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Resumen:

Dada la marginalidad en la que viven los refugiados palestinos en el Libano en cuanto a
derechos civiles, es importante conocer un caso emblematico y actual, en el que el parlamento
libanés votdé por brindar derechos laborales a los mismos, aunque éstos aun no fueron
implementados. Este trabajo intenta analizar la situacion laboral que viven los refugiados
palestinos en base al analisis de la reforma de la ley laboral y de seguridad social en el Libano
del 17 de Agosto de 2010, aplicando el modelo secuencial de politicas ptblicas. Este modelo se
basa en el estudio de sucesivas etapas que se siguen, de manera aproximada, a la hora de
realizar una politica publica. Las etapas son: Agenda, Discusion, Decision, Implementacion y
Evaluacion. El trabajo concluye exponiendo las diferentes actividades, hechos y opiniones que
hicieron a cada una de las etapas. Dado que estos cambios en las leyes aun no fueron

implementados, las Ultimas dos etapas se encuentran abiertas.
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Abstract:

Given the marginality in which Palestinian refugees live in Lebanon in terms of civil
rights, it is important to know an emblematic and actual case, in which the Lebanese parliament
voted to give labor rights to them, although these have not yet been implemented. This paper
attempts to analyze the employment situation of Palestinian refugees through the analysis of the
amendments on the labor and social security law in Lebanon of August 17", 2010, using the
sequential model of public policy. This model is based on the study of successive stages that are
followed, approximately, when making a public policy. The stages are: Agenda, Discussion,
Decision, Implementation and Evaluation. The paper concludes by outlining the various
activities, facts and opinions that made each of the stages. Because these changes in the laws

have not yet been implemented, the last two stages are open.
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Abreviaturas:

CEP
DGB
M
IPS
LF
LPDC
OIT
OLP
ONG
ONU
PSP
SSNP
UNRWA

Committe for the Employment of Palestinian Refugees in Lebanon
Democratic Gathering Bloc

Future Movement

Institute for Palestine Studies

Lebanese Forces

Lebanese Palestinian Dialogue Committee

Organizacion Internacional del Trabajo

Organizacion para la Liberacion de Palestina

Organizacion No Gubernamental

Organizacion de Naciones Unidas

Progresist Socialist Party

Syrian Social National Party

United Nations Relief and Works Agency for Palestinian Refugees



Parte I: Bases del trabajo

Capitulo 1: Introduccion:

Los refugiados palestinos comenzaron su éxodo de Palestina antes de 1948, pero con
mas fuerza durante ese afio. La creacion del estado de Israel y una sucesion de hechos de
persecucion y exilio forzado que dieron lugar al conocido Nakba (la catastrofe en arabe)
palestino, hicieron que miles de palestinos dejasen sus tierras para buscar refugio en paises
vecinos como Siria, Jordania y el Libano. Alrededor de 100.000 personas llegaron al Libano, y
hoy en dia, ellos y junto sus descendientes forman la comunidad de refugiados palestinos en ese
pais (Khalidi, 2001).

A la par, el 8 de Diciembre de 1949 la ONU cre6 una agencia para hacerse cargo de la
atencion humanitaria a refugiados palestinos llamada UNRWA (United Nations Relief and
Works Agency for Palestinian Refugees in the Near East), la cual brinda sus servicios en el
Libano, Siria, Jordania, Cisjordania y Gaza. UNRWA es la principal proveedora de servicios
basicos — educacion, salud, socorro y servicios sociales — a los 5 millones de refugiados

palestinos en Medio Oriente. (UNRWA, 2012).

