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Resumen: No abundan los estudios sobre modelos innovadores de regulacion
laboral privada en las redes mundiales de produccion de prendas de vestir. Este
articulo trata de remediar esa deficiencia examinando los aspectos estructura-
les conflictivos del Acuerdo sobre la Proteccion contra Incendios y la Seguridad
de los Edificios en Bangladesh: 1) su condicion juridica vinculante, 2) un dérgano
de gobierno equilibrado en cuanto a la representacion de los trabajadores, 3) una
masa critica corporativa y 4) la transparencia. El andlisis arroja luz sobre los me-
canismos hibridos de gobernanza, que combinan la accion cooperativa de varias
organizaciones con la dindmica tradicional capital-trabajo para influir en la regu-
lacién laboral con enfoques nuevos y contradictorios.

Palabras clave: Acuerdo de Bangladesh, redes mundiales de produccion, go-
bernanza privada, responsabilidad social de las empresas.

1. Introduccion

El derrumbe del edificio Rana Plaza en el distrito de Dhaka (Bangladesh), ocu-
rrido el 24 de abril de 2013, provocé la muerte de mas de 1100 trabajadores e
hiri6 a mas de 2500. A raiz de aquel tragico suceso, la presencia medidtica y
las campafias de organizaciones no gubernamentales (ONG) presionaron a las
empresas de la confeccion para que adoptaran medidas, 1o que dio lugar al esta-
blecimiento del Acuerdo sobre la Proteccidn contra Incendios y la Seguridad de
los Edificios en Bangladesh (Acuerdo de Bangladesh), de caracter independiente
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y juridicamente vinculante, suscrito el 15 de mayo de 2013 entre 223 marcas y
empresas minoristas de ambito mundial (empresas principales), por una parte,
y dos confederaciones sindicales mundiales, IndustriAll Global Union y UNI
Global Union (sindicatos mundiales), por otra. Se adhirieron ocho sindicatos de
Bangladesh, en calidad de cosignatarios, y cuatro ONG suscribieron el Acuerdo
como firmantes testigos. El mandato del Acuerdo, que incumbia a 1 645 fabricas
de confeccidn y mas de 2 millones de trabajadores, consistia en mejorar las
condiciones de seguridad y salud de los trabajadores de las fabricas de confec-
cion de Bangladesh (mediante inspecciones, formacion de los trabajadores en
los aspectos de seguridad y mejora de los procedimientos de presentacion de
quejas). E1 Acuerdo expird el 31 de mayo de 2018, pero sus cldusulas se prorro-
garon en virtud de un nuevo Acuerdo sobre la Proteccion contra Incendios y la
Seguridad de los Edificios en Bangladesh, de 2018 (el Acuerdo de Transicidn),
con 192 empresas signatarias. Tras una impugnacion juridica incoada por el
Gobierno de Bangladesh (en 2018), las funciones de las oficinas del Acuerdo de
Transicion en Bangladesh se transfirieron al Consejo de Sostenibilidad del Sector
de la Confeccion (Ready-Made-Garment Sustainability Council, RSC) en junio de
2020.! Desde entonces, los actores locales han adquirido mayor protagonismo
en el sistema de inspeccion de fabricas asociado al Acuerdo, en el marco de una
estructura tripartita compuesta por la industria, las marcas y los sindicatos (en
contraste con la estructura bipartita del Acuerdo, formada por empresas princi-
pales y sindicatos de &mbito mundial).? En septiembre de 2021 entr¢ en vigor el
Acuerdo Internacional sobre Seguridad y Salud en el Sector de los Textiles y de
la Confeccion, sucesor del Acuerdo de Bangladesh y del Acuerdo de Transicion.

Nos basamos en el ejemplo del Acuerdo de Bangladesh de 2013 para realizar
un analisis critico de los componentes estructurales de la gobernanza laboral
privada en las redes mundiales de produccion. El Acuerdo ha sido encomiado
por tratarse de una iniciativa innovadora, de caracter juridicamente vinculante,
que establecio niveles de exigibilidad inusitados en comparacion con anteriores
modelos de responsabilidad social de las empresas (RSE), y por la funcién deciso-
ria centralizada que otorgd a los representantes de los trabajadores (Croucher et
al. 2019; Donaghey y Reinecke 2018; Salminen 2018). Nos fijamos en los aspectos
controvertidos de la estructura interna del Acuerdo. Como esta no se determind
por consenso, permitid a actores de diversas instancias tomar el control y ejercer
poder sobre la aplicacién del instrumento, incluso en relacion con otros actores.
Estudiamos esta controversia a través de tres factores clave de la gobernanza
laboral privada: escala, legitimidad y riesgo. Tratamos de explicar los éxitos

1 El RSC es una empresa sin animo de lucro administrada por grandes marcas mundiales,
sindicatos de dmbito local y fabricantes, constituida en virtud de un acuerdo suscrito por los fir-
mantes del Acuerdo de Bangladesh y la Asociacién de Fabricantes y Exportadores de Prendas de
Vestir en Bangladesh (Bangladesh Garment Manufacturers and Exporters Association, BGMEA).

2 F1 RSC tiene una composicién diferente a la del Acuerdo. Se caracteriza por una estructura
tripartita que asigna a cada grupo miembro un tercio de los derechos de voto (la industria y las
empresas principales poseen conjuntamente dos tercios de los votos y se asigna solo un tercio a
los trabajadores), a diferencia del Acuerdo, que estaba formado por capital y trabajadores, cada
uno con la mitad de los derechos de voto. También en contraste con el Acuerdo, que era juridica-
mente vinculante, el RSC carece de base juridica. E1 RSC y el Acuerdo de Bangladesh publican datos
divergentes sobre la conformidad con las normas de seguridad.
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contradictorios y las limitaciones del Acuerdo, aportando evidencia empirica
sobre los modelos hibridos de gobernanza emergentes (por ejemplo, modelos
que combinan enfoques coercitivos, cooperativos o basados en la conformidad,
que fusionan las responsabilidades del sector privado y publico y que utilizan
actores multiescalares, entre otros) y aportamos nuevos datos que refuerzan la
bibliografia relativa al potencial de la gobernanza privada para influir en las
redes mundiales de produccion del sector de la confeccidn.

En el andlisis sefialamos cuatro aspectos estructurales clave del Acuerdo,
todos ellos interdependientes: 1) su condicion juridicamente vinculante, 2) su
organo de gobierno con una composicion equilibrada en cuanto a la representa-
cién de los trabajadores, 3) una masa critica corporativa de empresas firmantes,
y 4) la transparencia de las funciones operativas y las decisiones estratégicas.
A diferencia de otros autores, que han descrito algunas de estas caracteristicas
como independientes entre si (Alamgir y Banerjee 2019; Anner, Bair y Blasi 2013;
Croucher et al. 2019; Donaghey y Reinecke 2018; Salminen 2018), sostenemos
que su necesaria interdependencia altera las relaciones entre capital y trabajo.
El Acuerdo combina rasgos de los modelos de regulacion laboral basados en la
conformidad y en la cooperacién (Kabeer, Huq y Sulaiman 2020; Lund-Thomsen
y Lindgreen 2014; Oka, Egels-Zandén y Alexander 2020). Sin embargo, también
se vertebro a partir de un acuerdo contractual bipartito entre las empresas prin-
cipales y los sindicatos mundiales, que se repartian al 50 por ciento las facultades
decisorias en el érgano de gobierno del Acuerdo. Este nucleo de democracia
industrial (véase Donaghey y Reinecke 2018) fortalecid el Acuerdo y alejo su es-
tructura de los modelos de RSE impulsados unicamente por las empresas, lo que
pone de manifiesto una reorientacion de las relaciones entre capital y trabajo en
las redes mundiales de produccién de la confeccién. Sin embargo, también era
un elemento desestabilizador, en el sentido de que contrarrestaba la influencia
cardinal de los modelos cooperativos de organizacion laboral y excluia a algunos
actores de menor escala (sindicatos, fabricas, proveedores y administraciones
publicas de ambito local), en detrimento de la eficacia y sostenibilidad de la
iniciativa. Nuestras reflexiones arrojan luz sobre las complejas y contradictorias
relaciones multiescalares que sustentan los modelos hibridos de gobernanza
laboral y los cambios graduales que pueden inducir en las redes mundiales de
produccién contemporaneas.

Nuestra contribucion se basa en entrevistas con 12 actores clave (de un
total de 79 personas a las que propusimos participar en la encuesta como re-
presentantes de empresas principales, sindicatos mundiales, ONG, asociaciones
de empleadores, sindicatos locales, organismos gubernamentales y el propio
Acuerdo), realizadas entre enero y abril de 2019. Seis de los participantes pro-
cedian de empresas mundiales, cinco estaban vinculados a organizaciones de
defensa de los derechos laborales y uno representaba a los drganos del Acuerdo.
Los participantes procedian de Alemania, Australia, Bangladesh, los Estados
Unidos, los Paises Bajos, el Reino Unido y Suiza. Entre los participantes perte-
necientes a empresas habia vicepresidentes y altos directivos encargados de la
responsabilidad social y el desarrollo sostenible, la seleccion de proveedores y
el control de calidad. Entre los participantes que pertenecian a organizaciones
de defensa de los derechos laborales, habia directores de campafia, directores
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de oficinas exteriores y responsables de comunicacion. Dos de los participantes
eran miembros del Comité Directivo del Acuerdo (compuesto por seis miembros
obligatorios), de modo que conocian de primera mano el funcionamiento interno
de la toma de decisiones estratégicas. La mayoria de los participantes tenian un
extenso conocimiento de las iniciativas privadas de gobernanza laboral, al haber
participado durante varios afios en la Ethical Trading Initiative, en la iniciativa
Action, Collaboration, Transformation (ACT) o en Better Work.

