
usuarios. Los regimenes laborales portuarios en funcién del mercado
deberian estimular a los estibadores para que aumentaran la utilidad de
lugar y flujo —o el valor- de los servicios que prestan a los usuarios. Tal
como los precios de los bienes y servicios son mecanismos sefialadores que
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facilitan la asignacién de recursos, la utilidad de lugar y flujo deberia guiar
alos estibadores para satisfacer las necesidades de los usuarios de unmodo
mds comercial y oportuno. Asi, todo puerto que lograra crear una mayor
utilidad o valor para sus usuarios tendria una ventaja competitiva
inmediata.

Muchas administraciones portuarias creen que los estibadores no
responderdn a la productividad ni a las necesidades en materia de costos
de los usuarios a menos que se les ofrezca incentivos monetarios (Evans,
1966, pp. 167-171). Un marco institucional competitivo ofrecerfa a los
estibadores el incentivo mds importante para satisfacer las necesidades de
los usuarios: la preservacién de sus empleos y prestaciones. La demanda
de servicios portuarios se deriva de la demanda de los bienes que se estdn
manipulando, y habitualmente se manifiesta en los esfuerzos por atraer a
los usuarios de otras empresas del terminal en el mismo puerto y en otros
puertos que atienden la misma zona interior, y por captar a nuevos
usuarios. En un entorno abierto y competitivo, la mano de obra portuaria
acabard por darse cuenta de que no hay zonas interiores cautivas y que, por
ejemplo, las importaciones de fruta para el sur de Francia no pasan por el
puerto cercano de Marseilles-Fos Sur Mer, sino por Algeciras, Espafia. Al
exponeralos trabajadores portuarios a los mecanismos del mercado, se crea
competencia en una amplia gama de renglones, como el niimero de
trabajadores por cuadrilla, los requisitos de calificaciones, las horas de
trabajo, la productividad y los costos, y este proceso comercial contribuye
a satisfacer las necesidades de los usuarios (Ambito financiero, 12 de enero
de 1944, pp. 14 y 15). Los gobiernos excluian a los estibadores de la
competencia porque se consideraba que los puertos tenian un papel
estratégico en la defensa nacional y la seguridad econémica, pero
actualmente tanto los puertos como los trabajadores estdn saliendo de esa
ecuacion politica y se estan incorporando a un mercado globalizado en que
las necesidades de los usuarios han pasado a tener una importancia capital.

Los gobiernos y estibadores de la regién de la CEPAL apenas se han
preocupado por la viabilidad comercial de los usuarios. Los regimenes
laborales, los acuerdos colectivos y las précticas de trabajo tienen muy poco
que ver con aumentar la productividad y rentabilidad. Lo que ocurre con
mas frecuencia es que las administraciones portuarias (gobiernos) acceden
a las demandas de los sindicatos portuarios y no intentan determinar ni
satisfacer las necesidades comerciales de los usuarios, en tanto los
ministerios de trabajo (gobiernos) sélo piden mayores subvenciones a los
departamentos del tesoro (gobiernos) para sufragar mayores gastos. Esta
espiral ascendente de los precios se quebré con la aparicién de la economia
globalizada, la introduccién de las politicas de crecimiento basado en las
exportaciones, la participacién de intereses privados en los puertos
estatales y la utilizacién de tecnologias avanzadas. Para atender las
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necesidades de los usuarios, los gobiernos deben elaborar regimenes
laborales portuarios comerciales que garanticen que todos los miembros de
la comunidad comercial y portuaria estén sujetos a los mecanismos del
mercado. Las medidas sociales, como el pago de indemnizaciones a
trabajadores despedidos por exceso de personal, la reasignacién de puestos
y los programas de readiestramiento, no pueden hacer atractivos a los
puertos, ni aun como entidades sociales, amenos que mejoren la viabilidad
comercial de los usuarios en los mercados mundiales. Asi pues, el
movimiento laboral portuario ya no puede hacer caso omiso de las
exigencias de los usuarios. ‘
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B. PARTICIPACION DE LOS ESTIBADORES EN LAS
UTILIDADES, LAS DECISIONES RELATIVAS
AL LUGAR DE TRABAJO YLOS
DERECHOS DE PROPIEDAD

Cada vez se reconoce més que la pericia, la experiencia y la inteligencia de
los que realmente hacen el trabajo son un recurso que puede contribuir
enormemente a la competitividad de una empresa, pero que no se
aprovecha lo suficiente. Los estibadores pueden participar de muchas
maneras y el objetivo general de cada una es darles un estimulo para que
controlen sus propios destinos y crear una fuerza laboral dindmica e
innovadora, que gradualmente mejore la productividad y la rentabilidad.
Actualmente la participacién de los estibadores en las decisiones de los
empresarios maritimos se permite s6lo en la medida en que concretamente
se autoriza en los regimenes regulatorios pertinentes o en los acuerdos
colectivos. Para los empresarios maritimos, la adopcién de mecanismos
institucionales de participacién de los estibadores en las decisiones
relativas al lugar de trabajo son una usurpacién de sus prerrogativas de
gestién; para los dirigentes laborales portuarios, son un intento de socavar
lasolidaridad del movimiento sindical mediante la reduccién o eliminacién
de las negociaciones en pie de igualdad (OIT, 1981, pp. 29-35). Sin embargo,
sin esa participacién, los empleadores y estibadores continuarén sufriendo
los malentendidos, la oposicién, la falta de espiritu de trabajo y las
sospechas reciprocas de las propuestas y decisiones de cada uno.

La dicotomia entre los que dan las 6rdenes (gobiernos,
administraciones portuarias y empresarios maritimos) y los que las acatan
(estibadores) es ineficiente y onerosa, y ya no puede tolerarse en una
economia globalizada altamente competitiva. Se pueden advertir esfuerzos
por eliminar esta dicotomia en otras industrias, que han establecido circulos
de calidad que permiten que los trabajadores asuman ciertas funciones
directivas relacionadas con la produccién, la creacién de consejos de trabajo
que velan por que se tomen en cuenta las opiniones de los empleados
respecto de la organizacién del trabajo, las técnicas de produccién, las
politicas econémicas y financieras, la formulacién de planes de compra de
acciones por el personal, y la utilizacién de mecanismos de adopcién de
decisiones por consenso, que dependen de compromisos sobre laseguridad
en el empleo y los salarios por parte de los empleadores hacia los
trabajadores, y compromisos de costos, productividad, flexibilidad de las
tareas y lealtad por parte de los trabajadores hacia los empleadores (Gould
IV, 1993, pp. 131-136). Para respaldar esas actividades, habitualmente se les
ofrece a los trabajadores una amplia gama de programas de capacitacién
en economia, finanzas y control de calidad del servicio y del producto.
Dichos mecanismos deberian reducir la frecuencia e intensidad de los
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conflictos entre los empresarios maritimos y los sindicatos portuarios, y
alentar a los estibadores a aceptar cambios en las practicas y tecnologias de
manipulacién de carga (International Herald Tribune, 31 de mayo de 1994,
p. 11).

Se afirma que la autoridad decisoria de la direccién se deriva del
principio de propiedad; por ende, los estibadores s6lo tendran esa facultad
si también son propietarios de la empresa. Asimismo se sostiene que la
participacién de los estibadores en las utilidades y las decisiones de la
direccién es consecuencia natural de que la mano de obra invierta su
trabajo, como otras personas invierten su capital, en una empresa (01T, 1981,
pp- 14 y 20). Cada uno de estos argumentos procura justificar la
participacién de los estibadores en las utilidades y en las decisiones
relativas al lugar de trabajo sobre la base de un atributo inicial (propiedad
o inversién), pero la base no estriba en silogismo ni argumento circular
alguno. Por el contrario, se trata de comprender que los estibadores tienen
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un bagaje de experiencia titil que puede aprovecharse para mejorar la
productividad, reducir los costos, aumentar las ganancias de los usuarios
y los empresarios maritimos y satisfacer sus propias metas sociales
orientadas hacia la oportunidad. Para que los empresarios maritimos sigan
siendo competitivos en una exigente economia globalizada, deben intentar
activamente abrir muiltiples dreas de participacién de la mano de obra
portuaria. Una delas maneras de lograrlo es que los empresarios maritimos
suministren informacién de gestién a los estibadores, incorporen clausulas
administrativas conjuntas en los acuerdos colectivos, establezcan comités
obrero-patronales, aseguren que los trabajadores integren las juntas
directivas y les ofrezcan oportunidades de autogestién.

Un ejemplo de este fendmeno es el puerto de Baltimore (Maryland,
Estados Unidos), que en 1988 era conocido porque no trabajaba con lluvia.
Hoy ese puerto, sus sindicatos y empresarios maritimos han decidido
colaborar juntos para hacerlo atractivo para los usuarios. Con ese fin,
actualmente se incluye a la International Longshoremen’s Association (ILA)
(Asociacién Internacional de Estibadores) en las etapas de planificacién de
los cambios que se hacen en el puerto y el Vicepresidente del Distrito de la
Costa Atlantica de la ILA, Richard Hughes Jr., es el vicepresidente del
Comité Portuario para el Sector Privado del puerto (The Journal of
Commerce, 12 de agosto de 1993, p. 1B; 11 de agosto de 1993, pp. 3y 9). El
trabajo en equipo entre estibadores y empresarios maritimos necesario para
lograr este objetivo no puede materializarse con enfrentamientos o
mandatos legislativos (World Wide Shipping, septiembre de 1993, p. 71).
Los gobiernos deben garantizar que ni los trabajadores ni los empresarios
maritimos utilicen los mecanismos del mercado para crear monopolios que
limiten las opciones de los usuarios o aumenten las tarifas portuarias, y que
esos mecanismos promuevan la colaboracién entre ellos para resolver los
problemas comunes con imaginacién. Para crear un entorno en que los
estibadores y los empresarios maritimos puedan responder a las variables
sefiales del mercado, los gobiernos podrian considerar la posibilidad de
elaborar regimenes laborales en funcién del mercado, en que el trabajo de
equipo evolucionara y madurara gracias a la continua colaboracién, y en
que tales esfuerzos colectivos fomentaran la participacién de los
estibadores en las decisiones relativas al lugar de trabajo.

Muchos creen que el hecho de que los trabajadores sean propietarios
de las instalaciones productivas creard una fuerza laboral dindmica
dispuesta a lograr exigentes metas comerciales, pero la experiencia de la
extinta Eastern Airlines es testimonio bien claro de que no basta con que
los trabajadores tengan parte de las acciones. Las politicas empresariales y
la postura antisindical del presidente de Eastern Airlines, Frank Lorenzo,
provocaron tal repulsién entre los empleados que los hizo oponerse a todos
sus esfuerzos, a pesar de la amenaza de quiebra y al hecho de ser
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propietarios (Kassalow, 1988, pp. 573-592).""3 En cambio, los obreros de la
empresa automovilistica Saturn desarrollaron una cultura singular porque
ayudaron directamente en el disefio de la planta, la aplicacién de practicas
de trabajo, la seleccién de proveedores y la formulacién de estrategias
publicitarias. Sinembargo, cuando se contrataron trabajadores adicionales,
Saturn sencillamente los incorporé en la fuerza laboral de planta sin tomar
medidas para asegurar que aceptarfan un mecanismo de trabajo hacia una
meta comuin con sus empleadores. El error de Eastern Airlines y Saturn es
que no ofrecieron programas de capacitacién para crear y mantener una
actitud de colaboracién entre obreros y patrones. Asi, la participacién de
los estibadores como duefios parciales de propiedades portuarias y en las
decisiones de los empresarios maritimos es un incentivo poderoso, pero
para ser fructifero debe complementarse con programas de capacitacion
que fomenten la colaboracién obrero-patronal (The Economist, 11 de junio
de 1994, pp. 61-63).

También se cree que los estibadores tendrdn un incentivo para
aumentar la productividad y reducir los costos si sus salarios se ajustan de
acuerdo con la inflacién y se les garantiza la seguridad en el empleo. Esas
medidas comenzaron a utilizarse en el caso de los empleados de la
administracién publica en América Latina y se extendieron a las empresas
estatales y luego a muchas empresas privadas durante la era de las politicas
econdmicas de desarrollo hacia adentro. El hecho de que los estibadores
compartan los ingresos esta justificado sélo si éstos y los empresarios
maritimos estan sujetos ambos a los mecanismos del mercado y lamano de
obra portuaria tiene voz y voto en las decisiones relativas al lugar de trabajo.
Debe permitirse que los estibadores participen en los ahorros o reducciones
de costos que se producen cuando se aplican cambios en las practicas de
trabajo mediante aumentos de salarios y beneficios. Asi como los
estibadores son empleados de los operadores de terminales, éstos son
empleados de las empresas navieras. S6lo en la medida en que los
operadores de terminales tengan una relacién laboral segura con sus
empleadores (empresas navieras) podréan ofrecer seguridad en el empleo a
sus empleados (estibadores). La cuestién no es si los trabajadores
portuarios deben participar o no en las utilidades, las decisiones relativas
al lugar de trabajo y la propiedad; mas bien se trata de saber si estos factores
contribuirdn a una mayor productividad y rentabilidad.

La participacién en las utilidades y demds incentivos monetarios
pueden aumentar la productividad y la rentabilidad s6lo cuando los pagos
estdn vinculados a los esfuerzos individuales. Los estibadores no tendran

2 Véase unasituacion similar entre Caterpillar Inc. y los United Automobile Workers (UAW)
(Unién de Trabajadores de la Industria Automovilistica) en Business Week (3 de octubre de
1994, p. 57; y 4 de julio de 1994, pp. 34-36).
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incentivo para aumentar la productividad o limitar los costos de
actividades sobre las que no tienen control alguno. Los incentivos
monetarios no funcionarén si los trabajadores realizan tareas tediosas. Con
frecuencia se modifica el contenido de esas tareas o los trabajadores se
turnan, para evitar la monotonia. Es importante que los estibadores
comprendan que sus esfuerzos individuales pueden afectar a los objetivos
globales de desempefio del terminal y que tales esfuerzos estan
relacionados directamente con los pagos de incentivos. Una buena
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alternativa es la compensacién grupal, cuando los esfuerzos individuales
forman parte de un todo bien definido. Luego, para surtir efecto, los pagos
de incentivos son necesarios al nivel mas bajo de la producci6n del servicio,
la cuadrilla de manipulacién de carga. Una vez que los estibadores sienten
algtin tipo de control sobre el programa de incentivos y la cantidad de
dinero que recibirdn, pueden producirse mejoras muy positivas en la
productividad y la rentabilidad. El programa de incentivos debe basarse
en muiltiples criterios comerciales, como la satisfaccién del usuario, la
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productividad del estibador y la creacién de riqueza para los empresarios
maritimos. Tales criterios también podrian incluir que los estibadores
completen cursos de capacitacién (Business Week, 14 de noviembre de
1994, pp. 62-64). ‘

C. ADQUISICION DE TECNOLOGIA MODERNA Y
CAPACITACION DE LOS ESTIBADORES

La tecnologia moderna y la capacitacién de los estibadores constituyen los
pardmetros bésicos que determinan los servicios que pueden ofrecerse, los
mercados que pueden alcanzarse, los costos en que se ha de incurrir, los
programas de adiestramiento necesarios y el marco institucional preciso.
De hecho, tales factores contribuyen en forma crucial a la transicién de
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servicios especializados, o lamanipulacién y almacenamiento de unidades
individuales de dimensiones y pesos variados, a servicios de
procesamiento en que se manipulan de idéntica manera grandes
voltimenes de bienes homogéneos o cargas unitarizadas. La adquisicién de
tecnologia moderna es mds probable cuando los voltimenes de carga son
suficientemente grandes y estables para justificar las inversiones, cuando
los costos de mano de obra son un factor importante en los gastos
portuarios generales y los estibadores no rechazan dichas tecnologfas. Para
evitar ese rechazo y en contrapartida, los empresarios maritimos deben
ofrecer una respuesta humana a la mano de obra portuaria, que en este
trabajo se ha denominado equidad social orientada hacia la oportunidad.
Para que los estibadores presten servicios adecuados a los usuarios, a fin
de mejorar la competitividad de las exportaciones en los mercados
mundiales y conservar sus propios puestos, es imperativo que respondan
a las sefiales del mercado, utilicen tecnologfas modernas y acepten
programas de capacitacién.

Las operaciones portuarias deben reorganizarse a fin de velar por que
se utilicen correctamente las tecnologias modernas. La reorganizacién de
las actividades fisicas o de manipulacién y almacenamiento de carga es
bastante sencilla y exige que todos aquellos que prestan y reciben servicios
se esfuercen por que las instalaciones y los equipos se utilicen de manera
tal que permita el movimiento rdpido e ininterrumpido de los bienes entre
los barcos y los duefios de la carga, sin mediar almacenamiento. La reforma
del marco institucional que regula la mano de obra portuaria deberia
reflejar las necesidades de los usuarios, estimular a los estibadores a
resolver los problemas, crear una fuerza de trabajo de habilidades
muiltiples, permitir la rotacién de funciones y definir la equidad social en
funcién de brindar oportunidades para los usuarios, los trabajadores
portuarios y los empresarios maritimos (The Journal of Commerce, 11 de
agosto de 1994, p. 7B). Desde el punto de vista humano, las limitaciones
mds importantes a la capacitacién probablemente se encuentren en la
capacidad de cada individuo de encarar mayores responsabilidades y
requisitos de calificaciones. La multiplicidad de habilidades atina muchas
funciones portuarias y contribuye a eliminar rigidas subespecialidades y
practicas de perpetuacién en los puestos. Asi, con el tiempo las
demarcaciones y la individualidad de muchas funciones de los estibadores
podrian perder importancia y desaparecer.

Una de las definiciones de “aptitud” es “suficiencia o idoneidad para
obtener y ejercer un empleo o cargo” (Real Academia Espafiola, 1992, p.
175). En una economfa globalizada los estibadores tienen que ser capaces
de resolver problemas relacionados con la estructuracién y
reestructuracién del trabajo, as{ como la formulacién de politicas
comerciales y programas de capacitacién que den una ventaja competitiva
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a los operadores de los terminales. La mayorfa de los puertos de la regién
de la CEPAL capacitan a sus trabajadores en el empleo, con métodos que
suelen llamarse peyorativamente “siga, mire, imite” y “el cerebro mejor que
se lo quite”, y no hay sistemas bien desarrollados para la formacién de
aprendices ni se destaca la capacitacién multifuncional (Fairplay
International Shipping Weekly, 7 de julio de 1994, p. 40). Estos métodos de
entrenamiento fueron heredados de la era de uso intensivo de mano de
obra, cuando las faenas del puerto se consideraban una fuente de trabajo
temporario y los requisitos de competencia técnica eran minimos. Hoy los
operarios del puerto manejan equipos sofisticados y necesitan el
discernimiento y la capacidad para entender cémo la habilidad y la
necesidad de una mayor productividad mejoran la competitividad de las
exportaciones en los mercados internacionales, y cémo esa competitividad
atrae a exportadores, importadores y transportistas y genera nuevas
oportunidades de empleo dentro del puerto y fuera de él (Fairplay
International Shipping Weekly, 7 de julio de 1994, p. 40).%4

24 yéase una situacién similar en la industria britdnica del carbén, en The Economist (27
de marzo de 1993, pp. 39 y 40).
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Las tecnologias modernas fomentan la expansién de las habilidades
y conocimientos de los estibadores, de saber hacer funcionar una maquina
acomprender todas las operaciones portuarias, y luego a tomar conciencia
de c6mo encajan los servicios portuarios en una perspectiva mas amplia de
las necesidades comerciales. Los sindicatos, empresarios maritimos y
usuarios tienen la oportunidad de colaborar en la adquisicién de equipo
sofisticado y en la determinacién de funciones y actividades que son o seran
ineficientes o innecesarias. La manipulacién de mayores voliimenes de
cargas con cada vez menos estibadores es una realidad en la era de uso
intensivo de capital de los puertos. Durante muchos afios, en la regién de
la CEPAL, se ha afirmado que los sistemas de uso intensivo de mano de obra
eran un medio de generar y preservar empleo mds responsable desde el
punto de vista social. Los gobiernos, como administraciones portuarias y
empresarios maritimos, ya no pueden considerarse socialmente
irresponsables por adquirir tecnologfas que ahorran mano de obra, ya que
fortalecen la competitividad de los bienes en los mercados mundiales, y las
condiciones de seguridad en el empleo y beneficios de los estibadores en
una economia abierta (Ambito financiero, 3 de noviembre de 1993, p. 1).
Asi pues, al adoptar un régimen laboral que expone'a la mano de obra
portuaria a los mecanismos del mercado, se ayudard a los estibadores a
considerar la inversién en tecnologias modernas como una forma de
seguridad en el empleo por lo menos para algunos puestos, y la ausencia
de esa inversién como una amenaza para todos.

Estos cambios de equipo y capacitacién crean una situacién estresante
para la mano de obra portuaria. Los estibadores no tienen reparos en
admitir que sufren desde ansiedad hasta miedo de no poder responder a
las exigencias del nuevo puesto. Habitualmente manifiestan recelo
diciendo que no aprenderdn un nuevo trabajo con mayores
responsabilidades por la misma remuneracién, o que no saben nada de
equipos controlados por computadora y ya no tienen edad para aprender.
La utilizacién de tecnologfas modernas en muchas industrias ha llevado a
reclamos de que se esté “descapacitando” a los trabajadores, pero s6lo en
los tiltimos cuatro decenios las actividades de los estibadores han pasado
aser calificadas (Marshall y Tucker, 1992, pp. 36 y 37; Burnes y Fitter, 1987,
pp- 83-99). Los sindicatos tenfan considerable fuerza cuando la mano de
obra portuaria era una masa indiferenciada de personas necesitadas de
representacién, pero hoy un grupo mucho menor de trabajadores
altamente calificados realiza las mismas operaciones con equipos muy
sofisticados. Este fenémeno podria debilitar el movimiento sindical
portuario si los estibadores no estdn dispuestos a aceptar nuevas
tecnologias y a negociar acuerdos colectivos que permitan su utilizacién
eficiente. En consecuencia, los gobiernos podrian considerar atender los
temores de los trabajadores respecto del exceso de personal formulando un
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paquete de programas de indemnizacién y readiestramiento para los
trabajadores despedidos que asegure la aceptacién de tecnologias
modernas.

A modo de ilustracién de la reduccién de la demanda de estibadores,
a principios del decenio de 1950 la movilizacion de carga seca a granel en
los puertos del Reino Unido exigia 20 hombres para cada una de lasbodegas
de un buque de carga general. En cambio, a mediados del decenio de 1970,
las cargas a granel se movilizaban en terminales especiales y la descarga de
graneleros mucho mayores se hacfa con un total de seis hombres para todo
el buque. Veinte afios después, la carga de cereales estd a cargo de tres
hombres y la tecnologia que se utiliza permite que uno solo ejecute todas
las operaciones (The Journal of Commerce, 10 de septiembre de 1993, p. 8B;
31 de agosto de 1993, p. 1B). Con respecto a los contenedores marinos, en
el siguiente cuadro se incluye una resefia de la experiencia de los sistemas
de manipulacién de contenedores en los puertos de la costa oeste
estadounidense.

Cuadro 2
EL IMPACTO DE LOS CONTENEDORES EN LA PRODUCTIVIDAD
DE LOS ESTIBADORES
Toneladas
Afio Hct)::g-a})};)crlrgls)re de carga Productividad
(millones) manipuladas (tonelada/mh)
{(millones)
1960 29.1 28.5 0.98
1980 18.5 113.7 6.15
1987 17.1 157.8 9.23
1993 15.7 183.6 11.69
1994 17.0 199.0 11.71

Fuente: Asociacién Maritima del Pacifico.

Como se aprecia en el cuadro, gracias a los sistemas de manipulacién
de carga de los contenedores, entre 1960 y 1994 fue posible reducir 41.6%
(29.1-17/29.1) las horas-hombre de estibadores necesarias, pese a que los
volumenes de la carga aumentaron 6.98 veces (199/28.5).

La utilizacién de equipo moderno de manipulacién de carga no
termina cuando se alcanza o se supera la capacidad de disefio en toneladas
o unidades de carga por hora con trabajadores altamente calificados, sino
que entrafia un esfuerzo constante por aumentar la productividad y la
calidad de cada insumo —operadores, reparacién y mantenimiento-, de
manera que el producto sea cada vez més rentable.
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Las tecnologias modernas ofrecen enormes posibilidades para crear
unabase lucrativa para ciertas industrias y contribuir al establecimiento de
otras apartadas de los puertos, pero nada de esto se materializard sin una
fuerza de trabajo motivada y bien entrenada. De hecho, la utilizacién de
esas tecnologias por parte de una fuerza laboral bien entrenada se ha
transformado en el componente esencial de la competitividad de usuarios
y puertos. Los regimenes laborales portuarios no deberian proteger a los
estibadores de la competencia, de modo que tengan un incentivo para
utilizar con eficiencia las tecnologias modernas y responder a las
necesidades de los usuarios (Winston, 1993, pp. 1263-1289; The Economist,
6 denoviembre de 1993, p. 98). Los trabajadores portuarios yano aumentan
la productividad ni controlan los costos solamente con las manos, sino
comprendiendo mejor los problemas y utilizando su intelecto para
satisfacer las exigencias de los usuarios. Muchos creen que los estibadores
que necesitan cursos de alfabetizacién no pueden aprender a operar
sistemas de transmisién y procesamiento de datos electrénicos, pero no hay
nada més lejos de la verdad. Unos 30 afios atrds, por ejemplo, se realizaron
esfuerzos en el puerto de Tampico (México) para empezar la transicién a
trabajadores calificados y se ofrecieron amplios programas de capacitacién.
Hoy los estibadores del puerto operan computadoras y clasifican cargas
segtin lo dispone la Administracién de Aduanas.

En gran medida, las tecnologfas modernas establecen los limites de
los salarios y beneficios, las calificaciones requeridas y los objetivos de
carrera de los estibadores. Como las nuevas tecnologfas alteran definitivamente
esos limites, deberfan introducirse de manera que motiven a los trabajadores
y los preparen para inevitables cambios futuros. Es preciso que lamano de
obra portuaria participe en cada una de las etapas que llevan a los cambios
en las tecnologfas, a fin de asegurar que el equipo antiguo se deje de usar
gradualmente, en cuanto puedan emplearse los modelos méas modernos en
forma rentable. Por ejemplo, IBM, el fabricante de computadoras mds
grande del mundo, cometié el fatal error comercial de tratar de eliminar
tecnologias antiguas lo mds lentamente posible para no alterar las ventas
(Business Week, 17 de octubre de 1994, pp. 88-90; The Economist, 18 de
septiembre de 1993, p. 99). Esta préctica equivocada es comtin en la regién
de la CEPAL cuando las administraciones portuarias aceptan que los
trabajadores rechacen esas tecnologfas para mantener la paz industrial o,
delo contrario, permiten que los estibadores las utilicen siguiendo précticas
de trabajo de uso intensivo de mano de obra (El Mercurio, 9 de agosto de
1994, p. A5). La responsabilidad de haber adquirido las nuevas tecnologias
recae en la gerencia, pero los sindicatos, usuarios y empresarios maritimos
deberian velar por que se disponga de programas de capacitacién y planes
de indemnizacién cuando hay que modificar los salarios, prestaciones,
calificaciones requeridas y aspiraciones de carrera.
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La experiencia en innumerables sectores ha demostrado que las
tecnologfas modernas crean una base de integracién de las tareas, un
aumento de la productividad, una reduccién de los costos, bajas de la
demanda de trabajadores no calificados y un alza de la demanda de
operadores altamente calificados y cuadrillas de mantenimiento (Rush y
Ferraz, 1993, pp. 253-273). Si los regimenes laborales, los acuerdos
colectivos y las précticas de trabajo son inapropiadas respecto de tales
tecnologias, el marco institucional existente no soportara su utilizacién
rentable. Dicho de otra manera, las inversiones en tecnologfa nueva son
condiciones necesarias para que los puertos resulten atractivos para los
usuarios en funcién de la productividad y la rentabilidad, pero para ser
suficientes necesitan el apoyo de regimenes laborales portuarios sensibles
a las sefiales del mercado y trabajadores altamente calificados. El entorno
competitivo creado por tales regimenes alentard a los empresarios
maritimos y la mano de obra portuaria a ser suficientemente flexibles para
aceptar inevitables cambios futuros. Esto equivale a un cambio en la cultura
portuaria —actitudes y convicciones— y s6lo puede lograrse si los
estibadores y los empresarios maritimos estdn sujetos a los mismos
pardmetros de eficiencia comercial: los mecanismos del mercado (Port
Development International, enero/febrero de 1995, pp. 29 y 30; Fairplay
International Shipping Weekly, 14 de julio de 1994, p. 35; Containerisation
International, abril de 1994, pp. 4347; Ports and Harbors, abril de 1994, p. 25).

D. AUMENTO DE LA EFICIENCIA PORTUARIA

El concepto de eficiencia habitualmente se define en términos vagos, como
la satisfaccién de necesidades dentro de limitaciones tecnoldgicas y de
recursos (Eatwell, 1987, pp. 107 y 108). A los efectos de este trabajo, la
eficiencia del puerto se refiere a la prestacién de servicios de manipulacién
de carga y almacenamiento que satisfagan las necesidades de los usuarios
de la manera mds productiva y rentable posible. Se ve afectada por la
habilidad y productividad de los estibadores, el equipo e instalaciones
utilizadosy el grado en que se integran esos factores. Como las necesidades
de los usuarios del puerto estdn fisicamente dispersas, varfan mucho y
evolucionan constantemente, s6lo pueden satisfacerse coordinando las
respuestas dentro de los puertos y fuera de ellos. De hecho, gran parte del
tiempo improductivo en la manipulacién de la carga se produce porque la
estructura operacional de los puertos no conjuga las distintas funciones de
esta operacién de modo de crear un sistema integrado, sino que sélo las -
realiza en serie y exige que cada funcién sucesiva espere a que las anteriores
se hayan completado. Este proceso redunda en costos que normalmente se
recuperan con tarifas portuarias o subvenciones piblicas, 0 ambas.
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Eficiencia también significa que no existe ninguna otra manera de
asignar los factores productivos -tierra, mano de obra y capital- que
pudiera mejorar la situacién de una persona sin deteriorar la de otra, lo que
sugiere que los salarios, prestaciones y practicas de trabajo de los
estibadores se podrian considerar eficientes si no restringen ni afectan
negativamente las actividades comerciales de usuarios y empresarios
maritimos. Los incrementos de salarios y beneficios deben financiarse con
aumentos de la productividad y reducciones de costos que mantengan o
aumenten la competitividad de los bienes, los servicios de transporte y la
infraestructura portuaria. Muy a menudo la baja productividad del puerto
no obedece exclusivamente a la mano de obra; para evitar alquilar valioso
espacio de almacenamiento de carga fuera del puerto de Montevideo
(Uruguay), por ejemplo, los consignatarios de buques exigian que los
estibadores descargaran lentamente las mercancias. Los incrementos de
salarios y beneficios que se derivan de ejercer el poder monopolistico,
restringir la productividad y limitar las opciones de los usuarios
distorsionan los precios y asignan erréneamente los recursos. Los
gobiernos pueden contribuir aaumentar la eficiencia portuaria formulando
regimenes laborales que permitan el libre juego de los mecanismos del
mercado para balancear sus propios intereses, los objetivos sociales de la
mano de obra y las metas comerciales del sector privado.

El movimiento sindical estd bien consciente de que la participacién
de intereses privados y el libre juego de los mecanismos del mercado
eliminarén las ineficiencias que protegen sus empleos y los obligardn a
aceptar tecnologias modernas e instituciones de apoyo. La antes
mencionada “cuestién social” proporcionaba pardmetros facilmente
definibles, como los aumentos de salario para mantener el poder
adquisitivo, la participacién en las utilidades de una empresa y laseguridad
enelempleo, perohoy la equidad social estd orientada hacia la oportunidad
y tiene en cuenta nuevas asignaciones de empleos, planes de
indemnizacién y programas de capacitacién, asi como la posicién
competitiva y la viabilidad comercial de usuarios y empresarios maritimos.
Para las naciones que han introducido politicas de crecimiento basado en
las exportaciones, la eficiencia portuaria puede mejorar con la competencia
interportuaria e intraportuaria, asf como la competencia intersindical,
intrasindical y extrasindical. Dicho de otro modo, la forma en que los
gobiernos asignan los recursos y privilegios entre grupos rivales obedece a
un estdndar sociopolitico y no ha contribuido a la eficiencia de los puertos
enlaregion de la CEPAL. Este universo competitivo decinco partes responde
alanecesidad de eficiencia de los usuarios, ya que los crecientes volimenes
de articulos no pueden seguir manipuldndose en un sistema de uso
intensivo de mano de obra, oneroso, lento y propenso a dafiarse.
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Para ilustrar este punto, la ILA del puerto de Filadelfia (Pennsylvania),
en la costa este de los Estados Unidos, ha accedido a utilizar menos
estibadores en turnos de nueve horas sin pago adicional al descargar
buques que transporten fruta chilena y ha formulado un plan para
continuar esas operaciones durante los conflictos laborales de modo que
las empresas navieras no utilicen otros puertos (The Journal of Commerce,
4 de octubre de 1993, p. 1B; 6 de marzo de 1991, p. 8B; 4 de febrero de 1991,
pp- 1B y 8B; América economia, marzo de 1993, p. 36; Benedict, 1990, pp.
28 y 29). Sin embargo, el puerto ha estado perdiendo cargas de fruta chilena
frente al puerto vecino de Wilmington (Delaware) donde las tarifas son 40%
menores aunque los estibadores son miembros del mismo sindicato (The
Journal of Commerce, 18 de enero de 1995, p. 10B; 5 de diciembre de 1994,
p- 7B; 21 de octubre de 1993, p. 1B; 27 de septiembre de 1993, p. 5B; 10 de
junio de 1993, p. 8B; Fairplay International Shipping Weekly, 10 de junio
de 1993, p. 27). Los trabajadores de la ILA del puerto de Filadelfia
respondieron a esta competencia aceptando una reducci6n en sus salarios
de 21 délares a 18.50 délares la hora para cargas fraccionadas; y a 16.50
délares para la fruta chilena. Por su parte, el sindicato de conductores de
camiones de los Estados Unidos (International Brotherhood of Teamsters
of America), realiza el mismo trabajo por sélo 11 délares la hora (The
Journal of Commerce, 23 de diciembre de 1994, p. 1B; 12 de septiembre de
1994, pp. 3C y 4C; 12 de enero de 1994, p. 8B; 27 de octubre de 1993, p. 5B).
El empleo de los camioneros para cargar y descargar buques en un puerto
cercano de la costa este de los Estados Unidos en Nueva Jersey encontré
una fuerte resistencia de la ILA, pero una orden judicial autoriz6 sus
actividades y ha sentado un precedente de competencia entre sindicatos
(The Journal of Commerce, 9 de enero de 1995, p. 8B; 29 de abril de 1994, p.
1B; 3 de enero de 1994, p. 1B; 15 de diciembre de 1993, p. 8B; 1 de diciembre
de 1993, p. 1B; 30 de noviembre de 1993, p. 1B; 2 de septiembre de 1993, p.
5B).2 Asi pues, en la medida en que los estibadores enfrenten la
competencia interportuaria e intraportuaria, e intersindical, intrasindical y
extrasindical, habrd mdas probabilidades de que se atiendan
adecuadamente las necesidades de eficiencia de los usuarios.

Los dirigentes de los sindicatos portuarios suelen decir que los
salarios de los estibadores son insignificantes y no les alcanzan para cubrir
sus necesidades basicas, mientras los usuarios y los empresarios maritimos
disienten y declaran que las tarifas de manipulacién de la carga superan
con creces las de otras regiones. Ambas afirmaciones son ciertas. Ello
pareceria insinuar que los costos de mano de obra y manipulacién de la

25 yéase el tema de la competencia para atraer miembros entre la ILA y la International
Brotherhood of Teamsters of America en The Journal of Commerce (29 de julio de 1994, p. 1B).
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carga no responden a las sefiales del mercado, lo que impide una asignacién
eficiente de los recursos. La distorsién en la asignacién de los recursos
habitualmente obedece a la utilizacién de tecnologia moderna con uso
intensivo de mano de obra, los monopolios de manipulacién de carga, el
exceso de personal y los salarios y beneficios para indemnizar a los
trabajadores por largos periodos de desempleo. Para corregir esa
distorsion, los regimenes laborales reformados deberian exponer la oferta
y demanda de mano de obra portuaria a las sefiales del mercado, a fin de
lograr un equilibrio entre ambas, y la fuerza de trabajo resultante deberia
capacitarse y emplearse en forma permanente, por contrato y
ocasionalmente. En este contexto, los salarios y beneficios de los estibadores
no s6lo aumentarian, sino que habria un incremento de la competitividad
de las exportaciones nacionales en los mercados internacionales, del total
de divisas recibidas y de la economia de costos de importaciones
compradas por los consumidores internos. Asi, el libre juego de los
mecanismos del mercado enla oferta y demanda de estibadores contribuira
a mejorar progresivamente la eficiencia del puerto.

Los esfuerzos por aumentar la eficiencia del puerto fracasan cuando
un grupo renuncia a ciertos privilegios y otro grupo se los adjudica o se
permite que éstos caigan en sus manos. Eso fue lo que ocurrié en el puerto
del Callao (Pert), cuando la mano de obra portuaria hizo importantes
concesiones respecto de su remuneracién. El error principal fue que la
reduccién de los salarios no se supedité a la influencia competitiva de los
mecanismos del mercado. Por el contrario, se permitié que la reduccién
salarial cayera en manos de los consignatarios de buques, en tanto las tarifas
portuarias y de los fletes maritimos no sufrieron cambios. Si la reduccién
de los salarios de los estibadores hubiera estado sujeta a los mecanismos
del mercado, esa suma se habria prorrateado entre todas las partes de la
comunidad portuaria, segin sus respectivas estructuras competitivas y
usuarios beneficiados. Una vez que esas ventajas, obtenidas por medios
politicos, se liberan del control de un grupo, deben exponerse a las
presiones abiertas y competitivas del mercado. Para que los estibadores
contribuyan a aumentar la eficiencia portuaria, el régimen laboral debe
utilizar mecanismos de mercado para balancear el poder de negociacién de
los empresarios maritimos y los sindicatos. Asi se garantizard que esos
mecanismos sean el drbitro definitivo de los objetivos comerciales de
usuarios y empresarios maritimos y de las metas sociales de la mano de
obra.
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V. EL MARCO INSTITUCIONAL DELA
REFORMA LABORAL
PORTUARIA

Con el advenimiento de la revolucién industrial llegé a su término el
antiguo procedimiento con arreglo al cual el maestro y sus aprendices
realizaban todas las funciones de produccién y asumian la responsabilidad
respecto del costo y la calidad de los bienes. La necesidad de que los
trabajadores tuvieran conocimiento de los productos y de la flexibilidad de
las tareas era un aspecto superfluo, ya que los obreros recibian capacitacién
para realizar solamente una tarea. Esto reservaba para la gerencia la
adopcién de todas las decisiones, en tanto que la fuerza de trabajo debia
seguir sus instrucciones. Sin embargo, con la aparicién de las técnicas de
producci6n a escala mundial, los sistemas electrénicos de informacién y la
competencia de una economia mundial sin fronteras, los trabajadores han
completado el ciclo y regresado al punto de partida inicial: responsabilidad
individual por el costo y la calidad de los bienes y servicios. La mayoria de
los gobiernos reconoce la necesidad de reformar los regimenes laborales
para reflejar este cambio de escenario comercial, pero las presiones sociales
y politicas son de tal magnitud que, a menos que se les preste la debida
atencién, impedirfan lograr un resultado de indole comercial. En
consecuencia, los gobiernos deben velar por que los sindicatos y los
empresarios y usuarios maritimos no ejerzan control alguno sobre los
legisladores, los funcionarios del sector puiblico o los partidos politicos,
salvo mediante el sufragio en las elecciones, lo que es comiin a todos los
ciudadanos.

Un marco institucional reformado para los trabajadores portuarios
que refleje este cambio no significa que los estibadores se verdn privados
de cualesquiera de sus derechos tradicionales, sino que tales derechos no
seran superiores ni inferiores a los de otros trabajadores. Por ejemplo, el
Gobierno Argentino liberalizé recientemente los servicios de salud, pero
consinti6 en que los sindicatos conservaran sus monopolios en esa drea. Los
trabajadores sindicalizados s6lo pueden elegir un plan de salud dentro de
los que ofrecen las organizaciones sindicales. Estos planes constituyen el
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fundamento del poder financiero de los movimientos sindicales (Business
Latin America, 17 de abril de 1995, p. 3 Ambito financiero, 8 de enero de
1993, p. 1).26 En otras palabras, los servicios de salud proporcionados a los
sindicalistas no compiten con los que recibe el publico en general, y en un
mercado separado y protegido podrian ficilmente volverse menos
eficientes y mds costosos. Una legislacién laboral para los trabajadores
portuarios debe garantizar que todos quienes suministran servicios e
infraestructura operen en un entorno comercial tinico, sometidos a las
mismas leyes de oferta y demanda, utilidades y pérdidas, libertad de
ingresar y salir, economias de escala, preferencias y aversiones de los
clientes y ]a amenaza de quiebra. De modo que los empresarios maritimos
y la fuerza laboral portuaria tendrfan el mismo poder de negociacién,
acceso irrestricto alos mecanismos del mercado y responsabilidad conjunta
en materia de costo y calidad de los servicios.

El problema principal para la reformulacién del marco institucional
delalegislaci6n laboral portuaria consiste, en sintesis, en que los sindicatos
de obreros portuarios carecen de estrategia y de visién cuando se trata de
determinar y definir funciones apropiadas para los estibadores en un
entorno comercial que no permite la existencia de sistemas de registro,
monopolios de manipulacién de carga y subvenciones estatales. La
solucién de este problema seria menos complicada si aumentara la
demanda de obreros para trabajar en los muelles, ya que la mano de obra
excedentaria podria recibir readiestramiento y verse reasignada a otras
funciones dentro de los puertos, pero los estibadores se enfrentan a una
demanda decreciente de sus servicios, aun cuando aumenta el volumen de
carga que se maneja (Handy, 1994, pp. 24-27).% La reforma laboral
portuaria contribuird a crear nuevas fuentes de empleo dentro y fuera de
los puertos, al lograr que los estibadores mejoren la posicién competitiva
delos usuarios a quienes tratan de servir, de los empresarios maritimos que
los contratan y de los puertos en los que trabajan. Para alcanzar este
objetivo, es preciso evaluar las funciones de i) los mecanismos del mercado,
i} los gobiernos, iii) la legislacién laboral aplicable a los puertos, iv) los
convenios colectivos, v) el movimiento sindical portuario y vi) los
empresarios maritimos.

% Se desconoce asimismo si se permitira a los trabajadores elegir entre la pensién de
jubilacién proporcionada por los sindicatos o aquella suministrada por los fondos
previsionales recién privatizados. Véanse América economia (noviembre de 1993, p. 13) y
Business Latin America (22 de noviembre de 1993, p. 3).

7 Véase una situacién andloga en la industria automovilistica en The Economist (26 de
marzo de 1994, p. 82).
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A. EL PAPEL DE LOS MECANISMOS
DEL MERCADO

Los mecanismos del mercado entrafian factores como la oferta y la
demanda, las utilidades y pérdidas, la libertad de ingreso y salida, las
economias de escala, las preferencias y aversiones de los clientes y la
amenaza de quiebra. Desempefian una funcién clave en la creacién de
una base para las innovaciones en materia de servicios de
manipulacién de carga y las mejoras de la eficiencia portuaria. Los
empresarios que responden a los mecanismos del mercado dan inicio
a procesos competitivos interactivos que se traducen en avances en
tecnologia, productos, servicios y requisitos de idoneidad. Las
politicas estatales ejercen una gran influencia en la oferta y demanda
de fuerza laboral portuaria, pero los mecanismos del mercado
constituyen los medios mds eficaces para equilibrarlas en el plano
comercial. El equilibrio de la oferta y la demanda de mano de obra con
los mecanismos del mercado y las leyes antimonopolio ofrecen un
parametro independiente e imparcial, aplicable a estibadores y
empresarios maritimos, para regular el tamafio de la fuerza de trabajo sin
aumentar el gasto publico, o ampliar el papel que cumplen los gobiernos,
salvo en materia de gastos de readiestramiento e indemnizacién iniciales.
El estimulo competitivo de los mecanismos del mercado equilibra el anhelo
natural de los estibadores y empresarios maritimos de contar con
prerrogativas no inherentes al mercado y obliga a ambas partes a aumentar
progresivamente la productividad, disminuir costos, innovar y realizar las
inversiones necesarias. El factor fundamental consiste en evitar el control
monopolistico de los servicios portuarios, ya sea por parte de los
trabajadores portuarios, los empresarios maritimos o los gobiernos, a fin
de conservar un entorno competitivo abierto.

La influencia mundial de los mecanismos del mercado y la insercién
de las economias nacionales en una estructura competitiva mundial se
consideran una fuente de crecimiento y seguridad comerciales en el largo
plazo, pero también significan la separacion de las funciones de produccién
y consumo en el plano nacional. A lo largo de toda la historia ha
predominado el eslabonamiento de la produccién y el consumo, ya sea
dentro de una ciudad, un Estado o un pafs. Henry Ford, por ejemplo, no
pagaba a nadie en sus fibricas de automéviles menos de cinco dédlares
diarios, para que pudieran comprar su famoso modelo T (Piore, 1990, pp.
35-49).28 Sabia que la producci6n en serie se basaba en el consumo masivo
y que su prosperidad estaba ligada a la de los trabajadores. Ford traté de

% yéase una opinién contraria en Srinivasan (1990, pp. 63-70).
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ampliar las fronteras del mercado automovilistico nacional mediante
incrementos salariales a los trabajadores.?” Actualmente, sin embargo, las
empresas combinan mano de obra, capital e insumos materiales
procedentes de distintos paises y venden sus productos en terceros paises
(Handy, 1994, pp. 200 y 201; Reich, 1992, pp. 110-118; Marshall y Tucker,
1992, pp. 32 y 33; Porter, 1991). Se aseguran de que sus productos sean
competitivos en mercados internacionales muy exigentes mediante el
control del costo de cada insumo y el mantenimiento de una elevada
productividad, factores que influyen directamente en la seguridad en el
trabajo y en la remuneracién de la mano de obra. Esto parece colocar a las
empresas por encima del bienestar en relacién con los mercados y las
necesidades de los trabajadores, porque su suerte se vincula ahora a la de
los consumidores internacionales que se hallan en husos horarios muy
distantes, y esto ha llevado a concertar esfuerzos para crear nexos entre las
normas laborales y el comercio (Seatrade Week Newsfront, 17-23 de junio
de 1994, p. 13; South-North Development Monitor, 21 de junio de 1994, pp.
2-5;10dejunio de 1994, pp. 4y 5; 8 dejunio de 1994, pp. 2y 3; The Economist,
16 de abril de 1994, pp. 79 y 80).

Elcontacto de los estibadores con los mecanismos del mercado genera
poderosos incentivos para que aumenten sus ingresos y la seguridad en el
trabajo mediante nuevas ideas e innovaciones que incrementan la
productividad en la manipulacién de la carga y la posicién competitiva de
empleadores y usuarios del transporte maritimo en general. Por ejemplo,
en 1987 la Goodyear de Chile tenfa una deuda considerable y se enfrentaba
a una fuerte competencia internacional, por lo que pidié ayuda a sus
trabajadores. Después de que éstos asistieron a talleres de una semana de
duracién, recibieron la facultad de innovar y resolver problemas. Segtin el
principio rector de “sencillamente hagalo”, la productividad haaumentado
50% desde 1991, practicamente sin inversién alguna de capital (América
economia, 1993, p. 72).>0 Igualmente, los estibadores sentirén la intensa
competencia creada por la economfa globalizada a través de la
liberalizaci6n de la oferta y la demanda de la mano de obra portuaria, la
descentralizacién de todos los proyectos comerciales, la participacién de
inversionistas privados y la colaboracién con los empresarios maritimos

% E] crecimiento impulsado por los salarios se relaciona con la ley de Say: la oferta crea
su propia demanda. Los salarios pagados a los trabajadores durante la produccién de bienes
y la prestacién de servicios y lo que se paga a los accionistas en forma de dividendos
proporcionan a los trabajadores y a los accionistas justamente los medios de adquirir lo que
se produjo en primer lugar. Las reducciones de precios constituyen otra opcién utilizada para
ensanchar las fronteras del mercado. Véanse Reich (1992, pp. 43-45 y 304) y The Nikkei Weekly
(14 de febrero de 1994, p. 18).

Véase una evaluacion a fondo de experiencias similares con la Xerox Corporation,
Harrison Radiator y Trico Products Corporation, en Klingel y Martin (1988).
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para aumentar la productividad y reducir costos (El Mercurio, 10 de julio
de 1994, p. A3; The Journal of Commerce, 5 de julio de 1994). Esto evitara
el enfoque sociopolitico inespecifico y centralizado de los problemas
laborales que tradicionalmente ha dejado insatisfechas las necesidades
comerciales de los usuarios (International Herald Tribune, 28 y 29 de mayo
de 1994, p. 11). De modo que las dificultades comerciales que enfrentan los
usuarios no pueden superarse sin exponer a los estibadores a la influencia
competitiva de los mecanismos del mercado.

Por ejemplo, en 1980 la ILA comenz6 a negociar un contrato general
para los estibadores de todos los puertos del Atldntico y de la costa
estadounidense del Golfo de México (Ruben, 1980, p. 57). Seis afios después,
los puertos de la costa estadounidense del Golfo de México respondieron
a las crecientes pérdidas en transporte de carga en provecho de
instalaciones de organizaciones no sindicalizadas y sindicatos rivales con
la rescisién del convenio y la eliminacién del ingreso anual garantizado a
los trabajadores (The Journal of Commerce, 28 de enerode 1994, p. 7B; 4 de
diciembre de 1990, p. 8B; Brubaker, 1986, pp. 66 y 67). Estas iniciativas
impulsaron a la ILA a aceptar la prérroga por dos afios del convenio
colectivo vigente con duracién de cuatro afios sin incrementos salariales
(Fairplay International Shipping Weekly, 30 de septiembre de 1993, p. 10;
The Journal of Commerce, 27 de septiembre de 1993, p. 1B). John Bowers,
presidente de la ILA, declaré a los usuarios que deseaba tenerlos contentos
porque podrian dirigirse a un puerto no afiliado al sindicato y que él no
deseaba que tal cosa sucediera (The Journal of Commerce, 28 de octubre de
1993, p. 1B; 13 de agosto de 1993, p. 8B).

La ILWU de la costa oeste de los Estados Unidos sigue la iniciativa de
la ILA para entablar negociaciones con la mano de obra local, tal como la
Southern Pacific Rail Corporation (The Journal of Commerce, 21 de enero
de 1994, p. 1B; 20 de enero de 1994, p. 8B; 24 de noviembre de 1993, p. 2B;
3 de noviembre de 1993, p. 2B; 2 de noviembre de 1993, pp. 1A y 2A;
International Transport Journal, 8 de octubre de 1993, pp. 3467 y 3468). La
estructura competitiva de una economia mundial exige a los gobiernos la
descentralizacién de las negociaciones colectivas a fin de asegurar que se
sometan a las influencias comerciales de los mercados locales (The Journal
of Commerce, 19 de abril de 1995, p. 1B).

Casi huelga decir que el objetivo de la reforma laboral portuaria
apunta a asegurar que los estibadores respondan a la competencia que
enfrentan los usuarios.

La razén es que tal aseveracién es, basicamente, una conclusién sin
parémetros evidentes para hacerla funcional. Dichos pardmetros incluyen:
primero, que los gobiernos no pueden reformar en funcién del mercado la
legislacién laboral portuaria, los convenios colectivos y las précticas
laborales sin comprender que la demanda de estibadores se deriva de la

99



demanda de los bienes que manipulan. Segundo, que los gobiernos no
pueden seguir permitiendo que los sindicatos portuarios utilicen sistemas
de registro, monopolios de manipulacién de carga y subvenciones para
evitar las influencias competitivas que enfrentan los usuarios. Estos
factores estructuraran el insumo de la mano de obra portuaria de manera
competitiva, apoyaréan a los usuarios en sus esfuerzos por sobrevivir en el
plano comercial, creardn nuevas fuentes de empleo y ayudaran a los paises
a crecer. En caso de que no se tomen estas medidas, el precio de las
exportaciones e importaciones serd excesivo y los productores de otros
paises y regiones se apoderaran de los mercados que al parecer estdn en
proceso de abandonar. Por ejemplo, el director de Japan Shippers’ Council
(Consejo de Usuarios de Japén) asevera que los puertos japoneses no son
competitivos en el plano internacional debido a las disposiciones que
prohiben trabajar en domingo (salvo en el puerto de Shimizu y en dos
muelles de Yokohama), prohiben el libre arbitrio de los transportistas para
seleccionar los operadores en los terminales, imponen cargos excesivos en
materia de pesos y dimensiones y restringen la utilizacién de grias
privadas (Fairplay International Shipping Weekly, 17 de noviembre de
1994, p. 36; The Journal of Commerce, 28 de octubre de 1993, p. 1B).