Las entrevistas fueron extensas, de entre 45 y 90 minutos de duracion. En
total se transcribieron literalmente 11,5 horas de grabaciones, que se plasmaron
en 190 paginas de datos de entrevistas. Entre los temas abordados destacan las
circunstancias que dieron lugar al derrumbe del Rana Plaza y al establecimiento
del Acuerdo, las motivaciones de los signatarios para adherirse al Acuerdo, la
interaccion entre las partes interesadas y las implicaciones del Acuerdo para
los trabajadores. Asi pues, a pesar del reducido tamafio muestral, la calidad de
las entrevistas nos permite aportar nuevos datos sobre la dindmica del Acuerdo
desde la perspectiva de las empresas principales y de los sindicatos de ambito
internacional. Los datos secundarios que analizamos son informes de organi-
zaciones sindicales, informes de asociaciones de empleadores, recursos de las
administraciones publicas y del sector industrial estudiado, informacién perio-
distica y politicas de RSE de las principales empresas.

El resto del articulo se estructura del siguiente modo. En primer lugar, nos
basamos en la bibliografia que examina criticamente la evolucion de la gober-
nanza privada (incluido el Acuerdo) para establecer un marco tedrico centrado
en tres factores de gobernanza privada: escala, legitimidad y riesgo (apartado 2).
Seguidamente, pasamos a investigar la controvertida relacion entre esos factores
y los aspectos estructurales interdependientes del Acuerdo (apartado 3). El ana-
lisis pone de relieve las limitaciones estructurales del Acuerdo, lo que nos lleva
a plantear la cuestion de si la iniciativa fue acaso un prototipo, mds discursivo
que operativo, de un poder regulatorio real para mejorar sustancialmente las
condiciones de los trabajadores en las fabricas de Bangladesh (apartado 4). Por
ultimo, extraemos las principales conclusiones y consecuencias del andlisis para
futuras iniciativas de gobernanza privada (apartado 5).

2. Principales factores de regulacion laboral
privada en las redes mundiales de produccién
de la confeccion

Las redes mundiales de produccién de Bangladesh estan integradas en una
estructura econdmica, social y politico-institucional especifica. El sector de la
confeccion, que representa mas del 80 por ciento de las exportaciones totales del
pais, genera unos ingresos anuales de 26 000 millones de dolares de los Estados
Unidos (Alamgir y Banerjee 2019; Rahman 2014). Esta industria ha impulsado
un cambio social interesante, al crear empleo para las mujeres y transformar su
estatus social (Rahman 2014). La contrapartida de esta evolucion ha sido el tra-
bajo mal remunerado en las fabricas (con un promedio salarial de 77,34 ddlares
al mes para las mujeres), en condiciones de inseguridad y explotacion, con
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discriminacién de género y una semana laboral excesiva (de 63,49 horas en
promedio) (Paul-Majumder y Chaudhuri Zohir 1994). Las empresas principales
y sus exigencias de compra han perpetuado un modelo informal de produccién
intensiva en trabajo, no regulada, con 5 millones de trabajadores que prestan
servicio en mas de 7000 fabricas de confeccion de Bangladesh (Anner 2015 y
2020; Labowitz y Baumann-Pauly 2015).

El Acuerdo de Bangladesh puede considerarse una iniciativa de gobernanza
privada que establecié nuevas formas de cooperacion, reciprocidad y resolucion
de conflictos en el seno de las redes mundiales de produccion del sector de la
confeccion, lo que repercutio en las condiciones laborales y las relaciones de pro-
duccion en Bangladesh. La geografia econdmica ha acufiado el concepto de redes
mundiales de produccion para explicar «la compleja espacialidad de las relacio-
nes de poder entre diversos actores que conforman los sistemas mundiales de
produccion e intercambio» (Cumbers, Nativel y Routledge 2008, 371). Esta linea
de investigacidn, centrada en las grandes corporaciones y empresas (Gereffi,
Humphrey y Sturgeon 2005; Gereffi 2018, 43-71), en el Estado (Smith 2015) y en
el trabajo (Barrientos et al. 2011; Coe y Hess 2013; Cumbers, Nativel y Routledge
2008; Rainnie, Herod y McGrath-Champ 2011; Smith et al. 2018), indica cdmo se
posicionan los diversos actores a lo largo de una escala con diferentes grados de
capacidad de accion,® es decir, influencia en las dindmicas de produccién y en la
regulacion laboral de paisajes productivos cada vez mas complejos y pautados
desde un punto de vista geografico (Anner 2015; Coe y Hess 2013; Jonas 1996;
Smith et al. 2018). En el presente articulo se analizan tres factores de la gober-
nanza privada que operan en el contexto multiescalar de las redes mundiales de
produccion contemporaneas y, al mismo tiempo, tratan de transformarlo.

2.1. Escala

La fragmentacion funcional y geografica de las redes mundiales de produccién
complica la realidad de la mano de obra que se moviliza en lugares como Bangla-
desh (Coe y Hess 2013; Anner, Bair y Blasi 2013). En las zonas geograficas donde
se despliegan las redes de produccidn, las empresas multinacionales que buscan
mano de obra barata y poco regulada convergen con gobiernos nacionales que
establecen regimenes de control laboral pensados para atraer inversiones mun-
diales (Hughes, Wrigley y Buttle 2008; Barrientos et al. 2011). La gobernanza
privada plantea nuevas cuestiones en relacion con esta dinamica, al conjugarse
con la regulacién publica para crear una tension escalar entre los actores locales
y extralocales que integran las redes mundiales de produccion. Algunos analistas
consideran que la regulacion privada y los cédigos de conducta conexos surten
mayor efecto cuando se combinan con una regulacién publica y una legislacion
laboral interna rigurosas (Toffel, Short y Ouellet 2015). Sin embargo, la eficacia
de la confluencia entre las dimensiones publica y privada de la regulacion puede
verse limitada por la falta de didlogo con las instituciones locales que influyen
en las fabricas y que controlan las normas del trabajo (Amengual y Chirot 2016).

3 Nuestro andlisis de la escala en este articulo se refiere al concepto de estructuras escalares
formulado en la investigacion geografica. Véanse, por ejemplo, MacKinnon (2011), Sheppard y Mc-
Master (2004) y Brenner (2001).
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Por lo tanto, la composicion de los actores y la asignacion de competencias
de control, poder decisorio y responsabilidad a distintas escalas repercuten en la
capacidad de las iniciativas de gobernanza privada. Zajak, Egels-Zandén y Piper
(2017) ponen de relieve como las «redes de activismo laboral» movilizan a los
trabajadores en diferentes paises y a través de diversas organizaciones represen-
tativas (sindicatos locales y mundiales, ONG y grupos comunitarios) en respuesta
a la gobernanza transnacional impulsada por las empresas. Sin embargo, la
eficacia de las iniciativas de gobernanza privada también depende del contexto
social, econdmico e histérico-institucional en el que surgen (Fransen 2011; Zajak,
Egels-Zandén y Piper 2017; Amengual y Kuruvilla 2020). Esto sefiala la impor-
tancia de cultivar relaciones de cooperacion en diversos niveles de gobernanza
nacional —fabrica, sector, region y Estado— para dar cumplimiento efectivo a
la regulacion laboral en las realidades interconectadas y multiescalares de las
redes mundiales de produccién (Amengual y Kuruvilla 2020).

Tratamos aqui de indagar como convergieron las dificultades inherentes
a la naturaleza multiescalar de las redes mundiales de produccion con la es-
tructura unica del Acuerdo de Bangladesh. El Acuerdo se inspiré en un mo-
delo de iniciativa multipartita prevalente en la época. Siguiendo un enfoque
multiescalar para abordar la explotacion de los trabajadores, se involucré a
las confederaciones sindicales mundiales y a sus filiales locales de Bangladesh,
ademads de movilizar la accién de los consumidores. Sin embargo, Alamgir y
Banerjee (2019) sostienen que, como régimen de cumplimiento, el Acuerdo im-
pulsé la inspeccidén y la categorizacion de las fabricas, pero no se ocup6 de las
causas profundas de las infracciones laborales perpetuadas en el conjunto de
las redes mundiales de produccion. El Acuerdo favorecié a las marcas, a los
minoristas, a las confederaciones sindicales mundiales bien financiadas y a ONG
situadas mayoritariamente en el mundo desarrollado. En consecuencia, no logré
«especificar mecanismos de participacion de los trabajadores en el &mbito de la
fabrica», permitiendo que el proceso fuera controlado por los propietarios de las
fabricas y por el Estado (ibid., 292). Ademads, el Acuerdo aparentemente margind
los derechos laborales internos al excluir al Gobierno de Bangladesh en favor
de las organizaciones sindicales mundiales (Bair, Anner y Blasi 2020), lo que
origino conflictos como el litigio iniciado en 2018 por el Gobierno y sus esfuerzos
por anular el Acuerdo de Transicion. En el presente andlisis describimos esos
aspectos como contradicciones escalares internas del Acuerdo, que en el fondo
no supo conciliar la avenencia bilateral (capital-trabajo) a nivel mundial con las
necesidades laborales y los intereses politicos del pais.