Los usuarios se enfrentan a una amplia gama de diversos factores que
influyen en sus curvas individuales de oferta y demanda, utilidades y
pérdidas y consideraciones de economia de escala. Por ejemplo, es posible
que los exportadores e importadores descubran que los bienes que tratan
de vender enfrentan considerable competencia de otros empresarios que
ofrecen mayor satisfaccién a los consumidores, que los transportistas se
percaten de que utilizan tecnologia no competitiva frente a competidores
que siguen otras rutas para transportar bienes hacia los mismos mercados,
debido al menor volumen de carga, y que los puertos sean rentables en
tanto que los empresarios maritimos en determinados terminales estdn en
quiebra. Las sefiales del mercado servirfan de base para la colaboracién
entre los empresarios maritimos y la fuerza laboral portuaria, a fin de que
juntos formularan respuestas comerciales a tales problemas, vale decir, la
variacién de las preferencias de los consumidores, lanecesidad de fomentar
el comercio y la quiebra en medio de operaciones rentables. Una legislacién
laboral portuaria en funcién del mercado alentaria este proceso no sélo al
exponer a los estibadores al estimulo de los mecanismos del mercado y
autorizarlos a innovar y resolver problemas, sino también mediante la
preservacién de los puestos de trabajo y las prestaciones de los trabajadores
a través de cambios que se traducen en un aumento de la eficiencia de los
puertos (The Economist, 28 de enero de 1994, p. 69).

La realidad de los puertos —en los aspectos politico, social, comercial,
técnico, funcional, juridico y ambiental- es inevitable, pero la importancia
atribuida a cada uno de estos aspectos y su relevancia serdn distintas en
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una economia mundial. No es posible separar a los estibadores de la
competencia que enfrentan los usuarios y empresarios maritimos y del
riesgo de quiebra que corren. Los directores de las administraciones
portuarias no pueden seguir ocupando la posicién de jefes de un grupo
familiar amplio y ser solicitos ante peticiones especiales en materia de
salarios, prestaciones y ascensos. La participacién de la iniciativa privada
en los puertos administrados por el sector ptiblico no sélo deberia eliminar
a las empresas ineficientes sino también garantizar que la fuerza laboral
portuaria acepte las innovaciones tecnolégicas y el marco institucional que
les sirve de fundamento. Por ejemplo, la Corte Suprema de Argentina
recientemente reafirmo la validez de un decreto emitido por el Presidente
de ese pais en 1992 por el que se liberalizaron los servicios portuarios. El
decreto causé la ira de los sindicatos porque eliminaba la contratacién
diaria de estibadores, creaba empleo permanente para ellos y anulaba
partes de convenios colectivos que los empresarios maritimos habian
concertado con los sindicatos portuarios (The Journal of Commerce, 14 de
diciembre de 1993, p. 7B). Asi pues, la meta fundamental de la reforma
laboral portuaria apunta a aumentar el atractivo de los puertos para los
usuarios y lacompetitividad de los bienes de exportadores e importadores,
creando al mismo tiempo una base sociocomercial para los salarios y
prestaciones de los estibadores.

Todos se ven afectados por los mecanismos del mercado y la idea de
una economia nacional se hace cada vez mas nebulosa en un mundo
globalmente competitivo (Reich, 1992, p. 8). Un crecimiento econémico
auténtico, sin subvenciones ni proteccién, resulta de la respuesta a la
competencia y no del aislamiento de empresas y trabajadores, y esta
respuesta se basa en la disposicién de ofrecer nuevos productos y servicios,
transformar los sistemas de produccién, readiestrar a los trabajadores y
utilizar tecnologia moderna. El flujo irrestricto de bienes, fondos, mano de
obra, servicios, tecnologia e informacién crea mercados competitivos a
escala mundial (The Wall Street Journal, 28 de septiembre de 1993, pp. C1
y C20; The New York Times, 28 de septiembre de 1993). Por ejemplo, los
mecanismos del mercado dan inicio a una serie de procesos comerciales
interactivos que determinan los limites respecto de cudnto pueden cobrar
los fabricantes por los productos, los transportistas maritimos por los
servicios de transporte y los estibadores por los servicios de manipulacién
de carga. Los usuarios del puerto son clientes, en la medida en que
adquieren insumos de mano de obra y materiales, y tienen sus propios
clientes (aquéllos que les compran bienes y servicios), lo que significa que
cualquier costo de mano de obra o paro laboral superfluo los afectard a
todos por igual (The Journal of Commerce, 10 de enero de 1994, p. 21). Al
exponer a los estibadores a la influencia de los mecanismos del mercado,
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se dardn cuenta de que su futuro no reside en la generosidad de los
gobiernos sino en la satisfaccion de las necesidades de los usuarios.

B. EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS

La razén que aduce la mayoria de los gobiernos de la regién de la CEPAL
para justificar su papel decididamente intervencionista en la propiedad,
explotacién y administraciéon de los puertos se basa en politicas de
sustitucién de importaciones, necesidades en materia de defensa nacional,
seguridad econdmica y también en la necesidad de alcanzar objetivos
industriales y sociales.

La mayor parte de los gobiernos ha establecido registros de
estibadores, ha concedido monopolios en materia de manipulacién de
carga a la fuerza de trabajo portuaria, ha subvencionado actividades
deficitarias y a menudo adjudica puestos ejecutivos a correligionarios
leales, todo lo cual se ha traducido en puertos ineficientes, caros y con
personal supernumerario (Business Week, 21 de marzo de 1994, pp. 2y 3).
La situacién ha comenzado a cambiar con el surgimiento de la economia
mundial, la introduccién de politicas de crecimiento impulsado por las
exportaciones, la participacién de inversionistas privados y la adquisicién
de tecnologia moderna. En este nuevo escenario competitivo, las
ineficiencias y los costos que -caracterizaban los regimenes portuarios
laborales anteriores de pronto han saltado a la vista como cascos de naves
hundidas en marea baja (Apolo, 1994, p. 39). Para la adopcién de medidas
correctivas, los gobiernos no pueden seguir aislando a los estibadores de
las exigencias del mercado laboral internacional en materia de
competitividad, porque las politicas de crecimiento impulsado por las
exportaciones los han lanzado a la economia mundial, ni pueden seguir
empleando estibadores sobre la base de arreglos burocréticos que los
desincentivan, ya que para lograr los objetivos comerciales y sociales se
necesitan sus conocimientos y capacidad para resolver problemas.

Lamayoria de los administradores de puertos de la regién de la CEPAL
son empleados ptblicos que han cedido a los sindicatos sus
responsabilidades en materia de explotacién y planificacién a fin de evitar
problemas laborales. Tal concesién es engafiosamente 16gica, ya que
presumiblemente la fuerza laboral portuaria conoce las practicas de
manipulacién de carga que pueden ser modificadas, eliminadas o
aprobadas para aumentar la productividad y reducir costos, los ministerios
del trabajo poseen autoridad legislativa y normativa para regular toda
demanda excesiva de los estibadores y el personal de las administraciones
portuarias supuestamente estd conformado por especialistas en materia de
planificacién y explotacién a fin de garantizar el carcter productivo y
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rentable de las actividades de manipulacién y almacenamiento de carga.
Probablemente la refutacién mds convincente de este engafioso razona-
miento es que los sindicatos y los funcionarios ptblicos no reaccionan ante
los mecanismos del mercado como lo hacen los usuarios y empresarios
maritimos, lo que significa que sus demandas y reglamentaciones carecen
generalmente de orientacion comercial. El personal de los sindicatos y las
administraciones portuarias de la regién de la CEPAL rara vez comprende
el fundamento de las operaciones portuarias en materia de mercados,
servicios y aspectos juridicos y técnicos, y la constante evolucién de las
fuerzas que las estdn modificando. De modo que los gobiernos deberian
nombrar directores de administracién portuaria que fueran profesionales
en su ramo, con experiencia suficiente para garantizar que los puertos
ofrezcan servicios productivos, eficientes en relacién al costo y competitivos.

Desde la aprobacién de los primeros cédigos del trabajo a mediados
de los afios veinte, la mayoria de los gobiernos de América Latina y el
Caribe consideré que los trabajadores portuarios necesitaban
representacion. Este propdsito loable se ha distorsionado en la medida en
que los candidatos politicos y sus partidos consideran a los trabajadores
como una fuerza til para ganar elecciones y dominar las actividades enlos
puertos, drea de gran importancia comercial, politica y social. En este
contexto, los monopolios de la fuerza laboral portuaria, los sistemas de
registro y los subsidios en la region de la CEPAL fueron creados por accién
y omisién durante muchos decenios por los gobiernos de todo el espectro
politico y quienes detentan actualmente el poder no desean generalmente
arriesgar su buena disposicion hacia el electorado emprendiendo solos la
reformulacién de la legislacién laboral portuaria. En una economia
impulsada por las exportaciones no existe un medio mas certero de socavar
la posicién competitiva de los usuarios y las posibilidades de crecimiento
de un pais que aislar parcial o totalmente a las personas que participan en
la cadena productiva y distributiva de la influencia competitiva de los
mecanismos del mercado. Asi que los gobiernos pueden mejorar su buena
disposicién hacia los electores mediante la formulacién de planes de
indemnizacién y jubilacién anticipada, asi como programas de
capacitacion para los estibadores supernumerarios, que no deben
sobrepasar los limites comerciales de la equidad social orientada hacia la
biisqueda de oportunidades.

Los gobiernos constituyen una forma de contrato entre los
funcionarios elegidos y los ciudadanos, en que aquéllos escuchan y
reaccionan ante los grupos més poderosos y mejor organizados de éstos.
Los sindicatos son una fuerza dominante en cuestiones portuarias y sus
alianzas con funcionarios publicos elegidos y designados y partidos
politicos otorgan a los dirigentes laborales una influencia considerable en
los procesos legislativos, normativos y decisorios. Esto repercute

103



negativamente en la productividad y en los costos portuarios. Por ejemplo,
los costos de la fuerza laboral portuaria en muchos puertos administrados
por el sector publico en la regién de la CEPAL superan 80% de los gastos
totales de explotacién. En los puertos britanicos, tales costos promedian
entre 60% y 70% y en los neerlandeses alrededor de 60% (The Journal of
Commerce, 21 de octubre de 1994, p. 7B; Turnbull y Weston, 1992, pp.
385-404; Risenbrij, 1983, p. 11). El elevado costo de la fuerza laboral
portuaria disminuye la competitividad de los bienes en los mercados
nacionales e internacionales, reduce los ingresos de divisas y limita las
inversiones privadas. Los gobiernos deben estar atentos para no crear un
paquete de prestaciones para los estibadores que neutralicen los
mecanismos del mercado, asegurar que los estibadores sean libres de
formar sindicatos e incluso muiltiples sindicatos en el mismo lugar de
trabajo y para funciones similares, y dar la mayor importancia a las
necesidades de los usuarios cuando se trata de adoptar decisiones relativas
a la reforma laboral portuaria. En el mundo comercial de los afios noventa,
caracterizado por comunicaciones electrénicas instanténeas, de alto
rendimiento e integracién total, los Estados no tienen otra opcién que
aprobar leyes laborales que pongan a los estibadores en contacto con los
mecanismos del mercado.

Las cambiantes funciones que ejercen los gobiernos en los puertos en
una economfa mundial —que pasan de propietarios, inversionistas,
reguladores, explotadores, empleadores y administradores a propietarios
y reguladores con funciones limitadas en materia de inversiones y
explotacién- imponen respuestas comerciales y no sociopoliticas a las
sefiales del mercado y preparan el escenario para luchas de abrumadora
intensidad emocional entre usuarios, gobiernos y sindicatos portuarios. Por
ejemplo, los usuarios exigen que los puertos utilicen equipos e instalaciones
modernos, pero los administradores portuarios sostienen que no pueden
competir con sectores prioritarios -salud, educacién, energia y agricultura—
para obtener el financiamiento del sector ptiblico a fin de efectuar tales
inversiones ni utilizar la fuerza laboral portuaria de manera flexible para
satisfacer las necesidades de los usuarios. En este contexto, a menudo se
culpa a los gobiernos de todo, desde la incapacidad de resolver los
conflictos laborales y determinar los cambios apropiados en los puertos,
hasta la falta de equipos e instalaciones adecuados. Cada grupo portuario,
seglin su punto de vista, considera a su gobierno correcto e incorrecto,
competente e incompetente, asi como inocente y responsable de todo. A fin
de evitar consecuencias antagénicas de ese tipo, los gobiernos deben
superar la profunda tendencia a resolver los problemas comerciales
recurriendo a medios politicos, a suponer que las politicas y leyes
nacionales son superiores a los mecanismos del mercado y a utilizar la
fuerza laboral portuaria como instrumento politico.
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El objetivo primordial de los gobiernos al reestructurar el marco
institucional de la legislacién laboral portuaria consiste en crear un entorno
en funcién del mercado en el que las personas y los grupos que necesitan
cooperar entre si, no obstante la existencia de intereses contradictorios o
incompatibles, puedan concretar acuerdos auténticos y viables. Para
alcanzar tales objetivos, los empresarios maritimos deben estar en
condiciones de responder a las sefiales del mercado, la fuerza laboral
portuaria debe tener acceso a la informacién administrativa y el derecho de
participar en las decisiones de la empresa, y ambos necesitan liberarse de
la influencia de grupos no sindicalizados y ajenos a la direccién de la
empresa para negociar acuerdos colectivos. Estos factores exigen un marco
reglamentario que permita a los estibadores organizarse en uno o més
sindicatos en el mismo lugar de trabajo, obtener constancias de los
organismos estatales pertinentes de su calidad de agentes legitimos de
negociacién cuando asf lo desee un minimo convenido de los estibadores
—por ejemplo 10%-, pertenecer a un sindicato o desafiliarse de €l y
participar en las negociaciones colectivas en curso (Pifiera, 1990, pp.
101-103; Schwieger, 1988, pp. 344-349). En estas circunstancias, ninguna
legislacién sobre fuerza laboral portuaria es definitiva: debe poder
modificarse constantemente a medida que se utilizan nuevas tecnologfas,
aparecen nuevos usuarios y surgen nuevas pricticas en materia de
manipulacién de carga. Asi pues, corresponde a los gobiernos asegurar que
la legislacién sobre fuerza laboral portuaria en funcién del mercado genere
una base comun de colaboracién entre usuarios, sindicatos y empresarios
maritimos.

Los gobiernos no pueden decretar la competitividad de los servicios
portuarios ni aislar a la fuerza laboral portuaria de los mecanismos del
mercado a un costo razonable en una economia abierta, pero pueden
promulgar leyes que ofrezcan a los empresarios maritimos y los estibadores
la oportunidad de hacerse competitivos a través de la eliminacién de
medidas que obstaculizan sus respuestas a los mecanismos del mercado.
Por ejemplo, la decisién del Gobierno de Trinidad y Tabago de reducir en
2 600 el niimero de trabajadores de la Administracién portuaria, la
Administracién de acueductos y alcantarillados y el servicio de transporte
publico, todos pertenecientes al sector ptblico, es digna de elogio, pero su
éxito depende mucho de las medidas adoptadas con anterioridad para
explicar a los trabajadores la necesidad de efectuar los cambios y las
disposiciones aprobadas para proteger sus derechos (The Economist
Intelligence Unit, 1984a, p. 26). Los gobiernos deben preparar estudios,
organizar seminarios y utilizar los medios de comunicacién social para
demostrar al movimiento sindical que la reforma laboral en funcién del
mercado es inevitable, que habra indemnizaciones y que en definitiva el
beneficiario serd el pais. Deben formular y explicar los programas de
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indemnizacién, jubilacién anticipada, readiestramiento y negociacién de
derechos. Para llevar a cabo estas actividades el Ministro del Trabajo y
Previsién Social de Chile hall6 en la televisién un medio sumamente titil,
que le permitié presentar los elementos del nuevo régimen laboral
directamente a los afiliados, en vez de hacerlo indirectamente por conducto
de los dirigentes sindicales.

Los gobiernos no pueden seguir abrazando las metas del crecimiento
impulsado por las exportaciones y apoyar al mismo tiempo la existencia de
regimenes laborales monopolisticos, convenios colectivos y practicas
laborales que signifiquen mayor costo para los usuarios. Es preciso poner
en tela de juicio la estructura actual de las relaciones laborales, porque se
ha vuelto dificil conciliar en el plano comercial la posicién de los gobiernos
(administraciones portuarias y empresarios maritimos), los objetivos de los
trabajadores y las exigencias comerciales de los usuarios en las
negociaciones colectivas bipartitas (gobierno-trabajadores) (01T, 1994, pp.
4, 33-40y 104). El empefio de los gobiernos por crear una estructura laboral
comercial para los puertos sélo tendra éxito si los propios gobiernos se
apartan de una injerencia directa en las relaciones laborales. Esto no
afectard sus responsabilidades de formular un marco institucional
sensible al mercado en que se esbocen las exigencias en materia de
seguridad en el lugar de trabajo, salario minimo, solucién de conflictos,
indemnizacién para trabajadores desplazados y capacitacién
(Ruiz-Tagle, 1991, pp. 99-124). De manera que si los gobiernos se
abstienen de participar directamente en las relaciones laborales, se
evitard que resulten rechazadas, por motivos politicos o falta de examen,
propuestas técnicas, institucionales o salariales, y se alentard a los
estibadores a profesionalizar sus actividades y dar un mejor apoyo a los
objetivos del comercio.

C. EL PAPEL DE LOS REGIMENES
LABORALES

La capacidad de los fabricantes de utilizar insumos y operaciones de
produccién y ensamblaje a nivel mundial significa que poseen la habilidad
de instrumentar esos factores de una manera que crea ventajas
competitivas: estabilizar el suministro de materias primas, emplear mano
de obra barata o conseguir las destrezas necesarias, reducir costos de
produccién y distribucién, mejorar la eficiencia y colocarse en posicién de
ingresar a los mercados finales (Business Week, 7 de noviembre de 1994,
pp- 106 y 108). Los servicios de manipulaciéon de carga constituyen una
parte ineludible de estos factores en constante evolucién y sumamente
competitivos, y los regimenes laborales de los trabajadores portuarios
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deben alentar a los estibadores a transformar progresivamente sus
actividades para que reflejen las necesidades en constante evolucién de los
usuarios. Para realizar esta tarea, la legislacién laboral no puede aislar a los
estibadores del entorno competitivo de los mercados laborales
internacionales.3! La exposicién de los trabajadores portuarios a los
requisitos de ese mercado fortalecerd las posiciones competitivas de los
usuarios que deben trabajar en el contexto de una estructura de utilidades
y pérdidas para cumplir con sus objetivos comerciales.
Desafortunadamente, los regfmenes laborales portuarios en la mayoria de
los paises de la regién de la CEPAL son criaturas politicas que utilizan
sistemas de registro, monopolios de manipulacién de carga y subvenciones
estatales para eliminar la necesidad de depender de las ventajas naturales,
de la eficiencia lograda con empeiio y de la eficacia en relacién al costo.
La principal interrogante que enfrentan los gobiernos consiste en
determinar cudles de los componentes de la legislacién laboral motivaran
a los trabajadores portuarios a satisfacer las necesidades de los usuarios.
Robert Reich, Secretario del Trabajo del Gobierno de los Estados Unidos,
respondi6 en parte a esa pregunta cuando anunci6 planes para establecer
una comisién encargada de estudiar la necesidad de reformar la legislacién
laboral con miras a fomentar una nueva era de relaciones entre la patronal
y los trabajadores basada en el respeto mutuo, la comunicacién abierta, la
participacién en la adopcién de decisiones y obligaciones conjuntas en las
dreas de productividad, regulacién de costos e innovacién (The
Washington Post, 17 de marzo de 1993, p. C3; Bluestone y Bluestone, 1992,

31 E] clima competitivo del mercado laboral internacional se pone de relieve mediante la
comparacién de los costos laborales y la productividad de los trabajadores entre los paises.
Por ejemplo, en la edicién de octubre de 1993 de International Investment Research, publicada
por Morgan Stanley, Nueva York, se sefialé que tales costos variaban desde un méximo de
24.83 délares por hora en Alemania hasta un minimo de 2 centavos de d6lar en Rusia, en tanto
que en Brasil eran de 2.68 d6lares y en México de 2.41 d6lares. Véanse comparaciones anlogas
de costos laborales en The Economist (1° de octubre de 1994, pp. 16-22; 30 de julio de 1994, p.
63; y 25 de septiembre de 1993, p. 31). Respecto de la productividad, en un articulo titulado
“Workers of the world unite” (The Economist, 23 de octubre de 1993, p. 88), se analizaba un
estudio titulado “Manufacturing productivity” preparado por McKinsey Global Institute en
octubre de 1993 y se seflalaba que en 1990 la productividad de los trabajadores japoneses
llegaba a 83% de la de los Estados Unidos, en tanto que la de los trabajadores alemanes sélo
alcanzaba 79%. A causa de una compleja red de medidas proteccionistas, las industrias
japonesas del acero, la electrénica y la automovilistica van camino de perder el liderazgo
mundial. En un articulo titulado “Death of an oxymoron” (The Economist, 25 de junio de 1994,
Pp- 77 y 78), que analizaba un estudio de seguimiento preparado por McKinsey Global
Institute, titulado “Latin American Productivity”, se sefialaba que la baja productividad en la
regiéon de la CEPAL proviene de la falta de competencia. Al parecer, en el largo plazo, la
percepcién de Adam Smith sigue teniendo validez: la competencia mejora la productividad y
la proteccion la empeora. A la larga, una economia protegida pierde validez comercial. Véase
Business Week (27 de junio de 1994, p. 44).
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pp- 5-8y 17-19). Pero existen muchos obstdculos politicos para alcanzar esa
meta. Por ejemplo, el Gobierno Argentino preparé un proyecto de ley para
reformar su régimen laboral a fin de reducir los costos de distribucién y
mejorar la posicién competitiva de los productos argentinos en los
mercados internacionales. El proyecto de ley tolera la existencia de
sindicatos muiltiples en la misma actividad; permite la contratacién de
trabajadores por periodos de seis meses, 18 meses y dos afios con menor
indemnizaci6n en caso de despido a fin de dar a las empresas la flexibilidad
deadaptarse a los cambios requeridos en materia de produccién; deja fuera
al gobierno en la solucién de conflictos entre patrones y empleados y
reestructura los salarios a fin de autorizar el pago de un sueldo bésico e
incentivos por productividad.?

Antes que el proyecto fuera enviado al Parlamento, la presién sindical
se tradujo en la eliminacién de 240 de los 344 articulos originales y luego se
redujeron los articulos restantes a 18 normas laborales, de manera que la
posicién dominante de los sindicatos se fortalecié (Ambito financiero, 25
dejulio de 1994, pp. 5y 12; 15 de febrero de 1994, p. 8; 17 de agosto de 1993,
pp- 3y 5; 12 de agosto de 1993, p. 4; 15 de mayo de 1993, p. 1; 12 de abril de
1993, p. 5; 24 de febrero de 1993, pp. 1y 2; América economia, noviembre
de 1993, pp. 36, 38 y 40; Latin American Regional Report - Southern Cone,
27 de marzo de 1993, p. 5; Business Latin America, 3 de marzo de 1993, p.
8). Sin embargo, los legisladores se enfrentaron a la urgente necesidad de
estimular alos patrones para incrementar las contrataciones a fin de reducir
a 12% la tasa de desempleo entre la poblacién econémicamente activa.
Como resultado, se hicieron modificaciones adicionales para permitir la
contratacién de nuevos empleados durante periodos de hasta tres meses,
de trabajadores por menos de las dos terceras partes de un dia laboral
normal, de hombres mayores de 40 afios y mujeres de todas las edades por
periodos de seis meses hasta dos afios con la anuencia de los sindicatos y
de personas de 14 a 25 afios como aprendices, todos a tasas de remuneracién
reducidas, exencién parcial o total del pago por concepto de jubilaciones y
aportes a la seguridad social y dispensa de la obligacién de pagar
indemnizacién por despido. De modo que las autoridades rechazaron los
cambios sugeridos por los sindicatos, aun cuando se mantuvieron los pagos
de contribuciones de la patronal a los planes de salud de los sindicatos
(Business Latin America, 17 de abril de 1995, p. 3).

Otra parte de la respuesta radica en la decisién de los gobiernos en
cuanto a saber si continuaran sirviéndose de un marco que utiliza sistemas
de registro, subvenciones y monopolios para regular las actividades de los

32 También se han hecho propuestas para eliminar la injerencia del Estado en la solucién
de controversias de indole comercial entre empresas navieras y transportistas. Véase Journal
of Commerce (7 de diciembre de 1993, p. 8B).

108



trabajadores portuarios o elaborardn un marco institucional que recurra a
los mecanismos del mercado para asegurar la productividad y eficiencia en
relacién al costo de los servicios proporcionados por dichos trabajadores.
Como ejemplo de esta disyuntiva, hay dos maneras en que las autoridades
portuarias pueden especificar lo que se necesita para construir un nuevo
muelle. La primera es dar a los licitadores las especificaciones de disefio
con ilustraciones detalladas que indiquen los requisitos de los distintos
componentes, los materiales que habran de utilizarse y demads factores. La
segunda consiste en suministrar normas de funcionamiento del muelle
terminado; es decir, tipos y dimensiones de las naves y volimenes médximos
de la carga que habrdn de manejar, requisitos en materia de carga
concentrada y vida titil del muelle. Mientras la primera opcién incentiva a
los constructores a cumplir con las especificaciones minimas para reducir
costos, la segunda los alienta a elaborar disefios novedosos que sean
eficientes en relacién al costo, de conformidad con las normas de
funcionamiento. Asi pues, los gobiernos deben elaborar regimenes
laborales portuarios con una visién comercial, que utilicen las sefiales del
mercado emanadas de las necesidades de los usuarios para proporcionar
normas de rendimiento para los trabajadores portuarios.

Un régimen laboral portuario en funcién del mercado debe restringir
a la vez a la fuerza laboral portuaria y a los empresarios maritimos, pero
esas restricciones son juridicamente contrapuestas. Es decir, las
obligaciones de los empresarios maritimos constituyen los derechos de la
fuerza laboral portuaria, y los derechos de los empresarios maritimos son
las obligaciones de los trabajadores portuarios. No debe permitirse que
éstos perturben las actividades de manipulacién de la carga, trabajen a
reglamento, detengan el trabajo durante la vigencia de un convenio
colectivo, eviten cumplir con las disposiciones de los regimenes laborales
de los pafses que exigen la suspension de huelgas, limiten la creacién de
otros sindicatos en el mismo lugar de trabajo o ejerzan un control
monopolistico en los servicios de manipulacién y almacenamiento de la
carga. A la inversa, no debe permitirse que los empresarios maritimos
despidan trabajadores sin causajustificada, pasen por alto las disposiciones
de los regimenes laborales y convenios colectivos, concierten con otro
empleador la no contratacién de los trabajadores despedidos o limiten los
incrementos en materia de sueldos y prestaciones. Por ejemplo, algunos
empleadores de la region de la CEPAL han establecido la préctica de no
responder sencillamente a las demandas de los trabajadores para entablar
una negociacién colectiva dentro de determinado plazo, para dar la
impresién de indiferencia e inflexibilidad de su parte (The Journal of
Commerce, 2 de septiembre de 1994, p. 1B; De Paula, 1993, pp. 94-103;
Bluestone y Bluestone, 1992, p. 202; Pifiera, 1990, p. 134).
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Para que el marco institucional reformado sea viable, debe ser
coherente y sencillo de entender. No se trata de una opcién, porque
asegurard que los estibadores, es decir las personas que realmente manejan
los equipos y la carga, apliquen efectivamente estas disposiciones en sus
actividades cotidianas. Esta reformulacién supone asimismo la creacién de
una base para la participacién del sector privado en los servicios e
instalaciones portuarios. En el nivel practico de las operaciones portuarias
de manipulacién de carga, significa que los estibadores tendrdn que
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adquirir nuevas destrezas y aceptar nuevas practicas operacionales. Los
riesgos que conlleva una reformulacién de los regimenes laborales
consisten en que los miembros de la comunidad portuaria y comercial
apoyarany se opondrén a distintos aspectos de cadamodificacién. Es decir,
los empresarios maritimos quiza se opondrian a un entorno competitivo
abierto porque les quitarfa la rentabilidad garantizada de sus
inversiones y los obligaria a contribuir para financiar programas de
capacitacién; los obreros portuarios podrian mostrarse igualmente
renuentes porque tendrian que hacer frente a la inseguridad en materia
de trabajo, salarios y prestaciones, en tanto que los gobiernos podrian
considerar que la reforma laboral portuaria en funcién del mercado
provocaria desencanto en el electorado. De modo que cualquier
reformulacién del régimen aplicable a los trabajadores portuarios debe
incluir las dudas y los problemas de los estibadores, para que pueda
responder a las necesidades de los usuarios de manera diligente,
ingeniosa e imaginativa.

D. EL PAPEL DE LAS NEGOCIACIONES
COLECTIVAS

Antes de que los sindicatos portuarios fueran legalmente reconocidos, la
modalidad prevaleciente concedia a estibadores y empleadores amplia
libertad para suscribir y rescindir contratos de trabajo. Los trabajadores
portuarios podian participar en dichos contratos y darlos por terminados
sin sufrir sanciones, y podian ser contratados y despedidos a voluntad por
los empresarios maritimos. El bajo nivel de especializacién que exigia el
trabajo portuario significaba que los estibadores podian ser facilmente
reemplazados, lo que creaba un desequilibrio en el poder de negociacion
entre ellos y sus patrones (Edwards, R., 1993, pp. 13y 14 Matos Mar, 1988,
pp. 309-352; Brezzo y Vispo, 1988, pp. 423- -442).3 Los gobiernos
comenzaron a participar en esas negociaciones para equilibrar la relacién
negociadora, administrar y validar los acuerdos consiguientes y resolver
las controversias (Diaz Corvalén, 1993, pp. 114-121; Solimano, 1988, pp.
135-158). Asimismo, aprobaron regimenes laborales que aislan a los
estibadores de los mecanismos del mercado y utilizan sistemas de registro,

3 Esto refleja también uno de los postulados més antiguos y fundamentales de la
Organizaci6n Internacional del Trabajo: laadopcién de diversos convenios y recomendaciones
que establecen normas laborales internacionales en las conferencias internacionales del trabajo
de carécter tripartito: gobiernos, directivos empresariales y movimientos laborales. Véase oIT
(1983, p. 1).
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monopolios de manipulacién de carga y subvenciones para corregir las
distorsiones resultantes.

Las negociaciones colectivas se llevan a cabo para formular convenios
que regulen la relacién entre los empresarios maritimos y la fuerza laboral
portuaria durante determinado lapso. La falta de una base comun para
juzgar las demandas de la fuerza laboral portuaria y la oferta de los
empresarios maritimos estimula el enfrentamiento en las negociaciones
colectivas, debido a que el movimiento laboral considera los temas desde
una perspectiva social, en tanto que la patronal los ve segtin una dimensi6n
comercial.

Las dificultades de conciliar los objetivos comerciales y sociales
prescindiendo de los mecanismos del mercado pueden observarse en las
diversas presiones que ejercen los sindicatos y los empresarios
maritimos sobre las autoridades. Los empresarios maritimos se
concentran en los objetivos comerciales de productividad, eficiencia con
relacién al costo y rentabilidad, en tanto que los sindicatos portuarios
buscan la manera de obtener concesiones en materia de salarios,
prestaciones y seguridad en el empleo en un contexto sociopolitico. Los
gobiernos consideran esas negociaciones no sélo como una tarea
comercial sino también como un medio de redistribuir la riqueza
nacional y hacer realidad sus propias aspiraciones politicas. Durante
décadas se ha recurrido a monopolios de manipulacién de carga,
sistemas de registro de estibadores y subvenciones estatales para salvar
la diferencia entre objetivos comerciales y sociales, pero estas précticas
aislan a la fuerza laboral portuaria de la competencia y crean servicios
portuarios onerosos e ineficientes. Al no estar sujeta a las fuerzas del
mercado, la fuerza laboral portuaria utiliza las negociaciones y los
convenios colectivos para institucionalizar practicas que inflan salarios
y prestaciones y exageran las demandas de los trabajadores. La reforma
de los regimenes laborales portuarios en funcién del mercado deberia
actuar de tal manera que los estibadores estuvieran mds dispuestos a
aceptar el cambio y permitir la inclusién en las negociaciones colectivas
de temas que promuevan la modificacién comercial de las practicas
laborales, la creacién de destrezas multifuncionales y la reduccién de la
oferta de estibadores a fin de reflejar m4s fielmente la demanda.

Las negociaciones colectivas deben equilibrar los objetivos
sociopoliticos y comerciales, permitir la utilizacién de tecnologia moderna
y motivar a los estibadores, pero la colaboracién necesaria para el logro de
tales objetivos es limitada debido a malentendidos entre los empresarios
maritimos y los trabajadores portuarios y también entre directivos y
afiliados sindicales. La discordia entre patrones y trabajadores
portuarios surge de la creencia de que para que una de las partes cbtenga
algo, la otra debe ceder algo y esto ha contribuido a crear una relacién
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conflictiva entre ellos. La friccién entre directivos y afiliados se presenta
cuando éstos comienzan a sentir que sus dirigentes se aprestan a responder
alos objetivos comerciales de los usuarios, a las aspiraciones de los partidos
politicos 0 aambas cosas. Los sindicalistas creen que esas relaciones ejercen
una influencia negativa en la eficacia negociadora de sus directivos para
obtener acuerdos en materia de salarios, prestaciones y seguridad en el
trabajo (The Economist, 2 de octubre de 1993, pp. 74 y 75). Los estibadores
se muestran asimismo prudentes respecto de sus dirigentes sindicales
porque muchos de éstos adquieren aparentemente ambiciones de carrera
sin relacién con el movimiento sindical después de abandonar el lugar de
trabajo, ya que muy pocos reanudan sus funciones tradicionales en caso de
no ser reelegidos (El Mercurio, 30 de abril de 1993, pp. Al y A24; Pifiera,
1990, pp. 34 y 68; Goldfield, 1987, pp. 71 y 111; Payne, 1965, pp. 198 y 215).
Otro factor que intensifica la ruptura entre patrones y trabajadores
portuarios son los subsidios monetarios que las organizaciones sindicales
extranjeras otorgan a los sindicatos nacionales.3 Tales subsidios
significan que los dirigentes sindicales no dependen por completo de los
aportes de los afiliados y a menudo pierden contacto con ellos.

Las negociaciones colectivas entre la fuerza laboral portuaria y los
empresarios maritimos son mds complejas que las de otras industrias,
debido a que los puertos estdn situados donde confluyen las corrientes
comerciales, el financiamiento y las oportunidades de trabajo y acusan
fuertemente la influencia de las alianzas politicas. En la regién de la
CEPAL los gobiernos son también empresarios maritimos y
administradores portuarios y esa estructura proporciona a los sindicatos
la oportunidad tnica de influir en los funcionarios ptiblicos a nivel
ministerial, administrativo y patronal para obtener las concesiones que
desean en materia de salarios y prestaciones. Los convenios colectivos

3% 1a Federacién Norteamericana del Trabajo - Congreso de Organizaciones Industriales
(AFL-CIO) de los Estados Unidos fue creada en 1955 con 15.2 millones de trabajadores de 95
sindicatos distintos. Actualmente cuentasolamente con 13.3 millonesdeafiliados provenientes
de 86 sindicatos. Se han producido bajas de afiliacién en el sector manufacturero y aumentos
en el sector de los servicios. Por ejemplo, los United Steel Workers (Usw) (Unién de Trabajadores
Siderurgicos) de los Estados Unidos contaban en 1975 con méds de un millén de afiliados y esa
cantidad ha descendido a 421 000. De un méximo de 12 fibricas de acero que negociaron
conjuntamente con la Unién en 1956, el ntimero se habfa reducido a seis en 1983. En el periodo
1985-1986, las compafifas que atin quedaban dieron por terminadas sus negociaciones
conjuntas y todas negocian actualmente con la Unién por separado, con importantes
variaciones entre ellas. Respecto del sector de los servicios, el Service Employees International
Union (Sindicato Internacional de Empleados del Sector de los Servicios) cuenta actualmente
con 919 000 afiliados, lo que representa un aumento respecto de los 881 000 que tenfa en 1991.
Véase Business Week (23 de mayo de 1994, pp. 70-82; y 20 de diciembre de 1993, pp. 34 y 35);
The Wall Street Journal (7 de diciembre de 1993); Bluestone y Bluestone (1992, pp. 65 y 66, 102
y 142) y Kassalow (1988, pp. 573-592).
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resultantes crean a menudo obstdculos que impiden a otros miembros de
la comunidad portuaria ~usuarios, empresarios maritimos, embarcadores,
agentes de aduana, bancos y compaiifas de seguros— alcanzar objetivos
comerciales. No es posible que los dirigentes sindicales, en una economia
impulsada por las exportaciones, sigan permitiéndose el lujo de tratar
solamente de salarios y prestaciones, sino que deben considerar la
productividad, el costo y las exigencias tecnolégicas de los usuarios. Los
empresarios maritimos y los sindicatos portuarios, al entablar
negociaciones colectivas, no deben recelar principalmente los unos de los
otros; el temor debe ser la creacién de un puerto que carezca de interés
comercial para los usuarios y que no pueda competir en una economia
mundial.

La injerencia directa del Estado en las negociaciones colectivas se
ha vuelto impractica debido a que la competencia de una economia
mundial intensifica las diferencias entre objetivos comerciales, politicos
y sociales y limita los medios que pueden utilizar los gobiernos para
conciliarlos. Los estibadores tratan de mantener sus salarios y
prestaciones al amparo de las presiones competitivas que enfrentan los
empresarios maritimos y los usuarios; los empresarios maritimos
muchas veces logran que los gobiernos se comprometan a garantizarles
la rentabilidad de sus inversiones, y los gobiernos desean robustecer su
popularidad politica de manera de volver al poder en las siguientes
elecciones. Ello conduce a los gobiernos y partidos politicos a apoyar la
demanda de los sindicatos en favor de la existencia de monopolios,
sistemas de registro y subvenciones, todo lo cual produce una
sobredotacién de personal, operaciones ineficientes y prestaciones que
no reflejan el aporte de la productividad de los estibadores. Ni los
sindicatos portuarios ni los gobiernos pueden pasar por alto la
repercusién negativa que tales medidas ejercen sobre la viabilidad
comercial de los usuarios, ya que los estibadores representan un insumo
fundamental en los sistemas de distribucién de bienes que actualmente
estdn sujetos a una competencia a nivel mundial. A comienzos de los
afios ochenta, por ejemplo, el Gobierno de Corea revisé el cédigo del
trabajo y prohibié toda injerencia de terceros en materia de
negociaciones colectivas y huelgas (You, 1990, pp. 97-124).

Los gobiernos quiza deseen estudiar alternativas que pudieran
disminuir su receptividad a las influencias que anulan las sefiales del
mercado. Por ejemplo, las negociaciones colectivas tripartitas se
concibieron originalmente como un medio de equilibrar los intereses
de los empresarios maritimos y los sindicatos mediante la
participacion directa del sector publico. Ese objetivo rara vez se
alcanzé, debido a que los gobiernos constituyen una especie de
contrato social y responden a los deseos de las personas que
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representan. Sin embargo, con el surgimiento de una economia mundial
existen medios mds eficaces de evitar la transmisién de presiones
econémicas, politicas y sociales de los grupos dominantes, de motivar a los
estibadores y equilibrar esos intereses. Estos objetivos —equilibrar los
intereses de las partes negociadoras, motivar a los trabajadores portuarios
y evitar las presiones politicas—- pueden lograrse mediante un marco
regulador que someta a las partes negociadoras a los mecanismos del
mercado y leyes antimonopolio que aseguren que tales mecanismos se
utilicen solamente para competir. El régimen laboral reformado
eliminaria al gobierno como participante directo en las negociaciones
colectivas y lo reemplazaria por los mecanismos del mercado. De
modo que los gobiernos seguirian participando indirectamente como
reguladores y propietarios en las negociaciones colectivas, pero con
mucho menores posibilidades de imponer puntos de vista parciales o
sesgados.

Los convenios colectivos, en su mayoria, contienen disposiciones
relativas tnicamente a las condiciones de empleo —contratacién,
salarios, procedimientos de queja, beneficios en materia de vacaciones
y licencias por enfermedad y procedimientos de despido—, mientras que
las prestaciones de desempleo estdn generalmente sujetas al c6digo del
trabajo del pais en general (Business Week, 19 de abril de 1993, p. 87).
Los puertos poseen una situacion tinica, en el sentido de que muchos
convenios colectivos tratan no sélo del trabajo de los estibadores, sino
también de la falta de trabajo remunerado para ellos. Este hecho se
explica porque la demanda de estibadores es sumamente incierta,
debido a la influencia de la estacionalidad de los cultivos, los ciclos de
produccién, las modificaciones en las preferencias de los consumidores,
los retrasos en la llegada de las mercancias y los cambios en los
itinerarios y rutas de las naves, asi como de las condiciones
meteoroldgicas, las controversias laborales y los cambios tecnolégicos.
El carécter incierto de la demanda de estibadores es responsable, mas
alld de cualquier otra razén, de las presiones que el movimiento sindical
portuario ejerce sobre las autoridades para que legislen a fin de
estabilizar la demanda de sus servicios y adopten programas especiales
de indemnizacién para estibadores subempleados y desempleados. Por
ejemplo, durante muchos afios los estibadores del Reino Unido tuvieron
derecho a tres dias de indemnizacién de desempleo por tres dias de
trabajo continuo: “tres dias en planilla, tres dias en la silla” (Turnbull y
Weston, 1992, pp. 385-404).

A falta de un convenio colectivo que exponga la fuerza laboral
portuaria a los mecanismos del mercado y, por lo tanto, a la
competencia, los estibadores no tendrian razén alguna para aumentar
la productividad o reducir los costos. Por ejemplo, la General Motors
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Corporation (GM) anuncié recientemente planes para trasladar la
produccién de 70 000 a 100 000 Chevrolet Cavaliers desde su planta en
Ramos Arizpe (México) hacia Lansing (Michigan, Estados Unidos). Tal
desplazamiento no obedecia a la mayor productividad y los menores
costos de los obreros estadounidenses en relacién con sus homélogos
mexicanos, sino a que el dltimo convenio colectivo entre la GM y los
United Automobile Workers UAW) (Unién de Trabajadores de la
Industria Automovilistica) contiene disposiciones concretas que
permiten a las instalaciones de Lansing equiparar la productividad y
los costos laborales a los de sus rivales en Japén (The Wall Street
Journal, 22 de junio de 1993). Igualmente importante es lo que esto
significa para los trabajadores de GM en Ramos Arizpe: deben superar
los niveles de productividad y calidad de los trabajadores
estadounidenses y japoneses para recuperar la produccién de los
Chevrolet Cavaliers. Por su parte, el sindicato mds importante de
Alemania, I.G. Metall, que representa a 3.3 millones de trabajadores
en los ramos de fabricacién de motores, ingenierfa, maquinaria
eléctrica y acero, ha recibido una solicitud de la més grande federaci6n
de empleadores, Gesamtmetall, pidiendo un congelamiento de salarios
y menores prestaciones debido a que los costos laborales superan en 25%
los de Estados Unidos y en 33% los de Japén (The Journal of Commerce,
2 de marzo de 1994; The Economist, 19 de febrero de 1994, pp. 11y 12;
23 de octubre de 1993, pp. 18, 20 y 81; The Wall Street Journal, 16 de
febrero de 1994; Business Week, 18 de octubre de 1993, pp. 46 y 47). De
modo que las negociaciones colectivas pueden contribuir de manera
positiva a la productividad y eficiencia en relacién al costo de la fuerza
laboral si se tienen en cuenta las demandas de un mercado mundial cada
vez mds competitivo.

E. EL PAPEL DEL MOVIMIENTO LABORAL
PORTUARIO

La historia del movimiento sindical en muchos pafses ha ido a la par
con la historia de los partidos politicos predominantes. A modo de
ilustracién, la transformacién de Trinidad y Tabago de colonia
britdnica en pais soberano en 1962 se tradujo en el surgimiento de
muchos politicos. Uno de ellos, el Dr. Eric Williams, respondié a las
necesidades del movimiento sindical, incluidas las de Puerto Espafia,
que dio su colaboracién al dirigente y a su partido politico para
conservar un papel en la politica nacional. El Dr. Williams se convirti6
en ministro principal en 1956 y, a raiz de la independencia del pais, en
Primer Ministro. Se concedi6 casi toda demanda formulada por los
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estibadores durante ese periodo, y particularmente después del alza del
petr6leo en 1973, lo que provocé una sobredotacién de personal y salarios
y condiciones laborales que no reflejaban la situacién del mercado. Después
de la muerte del Dr. Williams en 1981, la recesién causada por la caida del
precio del petr6leo en 1983 y el creciente reconocimiento por parte de la
poblacién de los excesos cometidos por el gobierno contribuyeron a que su
partido politico no volviera al poder en 19863

El movimiento sindical portuario pasé a ser dominante al ofrecer a
los estibadores de pocas calificaciones una voz comin y asegurarles un
tratamiento idéntico (Gould IV, 1993, p. 18). Con el cambio a sistemas de
uso intensivo de capital, que exigen que los estibadores posean sofisticadas
destrezas y funciones, éstos se han convertido en especialistas técnicos y
deberian ser objeto de un trato mds personalizado. El criterio previo
permitia exonerar de responsabilidad a los estibadores a causa de précticas
laborales ineficientes que aumentaban cada vez més los costos, pero en un
mundo comercial implacablemente competitivo, en que la fabricacién de
un bien comprende todas las etapas del proceso de produccién, desde la
adquisicién de cada uno de los insumos hasta el producto final, no hay
cabida para que se produzcan dafios a la carga, hurtos, entregas tardias,
dotacién excesiva de personal, lentitud en las labores para dejar trabajo al
préximo turno, mantencién deficiente del material o précticas peligrosas
por parte de los estibadores. Los dirigentes de la fuerza laboral portuaria
deberian cuestionar seriamente su enfoque colectivista para este escenario
comercial distinto. En efecto, deberian intentar dar un trato personalizado
a los afiliados en materia de sueldos, pensiones, prestaciones de salud,
seguro de vida, programas de capacitacién, objetivos laborales y
vacaciones, a fin de dar a cada trabajador un incentivo para superarse y
mejorar su contribucién al funcionamiento eficiente del puerto (The Nikkei

% Otro ejemplo de alianza entre un politico y el sindicalismo seria Juan Domingo Perén
(1895-1974). Perén apoy6 el movimiento sindical y ascendié del rango de general de ejército a
Ministro del Trabajo (1943-1945) y, finalmente, a Presidente de la Nacién (1946-1955 y
1973-1974). Estableci6 el partido de los trabajadores de Argentina, al que se conoce como
partidojusticialista. Su nombre se convirtié en doctrina politica, el peronismo, y sinénimo de
un gobierno populista. Durante su tiltimo periodo como Presidente, se dio a los sindicatos el
derecho de “coadministrar” las empresas del Estado. Gran parte del c6digo del trabajo
existente se promulgé durante el tiempo en que fungié comoMinistrodel Trabajo y Presidente;
se cred la mayoria de los sindicatos y juntos establecieron uno de los mercados laborales mas
costosos e inflexibles de América Latina. No obstante las numerosas medidas adoptadas para
modernizar la economia del pais durante la presidencia de Carlos Menem, los costos de la
mano de obra en Argentina son 70% més caros que los de Brasil o México para los mismos
sectores. Varios industriales aplicaron rebajas de sueldos brutos hasta de 25% en diciembre de
1993, algo sin precedentes en ese pais. Véanse América economia (enero de 1994, pp. 18-24, y
noviembrede 1993, p.38); Business Latin America (13 de diciembre de 1993, p. 8) y Sebreli (1992).
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Weekly, 28 de noviembre de 1994, p. 12; Heldman, Bennetty Johnson, 1981,
pp. 135y 136).

Las politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones han
insertado los servicios portuarios en la economia mundial y los estibadores
y empresarios maritimos no pueden seguir al margen de la competencia
internacional que enfrentan los usuarios. El desafio fundamental que
encara la fuerza laboral portuaria en esta coyuntura consiste en determinar
su orientacién estratégica. Cabe preguntarse si la disminucién del nimero
de trabajadores afiliados a sindicatos en Chile de 33.7% de la fuerza de
trabajo en 1973 a 11.2% en 1985, y a 13.7% en 1994 es un sintoma de lo que
le espera al movimiento sindical en la regién de la CEPAL (ILADES, 1995, pp.
1-4). En el cuadro que figura a continuacién se sefiala una disminucién
similar en la afiliacién sindical de los trabajadores privados no agricolas de
los Estados Unidos, en tanto que el incremento de los trabajadores del sector
ptiblico puede estar relacionado con el empefio a largo plazo de los
gobiernos de los Estados y la Federacién por reducir su cantidad.® Cabe
preguntarse también si la disminucién de la afiliacién sindical es un indicio
de que es preciso cambiar el papel que desempefia el movimiento sindical
portuario y si los regimenes laborales deberfan permitir que el sector
ptiblico y el movimiento sindical portuario se especializaran en las
actividades para las que poseen ventajas intrinsecas.

Elmovimiento sindical portuario en la regién de la CEPAL se preocupa
actualmente de la sobrevivencia (The Journal of Commerce, 15 de abril de
1994, p. 12B; Glassman, Berger y Cummings, 1988, pp. 35-69). Para que el
movimiento sindical portuario sobreviva en una economia globalizada, es
preciso que fortalezca su influencia en cuestiones comerciales con los

% Los siguientes factores se mencionan generalmente como explicaciones posibles de la
importancia decreciente de los sindicatos en los Estados Unidos: los sindicatos se orientan al
parecer hacia industrias que presentan elevadas concentraciones de trabajadores; el entorno
juridico se ha vuelto cada vez maés hostil hacia la organizacién de sindicatos; los patrones han
comenzado a utilizar consultores para crear un entorno desfavorable a la organizacién de
sindicatos, y muchos trabajadores consideran que los sindicatos no son agentes eficaces para
representarlos. Por ejemplo, en 1977, aproximadamente 61% de las personas que trabajaban
en empresas con 1000 empleados o més estaban protegidas por cldusulas de escala mévil del
costo de vida, pero diez afios més tarde s6lo 38% gozaban de esa proteccién. Por tltimo, en
Japén, 33.9% de los trabajadores estaban afiliados a sindicatos en 1974, en 1992 esa cifra habia
disminuido a 24.4% y se estima que para el afio 2000, menos de un trabajador japonés de cada
cinco estaré afiliado a un sindicato. Véanse The Nikkei Weekly (20 de diciembre de 1993, pp. 1
y 8); The Journal of Commerce (5 de diciembre de 1994, p. 3B; y 8 de julio de 1993, p. 5B); Business
Week (23 de mayo de 1994, pp. 70-82; y 12 de abril de 1993, p. 45); Edwards (1993, pp. 89-90y
215); World Wide Shipping (septiembre de 1993, pp. 4 y 5); The Economist (14 de enero de 1993,
p. 69); Gould (1983, pp. 2 y 3); Reich (1992, pp. 6, 212 y 294); Marshall y Tucker (1992, p. 8);
Matos Mar (1988, pp. 309-352); Kassalow (1988, pp. 573-592); Goldfield (1987, p. xiv); y Cabot
(1986, pp. 79-82).
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Cuadro 3
AFILIACION SINDICAL EN LOS ESTADOS UNIDOS

Sector privado® Sector priblico

Afto Nivel Porcentaje Nivel Porcentaje
(000) de (000) de

empleo empleo

1983 11933 16.8 5735 36.7
1984 11 647 15.5 5 654 35.8
1985 11227 14.6 5740 35.8
1986 11051 14.0 5 888 36.0
1987 10826 13.4 € 055 36.0
1988 10 674 129 - 6298 36.7
1989 10520 124 6422 36.7
1990 10227 121 6484 36.5
1991 9909 19 6 627 36.9
1992 9703 11.5 6 650 36.7
1993 9 557 11.2 7018 37.7
1994 9620 109 7094 38.7

Fuente: Oficina de Estadisticas Laborales, Departamento del Trabajo.
? Trabajadores privados no agricolas.

empresarios maritimos, a fin de salvaguardar sus propios salarios y
prestaciones (The Economist, 2 de octubre de 1993, pp. 37, 38, 40 y 102). Por
ejemplo, en octubre de 1991 el puerto de Nueva Orleans (Louisiana, Estados
Unidos) trataba de reconquistar el interés comercial de la U.S. Steel
Corporation (Empresa Sidertirgica de los Estados Unidos). La ILA aseguré
alaadministracién portuaria que sus afiliados superarian la produccién de
los puertos rivales e igualarfan los precios contractuales de cualquier otro
puerto (Port of New Orleans Record, noviembre de 1992, pp. 4 y 6).
Asimismo, un afio después, el puerto de Seattle (Washington, Estados
Unidos) y la compafifa American President Lines (APL) suscribieron un
convenio que se traducirfa en una inversién de 200 millones de délares a
fin de ampliar el terminal de 83 acres de dicha empresa a 160 acres en 1996,
con opcién a otros 190 acres, y construir un terminal ferroviario en el
muelle. El contrato entre la administracién portuaria y la empresa APL se
concluyé solamente después de que la unidad local 19 de la ILWU acepté
reducir la plantilla de personal y modificar las normas vigentes para las
instalaciones ferroviarias en el muelle (Fairplay International Shipping
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Weekly, 30 dejunio de 1994, p. 22; Seatrade Week Newsfront, 17-23 dejunio
de 1994, p. 5; Cargoware International, marzo de 1994, p. 19; Cargo Systems
International, diciembre de 1992, pp. 13 y 14). De manera que el
colectivismo social de la fuerza laboral portuaria, en tanto que razoén
organizadora de los trabajadores, puede ponerse en tela de juicio en un
escenario laboral sumamente individualista, pero no asf la necesidad de
contar con un centro de coordinacién para trabajadores y empresarios
maritimos a fin de responder a la competencia de otros puertos y terminales
(Bluestone y Bluestone, 1992, pp. 150-152).