2.2. Legitimidad

La legitimidad se refiere a la aceptacion social y politica de una iniciativa por las
partes interesadas pertinentes, como los trabajadores, las fabricas, las empresas,
la administracion publica, los consumidores y la sociedad civil. La legitimidad de
la gobernanza privada es mas probable cuando la estructura de una iniciativa
atribuye a los representantes de los trabajadores una funcién primordial en la
toma de decisiones, preferiblemente incluyendo a diversos grupos de todo el
espectro sindical (Fransen 2012), junto a actores de la sociedad civil y demas
partes interesadas pertinentes de dmbito local (Kabeer, Huq y Sulaiman 2020).
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La inclusion de un espectro tan amplio es reflejo de la transicion de una respon-
sabilidad social gestionada por las propias empresas, en el marco de un modelo
basado en la conformidad, hacia una gobernanza de caracter cooperativo, si-
guiendo una tendencia que comenzo a principios de la década de 2000.

El modelo de auditoria y control basado en la conformidad ha recibido criti-
cas en el sentido de que los derechos de los trabajadores no se abordan intrinseca-
mente de manera eficaz o sostenible (Barrientos y Smith 2007; Locke, Amengual
y Mangla 2009; Anner 2012) y de que no siempre se adaptan los sistemas de
gobernanza a la estructura institucional (Ruwanpura 2016). Sin embargo, el mo-
delo cooperativo tampoco parece ser la panacea para subsanar esas deficiencias,
por cuanto apenas corrige las desigualdades de poder en las redes mundiales de
produccion (Lund-Thomsen y Lindgreen 2014), al excluir a los propios trabaja-
dores (Kabeer, Huq y Sulaiman 2020).

La funcion primordial del Acuerdo de Bangladesh giraba en torno a un régi-
men tipico basado en la conformidad con las normas de produccion, en inspec-
ciones de seguridad y en una documentacién transparente (Oka, Egels-Zandén
y Alexander 2020). También se adoptaron elementos de regulacion cooperativa,
inscritos en el marco de acuerdos de colaboracion a largo plazo (como la consti-
tucién de comités de seguridad y salud, la imparticion de actividades formativas
en las fabricas y la defensa de la libertad sindical). El Acuerdo hacia recaer en
las empresas la responsabilidad de ejercer presion sobre los proveedores para
que estos aplicaran las normas del trabajo en sus fabricas, al ser estas los lugares
donde, en ultima instancia, se ejercia el control sobre las infracciones laborales.
Sin embargo, Amengual, Distelhorst y Tobin (2020) constataron que, en muchos
casos, las empresas principales habian aumentado el nimero de acuerdos de
compra con proveedores que incurrian en infracciones de ese tipo.

Para Rahman y Rahman (2020), estas cuestiones eran indicativas de una
clara disociacidn entre los términos del Acuerdo y de la (entonces) concurrente
Alianza para la Seguridad de los Trabajadores de Bangladesh (la Alianza), por
un lado, y los niveles de cooperacion exigidos a las empresas principales y al
Estado para dar cumplimiento efectivo a las iniciativas, por otro. Los malenten-
didos en relacion con las cldusulas de indemnizacion en concepto de traslado
de fabricas, por ejemplo, ponen de manifiesto la dificultad de mantener la coo-
peracion en todos los érdenes del Acuerdo (ibid.). Estas observaciones sugieren
que la actuacion de las empresas principales puede menoscabar la legitimidad
si las practicas comerciales son contrarias al objetivo social y ético de mejorar
las condiciones laborales. La estructura del Acuerdo abordaba este riesgo apo-
yandose en la divulgacion de informacion y la transparencia como mecanismo
reputacional (es decir, introduciendo factores de riesgo para las empresas sig-
natarias). Pasamos a estudiar esta dindmica contradictoria, junto con la eficacia
de la transparencia, como uno de los cuatro aspectos estructurales clave del
Acuerdo, que mantienen entre si una relaciéon de interdependencia.

2.3. Riesgo

Ahlquist y Mosley (2021) sugieren que las marcas orientadas al consumidor y
las empresas que cotizan en bolsa son mas tendentes a adherirse a iniciativas
de gobernanza privada, como el Acuerdo de Bangladesh y la Alianza, por su
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sensibilidad al riesgo reputacional o a un riesgo asociado a un determinado pais.
El recurso a la divulgacion de informacidn y a la transparencia para movilizar
el concepto de riesgo es, en general, una caracteristica del Acuerdo que la bi-
bliografia académica ha pasado por alto. Se han publicado numerosos estudios
sobre el Acuerdo, pero centrados sobre todo en dos aspectos. En primer lugar,
la condicion juridica vinculante del Acuerdo, que contiene mecanismos de reso-
lucion de conflictos y arbitraje, establecié un marco contractual diferenciado de
las iniciativas voluntarias de RSE no vinculantes (Hendrickx et al. 2016; Salminen
2018). Sin embargo, Scheper (2017) sostiene que la fundamentacion juridica del
Acuerdo esta limitada por las practicas de contratacion de la cadena de sumi-
nistro y no puede superar los obstaculos de su entorno sociopolitico, lo que se
traduce en una capacidad limitada para rentabilizar el riesgo.

El segundo aspecto es que la estructura de gobernanza corporativa del
Acuerdo situd a los trabajadores en los niveles clave de toma de decisiones estra-
tégicas y operativas. Donaghey y Reinecke (2018) sostienen que, con esta medida,
se restaurd un modelo de «democracia industrial», al equilibrar el poder entre
las empresas principales y los sindicatos, promoviendo al mismo tiempo una
mayor supervision de las infracciones cometidas en las fabricas. La participaciéon
de los trabajadores en los elementos sustanciales del Acuerdo allan6 el camino
a los programas de gobernanza cooperativa (impulsados por sindicatos y ONG),
lo que se tradujo en mas de 300 programas de formacién en cuestiones de se-
guridad para los trabajadores, mdas de 600 programas de formacién de comités
de seguridad y salud y la participacion de los sindicatos locales en las quejas
de los trabajadores (Kerrissey y Schuhrke 2016; Bangladesh Accord Secretariat
2020). De este modo, se activé una cadena de reactividad que permitio a las
empresas mitigar los riesgos industriales y reputacionales mediante su afiliacion
a sindicatos (Graz, Helmerich y Prébandier 2020).

Sin embargo, la fundamentacion juridica del Acuerdo también tuvo conse-
cuencias indeseadas en cuanto al riesgo, al generar un modelo de «conformidad
coercitiva» en el que los proveedores eran reticentes a denunciar los casos de
infraccion por miedo a las repercusiones (Rahman y Rahman 2020). Ademas,
el Acuerdo se limitaba a los grandes proveedores de primer nivel, omitiendo
en general la vasta red de subcontratistas oculta en las fabricas mas pequefias
(Khan y Wichterich 2015; Labowitz y Baumann-Pauly 2014). Como algunas mar-
cas decidieron no sumarse a la iniciativa (en particular, Gap Inc. y Walmart),
el Acuerdo no pudo movilizar plenamente los factores de riesgo con el fin de
erradicar las practicas generalizadas de compra empresarial que daban lugar a
infracciones laborales perpetuadas por las redes mundiales de produccion (Al
Bhadily 2015).

En consecuencia, el Acuerdo ha recibido criticas por incidir unicamente en
las normas de produccion (la conformidad en los aspectos de seguridad y salud)
sin establecer derechos habilitantes que empoderen a los trabajadores a través
de la libertad sindical y de asociacion y la negociacién colectiva (Anner 2015;
Anner, Bair y Blasi 2013; Salminen 2018). A pesar de que el Acuerdo incluia
ambitos mdas amplios como la formacidén y los mecanismos de presentacion de
quejas, no logré promover sustancialmente los derechos de los trabajadores
(Sinkovics, Hoque y Sinkovics 2016), 1o que plantea dudas sobre la eficacia del
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enfoque centrado en el riesgo de mercado. Ademds, aunque el Acuerdo aspiraba
a implantar procesos sostenibles de promocion y capacitacion (de los cuales se
derivan los derechos habilitantes), su principal objetivo era la inspeccion de
las fabricas. Como veremos a continuacion, la singular estructura del Acuerdo
dio lugar a algunas formas paradojicas de movilizacidn de riesgos en las redes
mundiales de produccién de prendas de vestir.

2.4. Confluencia entre las iniciativas privadas
de control del cumplimiento y el nucleo estructural
interdependiente del Acuerdo

La bibliografia sobre el Acuerdo tiende a centrarse en su base juridicamente
vinculante y en la participacion del trabajo en la gobernanza estratégica. En
cambio, se ha prestado poca atencion a sus otros aspectos estructurales, a saber,
la influencia de la masa critica de empresas y el papel de la transparencia en la
rendicién de cuentas de las partes interesadas. Sigue abierto el debate sobre si
las caracteristicas del Acuerdo, tomadas aisladamente, proporcionan una base
para mejorar las normas del trabajo o si, como sostenemos aqui, se requiere
un enfoque mds holistico en el disefio de iniciativas de gobernanza privada
que respondan a los factores de escala, legitimidad y riesgo. A continuacion,
explicamos algunos de los limites del Acuerdo motivados por la controversia
que surgio cuando los tres factores que promueven la gobernanza privada, ya
mencionados anteriormente, convergieron con los aspectos estructurales clave
del Acuerdo (véase el grafico 1). Antes de analizar las ensefianzas del Acuerdo
en lo que atafie a la gobernanza privada, analizaremos como estos factores de-
terminaron y limitaron su composicion estructural interdependiente.

Grafico 1. Conceptualizacién de los vinculos recursivos entre los factores
clave de la gobernanza privada y los elementos estructurales
interdependientes del Acuerdo de Bangladesh
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3. Caracter controvertido de los principales

aspectos estructurales del Acuerdo

El derrumbe del Rana Plaza hizo mella en el modelo de produccion de bajo costo
de Bangladesh, comprometiendo su viabilidad y su funcionamiento en condicio-
nes laborales peligrosas, hasta entonces facilitados por un estrecho nexo entre la
industria y el Estado (Siddiqui y Uddin 2016). Con el fin de abordar la compleja
articulacion econdmica, social y politica del modelo productivo de Bangladesh,
los principales aspectos estructurales del Acuerdo ahondaron en las relaciones
entre las empresas principales, las organizaciones sindicales y la sociedad civil.
El grafico 2 representa la red de interconexiones entre los actores que sentaron
las bases del Acuerdo. Estos vinculos se sustentaban en cuatro aspectos estruc-
turales interrelacionados —segun se infieren de la codificacion tematica de las
entrevistas realizadas en este estudio— concebidos para abordar los diversos
intereses de las partes involucradas:

1

2)

el cardcter juridicamente vinculante, amparado por mecanismos de resolu-
cién de conflictos y arbitraje;

un organo de gobierno equilibrado en cuanto a la representacion de los
trabajadores, que integraba a los sindicatos mundiales en una asociacion
estratégica con las empresas principales;

Grafico 2. Red de relaciones fundamentales para el Acuerdo de Bangladesh
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3) una masa critica de grupos de interés empresariales para asegurar una am-
plia aceptacidn de los programas de seguridad, una mayor cobertura de los
costos y un impacto mds profundo en el sector;

4) transparencia de las funciones operativas (inspecciones de fabricas, medidas
correctivas, procedimientos de presentacion de quejas y formacion) y de las
decisiones estratégicas (divulgacion de las actas del Comité Directivo).

Los resultados de nuestro estudio parecen indicar que la combinacion in-
terdependiente de esos cuatro aspectos fue lo que confirié poder al Acuerdo, y
no la incidencia individual de cada componente, frente a lo que sostienen otros
autores (Alamgir y Banerjee 2019; Anner, Bair y Blasi 2013; Croucher et al. 2019;
Donaghey y Reinecke 2018; Salminen 2018). Los tres factores esenciales de la go-
bernanza laboral privada —escala, legitimidad y riesgo— son importantes para
comprender la disensién interna que surgio en relaciéon con cada componente
estructural y cémo se engranaron unos con otros.

3.1. Primer aspecto: caracter juridicamente vinculante

El caracter juridicamente vinculante fue un rasgo diferencial del Acuerdo de
Bangladesh con respecto a los cddigos de conducta voluntarios e inexigibles
de las empresas, en los que se baso la RSE durante la década de 1990 y los prime-
ros afios del siglo xx1. En lugar de limitarse a estipular la responsabilidad social
en las politicas corporativas, los términos juridicamente vinculantes del Acuerdo
establecian la obligatoriedad de las medidas correctivas en materia de seguridad
en las fabricas de confeccidn, sujetas a un plazo determinado de cumplimiento,
estableciendo asi la legitimidad de la iniciativa. Las empresas signatarias exigie-
ron a sus fabricas proveedoras que se sometieran a inspecciones en el marco del
Acuerdo, que aplicaran planes de medidas correctivas y que estuvieran sujetas
a procesos continuos de control. Las sanciones por incumplir las disposiciones
juridicas del Acuerdo tenian consecuencias para las empresas principales (cos-
tosos procedimientos de arbitraje) y para las fabricas de confeccidn (resolucion
de los contratos de compra). En estudios anteriores se describe la importancia
de la fundamentacion juridica como un «nuevo paradigma de RSE» (Salminen
2018, 412), «un nuevo paradigma en la observancia de los derechos laborales y
humanos reconocidos a nivel mundial» (Anner, Bair y Blasi 2013, 2) y un factor
implicito fundamental del éxito del Acuerdo (Croucher et al. 2019).

La fundamentacion juridica del Acuerdo establecio un nexo entre las em-
presas principales y los trabajadores con el fin de promover la capacidad de
accion de estos ultimos a través de las inspecciones de seguridad y salud y de
los programas de formacion, redefiniendo asi la relacion del trabajo con el ca-
pital. Las redes mundiales de produccion estan estructuradas de tal forma que
las empresas principales se mantienen al margen de las infracciones laborales
cometidas en las fabricas proveedoras. El Acuerdo cred entre las entidades un
nexo escalar, articulado en nodos no secuenciales de la red de produccidn, vin-
culando a las empresas principales domiciliadas en el mundo desarrollado con
los trabajadores situados en paises en desarrollo (a través de los sindicatos); esta
conexion normalmente se reservaba a los empleadores y a sus trabajadores,
pero no a terceros. Tras mas de 38000 inspecciones de seguridad iniciales y
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de seguimiento en las fabricas abarcadas por el Acuerdo, solo se incoaron dos
procedimientos de arbitraje ante la Corte Permanente de Arbitraje de La Haya
en 2018. Aunque el Acuerdo contaba con un procedimiento de resolucién de
conflictos en multiples instancias, las causas judiciales indican que el recurso
juridico del Acuerdo rara vez se activd como mecanismo de observancia, pues
funciond como elemento disuasorio antes que como medio para hacer cumplir
las disposiciones acordadas.

En las entrevistas con empresas principales y organizaciones sindicales sig-
natarias se constatd que el caracter vinculante del Acuerdo representaba una
progresion respecto de la tipica conformidad corporativa, mas que una ruptura
total con la RSE. Sin embargo, conviene destacar que las partes signatarias del
Acuerdo asumieron su caracter juridicamente vinculante de distintas maneras.
Esto pone de manifiesto que las disposiciones pactadas no establecen normas
inamovibles, sino que estan abiertas a interpretaciones controvertidas, incluso
cuando conforman la estructura discursiva del Acuerdo e influyen en las practi-
cas de las distintas partes interesadas. Los encuestados de organizaciones sindi-
cales explicaron que la fuerza juridica del Acuerdo ponia remedio a la ineficacia
histdrica de las auditorias sociales voluntarias y a la falta de responsabilidad
empresarial en el sector de la confeccion. Por su parte, las empresas principales
estaban menos convencidas de que las disposiciones juridicas fueran un com-
ponente fundamental de la innovacién o del éxito del Acuerdo. Para algunas de
ellas, el verdadero mecanismo que incentivaba la responsabilidad empresarial
era el riesgo de dafiar la imagen de una empresa o marca en caso de que un
signatario no se ajustara a las normas de esa iniciativa publica tan transparente
y notoria. Asi lo manifesté una persona encuestada de una empresa principal:

La amenaza de tener piquetes delante de nuestras tiendas influyé mucho més en

el comportamiento que la naturaleza juridicamente vinculante del Acuerdo [...] el

dafio reputacional que sufririamos antes de que la causa llegara a los tribunales
supera con creces la magnitud de cualquier perjuicio econdmico que pudiera de-
rivarse de una sentencia judicial.’

Este testimonio pone de manifiesto una discrepancia entre la lectura que
hacen el capital y el trabajo del significado de una iniciativa con fuerza ejecutiva
(como explicamos mas adelante). También muestra los métodos divergentes a
través de los cuales la gobernanza privada puede derivar y ejercer la autoridad,
ya sea mediante actuaciones judiciales o apoyandose en el consumo ético, y
cémo estos métodos pueden complementarse entre si para mejorar la eficacia
de la gobernanza. La citada declaracion muestra, ademds, como el Acuerdo se
apoyo en sus otros aspectos estructurales para realzar los puntos escalares de la
produccion. Entre otras cosas, los programas de capacitacion en materia de segu-
ridad, las inspecciones y los procedimientos de queja previstos en el Acuerdo se
vieron facilitados por el protagonismo de los trabajadores en la fuerza ejecutiva
del Acuerdo (segundo aspecto estructural).

4 Una causa se resolvié en términos confidenciales; la otra se resolvi6 mediante el pago de
una indemnizacion de 2,3 millones de délares de los Estados Unidos (Rushe 2018).

5 Mantenemos el anonimato absoluto de las personas encuestadas, dada la naturaleza de sus
cargos y el riesgo de revelacion de su identidad. También nos abstenemos de mencionar los nom-
bres de las organizaciones.
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Por lo tanto, el Acuerdo de Bangladesh se aplicd a una escala inusitada, con
una amplisima cobertura (mejorando las condiciones laborales de unos 2 millo-
nes de trabajadores en las fabricas) y una red multiempresarial de proveedores,
compradores y marcas mundiales de prendas de vestir (tercer aspecto estructural)
inscrita en un unico marco juridico. La estratificacion de tres de los aspectos
estructurales del Acuerdo —su caracter juridicamente vinculante, la voz empode-
rada de los trabajadores y la participacion multipartita— conforma sus atributos
de exigibilidad, inclusividad laboral, colectividad organizativa y consumismo ético.
Estos atributos se combinaron para promover la capacidad de accion de los traba-
jadores en sentidos novedosos. Sin embargo, no hay evidencias de que se hayan
transformado las condiciones locales de sesgo de género y division espacial del
trabajo que perpetuan la subordinacion y el silenciamiento de los trabajadores en
las fabricas productoras (aunque tales cambios quedaban fuera del mandato del
Acuerdo). En consecuencia, la legitimidad derivada de la naturaleza juridicamente
vinculante del Acuerdo no mejord sustancialmente, por si sola, la capacidad de
accidn de los trabajadores en las redes mundiales de produccién de la confeccion,
a pesar de las nuevas formas de movilizacion de la escala y el riesgo.