El movimiento sindical portuario, los gobiernos y los partidos
politicos de la regién de la CEPAL son instituciones sociopoliticas sin metas
comerciales y representan la fuente principal de oposicién ala adopcién de
regimenes laborales portuarios concebidos en funcién del mercado. El
cambio de politicas de desarrollo hacia adentro a politicas de crecimiento
basado en las exportaciones crearia un enfoque comercial si se apuntalara
con la eliminacién de los sistemas de registro, los monopolios de
manipulacién de carga y las subvenciones oficiales. Elcostoy la ineficiencia
innecesarios inherentes a tales medidas constituyen una clara
manifestacién de que el movimiento de la fuerza laboral portuaria debe ser
mds receptivo a las exigencias de los usuarios. La relacién entre la
competitividad de una economfa mundial, el movimiento sindical
portuario y la tecnologia moderna sigue siendo un drea gris escasamente
comprendida, porque se trata de especialidades distintas de economistas,
abogados e ingenieros. Tal separacién impide que se hagan esfuerzos por
discernir causas, consecuencias y relaciones mas amplias entre usuarios,
empresarios maritimos, fuerza laboral portuaria y autoridades. Al exponer
a los estibadores a los mecanismos del mercado y eliminar los sistemas de
administracién de la demanda como los registros y los monopolios, los
estibadores deberian terminar por comprender los problemas més
generales que presenta el cambio en las politicas econémicas y se sentirdn
estimulados para formular respuestas comerciales a las necesidades de los
usuarios.

Los gobiernos deberfan emprender actividades tales como el fomento
de las exportaciones, la elaboracién de disposiciones reglamentarias que
sirvan de base para la participacion de la iniciativa privada en los servicios,
instalaciones y equipos portuarios, la prohibicién del contrabando y la
proteccién del medio ambiente marino. Respecto del movimiento sindical
portuario, en un estudio reciente de la CEPAL se sefial6 que,

“Los representantes laborales tendrén que ampliar sus actividades,

més alld de salarios, condiciones de trabajo y jubilaciones y beneficios

médicos, a la capacidad de obtener un esfuerzo concertado de los
trabajadores para elevar la productividad y reducir los costos
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mediante la adopci6n de nuevas tecnologfas de manipulacién de la

carga y de nuevas reglas de trabajo” (CEPAL, 1991a, p. 135).%7

Las actividades de los empresarios maritimos y los sindicatos
portuarios son interdependientes, ya que ambas afectan a la productividad,
la regulacién de costos y las innovaciones, y deberian permitirles superar
sus respectivos reparos para aceptar la responsabilidad conjunta de
aumentar el atractivo comercial del puerto y crear una base mas amplia
para la armonia laboral.

Recientemente se congregaron representantes de la ILwu de los
Estados Unidos y el National Council of Dockworkers’ Unions (Consejo
Nacional de Sindicatos de Estibadores) de Jap6n en la primera conferencia
de estibadores de toda la cuenca del Pacifico, para analizar problemas
comunes. El tema principal en la agenda de la conferencia fue que el
movimiento sindical no puede limitar sus esfuerzos al frente interno
porque los empleadores portuarios se estdn internacionalizando.?® Por su
parte, la Federacién Nacional de Trabajadores Portuarios de Chile (ENTP),
del sector priblico, proyecta convocar una reunién similar a la de la LWU
paratodas las organizaciones sindicales de las administraciones portuarias
del sector publico de Sudamérica. Del mismo modo que los gobiernos
pueden responder a presiones politicas y aprobar medidas que
desincentiven el comercio en beneficio de grupos influyentes, la
colaboracién intersindical podria tener consecuencias andlogas. Por
ejemplo, la National Labor Relations Board (Junta Nacional de Relaciones
Laborales) de los Estados Unidos emitié recientemente un mandato de cese
de actividades ilegales en el caso de un boicot secundario en que la ILA
persuadi6 a su homdloga del Japén a que amenazara con no descargar
pomelos de buques atracados en puertos japoneses, que habfan sido
cargados por estibadores no sindicalizados en Puerto Cafiaveral (Florida,
Estados Unidos). La amenaza motivé a los exportadores de pomelos a
abandonar Puerto Cafiaveral para trasladarse al puerto vecino de Tampa y
los volimenes de carga descendieron en aquél de 19 895 toneladas en el
ejercicio fiscal de 1991 a aproximadamente 4 260 toneladas al afio siguiente
(The Journal of Commerce, 26 de abril de 1994, p- 1B; 15 de diciembre de
1993, p. 1B; 3 de diciembre de 1993, p. 5B; 16 de noviembre de 1993, p. 5B;
5 de octubre de 1993, p. 8B).

37 Véase también The Journal of Commerce (21 de septiembre de 1994, p. 1B).
A la conferencia asistieron dirigentes sindicales de 16 paises: Australia, Brasil, Canad4,
Chile, Estados Unidos, Fiji, Honduras, Indonesia, Japén, México, Nueva Zelandia, Nicaragua,
Panam4, Singapur, Tahiti y Viet Nam. Véanse The Journal of Commerce (20 de abril de 1994,
p- 7B; 15 de abril de 1994, p. 1B; 14 de abril de 1994, p. 8B; 26 de abril de 1993, p. 1B y 30 de
marzo de 1993, p. 5B); y Business Week (4 de abril de 1994, p. 50).
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Los dirigentes sindicales tienen por delante la formidable tarea de
hacer que los sindicatos se transformen de alianzas sociopoliticas en
empresas mixtas sociocomerciales. Por ejemplo, la Asociacién naviera
latinoamericana, que es una conferencia maritima, informé a la
administracién portuaria del puerto centroamericano de Santo Tomaés de
Castilla (Guatemala) que podia imponer una sobretasa de 200 délares para
protegerse contra robos si no se ponia coto a la elevada incidencia de hurtos
de carga (International Transport Journal, 9 de septiembre de 1994, p. 2837).
Los dirigentes sindicales de dicho puerto se percataron de que no contaban
con respaldo cuando sefialaron a los afiliados que habfa algunos de ellos
que no debian ser apoyados porque simulaban enfermedad y se dedicaban
a hurtar la carga. Los dirigentes sindicales no pueden mostrarse renuentes
a aplicar medidas disciplinarias de carécter comercial a sus afiliados, que
se traduzcan en aumentos de productividad y reduccién de costos, 0 a
poner en evidencia a grupos de trabajadores que utilizan los puertos para
su enriquecimiento personal. No hay papel més vélido para los dirigentes
sindicales que el de agentes del cambio, pero a menudo éstos se
transforman en defensores del statu quo a fin de asegurarse su propia
reeleccién (Port Development International, octubre de 1994, pp. 34-37).
Ambos tienden a eludir decisiones que puedan significarles pérdida de
votos y tratan de obtener ventaja politica recurriendo a la critica de
innovaciones impopulares pero sensatas. Elmovimiento sindical portuario
puede tener ante si un largo perfodo de decadencia si no se logra revertir
esta tendencia, porque sus dirigentes no podran generar ideas nuevas que
demuestren a los usuarios que su futuro comercial estd en sus manos.

F. EL PAPEL DE LOS EMPRESARIOS MARITIMOS

Los empresarios maritimos pueden aportar el mayor beneficio a los
usuarios cuando se guian por una profunda comprensién o visién
estratégica de las fuerzas que gobiernan el mercado, los servicios y los
aspectos tecnolégicos y juridicos que transforman el funcionamiento de los
puertos. Esto les permitird efectuar inversiones oportunas, negociar
convenios colectivos favorables a los usuarios, a ellos mismos y a la fuerza
laboral portuaria y contribuir a la formulacién de regimenes reguladores
responsables en el plano social. Tales factores constituyen condiciones
necesarias para lograr el éxito comercial, pero no bastan. Para que sean
suficientes, los empresarios maritimos necesitan una fuerza de trabajo
motivada y especializada que sea sumamente productiva. Esa fuerza de
trabajo sélo puede crearse si los regimenes laborales portuarios exponen a
los estibadores a los mecanismos del mercado. Los gobiernos deben
asegurar que las legislaciones laborales permitan a los empresarios
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maritimosla contratacién y capacitacién de los estibadores que seleccionan,
asi como la eliminacién de exigencias inflexibles y cada vez mds costosas
que emanande restricciones para conservar puestos de trabajo, monopolios
para la manipulacién de la carga, sistemas de registro y subvenciones. La
capacidad de prever las necesidades de los usuarios, ajustarse al cambio,
efectuar inversiones y seleccionar, capacitar y motivar a los estibadores
sefialara claramente las caracteristicas de los empresarios maritimos que
tienen éxito en una economia mundial altamente competitiva.

Los empresarios maritimos se enfrentan a la vez a sefiales politicas y
del mercado que a menudo son contradictorias; generalmente optan por
observar las primeras y piden a los gobiernos una mayor proteccién y un
incremento de los subsidios para indemnizarlos debido a las ineficiencias
y los costos adicionales incurridos. Los regimenes juridicos existentes y el
sistema uniforme de clasificacién de puestos en los puertos administrados
por el sector ptiblico han contribuido de hecho a despersonalizar la relacién
entre la fuerza laboral portuaria y los empresarios maritimos mediante el
establecimiento de un sistema de categorias laborales inflexible y
excesivamente reglamentado que no otorga ningtn incentivo a los
estibadores para aumentar la rentabilidad o ampliar sus habilidades. Los
empresarios maritimos y la fuerza laboral portuaria descubrirdn que no
estdn muy al tanto de las ideas de servicio en funcién del cliente, comercia-
lizacién y participacién en la adopcién de decisiones en su empefio por
dejar atrds muchos decenios de laborar en empresas monopolisticas,
subvencionadas e inflexibles del sector ptblico (The Journal of Commerce,
17 de octubre de 1994, pp. 7A y 11A). Los estibadores reaccionaran de la
mejor manera cuando exista un sentimiento de obligaciones y ventajas
reciprocas respecto de los empresarios maritimos. Es decir, los empresarios
maritimos tienen que evaluar a los trabajadores especializados y estar
dispuestos a compartir la autoridad decisoria en el lugar de trabajo y hacer
sacrificios para conservarlos y adiestrarlos, en tanto que los estibadores
deben ofrecer servicios novedosos, productivos y eficientes en relacién al
costo y estar dispuestos a aceptar aquellos cambios en sus funciones que
respondan a las necesidades de los usuarios (Watts, 1984, p. 34).

Los regimenes laborales portuarios concebidos en funcién del
mercado deben proporcionar a los empresarios marftimos la suficiente
flexibilidad para responder a las realidades de una demanda decreciente
de estibadores, la necesidad de contar con trabajadores capacitados en
muiltiples especialidades y la indole sumamente variable de la demanda de
servicios de manipulacién de carga.

Esto les permitird contratar la cantidad de trabajadores realmente
necesaria durante perfodos determinados, en vez de contar con un niimero
excesivo por tiempo indefinido. Para ilustrar este punto, durante muchos
afos la compafifa Northwest Airlines y la firma Eastman Kodak de Jap6n
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adhirieron a la cultura social de ese pais y ofrecieron empleo vitalicio al
personal contratado. Sin embargo, tltimamente ambas empresas
comenzaron a contratar empleados por periodos anuales. Esta medida
obedece a que Northwest Airlines tuvo que absorber un déficit operativo
de 339 millones de délares en 1992 y registrard un déficit total de
aproximadamente 1 000 millones de délares una vez que se incluyan las
sanciones por concepto de cancelacién de contratos de compra de
aeronaves. Eastman Kodak pagé casi 150 millones de délares de
indemnizacién por la cancelacién de promesas de empleo hechas en 1992.
Se trata de una situacién completamente novedosa para ambas empresas
y refleja el empefio por reestructurar totalmente sus operaciones (The
Journal of Commerce, 17 de marzo de 1993; The Nikkei Weekly, 29 de
marzo de 1993, p. 11). Asi pues, los empresarios maritimos necesitan una
estructura de empleo flexible para los estibadores, de manera que puedan
alcanzar simultdneamente objetivos sociales de indole comercial y
orientados hacia las oportunidades de empleo.

La reforma comercial de los regimenes laborales portuarios creard un
escenario en el que los empresarios maritimos compiten resueltamente y
sin esperanza de contar con proteccién, subsidios o fianzas oficiales. Para
los que logran sobrevivir, ese inconveniente puede convertirse en ventaja
competitiva: los empresarios maritimos gastardn menos tiempo y dinero
porque disponen de ambos factores en menor cantidad para efectuar
inversiones, capacitar a estibadores y proporcionar servicios eficientes en
relacién al costo. Después de decenios en que los gobiernos utilizaban
sistemas de registro, monopolios y subvenciones, ineficientes y cada vez
més caros, deberian estar conscientes de que los acuerdos en materia de
salarios y seguridad en el trabajo proporcionados a los estibadores deben
reflejarse en la posicién competitiva del puerto y del terminal en los que se
desempefian. Las prerrogativas de los empresarios maritimos y la fuerza
laboral portuaria que no estdn sujetas a los mecanismos del mercado
solamente crearan obstéculos para lograr aumentos en materia de produc-
tividad y regulacién de costos. Los estibadores terminaran por aceptar un
papel principal en cuanto a aumentos de productividad y reducciones de
costos, ya que ambos constituyen la base para beneficios salariales y
seguridad en el empleo de carédcter comercial y no politico. Los empresarios
maritimos acabarén por admitir que una mano de obra capacitada, motivada
y bien remunerada es la clave para aumentar el atractivo comercial de los
puertos, su competitividad internacional y sus propias utilidades.

Los gobiernos (administraciones portuarias y empresarios
maritimos) no pueden seguir respondiendo a las demandas de la mano de
obra portuaria y utilizar subvenciones para cubrir costos adicionales ni
debe permitirse que los ministerios de gobierno obliguen a los empresarios
maritimos a contratar una cantidad excesiva de personas. Los puertos son
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mds bien empresas comerciales que exigen que los empresarios maritimos
respondan a los mecanismos del mercado para evitar la espiral
monopolistica ascendente de los costos portuarios. Deberia establecerse
una base juridica para que la iniciativa privada participara en los servicios
de manipulacién y almacenamiento de la carga y el régimen laboral
portuario reformado deberia proteger a los empresarios maritimos de las
influencias politicas que limitan sus esfuerzos por aumentar la
productividad y la eficiencia en relacién al costo. En esta situacién, los
empresarios maritimos deberfan poder negociar convenios colectivos que
sean un reflejo de la realidad comercial que enfrentan los usuarios. Por
ejemplo, el convenio colectivo recién suscrito en el puerto de Gante
(Bélgica) permite a los empresarios maritimos reducir la fuerza de trabajo
de 700 a 550 en los préximos 30 meses, modificar el tamafio de las cuadrillas
segin las necesidades de la carga que se manipula y limitar las
bonificaciones por trabajo nocturno a cambio de garantizar la seguridad
laboral de los estibadores restantes (Fairplay International Shipping
Weekly, 20 de enero de 1994, p. 10). Sean del sector publico o privado, los
empresarios maritimos no pueden funcionar como si fueran parte de
burocracias gubernamentales y aislarse de las realidades comerciales que
enfrentan Jos usuarios.

El cambio mds importante que pueden introducir los empresarios
maritimos en los puertos de la regién de la CEPAL consiste en alentar a los
estibadores a que cultiven la predisposiciéon de mejorar progresivamente la
productividad y la regulacién de costos. En una economia impulsada por
las exportaciones, los puertos son empresas competitivas de caréacter
internacional, y no entidades nacionales protegidas. Los empresarios
maritimos no pueden seguir respondiendo a las demandas formuladas por
los sistemas politicos. Las exigencias competitivas de una economia
mundial obligardn a los empresarios maritimos a invertir en tecnologia
avanzada y capacitar trabajadores, para que puedan reducir costos y
aumentar la productividad. La demanda decreciente de servicios de la
fuerza laboral portuaria es una tendencia de largo plazo que resulta de que
la productividad de los equipos de manipulacién de carga aumenta a un
ritmo mucho mas rdpido de lo que podria compensar el crecimiento de los
voltimenes de carga. La respuesta mds evidente a esa demanda decreciente
es el ofrecimiento de cursos de capacitacion y planes de indemnizacién para
los trabajadores supernumerarios. Asi pues, los empresarios maritimos
deben trabajar a la par de los gobiernos y los sindicatos portuarios para
aprobar programas que resuelvan los problemas sociales generados por las
politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones, la participacién
privada, los equipos e instalaciones modernos y los regimenes laborales
portuarios concebidos en funcién del mercado (The Journal of Commerce,
11 de julio de 1994, p. 3B). '
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VI. LAS CONSECUENCIAS DE LA REFORMA
LABORAL PORTUARIA

Las transformaciones politicas, econémicas, sociales y tecnolégicas han
obligado al movimiento sindical portuario de la regién de la CEPAL a exigir
que los gobiernos adopten medidas que protejan sus salarios, prestaciones
y prerrogativas, pero el tema de la garantia de esas prerrogativas
dificilmente es nuevo. La utilizacién de sistemas de registro, monopolios,
subvenciones, alianzas politicas y una estrategia de mantener a los usuarios
como “rehenes” por parte del movimiento sindical portuario para
establecer y aplicar esos derechos se ha vuelto cada vez més ineficiente,
costosa e inclusive contraproducente. Ya no pueden adoptarse medidas
que concedan derechos a la fuerza laboral si éstos perjudican en el largo
plazo la carrera y los intereses en materia de seguridad laboral de los
estibadores, el interés comercial de un puerto, la competitividad de los
bienes y servicios de los usuarios en los mercados internacionales o se
traducen en la creacién de monopolios. Aunque parezca paraddéjico, los
gobiernos deben adoptar regimenes laborales portuarios con un enfoque
de mercado para eliminar las medidas politicas utilizadas para proteger los
salarios y prestaciones, de modo que los estibadores, usuarios y
empresarios maritimos puedan crear conjuntamente salvaguardias
comerciales para ese fin. De hecho, las rigideces politicas y los vinculos
institucionales y tecnolégicos obsoletos pueden eliminar la necesidad de
entender la competencia mundial e impedir el progreso real hacia la
reforma laboral portuaria.

Los puertos utilizan una amplia variedad de insumos disponibles en
todo el mundo para sus procesos de servicios, como equipos para
manipular la carga y sistemas computacionales, pero sélo recientemente
las administraciones portuarias y los empresarios maritimos de la regién
de la CEPAL han comenzado a comprender el hecho de que la fuerza de
trabajo constituye también un insumo global con su propia estructura de
mercado internacional (Marshall y Tucker, 1992, p. 63). Laaparicién de una
economia mundial sumamente competitiva, la exposicién de los
estibadores a los mecanismos del mercado y la participacién de la iniciativa
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privada en los puertos del sector publico los convierten en parte del
mercado laboral internacional, de modo que no pueden seguir valiéndose
de alianzas politicas para obtener los objetivos sociales que desean. Los
usuarios tienen un incentivo para buscar otras fuentes de bienes y servicios
y utilizar otros puertos. Los industriales han comenzado a trasladar sus
instalaciones productivas de un pais a otro, para disminuir el costo de los
materiales y la mano de obra que necesitan o emplear trabajadores mas
productivos y més calificados. Esta bisqueda mundial, impulsada por el
mercado, de insumos més baratos y productivos estimula a los estibadores
a hacer frente a la competencia, contribuyendo a la transformacién
comercial de los regimenes laborales, los convenios colectivos y las
précticas vigentes.

Las tareas que actualmente enfrentan los gobiernos desde el punto de
vista de la necesidad de responder a la competitividad de una economia
mundial, la participacién del sector privado en los servicios portuarios, la
utilizacién de tecnologias avanzadas y la reforma de lalegislacién portuaria
en funcién del mercado son inevitables. En el futuro previsible, entonces,
la vida de los estibadores se hallard inmersa en una transicién turbulenta,
que ird desde regimenes laborales monopolisticos, sistemas de registro y
subsidios oficiales que les permiten pasar por alto los mecanismos del
mercado, crear un sobreempleo evidente y rechazar las nuevas tecnologfas,
a otros que los expongan a los mecanismos del mercado. Por ejemplo, la
asociacién de usuarios de puertos del Ecuador revel6 recientemente en un
estudio que los puertos de ese pais son ineficientes debido al control que
los sindicatos ejercen sobre la fuerza de trabajo y a la utilizacion excesiva
de trabajadores informales. Esto agrega innecesariamente 18%, o sea 38
millones de délares, a los costos anuales de carga (The Economist
Intelligence Unit, 1993b, p. 20). Para responder a estos desafios, los
empresarios maritimos no pueden seguir considerando a los estibadores
como insumos no exclusivos e intercambiables facilmente reemplazables
de los procesos de servicios, ya que sus conocimientos y experiencias les
permiten innovar, aumentar la productividad y asegurar la eficacia de los
servicios en relacién al costo. Algunas de las consecuencias mas
importantes de esta transicién son de caracter i) econémico, ii) politico y
iii) social.

A. CONSECUENCIAS DE CARACTER ECONOMICO

La incorporacién de las actividades del comercio nacional en mercados
internacionales exigentes y el paso de una competencia de productos
terminados a otra a nivel de cada insumo y del producto final han
desarraigado el equilibrio de poder orquestado en el plano politico entre
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sindicatos portuarios, empresarios maritimos y gobiernos. La adopcién de
regimenes laborales portuarios basados en el mercado creard un nuevo
equilibrio comercial en que los estibadores estaran sujetos ala competencia
sin fronteras de una economia mundial y la demanda de sus servicios se
derivard de la demanda de los bienes que se estdn manipulando (The
Journal of Commerce, 17 de octubre de 1994, p. 10B). Los estibadores serdn
reconocidos como el instrumento mds valioso que tienen los empresarios
maritimos para crear un entorno comercial interesante para los usuarios y
tendrén autoridad real para influir en una amplia gama de decisiones en
materia de inversiones y operaciones. En este contexto, las negociaciones
colectivas y las huelgas se volverdn menos importantes o inclusive serdn
reemplazadas por la colaboracién progresiva y por procedimientos
informales de solucién de conflictos, y las précticas laborales se modificaran
constantemente para reflejar las demandas de los usuarios, las nuevas
tecnologfas y el marco mucho més amplio de la competencia interportuaria,
intraportuaria, intersindical, intrasindical y extrasindical (The Journal of
Commerce, 22 de julio de 1994, p. 12B). Asi pues, la aprobacién de
regimenes laborales orientados hacia el mercado garantizard que los
estibadores tengan en cuenta en sus demandas los objetivos de crecimiento
en funcién de las exportaciones del pafs, la competencia que enfrentan los
usuarios y los pardmetros de costo y productividad del mercado laboral
internacional.

En una industria de servicios de uso intensivo de capital como los
puertos, con una produccién normal que compite en una economia
mundial, la eliminacién de la proteccién obtenida por medios politicos en
materia de puestos de trabajo y mercados obligard a las personas que
prestan servicios a garantizar el interés comercial. Los estibadores deberdn
competir fuertemente por la carga y seran motivados para responder a las
necesidades de los usuarios a fin de conservar sus propios puestos de
trabajo (Vernon-Wortzel y Wortzel, 1988, pp. 27-35). Si se desea que los
estibadores y los empresarios maritimos alcancen ese objetivo -y esto es un
asunto de éxito o fracaso conjunto—, deberan colaborar para asegurarse de
que los servicios de manipulacién de carga satisfagan las necesidades de
los usuarios a precios que les sean asequibles y que los puertos y los
empresarios maritimos generen ingresos suficientes para que contintien las
inversiones. Asimismo, se evitardn los interminables problemas que surgen
de la opinién segtin la cual los servicios de manipulacién de carga
constituyen sencillamente un factor de costo que debe minimizarse y no se
puede pedir a los sindicatos que hagan una contribucién vélida para un
funcionamiento eficiente con relacién al costo. No serd preciso que los
gobiernos sigan absorbiendo la falta de productividad de los estibadores y
la incapacidad de regular costos a través de medidas que modifican los
resultados del mercado. Asi pues, los puertos sufrirdn una transformacién
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que los convertird de lugares donde los gobiernos dan prioridad a los
salarios y prestaciones de los estibadores a lugares donde la fuerza laboral
portuaria dard preferencia a los objetivos comerciales de los usuarios.

Una legislacién laboral portuaria reformada que elimine subsidios,
monopolios y sistemas de registro y que limite la participacién de los
gobiernos al ejercicio de funciones reguladoras, promocionales y de
solucién formal de controversias dejaré sin efecto las medidas que aislan a
los estibadores de los mecanismos del mercado. Los estibadores pueden
hallarse en una posicién de monopolio en determinados puertos o zonas
interiores, pero forman parte de la economfa mundial y se han visto
arrastrados ineludiblemente al mercado laboral internacional y estdn
obligados a competir con sus homélogos del otro lado del océano si
efecttian operaciones de carga de determinados bienes para los mismos
mercados (Reich, 1992, pp. 120-122). Los gobiernos deben considerar la
competencia que enfrentan los usuarios como medio de establecer
pardmetros para una reforma de la legislacién laboral portuaria en funcién
del mercado. Muchos gobiernos temen el costo social y politico que supone
una reforma comercial de los regimenes laborales portuarios. Que algunos
gobiernos cederdn ante las presiones de los sindicatos portuarios y no
reformardn esos regimenes es algo que resulta inevitable, pero esos paises
perderén oportunidades clave de obtener ventajas competitivas para sus
productos en los mercados internacionales. De modo que los logros en
materia de salarios, prestaciones y seguridad laboral que puedan obtener
los estibadores dentro de los limites de los mecanismos del mercado
reforzardn la competitividad de los bienes de un pais en los mercados
internacionales.

El advenimiento de una economia mundial, la introduccién de politicas
de crecimiento impulsado por las exportaciones y la participacién del sector
privado enlos servicios portuarios han contribuido al debilitamiento de las
fronteras convencionales politico-econémicas. Los mercados, productores,
objetivos laborales y objetivos estratégicos nacionales no ocupan ya la
posiciéon predominante que una vez tuvieron, porque han comenzado a
surgir del recinto cerrado en que “producimos lo que consumimos” de una
economia politica. Con la puesta en marcha de regimenes laborales
portuarios orientados hacia el mercado, los estibadores estardn expuestos
alas fuerzas del mercado laboral internacional y los empresarios marftimos
no tendrédn que pagarles por el valor politico de sus servicios. Pagarén los
salarios que determine el mercado: ni mds, ni menos (El Mercurio, 10 de
julio de 1994, p. A2; Standing, 1992, pp. 327-354). Los mecanismos del
mercado evitardn asimismo la utilizacién de férmulas influidas por los
gobiernos que, por ejemplo, limitan los incrementos salariales a un
porcentaje maximo que los empleadores pueden trasladar a los usuarios
mediante el incremento de precios (Brezzo y Vispo, 1988, pp. 413-443; Rial,
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- 1988, pp. 511-591). Ello alentard a los empresarios maritimos y a la fuerza
laboral portuaria a satisfacer las necesidades de los usuarios mediante una
mayor productividad, en vez de la proteccién y los subsidios del mercado.
El libre juego de los mecanismos del mercado y las leyes antimonopolio
aseguran que el ahorro generado por esos regimenes se asigne a cada
protagonista de la cadena de produccién y distribucién segtn la
competitividad relativa. Todo puerto que pueda trasladar ese ahorro a los
usuarios serd mds interesante para éstos y tendrd una ventaja comercial
inmediata.

En 1981, el Gobierno de Chile ampli6 la reforma de la legislacién
laboral a los puertos. La reforma eliminé los monopolios en materia de
manipulacién y almacenamiento de carga e hizo que cada puerto tuviera
que competir por esos servicios. En un estudio de esa experiencia, efectuado
por la CEPAL, se estima la distribucién del ahorro entre los usuarios y la
autoridad portuaria del sector publico, con base en la comparacién de los
recursos empleados en 1980 y 1986 (CEPAL, 1989, pp. 39 y 40) 39 Aun cuando
los datos de ese estudio no se desagregaron, en el cuadro siguiente se
demuestra que el ahorro real que obtuvieron los usuarios es considerable.

Con la exposicién de los estibadores a la competencia del mercado
laboral internacional, las negociaciones colectivas deberfan sobrepasar el
marco de las cuestiones tradicionales de salarios, prestaciones, seguridad
y capacitacién en el lugar de trabajo. Se trata no sélo de responder a la
competencia interportuaria, intraportuaria, intersindical, intrasindical y
extrasindical, sino también de que el periodo desde que se hace el pedido
a los fabricantes hasta el momento de la entrega final se hace
progresivamente mas breve. Muchos productos que antes se fabricaban
para surtir inventarios, actualmente se hacen para satisfacer pedidos, y los
sistemas confiables de transmisién de datos electrénicos permiten a los
importadores reemplazar mediante la informacion la posesién real de los
bienes y considerarlos parte de sus inventarios (Containerisation
International, junio de 1994, pp. 61-63). Los empresarios maritimos y la
fuerza laboral portuaria estudiardn conjuntamente las necesidades de los
usuarios en materia de servicios de manipulacién de carga, tecnologias e
instalaciones modernas y cambios en las précticas laborales que eliminan
los retrasos y aseguran una entrega rapida. Ambas partes se interesaran
asimismo en el costo y la productividad de sus actividades reciprocas,
porque su viabilidad comercial en una economifa mundial se relaciona con
el valor que cada una de ellas agrega o sustrae a los productos. Este tipo de
factores llevard a una mayor armonia entre los objetivos comerciales y

%9 Respecto de los puertos franceses, véase Containerisation International (diciembre de
1993, p. 25).
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Cuadro 4
DISTRIBUCION ESTIMADA DEL AHORRO DESPUES DE LA
LIBERALIZACION EN EL AMBITO COMERCIAL

PORTUARIO EN CHILE
Ahorro®

Producto Unidad Duefio

dela carga EMPORCHI  Total

o del barco
Frutas Délares por caja 0.14 0.14 0.28
Barras de cobre Délares por tonelada 6.70 -4.05 2.66
Harina de pescado
en sacos Délares por tonelada 4.61 1.57 6.18
Maderaaserrada  Délares por m? 2.81 1.63 4.44
Troncos Délares por m> 2.73 0.63 3.36
Carga importada
fraccionada Délares por tonelada 3.55 3.22 6.77

Fuente: Ingenieros y Economistas Consultores Ltda. (INECON).
# El signo negativo indica pérdida.

sociales de usuarios, empresarios maritimos y estibadores y obligara a la
mano de obra portuaria a responder rapidamente a las sefiales del mercado.

Un régimen institucional para los estibadores que sea receptivo a las
sefiales del mercado no significa que el movimiento sindical portuario
perderd su fuerza negociadora, sino que el origen de esa fuerza cambiara.
La posicién negociadora de los sindicatos portuarios ha provenido de sus
alianzas politicas y su posicién en la encrucijada del comercio, las finanzas
y el empleo, pero con la adopcién de un régimen laboral de esa indole su
origen estard en la esfera comercial. Es decir, empresarios y usuarios del
transporte maritimo considerardn la fuerza laboral portuaria como un
instrumento singular de prestacién de servicios que puede aumentar sus
utilidades y sus posiciones competitivas. La fuerza laboral portuaria verd
su suerte ligada a la de los empresarios y usuarios del transporte maritimo
y se empefiard en lograr buenos resultados para éstos y para si misma. En
este contexto, la reforma de la legislacién laboral portuaria se traducird en
una estructura industrial mds eficiente y grandes economias para los
usuarios. Por ejemplo, en 1982, los usuarios de los puertos chilenos se
beneficiaron con un ahorro de 40 millones de délares a consecuencia de la
reforma de la legislacién laboral, que para 1994 habia aumentado a 131
millones de délares (Camara Maritima de Chile, 1994). Asi pues,
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estibadores y empresarios maritimos buscaran conjuntamente la manera
de mejorar la eficiencia de los servicios de manipulacién de carga y
aumentar los salarios, prestaciones y seguridad en el empleo de la fuerza
laboral portuaria porque persiguen el mismo objetivo econémico:
aumentar el atractivo econémico de los puertos para los usuarios.

B. CONSECUENCIAS DE CARACTER POLITICO

Si se quisiera tipificar el entorno comercial del siglo XIX como exento de
regulacién, en que la fuerza laboral y el capital se enfrentaban en un
conflicto irreconciliable, y el siglo XX como sumamente reglamentado para
limitar este conflicto, quiz4 el atributo caracteristico de una economia
mundial en visperas del siglo XXI seria la unién de la mano de obra y el
capital en un esfuerzo de colaboracién para alcanzar objetivos a la vez
comerciales y sociales. Una empresa de esta indole no significa que lamano
de obra portuaria y los empresarios maritimos no utilizardn procesos
politicos, sino que los gobiernos se sumarén a todos los asociados
comerciales para elaborar un marco institucional que les permita conciliar
los objetivos comerciales y sociales en pro de los usuarios. Tales esfuerzos
s6lo tendran éxito si en dicho marco se emplean los mecanismos del
mercado para equilibrar las metas laborales con las de los usuarios y
empresarios maritimos y fomentar la correccién de las distorsiones
estructurales causadas por grupos dominantes que recurren a
procedimientos politicos para satisfacer sus propios objetivos. Asi pues, la
adopcién de una legislacion laboral portuaria en funcién del mercado hara
que los gobiernos, en lugar de participar directamente en las relaciones
laborales portuarias, tengan un papel regulatorio y catalizador, que
contribuya a la resolucién de conflictos, y creard una necesidad de
colaboracién entre estibadores y empresarios maritimos de manera que
puedan responder a la competencia.

Los gobiernos de la regién de la CEPAL han realizado muchos intentos
por sentar las bases de una colaboracién entre la fuerza laboral y el capital.
El de mayor envergadura fue probablemente el que concibié el Gobierno
del Perti en 1970, que entrafiaba la reestructuracion de la economia nacional
en tres sectores: publico, privado y social, en los que los trabajadores,
organizados en “comunidades laborales”, participarian en la
administracién, los ingresos y la propiedad de las empresas para las que
trabajaban. En el caso de la comunidad minera, por ejemplo, fue necesario
que el sistema distribuyera 10% de los ingresos netos a los trabajadores, 4%
directamente a los obreros y 6% destinado a la compra de acciones. Las
acciones de cada empresa debian ser patrimonio comtn de todos los
trabajadores hasta que hubiesen recibido el 50% de ellas. Una vez alcanzado
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ese porcentaje, las acciones se transferirian individualmente a los
trabajadores. A finales de 1977 existian 3 801 comunidades laborales con
207 543 integrantes. Los empresarios se oponian a esas comunidades
porque no estaban dispuestos a compartir prerrogativas en materia de
administracién y propiedad de sus actividades comerciales con los
trabajadores, y los dirigentes sindicales condenaban a los empresarios
calificando dicha oposicién como maniobra para debilitar el poderio
sindical.#® El fracaso de esas comunidades era inevitable, porque tanto
empleadores como trabajadores participaban en actividades comerciales al
amparo de la politica, de modo que ambos podian pasar por alto la base
independiente que proporcionan los mecanismos del mercado para la
adopcién de decisiones conjuntas, y cada quien buscaba sus propios
objetivos particulares.

En muchos casos los gobiernos toman decisiones que al momento de
suadopciénson politicamente equilibradas, pero dejan escaso margen para
el logro de objetivos comerciales.

Por ejemplo, el tratado de paz y amistad suscrito entre Chile y Bolivia
en 1904 permite que las importaciones de Bolivia permanezcan durante un
afio en el puerto de Arica (Chile) y las exportaciones 45 dias, pero no
menciona el pago de tasas por concepto de bodegaje. El Gobierno de Chile
paga esos cargos a su empresa portuaria (EMPORCHI). Se estimula a los
exportadores e importadores bolivianos a utilizar el puerto para
almacenamiento y no como plataforma de transferencia para el
movimiento de bienes entre las modalidades de transporte maritima y
terrestre. Como se dijo anteriormente, en 1981 el Gobierno de Chile
liberalizé la legislacién laboral portuaria con el objeto de crear un entorno
més comercial, pero el almacenamiento de bienes en las condiciones antes
descritas impide alcanzar plenamente ese objetivo. La falta de instalaciones
y equipos para manipulacién de la carga puede suplirse mediante
inversiones, pero serd preciso hallar una solucién alternativa a ese tipo de
modalidad de almacenamiento para crear un escenario comercial atractivo
para los inversionistas privados.

Con el cambio de mercados protegidos en economias semiauténomas
a la competencia a nivel de cada insumo y del producto final de las
economias abiertas, los gobiernos deben evaluar las consecuencias a largo
plazo de sus arreglos politicos sobre los objetivos comerciales de usuarios
y empresarios maritimos, y las metas sociales de lamano de obra portuaria.

Tradicionalmente, el éxito comercial se basaba en la propiedad de los
procesos manufactureros y el control de los mercados internos, pero
actualmente tal éxito no proviene tanto de esos factores, sino de la

* Decreto Léy 1880 de 1970. Véase también Matos Mar (1988, pp. 309-352); Iguifiiz (1988,
pp- 353-409); y Neffa (1986).
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posibilidad de movilizarlos en el plano mundial para estructurar una
combinacién viable de productos y servicios que pueda competir en los
exigentes mercados internacionales. Las fronteras politicas ya no establecen
los limites de lacompetitividad y el potencial de ingresos de los productores
(Reich, 1992, pp. 3-9). Una legislaci6n laboral portuaria concebida en funcién
del mercado crearia una base para que los estibadores y empresarios
maritimos respondieran a los mecanismos del mercado, pero los gobiernos
deberian proteger a los legisladores de las presiones ejercidas por los
grupos dominantes y limitar sus funciones a establecer, reforzar y proteger
la competencia, asi como a resolver formalmente las controversias. Tal
estructura transformaria a los sindicatos de actores politicos que se sirven
de los procedimientos gubernamentales para beneficio exclusivo de sus
afiliados en socios de novedosas “empresas mixtas” obrero-patronales, en
las que el sindicalismo se ayuda a sf mismo a mejorar salarios, prestaciones
y seguridad en el empleo y a los usuarios a alcanzar los objetivos comerciales.

De tal manera, los regimenes laborales portuarios concebidos en
funcién del mercado unirdn a los empresarios maritimos y a la fuerza
laboral portuaria y les proporcionarén una posicién comtin desde la cual
podrdn ayudar mejor a los gobiernos a comprender las consecuencias
comerciales y sociales de sus decisiones politicas.

Los estibadores trataran de establecer y mantener sus prerrogativas
monopolisticas en una economia mundial a través de alianzas con
funcionarios gubernamentales elegidos y designados y con partidos
politicos. Para limitar la influencia de tales alianzas, los gobiernos deberan
adoptar reglamentos que regulen sus actividades y tengan en cuenta los
siguientes factores. En primer lugar, dichas alianzas permiten a los
dirigentes sindicales ejercer una enorme influencia en los legisladores, con
la doble amenaza de causar disturbios civiles y pérdida de votos de los
sindicalistas en futuras elecciones, aunque estos dirigentes no hayan
recibido autoridad legislativa del electorado (El Mercurio, 10 de julio de
1994, pp. C2 y A3). En segundo lugar, esas alianzas deforman el
funcionamiento normal de los mecanismos del mercado a través de
medidas como sistemas de registro de estibadores, monopolios de
manipulacién de carga y subvenciones estatales. En tercer lugar, tales
alianzas dejan a los estibadores a merced de las maniobras de partidos
politicos, dirigentes politicos y gobiernos, y a la inversa. Por tltimo, esas
alianzas adquieren fondos, incurren en gastos y emprenden actividades
que no estdn sujetas a fiscalizacién publica, y dan lugar a conductas
corruptas. De manera que en tales reglamentos se deberia velar por que las
alianzas no distorsionen los procesos comerciales o politicos a fin de
mantener la presencia constante de politicos y partidos politicos en los
asuntos nacionales, conceder incrementos en materia de salarios y
prestaciones a los estibadores o ampliar el niimero de posiciones.
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Es preciso que disminuya el nimero de puertos administrados por el
sector publico en la regién de la CEPAL, en vista de que la competencia de
una economia mundial comienza a poner en tela de juicio la viabilidad
comercial de los usuarios. Puesto que los usuarios no se interesan en
puertos caros e ineficientes, los administradores portuarios y los
empresarios maritimos —cargos que generalmente ocupa el mismo
organismo gubernamental- probablemente se sumardn a las
organizaciones sindicales portuarias para pedir que los legisladores creen
unabase normativa que permitala participacién de inversionistas privados
en los servicios de manipulacién y almacenamiento de carga, y aplicar una
reforma de indole comercial a los regimenes legales que gobiernan el
funcionamiento del movimiento sindical portuario. Tal reforma deberd
eliminar los beneficios politicos como los monopolios de manipulacién de
carga, los registros de estibadores y las subvenciones oficiales, utilizar
programas de capacitacién y planes de indemnizacién para crear una
fuerza de trabajo mds profesional y fortalecer las funciones reguladora y
normativa de los gobiernos. De esta manera deberfan disminuir las
controversias entre el movimiento sindical portuario y los empresarios
maritimos, porque los principales recursos que ambas partes pueden
utilizar para resolver los problemas ya no serdn politicos, sino sociales y
comerciales. Los objetivos del movimiento sindical portuario y los
empresarios maritimos estardn sujetos a los mecanismos del mercado y su
prosperidad se entrelaza en un mundo globalizado, impulsado por las
exportaciones y la iniciativa privada.

Lacompetenciaa nivel de cada insumo y del producto final, inherente
a una economia mundial, el enfoque competitivo de las politicas de
crecimiento impulsado por las exportaciones, la competencia
interportuaria, intraportuaria, intersindical, intrasindical y extrasindical
para la prestacién de los servicios de manipulacién de carga y de mano de
obra portuaria y la exposicion de los estibadores a la influencia competitiva
de los mecanismos del mercado en los regimenes laborales portuarios
orientados hacia el aspecto comercial contribuirdn a eliminar el uso de las
influencias politicas como medio de resolver los conflictos laborales. Con
restricciones de carécter politico cada vez menores respecto del acceso a los
mercados, la competencia se convertird en el medio principal para alcanzar
objetivos comerciales y sociales. Este escenario comercial fomentara la
colaboracién y la confianza entre los sindicatos portuarios y los
empresarios maritimos y los gobiernos eliminaran sus alianzas politicas
con los sindicatos. Por ejemplo, el Gobierno de Singapur exige a
sindicalistas y empresarios maritimos la renuncia de sus vinculos con la
industria portuaria cuando aspiran a ser elegidos en cargos publicos (El
Diario, 30 de junio de 1994, p. 8; Lim, 1990, pp. 73-95; Arriagada, 1988, pp.
75-115; Reich, 1988, pp. 511-591). En 1990, la Unién General de Trabajadores
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de Espafia (UGT) disolvi6 oficialmente sus vinculos con el partido socialista
y en 1992 los socialdemdcratas de Suecia cortaron sus relaciones con los
sindicatos del pais (The Economist, 16 de octubre de 1993, pp. 30 y 33; 11
de septiembre de 1993, pp. 32y 33).

C. CONSECUENCIAS DE CARACTER SOCIAL

A menudo la justicia social para la fuerza laboral portuaria se equipara
erréneamente con regalos paternalistas de los gobiernos en forma de
salvaguardias en materia de poder adquisitivo, arreglos para la seguridad
en el empleo, prestaciones médicas y programas de jubilacién que se pagan
con cargo a la hacienda ptiblica y se justifican como un medio equitativo y
humanitario de redistribuir la riqueza de un pais. La economia mundial
sumamente competitiva en la que se hallan inmersos los puertos de la
regién de la CEPAL con la introduccién de politicas de crecimiento
impulsado por las exportaciones ya no permite que los gobiernos
impongan programas de esa indole a empresarios maritimos sin tener en
cuenta el entorno comercial que enfrentan los usuarios y tales empresarios,
ni que deformen los mecanismos del mercado asumiendo el peso financiero
de tales privilegios destinados a la fuerza laboral portuaria. Exige que las
administraciones portuarias y los empresarios y usuarios del transporte
maritimo se vean libres de obligaciones sociopoliticas y que el sistema de
sanciones y recompensas del mercado se aplique a los objetivos comerciales
ysociales. De otra manera, el costo de satisfacer las demandas de los grupos
laborales puede convertirse en un lastre inclusive para los puertos mas
fuertes.

La existencia de instituciones sensibles a los vaivenes del mercado,
tecnologfa avanzada e instalaciones modernas son una condicién necesaria
para alcanzar los objetivos comerciales y sociales, pero no bastan si no se
acompaifian de una fuerza laboral portuaria bien capacitada, altamente
productiva y eficiente en relacién al costo. Douglas Marchand, director
ejecutivo de la Direccién de Puertos de Georgia (Georgia, Estados Unidos),
hizo ver en una oportunidad que todos los puertos disponen de tecnologias
modernas, pero que es la manera como la mano de obra las utiliza lo que
distingue a los triunfadores de los perdedores. Debido a la abrumadora
importancia de los recursos humanos en los servicios portuarios, los
empresarios maritimos deberian reconocer que les beneficiarfa formar
estibadores especializados y motivados, que el mejoramiento de la
eficiencia exige la colaboracién entre trabajadores y patrones y que su éxito
comercial se relaciona estrechamente con el trabajo arduo, la lealtad y el
bienestar de los estibadores. Asi pues, el éxito comercial tiene una base
social que obliga a los empresarios maritimos a ir més alld de la eficiencia
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y los ingresos de las empresas para capacitar y motivar a los empleados,
fomentar la lealtad, sentar bases para la colaboracién y ofrecer una
estructura de tareas y de carrera que brinde satisfaccién en el empleo.

La definicién de justicia social orientada hacia las oportunidades de
trabajo que se present6 en la introducci6n al presente libro trasciende los
debates tradicionales relacionados con las férmulas y cantidades de
indemnizacion y trata de velar por el desarrollo de los recursos humanos
mediante programas de capacitacién y nuevas asignaciones laborales. Los
regimenes laborales paternalistas conceden practicamente prioridad
irrestricta a los objetivos sociales y afslan a los estibadores de los
mecanismos del mercado, mientras que aquéllos que se basan en el
mercado tratan de utilizar esos mecanismos para conciliar los objetivos
empresariales y sociales. Esto crea un concepto mucho mds progresivo de
lajusticia social, en virtud del cual los gobiernos velarfan por que todos los
grupos que prestan y reciben servicios se hallen en un mismo pie
institucional, que los programas de indemnizacién y jubilacién anticipada
no recompensen nipriven injustamente a los trabajadores supernumerarios
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de sus derechos adquiridos, que las negociaciones colectivas se realicen en
un ambiente libre de influencias politicas y que la mano de obra
excedentaria tenga acceso a programas de capacitacion, de manera que
pueda reincorporarse rapidamente a la fuerza de trabajo del pafs. De modo
que no es preciso que la reforma laboral portuaria en funcién del mercado
se traduzca en duras condiciones para los estibadores.

Las consecuencias en el largo plazo de la interdependencia entre los
objetivos comerciales y sociales consisten en que los empresarios maritimos
y la fuerza laboral portuaria tratardn de evitar la intensificacién de sus
controversias en los sistemas litigiosos de arbitraje y tribunales porque
ambos deben trabajar juntos para alcanzar objetivos orientados hacia el
consenso que requiere de intangibles como los mejores esfuerzos dindmicos
y la buena voluntad de ambas partes (Cabot, 1986, pp. 14 y 15). Del mismo
modo que se pidi6 a la Iglesia Catélica que resolviera una controversia
territorial entre Argentina y Chile después que fue rechazado un fallo de la
Corte Internacional de Justicia, y que el Gobierno de Venezuela se ofreci6
para mediar en la controversia bananera entre productores del Caribe y
América Latina respecto del acceso a los mercados europeos, la utilizacién
de los procedimientos oficiosos podria convertirse en el medio preferido
de zanjar controversias (The Journal of Commerce, 19 de octubre de 1993) A
Los gobiernos deben promover la formacién de comités integrados por
sindicatos y empresarios maritimos y concederles una ampliacién gradual
de su jurisdiccién para la resolucién informal de las controversias (The
Journal of Commerce, 18 de mayo de 1994, p. 76; Fairplay International
Shipping Weekly, 21 de abril de 1994, p. 3) Sélo los juristas sugieren
seriamente que los procedimientos formales, inclusive los tribunales
laborales especializados, constituyen la mejor via para resolver
controversias.*?

La justicia social es amplia e incluye disposiciones de alcance publico
que sobrepasan los mecanismos del mercado y tratan de lograr el mayor
bienestar posible.

41 Existen muchos otros casos de arbitraje no institucional a cargo de la Iglesia Cat6lica.
Por ejemplo, el Cardenal catélico Miguel Obando y Bravo acept6 servir de 4rbitro en un
conflicto de rehenes entre los contras y los sandinistas en Nicaragua. Véanse The Washington
Post (24 de agosto de 1993) y The Economist Intelligence Unit (cuarto trimestre de 1993, p. 12).
Ademés, el lider militar haitiano, general Raoul Cédras, solicit6 la mediacién del Vaticano en
una controversia entre el Presidente Jean-Bertrand Aristide y las fuerzas armadas. Véase The
New York Times International (28 de octubre de 1993).

Los transportistas y embarcadores maritimos llegan a lamisma conclusi6n, y el Tratado
de libre comercio entre Canadd y Estados Unidos cre6 un mecanismo para resolver
controversias que podria reemplazar la revision judicial en algunos casos en cualquiera de
ambos paises. Véanse Fairplay International Shipping Weekly (2 de junio de 1994, p. 19); The
Washington Post (7 de marzo de 1994, p. 9); The Journal of Commerce (5 de noviembre de 1993,
p. 1B) y Richardson (1993, pp. 42-48).
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Las fuerzas del mercado alientan a los usuarios a elegir puertos
eficientes en relacién al costo y a los empresarios maritimos a invertir
en equipos modernos y programas de capacitacién para los estibadores,
pero no fomentan autométicamente la ejecucién de programas de
alcance publico que protegen el ambiente, crean lugares de trabajo
seguros ni se traducen en la promulgacién de leyes que prohiben la
utilizacién de mano de obra infantil, establecen salarios minimos y
excluyen précticas discriminatorias en materia de empleo. De hecho, la
historia demuestra con claridad que las empresas se abocardn a esas
actividades a menos que en los regimenes reguladores que rigen sus
empefios figuren prohibiciones concretas. Por ejemplo, los gobiernos
pueden aprobar reglamentaciones que ofrezcan incentivos —~como evitar
sanciones conjuntas—a la colaboracién entre la fuerza laboral portuaria, los
empresarios y usuarios del transporte maritimo para detectar
contrabandos y ofrecer mayor proteccién al entorno maritimo. Tales
empresas les permitirian tener una visién mucho mds compartida o de
equipo de sus actividades y contribuirfan a conciliar las metas comerciales
y sociales.