3.2. Segundo aspecto: un érgano de gobierno
equilibrado entre capital y trabajo

Consideramos que la gobernanza corporativa interna del Acuerdo era equili-
brada en cuanto a la representacién de los trabajadores, porque se integro a los
sindicatos mundiales en el Comité Directivo del Acuerdo, junto a las empresas
principales. El Comité Directivo era el principal érgano de gobierno, encargado
de la estrategia, la actuacion del Inspector de Seguridad, la contrataciéon de au-
ditores, la elaboracion del presupuesto y los informes financieros, asi como de
cualquier proceso de resoluciéon de conflictos previo a los procedimientos de
arbitraje. En el seno del Comité se confirieron idénticas facultades decisorias
a las empresas principales y a las confederaciones sindicales mundiales (cada
una de las dos partes estaba representada por tres miembros), en tanto que la
Organizacion Internacional del Trabajo actuaba como presidencia neutral. El
Acuerdo también contaba con un érgano consultivo (sin funciones decisorias),
integrado por marcas, minoristas, proveedores, instituciones gubernamentales,
sindicatos locales y ONG.

Donaghey y Reinecke (2018) sostienen que la distribucion de capital y tra-
bajo a partes iguales en el Comité Directivo era un ejemplo de «democracia
industrial», que resarcia al trabajo de su posicién tradicional en la periferia de
la gobernanza otorgdndole una fuerza central en la ejecucién y la observancia
del Acuerdo. Esta caracteristica contrastaba con la Alianza, que era mas repre-
sentativa de los modelos de RSE, con una composicion exclusivamente empre-
sarial, una fragil base juridica y la omision del trabajo en los 6rganos ejecutivos
(ibid.). Coincidimos en que las tensiones entre capital y trabajo, caracteristicas
de una estructura de democracia industrial, eran evidentes en el Acuerdo. Sin
embargo, nuestras observaciones ponen de manifiesto los limites del modelo de
democracia industrial en las redes mundiales de produccién contemporaneas,
dado que el Acuerdo excluia a los actores locales y dependia del consenso entre
los sindicatos y las empresas principales (como cada parte tenia el 50 por ciento
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de los derechos de voto, ninguna podia tomar decisiones y promulgar cambios
sin la aquiescencia de la otra). Aunque el equilibrio entre capital y trabajo en la
composicién de las partes era un aspecto importante, observamos que el desa-
rrollo potencial del Acuerdo se vio restringido no solo por la ausencia de actores
locales (como sindicatos, propietarios de fabricas y administraciones publicas de
Bangladesh), sino también por la pérdida de poder relativo de los representantes
de los trabajadores. El Acuerdo asignaba a los trabajadores el 50 por ciento de los
derechos de voto, mientras que, en su instrumento sucesor, el RSC, solo les co-
rrespondia un tercio de esos derechos. El debilitamiento de su posicion subraya
la importancia de asegurar que los trabajadores tengan un poder relativo fuerte
en este tipo de iniciativas, en vez de incluirlos como un componente menor en
un amplio grupo de partes interesadas.

Los entrevistados sefialaron estas dificultades. Los representantes del capital
y de los trabajadores eran conscientes de las diferencias ideoldgicas fundamen-
tales que los separaban, pero el Comité Directivo del Acuerdo los obligaba a
colaborar. Se trataba de dos bandos que tradicionalmente habian mantenido
continuas relaciones de cooperacion y competencia, lo que habia provocado a
menudo una fragmentacion de la organizacion laboral (Coe 2013). En virtud del
Acuerdo, se produjo un cambio cualitativo hacia un grado de viabilidad practica
entre ambas partes mientras dur la iniciativa, al menos en lo que respecta a
los representados en el Acuerdo.

Por otro lado, el Comité Directivo del Acuerdo también gener6 una depen-
dencia excesiva de las soluciones transnacionales, en lugar de movilizar al mo-
vimiento sindical autéctono (Zajak 2017b). Los sindicatos pudieron desplegar
sus capacidades a través de vinculos con otros actores signatarios, como las
empresas principales. Sin embargo, segun se desprende de nuestro estudio,
surgieron disensiones escalares y no intencionadas entre los enfoques de los
actores pertenecientes a distintos tipos de organizacién sindical. Aunque cabria
esperar afinidades entre los sindicatos de distintos niveles (mundial y local), los
entrevistados observaron cierta proximidad entre la direccién de la fabrica y los
sindicatos locales, sobre todo cuando se investigaban las quejas de los trabaja-
dores. Eran evidentes las diferencias entre los métodos de relaciones laborales
de influencia occidental y los mecanismos locales para resolver las quejas en
el lugar de trabajo. Por ejemplo, en las raras ocasiones en que el 6rgano de go-
bierno del Acuerdo resolvié que la medida correctiva adecuada contra el despido
improcedente era la readmision al puesto, en lugar de una indemnizacion, el
principal escollo fue conciliar la solucién juridica con la pérdida de autoridad
percibida por la direccién de la fabrica. A més alto nivel, el Acuerdo entablé un
didlogo entre los diferentes actores del trabajo, incluidas las ONG, los sindicatos
mundiales, los sindicatos locales y los trabajadores, pero lo hizo en un pais poco
habituado a escuchar la voz del trabajo (en la produccién capitalista).

3.3. Tercer aspecto: masa critica de grupos
de interés empresariales
La presencia de una masa critica de organizaciones signatarias contribuyo de

manera esencial a impulsar un cambio mediante la colaboracién interempre-
sarial. Este tercer aspecto estructural del Acuerdo —referido al colectivo de
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empresas firmantes— permitio a las corporaciones apartarse de las estrategias
individualistas de RSE y avanzar hacia una mision comun. Las empresas se
adhirieron al Acuerdo pocas semanas después del derrumbe del Rana Plaza.
Gracias a la adhesidn final de 223 empresas signatarias, el Acuerdo alcanzé una
amplia cobertura en las fabricas de confeccion del pais. ¢

En respuesta a las preguntas sobre las motivaciones de las empresas para
adherirse al Acuerdo, las personas entrevistadas afirmaron que, tras el derrumbe
del Rana Plaza, era necesario actuar con rapidez para gestionar el riesgo de dafio
ala imagen de marca y de presion publica en el fragor de una intensa campafia
de las ONG, avivada con una fuerte presencia mediatica. Sin embargo, los en-
trevistados establecieron una distincién entre grandes y pequefias empresas
en la red de produccion. Las marcas con mayores cuotas de mercado fueron
las primeras en firmar, lo que indujo a otras empresas a adherirse al Acuerdo:
«Una vez que entran las grandes marcas, las demds saben que las primeras no
firmarian si no lo vieran viable comercialmente; son muy conscientes de ello».

Cabe considerar que la gobernanza privada multipartita sirvié de puente
entre los modelos individualistas de RSE intraempresarial y la regulacion estatal
aplicable en todo el pais. El Acuerdo fue un intento de tender ese puente com-
binando dos de sus aspectos estructurales: el drgano de gobierno compuesto
a partes iguales por representantes del capital y de los trabajadores (segundo
aspecto), que se complementaba con el poder colectivo de mas de 200 organi-
zaciones (tercer aspecto). La masa critica de empresas firmantes compartia el
objetivo de mejorar las condiciones de seguridad y salud, y la combinacién de
los aspectos segundo y tercero se formuld de modo estratégicamente ventajoso
para todas las partes.

La combinacién de un nucleo equilibrado capital-trabajo con la fuerza con-
junta de las organizaciones firmantes desmonto las criticas vertidas contra las
iniciativas de caracter multipartito. En primer lugar, se logré acallar la contro-
vertida retdrica y la discordia comun en los modelos de gobernanza multipartita,
al mantener las decisiones clave en manos de dos partes (capital y trabajo). En
segundo lugar, se subsand la falta de representacion de los trabajadores al elevar
el trabajo a un rango visible y sustantivo en las relaciones de poder. Por ultimo,
se contrarresto el sesgo favorable a los intereses impulsados por los compradores
al incluir una amplia participacion de los trabajadores en la iniciativa (idéntica
ala asignada a las empresas principales, correspondiendo a cada parte el 50 por
ciento de los derechos de voto en el Comité Directivo) (Tighe 2016; Zajak 2017a).
Asi pues, el marco arquitectonico del Acuerdo no solo mantuvo la toma de de-
cisiones estratégicas aislada de las reivindicaciones de las demads partes involu-
cradas, sino que ademads demostrd el potencial de colaboracidn entre empresas
(pese a sus relaciones de competencia directa en el mercado), sobre la base de
los intereses comunes en los lugares de produccion. Sin embargo, en vista de las
diferentes estrategias expuestas por los entrevistados como caracteristicas de sus

6 Alrededor del 27 por ciento de las fabricas de Bangladesh estaban cubiertas por los progra-
mas del Acuerdo y la Alianza, lo que representaba el 45 por ciento de los trabajadores de las fa-
bricas de confeccion del pais (Alamgir y Banerjee 2019; Labowitz y Baumann-Pauly 2015). E1 Acuerdo
representaba a 223 empresas signatarias; la Alianza, a 29.
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respectivas organizaciones (por ejemplo, enfoques sostenibles, proteccionistas
y basados en la legalidad), persisten algunos interrogantes sobre el potencial de
integrar perspectivas divergentes de forma sostenible en los modelos de gober-
nanza privada.

El Acuerdo, inspirado parcialmente en la masa critica de empresas firman-
tes, supo reflejar el valor de las empresas principales como actores dominantes
en las redes mundiales de produccidén, pero también redistribuy¢ parte del poder
decisorio basico a las organizaciones sindicales y reforzo la influencia del mer-
cado de consumo mediante compromisos de transparencia, mejorando asi las
normas del trabajo en Bangladesh.” Las empresas principales exigian un nivel
minimo de conformidad con las normas para contentar a los consumidores y
protegerse del riesgo de dafios reputacionales. Sin embargo, en el contexto de las
redes mundiales de produccion fragmentadas, cabe preguntarse si el Acuerdo
supero la paradoja de que, mientras las empresas principales abogaban por
mejorar las condiciones de los trabajadores facilitando econémicamente a sus
fabricas proveedoras la subsanacion de las infracciones, seguian manteniendo
en Bangladesh sus actividades intensivas en trabajo de bajo costo.

Como vemos, el Acuerdo actué como un remedio institucional frente a las
contradicciones de la mano de obra barata: ayudé a mejorar las condiciones de
trabajo, pero solo lo suficiente para apaciguar a los trabajadores y garantizar su
participacion continuada en estructuras inicuas, jerarquicamente organizadas,
que favorecen al capital y a las marcas mundiales. E1 Acuerdo solo traté de erra-
dicar algunas de las infraestructuras que habian permitido la explotacién de los
trabajadores en las redes mundiales de produccién del sector de la confeccién
(Berik 2017). La red de proveedores y subcontratistas con personal cada vez mas
precarizado sigui6 reproduciendo el dominio del capital sobre el trabajo. Al no
abordar las caracteristicas inherentes a la dindmica del mercado o redefinir las
relaciones capital-trabajo desde el origen, incluso mediante acciones dirigidas
a corregir las practicas de contratacion que alimentan el dominio del capital, el
Acuerdo solo podia aportar mejoras marginales a la capacidad de accién de los
trabajadores en las redes mundiales de produccién contemporaneas.

Esta limitacion tiene su origen en un fallo estructural del Acuerdo: la compo-
sicion de sus miembros y sus respectivas cuotas de poder. El Acuerdo integro a
actores externos en el régimen laboral local (con lo que se modificaron aun mas
las relaciones escalares), de modo que los sindicatos mundiales y las empresas
principales formularon conjuntamente las normas del trabajo (a pesar de la
controversia que ello suscitd). Sin embargo, al hacerlo, el Acuerdo se enfrento
a la oposicién de las partes interesadas locales, disconformes sobre todo con
los procedimientos juridicos establecidos. La omision de las partes interesadas
locales (los propietarios de fabricas, los proveedores, las asociaciones de emplea-
dores, las administraciones publicas, los sindicatos y las voces directas de los

7 En junio de 2020 se habian inspeccionado 1 618 fabricas en el marco del Acuerdo. Los re-
sultados de las inspecciones iniciales confirmaron 34 379 casos de protecciéon contra incendios,
35 126 casos de seguridad eléctrica y 19 951 casos de seguridad estructural (Bangladesh Accord Se-
cretariat 2020). Aunque estas inspecciones no demuestran una mejora de las condiciones laborales,
Barua y Ansary (2017) observan una mejora de la seguridad en el lugar de trabajo tres afios des-
pués del derrumbe del Rana Plaza, en parte debido a las medidas aplicadas en virtud del Acuerdo.
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trabajadores) menoscabo la viabilidad del Acuerdo e impidi6 lograr el objetivo
de satisfacer las expectativas del capital y del trabajo. Sin embargo, una mayor
implicacion de los actores estatales y de los empleadores podria haber avivado
el riesgo de politica clientelar, tal vez en detrimento de la eficacia del Acuerdo
(por ejemplo, podria haber anulado la necesidad de impugnarlo juridicamente).
Por lo tanto, la exclusidn de esos actores redujo en parte la viabilidad préctica
del Acuerdo, al tiempo que lo protegio politicamente contra los intereses creados
de quienes explotaban la fuerza de trabajo barata y permitié pequefios cambios
graduales en la cuota de poder de los empleadores locales.

No obstante, como sefiald el representante de una de las empresas principa-
les, la incorporacion de las administraciones publicas, de propietarios de fabricas
y de asociaciones de empleadores locales a la estructura del Acuerdo planteaba
una importante dificultad:

Hay que tener en cuenta la estructura del Acuerdo, pues el poder en la organizacién

estaba repartido al 50 por ciento entre los sindicatos y las marcas, y eso significaba

que cada decisién del 6rgano directivo tenia que ser una decision consensuada [...]
pero para replicar el modelo hay que ceder espacio a los grupos de interés locales.

&Y quién esta dispuesto a renunciar a su control efectivo? ;Quién va a permitir que

su influencia pase del cincuenta por ciento a un tercio?

En el momento en que se establecid el Acuerdo, la exclusion de las partes
interesadas locales —en una relacion delicadamente equilibrada al 50 por ciento
entre el capital (empresas principales) y el trabajo (sindicatos mundiales)— pa-
recia logica desde la perspectiva de la dindmica normativa y la viabilidad prac-
tica en el lugar de trabajo. Sin embargo, esta composicién también debilit6 los
fundamentos sociales del Acuerdo a largo plazo. La falta de conectividad social
transescalar lastré los avances hacia una mejora de las condiciones laborales
en el mercado local. La cuadratura de este circulo hasta encontrar una solucién
que incorpore las voces locales pertinentes en las estructuras de gobernanza y
permita, sin restar facultades decisorias al capital y al trabajo en el nivel ejecu-
tivo central, parece ser la clave para crear una iniciativa capaz de cambiar los
regimenes laborales de forma mads sustantiva. Esto indica una importante evolu-
cién en la forma en que el riesgo sustenta la gobernanza privada, al incorporar
riesgos locales y orientados a la produccion en lugar de centrarse en el posible
dafio causado a la imagen de marca. Ademas de los dafios reputacionales, lo
que facilit6 la inclusiéon de una asociacion estratégica con los trabajadores en
la estructura de gobernanza del Acuerdo fueron los riesgos industriales (como la
presion sindical y los boicots). Asi pues, el Acuerdo denota un alejamiento de
la gobernanza privada basada en el riesgo definido unicamente por el mercado
y una reevaluacion de los riesgos industriales (laborales y de produccion).

3.4. Cuarto aspecto: transparencia

La transparencia es un aspecto del Acuerdo que ha pasado inadvertido y que se
omite en la mayoria de los andlisis recientes. Desde un principio, los actores del
Acuerdo hicieron hincapié en la importancia de la transparencia, conscientes de
que los consumidores podian tomar decisiones de compra mds fundamentadas
si disponian de informacion sobre como se fabricaban los productos basicos. El
Comité Directivo publico en su sitio web informacidn operativa y estratégica:



716  Revista Internacional del Trabajo

una lista de todos los proveedores de Bangladesh contratados por las empre-
sas firmantes, informes de inspeccién, declaraciones publicas del Inspector de
Seguridad del Acuerdo sobre las medidas correctivas, informes de situacién
trimestrales y actas del Comité Directivo. Este nivel de transparencia mejoro el
conocimiento de los consumidores sobre las opciones de compra y fue un rasgo
distintivo del Acuerdo respecto de otras iniciativas, como la Alianza, que no
divulgaban este nivel de informacidn sobre el lugar de trabajo. El Acuerdo se
basaba en la divulgacidn periddica y sistematica de informacién sobre el lugar
de trabajo, apelando a la sensibilidad de los consumidores (a veces exacerbada
por las campafias de las ONG) para sefialar casos en que las fabricas de empresas
signatarias no habian subsanado las infracciones de seguridad. Esta dindmica
aumentaba las posibilidades de accion directa, como el boicot a las mercancias
producidas en condiciones inseguras para los trabajadores.

El uso de la transparencia informativa sobre el lugar de trabajo en el marco
del Acuerdo fue novedoso y, en cierto modo, reposiciond a los consumidores
como actores influyentes en la RSE. Al revelar informacién susceptible de dafiar
la reputacion de la marca, el Acuerdo relacionaba el consumo ético con las con-
diciones laborales, una caracteristica inherente a los planes de RSE destinados
a movilizar el riesgo como mecanismo regulador. Sin embargo, el Acuerdo utili-
zaba la transparencia de forma precaria, conciliando los intereses de su propia
masa critica de miembros (empresas principales) con la divulgacién obligatoria
de informacion que podia dafiar los intereses comerciales de esos mismos ac-
tores. Esta aplicacién contradictoria de la transparencia resulta poco efectiva,
porque se apoya en un delicado equilibrio consistente en divulgar suficiente
informacién para motivar el cumplimiento de las normas, pero no hasta el punto
de provocar la expulsion de su base de miembros.