Las metas comerciales y sociales de las negociaciones colectivas ya
no se considerardn mis como una pugna del tipo “o lo obtenemos
nosotros o lo consiguen ellos”, puesto que ni los empleadores del
transporte maritimo ni los estibadores pueden aislarse de la
competencia de una economia mundial a un costo razonable (Business
Week, 2 de agosto de 1993, p. 30). Cuando los gobiernos adopten
legislaciones laborales portuarias con base en el mercado, los
empresarios maritimos y los estibadores responderan a esa competencia
porque las cuestiones comerciales y sociales se resolverdn en el mismo
contexto (Fairplay International Shipping Weekly, 2 de septiembre de
1993, p. 4). Los empresarios maritimos y los estibadores se necesitan
mutuamente para enfrentar esa competencia de manera adecuada. El
bienestar de los trabajadores portuarios y de los empresarios y usuarios del
transporte maritimo estd tan estrechamente vinculado que no puede
obtenerse uno sin el otro y cualquier dafio a una de las partes repercutird
en definitiva en la otra. Un cambio en las negociaciones colectivas, del
enfrentamiento a la biisqueda de objetivos comunes, se traducird en una
mayor conciencia comercial de parte de la fuerza laboral portuaria y una
mayor conciencia social de parte de los empresarios maritimos. La
colaboracién entre ambos se incrementard asimismo mediante la
participacién conjunta en la informacién y la adopcién de decisiones en
comun. De modo que la “cuestién social” expresada al comienzo del
presente siglo respecto de los estibadores ha pasado a ser una “cuestién
competitiva” para los empresarios del transporte maritimo y los
trabajadores portuarios.
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Para buscar respuestas a la “cuestién competitiva”, serd necesaria la
colaboracién entre empresarios maritimos, estibadores y usuarios.> Se
creara una amplia gama de valores compartidos en que cada uno
considerard a la otra parte como una fuente de innovacién, aumento de la
productividad y reducciones de costo. Los estibadores estdn vinculados a
los usuarios porque la demanda de servicios portuarios proviene de la
demanda de los bienes que ellos manipulan, y a los empresarios maritimos
porque sus salarios y prestaciones dependen del éxito comercial de la
empresa que maneja la carga. Los empresarios maritimos y los estibadores
s6lo podrén sobrevivir en una economia mundial altamente competitiva
con medidas conjuntas y sacrificios comunes. La determinacién de si los
sindicatos portuarios y los empresarios maritimos aceptan estos valores
compartidos y responden a ellos no depende de su buena voluntad, sino
de los recursos politicos que poseen los gobiernos para formular un marco
institucional que asegure que ambos se sometan a los mecanismos del
mercado. La reformulacién del marco institucional que rige el trabajo en
los puertos eliminard numerosos impedimentos sociopoliticos para una
explotacién eficiente y les permitird, a la postre, compartir las ventajas que
resultan de una mayor productividad y eficiencia en relacién al costo.
Habida cuenta de esa realidad, los sindicatos portuarios y los empresarios
maritimos dejardn de lado sus tradicionales rivalidades sociopoliticas y
fijardn un rumbo que les permita desempefiar un papel conjunto y de
respaldo reciproco en los puertos.

A pesar de la importancia de la “cuestién competitiva”, el empefio en
responder a la “cuestién social”, en lo que respecta a la determinacién de
salarios minimos y condiciones de empleo, ha sido elevado a nivel
internacional. Los gobiernos de Francia y los Estados Unidos se negaron a
firmar el Acta Final en que se incorporan los resultados de la Ronda
Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales en una reunién de
las partes contratantes del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) celebrada en Marrakesh (Marruecos) en el mes de abril de
1994, a menos que se obligara a la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) —institucién recién constituida y de mayor envergadura que
reemplazard al GATT- a examinar los nexos entre normas laborales y
comercio. Robert B, Reich, Secretario de Comercio de los Estados Unidos,
sostuvo que las normas laborales minimas en una economia mundial yano
constituyen un asunto interno para cada pais y deben incluirse en los
convenios comerciales internacionales. Por el contrario, los gobiernos de
numerosos paises en desarrollo consideran que la propuesta era una
medida proteccionista destinada a preservar puestos de trabajadores

3 yéase una situacion andloga en la industria del transporte maritimo en The Journal of
Commerce (15 de agosto de 1994, p. 1B).
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excesivamente remunerados en los paises industriales. El vinculo entre
normas laborales minimas y comercio se acepté como punto de un futuro
programa de trabajo de la OMC, pero todavia queda por dilucidarse la
interrogante fundamental de si tal vinculo aumentaria la contribucién de
los trabajadores a la competitividad de los bienes y servicios (Seatrade
Week Newsfront, 17-23 de junio de 1994, p. 13; South-North Development
Monitor, 21 de junio de 1994, pp. 2-5; 10 de junio de 1994, pp. 4y 5; 8 de
junio de 1994, pp. 2 y 3; The Economist, 16 de abril de 1994, pp. 79 y 80).

Con la adopcién de regimenes laborales portuarios con orientacién
de mercado, el movimiento sindical portuario de la regién de la CEPAL se
despojard de muchas de sus prerrogativas que son contraproducentes para
el comercio y, por ende, para la demanda de servicios portuarios. Luego
los estibadores prometeran lealtad a usuarios y empresarios maritimos y
no a funcionarios elegidos o designados, de manera que las instalaciones y
el terminal portuarios tengan atractivo comercial y puedan mejorar sus
propios salarios y prestaciones. Al no tener nexos con funcionarios
gubernamentales, los sindicatos portuarios no contaran ya con los recursos
politicos para crear puestos de trabajo ficticios para los estibadores, exigir
el pago de prestaciones no devengadas y crear clases de trabajadores
privilegiados (inscritos en registros) y desfavorecidos (los demds). Los
puertos se volverian més eficientes y la creacién de alianzas politicas para
alcanzar metas sociales serfa minima, porque los objetivos comerciales ya
no se tratarfan despreocupadamente (The Journal of Commerce, 7 de
noviembre de 1994).4* Los estibadores reconoceran que las prestaciones
sociales no pueden superar en costo las que ofrecen los puertos
competidores ni disminuir la competitividad de los bienes y servicios de
los usuarios en los mercados internacionales y que no pueden pretender
arreglos en materia de seguridad laboral de mayor alcance que los que
poseen los empresarios maritimos.

* Véase una evaluacién de los fundamentos coloniales, sociol6gicos y morales que
originaron la evitacién generalizada de las normas juridicas en la Argentina en Nifio (1992).
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VII. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Es casi imposible imaginarse al movimiento sindical portuario en una
situacién més dificil: ha sido incapaz de producir un plan que ayude a los
estibadores a pasar de un marco monopolistico a uno competitivo; los
adelantos técnicos disminuyen la demanda de estibadores, los hacen més
productivos y obligan a quienes se quedan a actualizar sus habilidades
mediante cursos de capacitacion; y las politicas de crecimiento impulsado
por las exportaciones los han puesto en contacto con la competencia sin
fronteras de una economia mundial. Ha disminuido la eficacia de las
alianzas politicas, los sistemas de registro de estibadores, los monopolios
de manipulacién y almacenamiento de carga y las subvenciones oficiales
para lograr las metas sociales, pero siguen siendo una amenaza importante
para los objetivos comerciales de los usuarios. Hay una creciente desilusién
con el movimiento sindical, ya que los trabajadores portuarios parecen
alejarse de un enfoque colectivista en favor de cierta forma de autonomia
protegida. Los gobiernos reconocen que son instituciones sociopoliticas
que no tienen la especializacién ni la motivacién de lucro necesarias para
operar los puertos y han comenzado a adoptar las primeras medidas para
crear las bases para la participacion del sector privado en los servicios e
instalaciones portuarios. Finalmente, la privatizacién y la reforma de la
legislacién laboral en funcién del mercado son la primera opcién para
usuarios y empresarios maritimos, pero la tltima opcién de los gobiermos
y el movimiento laboral portuario, debido a los supuestos costos sociales y
politicos. ,

Es notable la manera como se han transformado, entre los decenios
de 1930y 1990, los problemas fundamentales que enfrentan los trabajadores
portuarios. En vez de s6lo hacer frente a la cuestién social, la fuerza laboral
portuaria debe responder a una cuestién competitiva; en lugar de aislarse
delos mecanismos del mercado, debe responder a éstos; en vez de prometer
lealtad a funcionarios elegidos y designados, los trabajadores portuarios
deben salvaguardar la viabilidad comercial de usuarios y empresarios
maritimos; en lugar de considerar las tecnologias intensivas en mano de
obra como medios apropiados para generar fuentes de empleo, los
trabajadores deben abocarse a tecnologias intensivas en capital para atraer
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usuarios; en vez de que los trabajadores supernumerarios se enfrenten a un
futuro sin empleo, los gobiernos y empresarios maritimos deben crear
planes de indemnizacién, programas de capacitacién y utilizar servicios de
colocacién para ubicar puestos de trabajo para ellos en otros sectores; en
vez de controversias inconciliables y destructivas entre el sindicalismo
portuario y los empresarios maritimos, deben colaborar para alcanzar
objetivos sociales y comerciales; y en vez de que los incentivos monetarios
sean el medio principal de aumentar la productividad, debe permitirse ala
fuerza laboral portuaria que participe en las decisiones adoptadas en el
lugar de trabajo. S6lo si se resuelven estos problemas desde una perspectiva
comercial, los puertos podrdn disfrutar de un periodo de constante
crecimiento y los estibadores de un empleo satisfactorio y perspectivas
promisorias de carrera.

Estos factores crearfan aparentemente controversias y obstéculos
insalvables para proceder a la reforma de la legislacién laboral portuaria,
pero cabe recordar que la evolucién comercial, al igual que su homéloga
biolégica, es progresiva, sinérgica, innovadora e influye no sélo en los
usuarios y empresarios maritimos, sino también en los administradores
portuarios, los legisladores y los sindicatos para la adopcién de decisiones
que se traducirdn en aumentos graduales de la eficiencia de los puertos. En
una economia mundial sumamente competitiva, habrd una btisqueda
constante de la supervivencia comercial, ya que usuarios y empresarios
maritimos tratan continuamente de mejorar sus productos y servicios, con
lo que el mercado laboral portuario y las necesidades en materia de
destrezas son factores absolutamente dindmicos. Para abordar un mercado
laboral dindmico, los gobiernos deben recuperar los procesos normativos,
reguladores y decisorios que entregaron al movimiento sindical y someter
los objetivos de los trabajadores portuarios y los empresarios maritimos a
los mecanismos del mercado a fin de crear una base comuin para conciliar
las metas sociales y comerciales. Los aspectos mds pertinentes para esa tarea
son: i) las nuevas funciones de los gobiernos; ii) el proceso de reforma
laboral portuaria; iii) la elaboracién de un marco institucional receptivo a
los mecanismos del mercado, y iv) una estrategia de ejecucion.

A. NUEVAS FUNCIONES DE LOS GOBIERNOS

Durante muchos decenios, los gobiernos de la regién de la CEPAL han
basado sus legislaciones laborales portuarias, convenios colectivos y
précticas laborales en los falsos supuestos presentados en la introduccién
del presente libro. Estos supuestos dan fundamento a los gobiernos para
establecer monopolios de manipulacién de carga, otorgar subvenciones y
restringir la oferta de estibadores mediante sistemas de registro, pero han
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perdido gran parte de su validez, cuando no toda, con el advenimiento de
una economia mundial, una competencia a nivel de cada insumo y del
producto final y la introduccién de politicas de crecimiento impulsado por
las exportaciones. Cada hipétesis cuenta con el apoyo de varios grupos de
intereses poderosos que tratardn de influir en los gobiernos para que no
efectien modificacién alguna a fin de preservar sus prerrogativas.
Probablemente el problema mds importante en cualquier empefio por
enfrentar esta situacién es la repercusién que tendré la eliminacién de esos
supuestos en el papel del gobierno en los puertos. Un problema paralelo
consiste en que los estibadores constituyen la fuente primordial de un
insumo bésico de los servicios portuarios y una fuerza predominante en la
elaboracién de su propio régimen regulador. A fin de resistir la presién de
los trabajadores portuarios para fortalecer los regimenes laborales
existentes, los gobiernos deben percatarse de las transformaciones
econdmicas, técnicas y normativas que les sirven de sustento y que han
anulado esos supuestos, para determinar los elementos constitutivos de los
regimenes laborales portuarios sensibles al mercado que permitirdn el
logro de objetivos comerciales y de metas sociales orientadas hacia las
oportunidades de trabajo.

Los regimenes laborales portuarios existentes institucionalizaron
muchas practicas que incrementaban los costos y crearon la necesidad
de que el sindicalismo portuario tuviera estrechos vinculos con los
gobiernos a fin de proteger sus prerrogativas. Las regulaciones
gubernamentales no pueden eliminar el desempleo en las ciudades
portuarias, como tampoco la demanda siempre variable de los servicios
que presta la fuerza laboral portuaria, pero esto no significa que no haya
otras opciones que puedan utilizarse para limitar el efecto de esos factores.
Con la introduccién de politicas de crecimiento impulsado por las
exportaciones se ha producido una variacién de las medidas que los
gobiernos pueden aplicar para amortiguar el impacto desde la esfera
politica -sistemas de registro, monopolios y subsidios—- al campo
comercial. Por ejemplo, las actividades de capacitacién de estibadores,
cuando se combinan con programas de indemnizacién para la fuerza
laboral supernumeraria en los puertos, se traducirdn en mayor
productividad y menores costos, todo lo cual deberfa atraer a los usuarios
y contribuir a aumentar los voliimenes de carga movilizada. Asi pues, los
gobiernos deben aceptar un papel catalizador y utilizar la justicia social
orientada hacia las oportunidades de trabajo para alentar a los estibadores
a que acepten la reforma de una legislacién laboral portuaria que margina
los objetivos comerciales, aisla de los mecanismos del mercado a
estibadores y empresarios maritimos, restringe el control que ejercen
dichos empresarios sobre las operaciones de manipulacién de carga y
limitan el potencial exportador de los productores nacionales.

145



Los gobiernos deben eliminar su propia injerencia directa en las
relaciones laborales, asi como la de partidos politicos, organizaciones
internacionales, sindicatos extranjeros, universidades, fuerzas armadas y
familiares de los estibadores, como medio de evitar presiones que tratan de
modificar los resultados del mercado. Deben velar por que los regimenes
laborales reformados permitan que los mecanismos del mercado generen
oportunidades comerciales para usuarios y empresarios maritimos, asf
como la asignacién de labores mds satisfactorias y flexibles y mayores
beneficios para los estibadores. La tarea a que se enfrentan los gobiernos
no es solamente la eliminacién de registros, monopolios, subsidios y
alianzas, porque siempre existe alguna manera de restablecerlos, sino la
creacién de un marco institucional que utilice los mecanismos del mercado
para armonizar los intereses de los empresarios maritimos y los
trabajadores portuarios en provecho de los usuarios, y estimular la
inteligencia de los estibadores y su capacidad de resolver problemas a fin
de mejorar la competitividad. Esto fomentard la competencia
interportuaria e intraportuaria, intersindical, intrasindical y extrasindical
por mercados, cargamentos y puestos de trabajo y alentard a los
trabajadores portuarios a aumentar progresivamente la eficiencia de los
puertos. De modo que los gobiernos no estdn sujetos a los mecanismos del
mercado, pero tampoco estdn al abrigo de las realidades comerciales que
enfrentan los usuarios y empresarios maritimos y de los ingresos fiscales
que sus actividades comerciales generan.

Las estrategias de crecimiento impulsado por las exportaciones
asignan a los gobiernos un papel capital en la formulacién de politicas y la
reglamentacién de las empresas comerciales. Muchos gobiernos de la
regién de la CEPAL han formulado esas politicas y reglamentaciones, pero
siguen actuando como propietarios, inversionistas, administradores y
patrones. Las funciones e influencias generalizadas de los gobiernos y
sindicatos en los puertos, la carencia de una base comtin para determinar
los objetivos comerciales por parte de quienes reciben y prestan servicios y
la falta de participacién del sector privado en los puertos han permitido
que subsistan tecnologfas e instituciones anticuadas, aun cuando adolecen
de incoherencia y buscan objetivos conflictivos. La opcién que enfrentan
los gobiernos consiste en abocarse a la reforma normativa y reguladora o
mantener un statu quo que deprime el comercio. A fin de evitar esta tiltima
alternativa, los gobiernos deben reformar los regimenes laborales
portuarios a fin de eliminar los limites a la competencia, de manera que las
demandas de usuarios, empresarios maritimos y trabajadores portuarios
serdn contrapesadas y armonizadas por la influencia de los mecanismos
del mercado. De manera que la formulacién, puesta en practica y
administracién de regimenes laborales portuarios orientados hacia el
mercado es una empresa totalmente politica, pero corresponde a los
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gobiernos velar por que las metas comerciales y sociales sean primordiales
y que los procesos politicos no impidan su realizacién.

Existe un nexo directo entre la introduccién de politicas de
crecimiento impulsado por las exportaciones, la participacién del sector
privado en los servicios portuarios, la reforma de la legislacién laboral
portuaria receptiva a los mecanismos del mercado y el cumplimiento de
objetivos comerciales y sociales. La reestructuracién de los regimenes
laborales portuarios por parte del gobierno que exige la economia mundial
sélo puede evitarse asumiendo el riesgo de que los bienes de un pais quiza
no sean viables desde el punto de vista comercial en los mercados
internacionales y que sus importaciones pueden resultarles mas caras de lo
necesario a los consumidores nacionales. Yasea que se trate de una pequefia
isla del Caribe o de un pais de la cuenca amazénica, es imposible escapar a
las consecuencias de una competencia a nivel de cada insumo y del
producto final en una economia mundial. Si cualquiera de los insumos en
los procesos de prestacion de servicios portuarios es excesivamente caro o
ineficiente, el atractivo comercial del puerto podria desaparecer para los
usuarios, hecho que no fomentaria las oportunidades comerciales para los
inversionistas privados ni contribuiria a generar nuevas fuentes de empleo.
Las medidas concebidas por los gobiernos para aislar la fuerza laboral
portuaria de la competencia y estabilizar sus ingresos han disminuido la
productividad y generado fuentes artificiales de empleo, y sefialan las
causas de deficiencias y costos que deberia eliminar la legislaciéon laboral
portuaria basada en los mecanismos del mercado. De modo que la obligacién
de cambiar la atmdsfera sociopolitica en los puertos recae sobre los gobiernos.

La subcontratacién de insumos en terceros paises a nivel mundial se
reflejard en los préximos afios a través de la utilizacién de arreglos
institucionales en materia laboral que permitan una relacién mas equilibrada
entre oferta y demanda de mano de obra, flexibilidad empresarial y seguridad
laboral, y objetivos comerciales y justicia social. Un elemento esencial de esos
arreglos es que los gobiernos tienen la obligacién de definir el marco de negocia-
cién para la fuerzalaboral portuaria y losempresarios maritimos que especifique
sus respectivos derechos y deberes. Por ejemplo, los sindicatos portuarios
tienen derecho a: a) liberarse de la influencia de funcionarios gubernamentales
y partidos politicos; b) ir a la huelga o negociar convenios que prohiben la
huelga y prevén el arbitraje obligatorio; ¢) organizarse en sindicatos multiples
en el mismo lugar de trabajo; d) ser reconocidos como agentes legitimos de
negociacién por los ministerios gubernamentales pertinentes, y e) participar en
la modificacién de los regimenes y politicas laborales. Al mismo tiempo, los
sindicatos portuarios tienen la obligacién de: a) evitar paros laborales durante la
vigencia de los convenios colectivos; b) aceptar las asignaciones de trabajo y los
programas de capacitacion especificados por los empresarios maritimos, y
¢) cumplir responsablemente con el horario de trabajo.
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Con la incorporacién de los factores nacionales de produccién en los
mercados mundiales, la tendencia a la colaboracién entre empresarios
maritimos y trabajadores portuarios serd el fundamento en materia de
viabilidad comercial y seguridad laboral. La colaboracién es un proceso
lento y acumulativo que se construye gradualmente. No dispone la
solucién de controversias y desacuerdos sin importar el resultado, sino que
utiliza los mecanismos del mercado como herramienta independiente para
compartir costos y beneficios en un plano comercial. La colaboracién
expondré a los estibadores a diferencias de costo y productividad entre sus
puertos y los de los principales competidores. Por ejemplo, para aumentar
las perspectivas de atraer carga adicional hacia el puerto de Houston (Tejas,
Estados Unidos), la ILA acept6 recientemente un paquete de medidas para
rebajar costos que incluye reducciones en las garantias laborales minimas
y en la tasa del salario bésico, asi como la eliminacién de algunos feriados
reconocidos (Port of Houston Authority, 1993, pp. 9 y 16). Asi que los
gobiernos deben velar por que los regimenes laborales portuarios
reformados conjuguen los intereses de la fuerza laboral portuaria y de los
empresarios maritimos mediante la creacién de obligaciones conjuntas a
fin de aumentar la productividad, la regulacién de costos, las
oportunidades de capacitacién y carrera, y fomentar la colaboracién.

Los gobiernos tienen conocimientos especializados sustanciales para
formular politicas, elaborar y administrar regimenes juridicos y resolver
controversias, pero no persiguen una finalidad de lucro ni se enfrentan a la
amenaza de quiebra para guiar sus decisiones en asuntos comerciales. Esto
quiere decir que los gobiernos deben involucrarse en esas actividades
solamente si el sector privado no puede o no esta dispuesto a hacerlo. Los
regimenes normativos y reguladores deben utilizar los mecanismos del
mercado para mejorar la posicién competitiva de usuarios, empresarios
maritimos y puertos, asi como el bienestar general de la comunidad
portuaria. Por ejemplo, los gobiernos pueden sumarse a los esfuerzos
desplegados por empresarios maritimos, estibadores y usuarios para
asegurarse de que el puerto cuente con las instalaciones necesarias para
recibir la basura, los desechos grasosos y otras sustancias nocivas. Los
estibadores pueden utilizar su proximidad a los cargamentos y el
conocimiento que tienen de las operaciones portuarias para colaborar con
los funcionarios aduaneros y la policia en sus esfuerzos por incautar
contrabandos y otras sustancias ilicitas. El éxito comercial, la justicia social
y el interés ptiblico constituyen los mecanismos basicos de unién entre los
usuarios, estibadores, empresarios maritimos y la ciudad portuaria
circunvecina. De modo que los gobiernos deben velar por que en el marco
de la legislacion laboral portuaria reformada se alcancen no sélo objetivos
comerciales y sociales, sino también metas mas amplias de interés ptblico
(The Nikkei Weekly, 8 de marzo de 1993, p. 18).
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En sintesis, los gobiernos ocupan un lugar de vanguardia para la
elaboracién de regimenes laborales portuarios concebidos en funcién del
mercado. Asi como la competencia de una economia mundial establece
limites severos a las medidas politicas que los gobiernos pudieran adoptar
para resolver los problemas comerciales, el juego libre de los mecanismos
del mercado establece limites competitivos igualmente rigurosos a aquellas
medidas que pudieran adoptar para salvaguardar los salarios y prestaciones
de los trabajadores portuarios. Tales salarios y prestaciones deberdn
basarse en la diligencia que muestren para realizar las operaciones de
manipulacién de carga, enfrentar nuevas situaciones con innovaciones y
modificar las précticas laborales a fin de que sean compatibles con las
tecnologfas modernas de manipulacién de carga, en vez de depender de
alianzas politicas, regulaciones monopolisticas y largueza gubernamental.
Los regimenes laborales portuarios orientados hacia el mercado deben
satisfacer las necesidades de los usuarios, pero también velar por que no
haya impedimentos para el logro de los objetivos comerciales de los
empresarios maritimos ni para las exigencias de la justicia social orientada
alas oportunidades de trabajo para la fuerza laboral portuaria. Mas que de
técnicos y economistas portuarios, los gobiernos tienen necesidad de
politicos que entiendan el funcionamiento de los puertos y reconozcan que
la reforma de la legislacién laboral portuaria con base en los mecanismos
del mercado es indispensable para que el comercio del pais sea competitivo.
De modo que los gobiernos pueden proporcionar un apoyo fundamental
para alcanzar las metas de un crecimiento impulsado por las exportaciones
mediante la aceptacién de un papel dirigente en la reforma laboral
portuaria con base en los mecanismos del mercado.

B. EL PROCESO DE LA REFORMA LABORAL
PORTUARIA

El proceso de la reforma laboral se inicia reiteradamente, partiendo de una
fuente o una combinacién de tres de ellas: la competencia de otros puertos,
la plataforma politica de un gobierno o una protesta popular contra las
précticas laborales vigentes. En primer lugar, la competencia es el estimulo
mas fuerte para la reforma laboral portuaria porque suele ser a largo plazo
y progresivamente més potente en una economia globalizada. El inicio de
las labores de manipulacién de carga general en el puerto de Point Lisas
(Trinidad y Tabago) creé competencia para Puerto Espafia, que indujo a
este tltimo a negociar un convenio colectivo con los sindicatos portuarios
que modificé las escalas de dotacién de personal y de salarios de los
estibadores. Ambos puertos negocian con los mismos sindicatos de
estibadores y observan las mismas regulaciones gubernamentales, pero la
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competencia ha hecho que cada uno de ellos aplique ese marco comin para
crear entornos comerciales totalmente distintos (CEPAL, 1991a, pp. 36 y 37).
En segundo lugar, el cumplimiento de las plataformas politicas no es
obligatorio y éstas son relativamente faciles de debilitar. E125 de febrero de
1993 Itamar Franco, Presidente del Brasil, sigui6 la politica de su predecesor
y firmé una ley para modernizar los puertos de ese pais que exigi6 a los
sindicatos, administradores y propietarios de carga la negociacién de
nuevos convenios colectivos en un plazo de 90 dias (América economia,
mayo de 1993, p. 42). No se cumplié con ese plazo ni con otros sucesivos y
la ley fue impugnada ante el Supremo Tribunal Federal (STF) (Gazeta
Mercantil, 27 de agosto de 1993, p. 10). Con numerosas enmiendas
constitucionales en estudio, no se tomarén al parecer medidas adicionales
hasta tanto no se resuelvan estas modificaciones.

Tercero, la protesta ptiblica es una iniciativa de corto plazo de la que
se desvia facilmente la atencién cuando se tratan los sintomas del reclamo,
no necesariamente las causas subyacentes. En 1981 el Gobierno de Chile
respondié a la protesta popular contra constantes conflictos laborales que
practicamente paralizaban las operaciones de manipulacién de carga
aprobando la ley 18 032 para poner término a los monopolios de
manipulacién de carga de los trabajadores a bordo de buques y en tierra,
consolidar ambos grupos de trabajadores, poner coto a la subcontratacién
de actividades de trabajadores ocasionales por parte de estibadores
inscritos en registros y acelerar las operaciones de carga y descarga de
buques. Este cambio ha permitido que la comunidad portuaria y comercial
de Chile disfrutara de un decenio de constante crecimiento del comercio,
pero este éxito y el vacio en materia de reglamentacién antes mencionado
han creado enormes obstédculos para continuar con el proceso de reforma
(CEPAL, 19914, pp. 36-41). Desde entonces, las causas fundamentales de los
problemas que dieron lugar a laaprobacién de laley 18 032 siguen vigentes;
vale decir, el papel preponderante de los trabajadores y el gobierno en los
puertos, la ausencia de inversiones privadas, la centralizacién de las
decisiones comerciales y laborales, las subvenciones cruzadas, la injerencia
del Estado en las negociaciones colectivas, la falta de leyes antimonopolio
que se apliquen por igual a inversionistas privados y a trabajadores
portuarios, el supuesto de que los operadores de terminales privados y
estatales pueden competir y la necesidad de transformar a la EMPORCHI en
un organismo regulatorio (El Mercurio, 23 de abril de 1995, p. D14).