En este sentido, la transparencia se conjugo con los otros aspectos estructu-
rales clave del Acuerdo para asegurar la conformidad con la regulacion publica,
concretamente con el Plan de Accion Nacional Tripartito sobre la Seguridad con-
tra Incendios e Integridad Estructural en el Sector Textil-Confeccién de Bangla-
desh®y con el Codigo Nacional de la Construccidn de Bangladesh, de 2015 (Barua
y Ansary 2017). De los cuatro aspectos estructurales analizados, la transparencia
es el que mejor se correlaciona con las demandas y presiones sociales de la socie-
dad civil (frente a la motivacion comercial de los otros tres aspectos). También es
el mas alejado geograficamente del punto de produccion y el mas desvinculado
de la demanda de los mercados locales. Las interpretaciones de la RSE tienden
a desplazarse desde los actores situados en el nucleo de las iniciativas hacia los
limites exteriores, y no a la inversa (Khan y Lund-Thomsen 2011). Por lo general,
las empresas principales crean, interpretan y controlan los codigos de conducta
y los programas de RSE, raras veces con la aportacion o influencia directa de
los trabajadores o de los consumidores. En cambio, el Acuerdo demostré que
este flujo puede producirse en sentido opuesto: la fuente del poder del Acuerdo
se origind en la protesta de la sociedad civil tras el derrumbe del Rana Plaza
y se moviliz6 mediante la publicacién transparente de las mejoras y los fallos
detectados en las inspecciones de seguridad. De este modo, el Acuerdo sigui6

8 Véase https://www.ilo.org/dhaka/Informationresources/WCMS_221543/lang—en/index.htm.


https://www.ilo.org/dhaka/Informationresources/WCMS_221543/lang--en/index.htm

Transparencia y cambio. Andlisis critico del Acuerdo de Bangladesh 717

cosechando poder e influencia de la opinion publica sobre las condiciones de
las fabricas. En consecuencia, la presion ejercida sobre las empresas para que
cumplieran las disposiciones del Acuerdo provenia de la capacidad pasiva de
divulgacién de informacién (no de camparfias laborales organizadas ni de boi-
cots de los consumidores). La transparencia era una forma mas discreta, pero
en red, de hacer un llamamiento a la sociedad civil para provocar el cambio, y
conferia al Acuerdo una particularidad unica, porque los origenes de la transpa-
rencia radicaban en la sociedad civil, no en las empresas. La transparencia no
podria haber consumado por si sola los logros del Acuerdo, pero apelaba tanto
a la libertad del consumidor como al sentido comercial. Esa cualidad facilito su
aplicacion en el contexto de las redes mundiales de produccion capitalistas de la
confeccidn, que se regian en gran medida por una logica neoliberal, con escasa
sujecion a las normas estatales del trabajo.

4. Analisis y ensefianzas del Acuerdo como iniciativa
innovadora de gobernanza privada

La relacion conflictiva entre los cuatro componentes estructurales del Acuerdo
ayuda a explicar por qué la combinacion de conformidad y cooperacion result6
dificil de mantener en esta iniciativa. La estructura del Acuerdo era novedosa,
tal vez incluso pionera, pero encerraba contradicciones y excluia a los actores
nacionales, lo que trunco su longevidad. El Acuerdo no fue capaz de hacer sos-
tenibles unas relaciones capital-trabajo codependientes y a la vez conflictivas,
ni de facilitar reciprocidades armoniosas entre actores externos y locales, ni
entre empresas principales y proveedores. La arquitectura del Acuerdo, tedrica-
mente innovadora, no logro conciliar las complejidades de las redes mundiales
de produccidn contempordneas (en particular, los grandes desequilibrios de
poder entre actores) con la composicién equilibrada del érgano ejecutivo entre
el capital y el trabajo.

El nucleo capital-trabajo del Acuerdo pone de manifiesto las dificultades
de utilizar la gobernanza privada para mejorar las condiciones laborales en
las redes mundiales de produccion. Ademads, evidencia la dindmica tradicional
de las relaciones laborales y sirve para abordar cuestiones relacionadas con
el lugar de trabajo (como las condiciones de seguridad y salud y las tasas sala-
riales). Sin embargo, en ausencia de una regulacién publica y de mecanismos
para hacer cumplir la legislacion laboral, el Acuerdo tuvo que redefinir las fun-
ciones tradicionales desempefiadas por el capital y el trabajo para abordar las
condiciones estructurales mas amplias de las redes mundiales de produccion
contemporaneas en el sector de la confeccion. Paraddjicamente, el Acuerdo pre-
tendia establecer, controlar y hacer cumplir las normas de seguridad, al tiempo
que sus empresas principales miembros negociaban (a su propia conveniencia)
las condiciones comerciales con sus proveedores en cuanto a la cobertura de
los costos de la proteccion contra incendios y la seguridad de los edificios. Por
lo tanto, la estructura del Acuerdo era innovadora y a la vez defectuosa en la
préctica, ya que el nucleo capital-trabajo y las necesidades mas amplias de la
gobernanza privada en las redes mundiales de produccion no pudieron conci-
liarse para incidir sustancialmente en las condiciones de trabajo locales. Estas
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limitaciones bosquejan nuevas perspectivas sobre la cambiante relacion entre
los factores que promueven la gobernanza privada y la estructura de las inicia-
tivas emergentes, como se muestra en el grafico 3, referido especificamente al
caso del Acuerdo.

Los aspectos estructurales del Acuerdo, pese a su caracter conflictivo, tam-
bién resultan globalmente ventajosos si se contrastan con la composiciéon de
otras iniciativas relacionadas con las normas del trabajo. La iniciativa Better
Work, que tiene su origen en el programa Better Factories Cambodia, presenta
caracteristicas similares a las del Acuerdo, pero tiene un alcance y un mandato
mas amplios. Surgié de una colaboracién entre la Organizacion Internacional
del Trabajo y la Corporacion Financiera Internacional. Actualmente opera en
nueve paises, donde aplica un proceso de autoevaluacién de la conformidad de
las fabricas, promueve la creacion de planes y la formacion de directivos para
mejorar las condiciones laborales en las fabricas de confeccidn. Asi pues, guarda
similitudes con el Acuerdo en cuanto a la inspeccion de fabricas, las activida-
des de promocion y los programas de formacién. Aunque Better Work no tiene

Grafico 3. Relaciones empiricas entre los principales factores de gobernanza
privaday la estructura del Acuerdo de Bangladesh
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Fuente: Compilacién realizada por los autores.
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caracter juridicamente vinculante, las asociaciones son publicas y, por lo tanto,
las empresas principales sufririan dafios en su reputacion si incumplieran las
condiciones del programa o se retiraran de él. Estas consideraciones apoyan
la perspectiva de que la transparencia es un factor clave en estas formas de
gobernanza laboral. Better Work carece de poder coercitivo, pero incentiva la
transparencia a través de la elaboracion de informes, como sus informes publi-
cos bianuales y los informes de las fabricas. Sin embargo, estos ultimos solo estan
a disposicion de los directivos de las fabricas y de sus compradores. Algunas
voces han exigido una reforma de la transparencia mediante una difusiéon mas
amplia de esos documentos (véase Lu 2022).

Tanto el Acuerdo como Better Work tratan de crear una cultura de mejora
continua, enlazando la conformidad basada en auditorias con programas de
desarrollo de capacidades, como la educacién y el perfeccionamiento de com-
petencias del personal directivo. Este alejamiento del modelo tradicional de
auditoria (que determina la conformidad o no conformidad segun un sistema
basado en la deteccién de incumplimientos) favorece un enfoque mas holistico
e integral de la gobernanza. Sin embargo, la comparacion del Acuerdo con otras
iniciativas resulta problemadtica en general, habida cuenta de las diferencias
entre sus respectivos mandatos. Las atribuciones del Acuerdo se limitaban a
la proteccién contra incendios y la seguridad de los edificios. Otro ejemplo de
iniciativa relacionada con las normas del trabajo es ACT, cuyo objetivo es lograr
salarios dignos mediante la negociacion colectiva entre empresas principales
y asociaciones sindicales de a&mbito mundial. Por su parte, Fair Food Program
aplica un cédigo de conducta para proteger las condiciones de los trabajadores
agricolas. El programa Milk with Dignity también se basa en un cédigo de con-
ducta, reforzado mediante un acuerdo juridicamente vinculante y un consejo
de supervision por terceros en la industria lactea. Todas estas iniciativas tratan
de prestar atencion a los derechos de los trabajadores desde una perspectiva
mads amplia, que no se limita a la seguridad y salud o a las auditorias, sino que
abarca también la formacion y el empoderamiento de los trabajadores a traveés
de los conocimientos. Asi pues, parece perfilarse una tendencia en los modelos
de gobernanza hacia la adopcion de programas mas integrales que aboguen por
el bienestar y la capacidad de accion de los trabajadores.

Sin embargo, las iniciativas futuras deberdn tener en cuenta las limitaciones
escalares concomitantes que se evidenciaron en el Acuerdo. Este instrumento,
basado en un modelo occidental de democracia industrial e impulsado por ac-
tores de paises desarrollados, no atendid a las necesidades especificas de los
trabajadores de Bangladesh, cuyos derechos no estan reconocidos del mismo
modo que en los contextos occidentales de democracia industrial. La idea de
que los trabajadores planteen sus preocupaciones en materia de seguridad es
contraria al sistema historico y jerdrquico de las fabricas de Bangladesh, en el
cual no se concede apenas visibilidad a los trabajadores situados en la primera
linea de produccidn ni se escucha su voz. Ajenos a estas consideraciones cultura-
les, los artifices del Acuerdo no sopesaron como afecta esa realidad a la vida de
los trabajadores en lugares concretos de las redes mundiales de produccion en
el sector de la confeccion. Es mds, la introduccion de actores globales externos
en el régimen laboral del pais avivo las tensiones entre actores histéricamente
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enfrentados (trabajadores, capitalistas/empresas principales y propietarios de
fabricas), si bien permitio a cada una de las partes poner a prueba su propia
influencia en las configuraciones de produccion multiescalares.

La legitimidad del Acuerdo dependia de otras contradicciones internas,
como el hecho de que la transparencia creaba vy, a la vez, gestionaba el riesgo
en las empresas firmantes. Los principales riesgos mitigados por el Acuerdo eran
los dafios comerciales o reputacionales (compensados por la transparencia) y
las perturbaciones industriales o de produccién (compensadas por la asociacion
con los sindicatos). Esta combinacién se inspira en un concepto tradicional del
riesgo industrial, que entronca con el tipico interés de la RSE por el riesgo de
mercado. Sin embargo, el Acuerdo también credé nuevos riesgos. Al divulgar las
infracciones de seguridad en fabricas vinculadas a las empresas principales e
integradas en sus cadenas de suministro, el Acuerdo podia dafiar la reputacién
y las estrategias productivas de sus propios miembros. Este enfoque pudo haber
desestabilizado la iniciativa, pero la transparencia acab6 operando de forma
competitiva a través de los factores que impulsan la gobernanza privada: am-
pliando, por un lado, el alcance multiescalar a los consumidores, al tiempo que
se creaba y mitigaba el riesgo de la construccion de legitimidad. Asi pues, los
factores de la gobernanza privada se compensaron y complementaron mutua-
mente para asegurar la viabilidad a corto plazo.

La posibilidad de reproducir el modelo del Acuerdo y sus cuatro aspectos
estructurales clave en otros sectores y democracias dependerd, en gran medida,
del mandato de la iniciativa, del contexto local y de los intereses y la tolerancia
al riesgo de las partes involucradas. El exiguo mandato del Acuerdo se basé en
las influencias mundiales occidentales que exigian la implantaciéon de normas
de seguridad en un pais de bajos ingresos, en el que las principales partes in-
teresadas (empresas principales) concedian importancia a la rentabilidad y a
la reputacidén. Este modelo, basado en la transparencia como factor de cambio,
puede no resultar tan eficaz en otros sectores menos expuestos a la influencia
de los consumidores. Ademas, aunque la fundamentacion juridica del Acuerdo
era un atributo importante y distintivo de la iniciativa, contribuy6 menos a hacer
cumplir las normas de seguridad que los elementos relacionados con la trans-
parencia. En consecuencia, otras iniciativas en curso reproducen otros puntos
fuertes del Acuerdo, como la obtencion de una masa critica de signatarios, el pro-
tagonismo otorgado a los trabajadores y la puesta en marcha de una campaifa
medidtica mundial (respaldada por la publicacién periddica de inspecciones y
avances). Antes se rehusaba publicar las operaciones (sobre todo las relativas a
problemas de seguridad y salud en las fabricas) por motivos de confidencialidad
comercial. Ahora, sin embargo, la transparencia constituye una herramienta
empresarial para depurar las practicas del pasado y corregir las deficiencias. La
transparencia podria seguir siendo un factor clave para transformar las relacio-
nes entre capital y trabajo, siguiendo la experiencia del Acuerdo. Sin embargo,
todo régimen de gobernanza que se base en los cuatro aspectos estructurales del
Acuerdo requerird, en ultima instancia, que las partes interesadas en conflicto
(por ejemplo, capital-trabajo, actores locales-mundiales, o fabricantes-provee-
dores-consumidores) encuentren suficientes puntos de consenso para forjar
acuerdos renunciando a parte de sus propios intereses. Algunas posibles lineas
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de negociacion consistirian en reducir los beneficios de la empresa en aras de
la seguridad de los empleados, en dar cabida a grupos de interés externos que
aporten nuevas ideas, aun a riesgo de excluir a las partes establecidas, o en
aumentar los costos de las prendas para que su produccion sea ética. Estas re-
laciones compensatorias dificultan la reproducibilidad del modelo del Acuerdo.

Otra cuestion que influye en la reproducibilidad del Acuerdo es si su man-
dato era demasiado limitado. Nadie pone en duda que, gracias al Acuerdo, se
introdujeron mejoras en la proteccién contra incendios y en la seguridad de
los edificios de las fabricas. Sin embargo, es cuestionable que llegara a ser la
iniciativa transformadora que pregonaron los medios de comunicaciéon inme-
diatamente después de la catastrofe del Rana Plaza. El Acuerdo no marcé un
punto de inflexidén, en el sentido de que no alterd las relaciones capital-trabajo
tanto como se habia previsto, pero si produjo mejoras sustanciales, sobre todo
en la seguridad de los edificios y la gobernanza laboral. Con todo, si el Acuerdo
hubiera llegado a impulsar mejoras laborales mas amplias (como el aumento de
las tasas salariales y la erradicacion de la violencia de género, por ejemplo), no
se habrian dedicado tantos esfuerzos a la mejora de la seguridad y eso habria
afectado al delicado equilibrio de intereses. Pese a las limitaciones de su man-
dato, el Acuerdo mejoro las condiciones de seguridad en las fabricas, pero suscit6
criticas por no haber hecho lo suficiente para mejorar los derechos laborales
(sobre todo los derechos habilitantes), que quedaban fuera de su &mbito de apli-
cacién. La yuxtaposicion de los logros y las oportunidades perdidas hace dificil
justificar con rotundidad la conveniencia de reproducir su disefio y estructura
en otros lugares. También ilustra la conexion entre la estructura de la iniciativa
y el mandato, y sefiala la importancia de contar con un mandato que sea no solo
claro y factible, sino también ambicioso.

5. Conclusion. El futuro de las iniciativas
de gobernanza privada

El Acuerdo de Bangladesh introdujo una novedad interesante que incide en
la concepcién de la escala, la legitimidad y el riesgo como factores capaces de
impulsar un modelo hibrido de gobernanza laboral privada. Como hemos ex-
plicado en el presente articulo, el Acuerdo combinaba elementos de iniciativas
multipartitas con dindmicas de democracia industrial (el nucleo capital-trabajo)
y modelos liberales de RSE (basados en la transparencia y la autorregulacion).
También incorporé enfoques basados en la conformidad y en la cooperacion.
Esta complejidad exigia que sus cuatro aspectos estructurales definitorios
(su caracter juridicamente vinculante, un érgano de gobierno equilibrado en
cuanto a la representacion de los trabajadores, una masa critica corporativa y
la transparencia) funcionaran de forma interdependiente, aunque a menudo
contradictoria.

Esas fuerzas contradictorias sugieren una nueva lectura del Acuerdo en su
faceta movilizadora de los factores de gobernanza privada. La escala se uti-
liz6 de una manera novedosa para aprovechar conjuntamente el poder mundial
de las empresas, las confederaciones sindicales y los consumidores. El nicleo de
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democracia industrial en la estructura del Acuerdo reducia los procesos deciso-
rios a solo dos partes (capital y trabajo), de modo que no se adaptaba bien a las
complejidades escalares de las redes mundiales de producciéon contemporéneas.
En consecuencia, la exclusion de los actores locales desestabilizo la base sobre
la que se sustentaba la aplicacion del instrumento en Bangladesh. El riesgo se
gestiono gracias a la masa critica de empresas y al cardcter juridicamente vin-
culante del Acuerdo. Sin embargo, el riesgo también amenazaba la viabilidad de
la iniciativa al exponer a las empresas firmantes al escrutinio publico. En ultima
instancia, la legitimidad del Acuerdo dependia de la transparencia para cohe-
sionar la iniciativa, pero esta transparencia también entrafiaba nuevas formas
de riesgo para las empresas.

Las futuras iniciativas que traten de impulsar la gobernanza privada, con
la aspiracidén de incidir a largo plazo en las condiciones laborales, deben partir
de una reflexion sobre el efecto de las contradicciones inherentes al Acuerdo.
Esta iniciativa fue un prototipo —mads discursivo que operativo— de un poder
regulatorio real, pero los elementos controvertidos de su arquitectura, junto
con sus logros y limitaciones estructurales, han servido para ahondar en los
marcos relacionales entre las empresas principales, las fabricas de confeccion,
las organizaciones sindicales y la sociedad civil. Las futuras iniciativas deberan
tener en cuenta las complejidades locales y territoriales de las redes mundiales
de produccion en el sector de la confeccién; la interseccion entre las funciones
de gobernanza privada (como la fuerza disuasoria del riesgo reputacional a
través de la transparencia) y la democracia industrial, que no se limita a las
cuestiones tradicionales del lugar de trabajo; y las realidades comerciales de un
sector afectado por el descenso de la produccion tras la pandemia mundial y
por la tentacidén de reincidir en las practicas anteriores al Acuerdo (Butler 2021).
Conviene prestar mas atencion a los procesos decisorios deliberativos, capaces
de impulsar acciones, politicas y regulaciones basadas en la inclusion de todas
las voces pertinentes, en particular de los trabajadores afectados. Las iniciativas
inspiradas en el Acuerdo pueden aplicar sus métodos multiescalares para influir
en las redes mundiales de produccion, pero solo serdn eficaces si centran los
esfuerzos en garantizar lugares de trabajo seguros y en responsabilizar a aque-
llas empresas que amparen practicas de riesgo mortal. Si no se mantiene este
enfoque critico, las futuras iniciativas de gobernanza privada que propongan
hacer frente a las complejidades de las redes mundiales de produccion, llegado
el caso, pueden verse limitadas por sus propias contradicciones internas en su
afan de mejorar las condiciones laborales en lugares concretos.
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