Si el advenimiento de una economfa mundial y la aplicacién de
politicas de crecimiento impulsado por las exportaciones han demostrado
algo, es precisamente que las plataformas politicas y las respuestas de las
autoridades a las protestas piiblicas han impedido el logro de las metas
sociales y comerciales. Aunque esto no se manifiesta a primera vista, no se
logré alcanzar las metas sociales debido a que el apoyo estatal a la fuerza
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laboral portuaria foment6 un incremento en la oferta de estibadores que
superaba la demanda, aument6 los salarios y prestaciones totales de los
trabajadores portuarios mas alld de su aporte a la productividad y cre6 un
ambiente de trabajo ineficiente y altamente politizado.

No hay incentivos para que los dirigentes laborales comprendan la
relacién entre comercio y competitividad, oferta y demanda de mano de
obra, productividad, eficacia en relacién al costo y metas sociales. La
respuesta de los usuarios a este ambiente no comercial es la busqueda de
fuentes alternativas de bienes, lo que reduce la demanda de estibadores y,
asu vez, lleva a exigir un nimero garantizado de dias laborales cada mes
y mayores subsidios para estabilizar sus ingresos. La mayor parte de las
prestaciones concedidas a la fuerza laboral portuaria en estas circunstancias
no contribuyen en nada a mejorar la eficiencia y se hacen insostenibles en
el largo plazo. Para garantizar que los acuerdos laborales tengan una
orientacién comercial, el proceso de reforma de la legislacién laboral
portuaria exige que se prepare un anlisis minucioso del costo de cada una
de las prestaciones que se han de otorgar a los estibadores y el valor de su
contribucién a la productividad y eficiencia en relacién al costo de los puertos.

Ante la necesidad de responder a la competencia de una economia
mundial, los gobiernos no pueden seguir utilizando los puertos como una
fuente de trabajo para los desempleados, como medio de responder a los
problemas sociales ni como base de influencia politica (Blackburn, Bloom
y Freeman, 1990, pp. 31-76). Salvo por exigencias de indole técnica y fisica,
como capacitacién, experiencia, salud y edad, el mercado laboral portuario
debe estar sujeto a una competencia irrestricta y no debe estar aislado de
las realidades comerciales que enfrentan los usuarios. Las organizaciones
sindicales portuarias no deben regular la seleccién de trabajadores ni
impedir que los empresarios maritimos los empleen sobre una base
permanente, contractual u ocasional. Los estibadores profesionales con
perspectivas de carrera deberian acoger este cambio con agrado, porque la
participacién de aquellos que poseen las habilidades y experiencia
requeridas serd relativamente facil, asf como su readiestramiento ennuevos
puestos de trabajo cuando esas habilidades dejan deser necesarias. Los gobiernos
deben recurrir a los mecanismos del mercado y no a sistemas de registro,
monopolios y subsidios para asignar recursos a la fuerza laboral portuaria.

El proceso de la reforma laboral portuaria exige que los gobiernos
eliminen ciertas disposiciones de la legislacién laboral, los acuerdos
colectivos y las practicas de trabajo existentes, que limitan o restringen la
oferta y demanda de mano de obra, su libertad de ingreso y salida, el efecto
de las preferencias y aversiones de los usuarios, las restricciones sobre la
productividad y medidas que se traducen en la creacién de monopolios.

Los gobiernos deberan determinar los medios que pueden utilizarse
para satisfacer las aspiraciones sociales y de carrera de los estibadores. Si
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las metas sociales y los objetivos comerciales estdn sujetos a los mecanismos
del mercado, ninguno de ellos impedira el logro de los otros. Las sefiales
del mercado ayudarén a los trabajadores portuarios y a los empresarios
maritimos a reacomodar las prioridades comerciales y sociales y eliminardn
arreglos en materia de salarios, prestaciones y seguridad laboral obtenidos
por medios politicos o los fortalecerdn si tienen una base comercial. Los
trabajadores portuarios y los usuarios y empresarios maritimos no pueden
alcanzar sus objetivos comerciales y sociales respectivos a menos que
garanticen que ninguno de ellos pondra restricciones para el logro de las
metas de los otros. Esto no significa que alcanzaran todos sus objetivos
comerciales y sociales, sino que los mecanismos del mercado -y no las
influencias politicas—determinardn qué objetivos tienen mayor pertinencia,
las contraposiciones entre ellos y cudles deberdn prevalecer en determinado
momento. Los regimenes laborales portuarios concebidos en funcién del
mercado deben alentar la utilizacion conjunta de los mecanismos del
mercado por parte de los trabajadores portuarios y los empresarios
maritimos, a fin de que puedan ayudarse mutuamente a competir por
mercados, carga y puestos de trabajo. Asi pues, el proceso de la reforma
laboral portuaria tiene dos principios rectores: la creacién de una fuerza de
trabajo calificada y motivada y la utilizacién comercial de instalaciones y equipos.

El proceso de la reforma laboral portuaria puede reforzarse mediante
las plataformas politicas y las protestas ptiblicas, pero sélo la competencia
creard una base para la colaboracién, la adopcién de decisiones compartidas
en el lugar de trabajo y la aplicacion de programas de capacitacién que
motiven a los trabajadores portuarios y a los empresarios maritimos a
realizar nuevas y méas amplias tareas. El principal obstéculo al proceso de
la reforma laboral portuaria consiste en que los trabajadores deben dejar de
recibir érdenes para convertirse en profesionales automotivados y, en vez
de eludir responsabilidades laborales, acepten mayores obligaciones en
materia de innovaciones, productividad y eficiencia en relacién al costo.
Esto debera crear obligaciones y beneficios conjuntos para estibadores y
empresarios maritimos, pero la dependencia constante de relaciones
laborales conflictivas impedird mejorar la productividad y la eficiencia en
relacién al costo, desalentara la solucién de problemas y estimulard la
creacién de monopolios y alianzas politicas. Muchos gobiernos pasan por
alto tales riesgos porque centran la atencién en la reduccion del desempleo
en vez de crear el méximo nimero de puestos de trabajo altamente
especializados que generen otros empleos dentro y fuera de los puertos. Si
no hay un enfoque orientado a los mecanismos del mercado, la justicia
social, la colaboracién, la indemnizacién, el readiestramiento y las leyes
antimonopolio en el proceso de reforma de la legislacién laboral portuaria,
las instalaciones y los equipos existentes pueden facilmente utilizarse de
manera sub6ptima a un costo considerablemente mayor que el necesario.
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C. ELABORACION DE UN MARCO INSTITUCIONAL
RECEPTIVO AL MERCADO

Las précticas, instituciones y acuerdos en materia laboral dificilmente
pueden entenderse y no pueden reformarse de manera inteligente sin una
comprensién profunda de los origenes de los sistemas actuales.
Histéricamente, los empresarios maritimos han tratado de evitar la
suscripcién de convenios colectivos con las organizaciones de trabajadores
portuarios porque los sindicatos podfan sencillamente dejar de existir sino
tenfan interés en acatar estos convenios, y porque nuevos trabajadores
podian afiliarse a los sindicatos sin tener ninguna obligacién juridica de
observar los acuerdos existentes y abandonar el empleo con igual
impunidad. Con la adopcién de leyes que legalizaron las actividades
organizacionales y los derechos de representacién del movimiento sindical
portuario, los estibadores y dirigentes sindicales se percataron de que los
gobiernos y los partidos politicos estaban muy dispuestos a escuchar sus
demandas a fin de obtener el apoyo de los trabajadores en causas no
laborales. En ese entonces, los sindicatos portuarios tenfan una orientacién
sociopolitica basada en la doctrina del “mejoramiento social mediante el
trabajo” y constitufan fuerzas importantes en la politica nacional. Sin
embargo, la fortaleza del movimiento sindical portuario en la actualidad
depende cada vez mds de la capacidad de los trabajadores portuarios de
agregar valor a los bienes y servicios de los usuarios y rentabilidad a las
actividades de sus patrones.

La doctrina del “mejoramiento social mediante el comercio” no
tendrd mayor éxito que suhomoéloga anterior a menos que los trabajadores
portuarios y los empresarios maritimos entren en contacto con los
mecanismos del mercado. No hay nada intrinsecamente malo en los
sistemas de registro de estibadores, las semanas laborales garantizadas, las
prestaciones de desempleo y los programas dejubilacién y salud, salvo que,
en gran medida, el movimiento sindical portuario obtuvo todos estos
derechos fuera de los limites establecidos por los mecanismos del mercado.
Una legislacién laboral portuaria concebida en funcién del mercado debe
tener en cuenta la experiencia recogida con esas medidas. En primer lugar,
desde una perspectiva comercial, a) cualquier anulacién legislativa de los
mecanismos del mercado sélo es temporal y las ventajas sociales obtenidas
mediante la distorsién de su funcionamiento costardn en definitiva mucho
mis al pais que los beneficios que recibe la fuerza laboral portuaria; b) los
efectos negativos de los mecanismos del mercado provienen en gran
medida de la injerencia de intereses ptiblicos y privados y no de defectos
intrinsecos, y c) los mecanismos del mercado son de caracter supranacional
y tienen capital importancia para los gobiernos, las constituciones, los
regfmenes laborales, los empresarios maritimos, la fuerza laboral portuaria

153



y los convenios colectivos. En segundo lugar, desde una perspectiva
humana o social, los empresarios maritimos y los trabajadores portuarios
con frecuencia a) se oponen a cualquier cambio del statu quo; b) tratan de
establecer monopolios, y ¢) piden subsidios estatales para paliar el costo de
toda ineficiencia resultante.

Si se tiene en cuenta esta experiencia en los regimenes laborales
portuarios, se creard un ambiente que desincentivari la injerencia directa
de los gobiernos, los monopolios y las prerrogativas en base a méritos
politicos, y se sentaréan las bases de la colaboracién. La tnica respuesta
vélida para asegurar su inclusién consiste en ampliar la participacién y la
responsabilidad en la formulacién de esos regimenes a fin de incorporar a
usuarios, trabajadores portuarios y empresarios maritimos. La
participacién de esos grupos no garantiza que los regimenes laborales
portuarios orientados hacia el mercado serdn perfectos, sino que deberdn
centrar mas su atencién en el aspecto comercial y dar a los estibadores
mayor capacitacion y oportunidades méds amplias en materia de empleo y
satisfaccion en el trabajo de las que hasta ahora se han dado. Esto evita
asimismo la situacién en que se hallan los grupos marginados, ante la
imposibilidad de hacer valer sus necesidades durante el proceso de
elaboraci6én de esos regimenes, de manera que la tinica opcién préctica es
su total eliminacién. Los sindicatos portuarios argumentardn que las
reformas propuestas tendran graves consecuencias, como por ejemplo la
creacién masiva de mano de obra supernumeraria y la autorizacién para
que los empresarios maritimos se valgan del nuevo énfasis en las metas
comerciales para incrementar sus ganancias a expensas de los trabajadores
portuarios. Nada més lejos de la verdad, si se produce la desregulacién y
descentralizacién por igual de la fuerza laboral portuaria y los empresarios
maritimos, se los somete por igual a las leyes antimonopolio y se cuenta
con el respaldo de programas de indemnizacién y readiestramiento.

Estos programas no sélo benefician a los trabajadores portuarios,
también crean una fuerza de trabajo leal, especializada y motivada, que
apoya las metas comerciales de los usuarios y empresarios maritimos.
Mediante el disfrute en comtin de estos beneficios se crearfa un incentivo
para reformular los regimenes laborales portuarios, los convenios
colectivos y las précticas laborales, se posibilitaria la inversién privada, se
modernizarian las instalaciones y se utilizarfan tecnologias avanzadas para
la manipulacién de la carga, si no fuera por la superabundancia potencial
de trabajadores portuarios y la incertidumbre de encontrar nuevas fuentes
de empleo. La resistencia de los estibadores a estos cambios, que es un
fenémeno mundial, se basa concretamente en la concepcién de la actividad
portuaria como algo interno, en los arreglos politicos en materia de
seguridad laboral, en la indole otrora no especializada del propio trabajo y
en la oferta abundante de trabajadores desempleados. Con la complejidad
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cada vez mayor de las operaciones de manipulacién de carga y la
utilizacién de programas de indemnizacién y readiestramiento, los
gobiernos no tienen razén legitima alguna para retrasar sus empefios de
estructurar regimeneslaborales portuarios orientados hacia el mercado. Sin
embargo, los gobiernos introducen cambios basados en el consenso y, sin
este factor, la posibilidad de perder los votos de los estibadores que se
sienten defraudados por los aspectos de la reforma de la legislacién
portuaria que se refieren a la eliminacién de mano de obra facilmente
podria opacar la conveniencia de alcanzar objetivos comerciales y sociales.

En consecuencia, la elaboracién de regimenes laborales portuarios
orientados hacia el mercado exige que los gobiernos actiien de manera
imparcial y posean la capacidad de trascender los suefios utépicos y los
hébitos monopolisticos para poder alcanzar los objetivos comerciales y
sociales y organizar a toda la comunidad portuaria para que participe en
el proceso. El siguiente resumen esquemdtico de un marco institucional
sugerido para la reforma laboral portuaria utiliza los mecanismos del
mercado —y no las alianzas politicas, los monopolios, los sistemas de
registro ni los subsidios- para fijar las fronteras de las demandas de los
trabajadores y las respuestas de los empresarios maritimos. Un marco
debidamente enfocado exige que los gobiernos adopten leyes que
desregulen el mercado laboral o eliminen todas las trabas burocréticas que
impiden el libre juego de los mecanismos del mercado respecto de la oferta
y demanda de estibadores, asi como los impedimentos ala creacién de otros
sindicatos y el derecho de las personas de trabajar sin ser afiliados
sindicales. La descentralizacién del mercado laboral portuario asegura que
los estibadores respondan a las sefiales del mercado local y que no existan
subsidios cruzados de ingresos o transferencias de costos entre los puertos.
Estas medidas persiguen sélo una finalidad: crear un entorno laboral
portuario que responda a las sefiales del mercado.

MARCO INSTITUCIONAL PARA LA REFORMA DE LA LEGISLACION
LABORAL PORTUARIA

Desregulacién y descentralizacién
(competencia interportuaria, intraportuaria, intersindical, intrasindical y

extrasindical)
Indemnizacién por super- Eliminacion de la injerencia
abundancia, programas de directa del Estado en las ne-
retiro anticipado y readies- gociaciones colectivas y en
tramiento para estibadores la solucién informal de
controversias
Leyes antimonopolio

(aplicables a usuarios, empresarios maritimos y trabajadores portuarios)
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La no injerencia de los gobiernos en las negociaciones colectivas y la
solucién de controversias no creard un vacio en materia de regulacién,
porque los mecanismos del mercado tomarén el lugar de los gobiernos y
las leyes antimonopolio aseguran que dichos mecanismos se emplearan
con una orientacién comercial. Ademds, las directrices para la solucién
informal de controversias elaboradas por el Estado brindan a los dirigentes
sindicales portuarios y a los empresarios maritimos la oportunidad de ir
mds alld en materia de negociacién de salarios y prestaciones y de colaborar
mutuamente en relacién con estructuras organizacionales, practicas y
tecnologias laborales que puedan utilizarse para alcanzar los objetivos
comerciales y sociales. Para que el marco institucional reformado sea
viable, debe dar a los empresarios maritimos la suficiente flexibilidad para
seleccionar trabajadores, asignar tareas y ofrecer los programas de
capacitacién que sean necesarios, de manera de satisfacer las necesidades
de los usuarios. Serd preciso actualizar con frecuencia ese marco para
adaptarlo a las cambiantes condiciones del mercado y supervisarlo para
asegurar que se cumplan sus disposiciones. Esto puede lograrse muy
facilmente mediante la creacién de una comisién adscrita al ministerio del
trabajo, que debera consultar con la administracién portuaria, los usuarios,
las organizaciones sindicales portuarias y los empleadores del transporte
maritimo respecto de las modificaciones al marco institucional que puedan
mejorar la productividad y eficiencia en relacién al costo del puerto.

D. PUESTA EN MARCHA DE UNA ESTRATEGIA

Durante muchos decenios los estibadores se han negado a aceptar cambios
en sus regimenes laborales que reducirfan o eliminarian las prerrogativas
y los beneficios obtenidos a través de influencias politicas. Por ejemplo,
reconocen que usuarios y empresarios maritimos responden a los
mecanismos del mercado, pero rechazan cualquier medida que someteria
sus salarios, prestaciones y arreglos en materia de seguridad laboral a esos
mecanismos; reconocen que la carga y descarga de buques, camiones y
vagones ferroviarios deben hacerse rapidamente, pero rechazan las
medidas que incrementarian la productividad de los puertos si éstas
reducen la demanda de mano de obra; se dan cuenta de que los gobiernos
no pueden seguir aislandolos del entorno competitivo que enfrentan los
usuarios, pero rechazan toda sugerencia en el sentido de que los programas
de indemnizacién, readiestramiento y jubilacién anticipada puedan
eliminar sus temores respecto del desempleo; se dan cuenta de que la
dotacién excesiva de personal reducird la competitividad de los bienes
movilizados y permitird que los puertos vecinos se posesionen de los
mercados que aparentemente se les escapan, pero rechazan cualquier
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medida que pueda producir despidos por superabundancia. Para superar
estos y otros rechazos, los gobiernos deben elaborar estrategias de ejecucién
que den a los trabajadores portuarios una sensacién de apoyo mutuo, la
comprensién de que el cambio es inevitable, un esbozo de las funciones que
desempefiardn durante y después del cambio, y la confianza de que se
haran inversiones para su bienestar.

Existen dos factores principales que diferencian los servicios
portuarios en los afios noventa de aquéllos de decenios anteriores: en
primer lugar, no es posible aislar la demanda de servicios que prestan los
trabajadores portuarios de la demanda y competitividad de los bienes que
se manipulan; y en segundo lugar, los estibadores pueden conservar sus
propios puestos de trabajo sélo en la medida que contribuyan a esa
competitividad a través de servicios que sean a la vez productivos y
eficientes en relaci6n al costo. La determinacién de la manera como los
usuarios, los sindicatos portuarios, los empresarios maritimos y los
gobiernos perciben ambos factores en relacién con sus propios intereses es
decisiva para saber si aceptan o rechazan una reforma laboral portuaria
orientada hacia el mercado. Los sindicatos tratardn de conservar los puestos
detrabajo y salvaguardar lossalarios y prestaciones de sus afiliados através
de medidas sociopoliticas. Los empresarios maritimos trataran de obtener
flexibilidad para contratar y despedir trabajadores, modificar la
delimitacién de las tareas y variar salarios y prestaciones segiin la
experiencia y productividad de los trabajadores, asi como el cumplimiento
de cursos de capacitacion, a fin de asegurar que los usuarios se interesen
en utilizar las instalaciones portuarias. Para conciliar estos objetivos
contrapuestos, los gobiernos deberdn constituir equipos integrados por
funcionarios de los ministerios de hacienda, comercio, transporte, obras
publicas y trabajo, asi como por grupos de usuarios, sindicatos portuarios,
empresarios maritimos y administraciones portuarias, para elaborar una
legislaci6n laboral portuaria concebida en funcién del mercado.

Muchos intereses sociopoliticos se calmarfan de inmediato si fuera
posible que esos equipos lograran conservar las prerrogativas otorgadas a
los trabajadores portuarios con arreglo a los actuales regimenes laborales
portuarios, pero las economias nacionales tendrian que tolerar una
reduccién de las tasas de crecimiento, menor generacion de empleos,
disminucién de las inversiones privadas y mayores precios de los bienes.
Un régimen laboral portuario con orientacién de mercado presupone la
competencia irrestricta y, con el respaldo de leyes antimonopolio, deberd
impedir la formacién de monopolios, restricciones al mercado y
prerrogativas de indole no comercial. Para la fuerza laboral portuaria, una
definicién de justicia social orientada hacia la oportunidad estimularia la
reforma laboral portuaria para aumentar la eficiencia de los puertos,
mejorar las funciones de reparacién y mantenimiento, crear un entorno
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comercial atractivo para usuarios e inversionistas privados, facilitar la
solucién informal de controversias laborales y lograr un equilibrio
comercial entre la oferta y la demanda de estibadores. Los trabajadores
portuarios no aceptarédn facilmente la pérdida de puestos y prerrogativas,
de modo que los gobiernos deben hacer publicos los criterios de seleccién
de las personas que pasardn a ser supernumerarias y de aquellas que
pueden asistir a programas de readiestramiento, asi como un plan
simplificado que permita a los trabajadores portuarios calcular sus
prestaciones en materia de indemnizacién y jubilaci6n.

El empefio de esos equipos por elaborar regimenes laborales
portuarios orientados hacia el mercado creard incertidumbre entre los
estibadores y llevard a los sindicatos a reclamar que el costo social de tal
empefio es prohibitivo. Para responder a tal reclamo, seré preciso que los
equipos, los usuarios y los empresarios maritimos atinen esfuerzos para
preparar estudios que demuestren que esa reforma es una exigencia no de
ellos, sino de la economia mundial, que los objetivos comerciales y sociales
pueden conciliarse sometiéndolos a la norma independiente e imparcial de
los mecanismos del mercado y las leyes antimonopolio, y que estén
dispuestos a compartir los inconvenientes y las ventajas de los nuevos
regimenes laborales con los trabajadores portuarios a través de programas
de indemnizacién, readiestramiento y jubilacién. Tales medidas no
responden a una “obligacién moral” de los gobiernos, como se pretende
con frecuencia, sino a la necesidad de establecer una base para el logro de
los objetivos comerciales por parte de los usuarios y empresarios
maritimos, la solucién informal de controversias, la adopcién conjunta de
decisiones entre trabajadores portuarios y empresarios maritimos y el logro
de las metas sociales orientadas hacia las oportunidades de trabajo de la
fuerza laboral portuaria. Estas medidas constituyen la respuesta humana o
la faceta dejusticiasocial compensatoria de una estrategia de ejecucion para
la reforma laboral portuaria y deberia dejar sin efecto las pretensiones de
que los nuevos regimenes tienen elevados costos sociales, que los
trabajadores portuarios asumirdn todo el peso del ajuste y que los
problemas laborales portuarios no se han resuelto sino que sencillamente
se han trasladado a otro sector de la economia.

Para ilustrar el hecho de compartir ventajas y cargas, los programas
de capacitacién de los trabajadores portuarios proporcionardn a los
empresarios maritimos una fuerza de trabajo mds calificada, a los
trabajadores portuarios un medio de justificar sus demandas de
incrementos de salarios y prestaciones y a los gobiernos ingresos fiscales
suplementarios. Cada grupo que resulte beneficiado deberd contribuir al
financiamiento de esos programas. Mediante decisiones conjuntas se
determinard el monto de las contribuciones de cada cual, la utilizacién de
los fondos y la duracién de los beneficios. Una vez resueltos los problemas
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laborales portuarios creados por las administraciones portuarias en las
areas de delimitaciones rigidas de tareas, salarios y prestaciones excesivos,
sobredotacién y falta de calificacién de personal, los gobiernos deberdn
cesar sus contribuciones al fondo y retirarse del comité para no influir en
los empresarios y en la fuerza laboral portuaria. Esos programas deberdn
tener un alcance que sobrepase las habilidades necesarias para las
operaciones de manipulacién de carga e incluyan aquellas relacionadas con
las exigencias comerciales de los usuarios. En el puerto de Tilbury (Londres,
Reino Unido), por ejemplo, los estibadores visitan las instalaciones de los
exportadores e importadores para ver lo costoso e inconveniente que puede
resultar para éstos el que sus mercancias sean objeto de dafios, hurtos o
retrasos (Lloyd’s List, 7 de julio de 1993, p. 4). Una estrategia de ejecucion
con medidas como estas dard a los trabajadores portuarios amplias pruebas
de que cuentan con el apoyo de las autoridades y los empresarios maritimos
durante el proceso de transicién.

La estrategia de aplicacién debera ocuparse de los problemas
relacionados con la bisqueda de empleo alternativo para los estibadores
supernumerarios, la seguridad en materia de prestaciones de jubilacién y
salud y los programas de readiestramiento. Si se prevé la participacién del
sector privado, los inversionistas potenciales deberdn preparar estudios de
factibilidad en que se analicen dreas como inversiones, tarifas, ingresos,
demanda de servicios, requisitos de idoneidad y oportunidades de empleo.
De esta manera, los inversionistas privados entenderian las necesidades de
los trabajadores portuarios tanto como los empresarios maritimos, la fuerza
laboral portuaria aceptaria mds facilmente las transformaciones
progresivas de las operaciones de manipulaci6n de carga producidas por
cambios tecnoldgicos e institucionales (dado que existiria la posibilidad de
las reasignaciones de puestos, la capacitacién para desempefar otras
funciones y laayuda paraencontrar empleo fuera del puerto) y los usuarios,
trabajadores portuarios y empresarios maritimos se empefiarian en ponerse
de acuerdo sobre las normas del cambio. Estas normas tendrén como
objetivo asegurar la colaboraciéon entre empresarios maritimos y
trabajadores portuarios para resolver problemas funcionales y laborales,
velar por que los salarios y beneficios de los trabajadores portuarios se
determinen sin influencias politicas y que respondan conjuntamente y de
manera oportuna alas sefiales del mercado. Demodo que lareformalaboral
portuaria no puede lograrse de manera independiente, mediante arreglos
especiales o el enfrentamiento.

Finalmente, la estrategia de aplicacién deberd dar a los trabajadores
portuarios la sensacién de controlar sus propios destinos y la satisfaccién
con el trabajo. Para alcanzar estos objetivos, el equipo encargado de
elaborar la reforma deber4 realizar sus actividades de manera totalmente
abierta y transparente y tener en cuenta las observaciones, sugerencias y
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opiniones no sélo de los estibadores, sino también de los usuarios,
administraciones portuarias y empresarios maritimos. La estrategia deber4
asimismo proporcionar al equipo encargado de elaborar la reforma un
mandato claro de los objetivos generales, lo que debera realizarse en cada
etapa, y un calendario preciso con arreglo al cual deberan finalizarse todas
las actividades. Como en el caso de la participacién del sector privado en
los puertos del sector ptiblico, la reforma laboral portuaria debers iniciarse
y terminarse dentro del mandato de un solo gobierno. Esta condicién
obedece a que cualquier cambio de los regimenes laborales existentes que
un gobierno considera “objetivo” puede ser calificado de “parcial” por
otros gobiernos y ello abre la puerta a las presiones de grupos portuarios
dominantes para modificar o poner término al empefio. Por ejemplo, la
ejecucién del programa para modernizar los puertos de El Salvador fue
prudentemente postergada hasta después de las elecciones de marzo de
1993, pero el gobierno recién elegido atin no ha aprobado, hasta la fecha, el
marco institucional que permitirfa poner en marcha ese programa.
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