Diferentes paises tomaron distintas medidas para acoger a los nuevos refugiados; en el
caso de Siria y Jordania, los palestinos obtuvieron derechos civiles, tales como el derecho de
poseer propiedades, el derecho al trabajo y a la educacion, todos establecidos como derechos
humanos a nivel internacional. Asimismo, en Jordania muchos fueron naturalizados. El caso del
Libano fue distinto; mientras que en un comienzo no hubo legislacion frente a la llegada de los
refugiados, ya que se esperaba que la estadia no fuese prolongada, a partir de la década de 1960
se regulo su situacion, y comenz6 a establecerse legislacion referente a los mismos, previendo
que su llegada se convertiria en un establecimiento definitivo. Haber regulado su situacion no
significa que se haya establecido legislacion pertinente mediante la cual los palestinos pudiesen
tener un asentamiento digno en el Libano, sino que regularlos significo incluirlos en la
legislacion nacional al mismo nivel que otros extranjeros, rigiendo el principio de reciprocidad;
este principio, que se ampliara mas adelante en la tesis, discrimina de manera negativa a los “sin
Estado”, lo cual afectd gravemente el acceso al mercado laboral de los palestinos, asi como
muchos derechos civiles. Asimismo, la naturalizacion de los palestinos nunca fue una opcion
para el Libano, ya que, dado el sistema confesional que rige en la politica libanesa, el cual se
basa en mantener un balance demografico entre las diferentes sectas que forman al pueblo
libanés, incorporar a alrededor del 10% de poblacion sunita (la mayor parte de los palestinos son
sunitas y ese porcentaje es un estimativo de la cantidad de palestinos registrados en el Libano),
hubiese llevado a una gran presion contra las otras sectas, y muy posiblemente desestabilizado
todo el sistema politico. Este tema se ampliara mas adelante en el capitulo 2 de la Parte II.

La realidad legal de los palestinos en el Libano ha pasado por diversas situaciones, en el
afio 2001 se derogd el derecho a la comercializacién de propiedades. Asimismo no tienen
derecho a trabajar en cualquier profesion ni de manera libre. Mas adelante, en el afio 2010, se ha
enviado un pedido de reforma de ley al parlamento libanés, intentando modificar la legislacion
existente para brindar una mayor libertad a los palestinos que habitan el Libano desde hace mas
de 60 afios y vive en condicion de visitante eterno, sin posibilidades de retorno a su tierra de
origen y sin posibilidades de un asentamiento digno en el Libano.

Conceptos relevantes:

Para una mejor comprension del presente trabajo, es importante distinguir ciertos
conceptos. Los mismos se presentan a continuacion, en orden alfabético:



Campo de refugiados: Asentamiento humano organizado que agrupa durante un periodo
indeterminado de tiempo a un conjunto de personas desplazadas forzosamente de sus Estados de
origen o de residencia habitual, y que se establece en el territorio de otro Estado en el que esas
personas obtienen refugio y donde reciben ayuda humanitaria internacional, fundamentalmente
en forma de alimentos, cobijo y asistencia médica (Diccionario de acciéon humanitaria y
cooperacion al desarrollo, 2011). El Libano cuenta en la actualidad con 12 campos de
refugiados palestinos, donde la proporcion de refugiados residentes dentro de ellos es mayor
que la de Gaza (55.8% contra 54.8%) (Khalidi, 2001).

Derecho al Retorno: la resolucion 194 de la asamblea general de Naciones Unidas, aprobada el
11 de Diciembre de 1948, determina que los refugiados palestinos que quisiesen volver a sus
hogares y vivir en paz con los vecinos, lo hiciesen lo antes posible. Asimismo, establece el pago
de indemnizaciones a quienes no deseasen regresar.

Refugiado: de acuerdo a la Convencion de Refugiados de 1951, un refugiado es toda persona
que “debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal
pais”.

Refugiado palestino: de acuerdo a UNRWA (2012), un refugiado palestino es toda aquella
persona cuyo lugar normal de residencia era el Mandato Britanico de Palestina entre Junio 1946
y Mayo 1948, junto con sus descendientes, quienes perdieran tanto sus hogares como sus
medios de subsistencia como resultado del conflicto arabe-israeli de 1948.

UNRWA: (United Nations Relief and Works Agency for Palestine refugees in the Near East).
Agencia establecida por la Organizacion de Naciones Unidas para dar asistencia humanitaria a
los refugiados palestinos en 1950.

Obijetivo del trabajo:

El objetivo principal de este trabajo es describir la reforma de la ley laboral libanesa del
17 de Agosto de 2010 sobre los derechos de los refugiados palestinos y analizar el proceso por
el que la misma se llevé a cabo, mediante el uso del modelo secuencial de politicas publicas.
Asimismo, se busca mostrar diferentes posturas de actores relevantes en la reforma, como
refugiados afectados, ONGs y hacedores de la politica.

Problema de investigacion:

Las politicas publicas generalmente se evaluan de acuerdo al impacto que tiene su
implementacion. Sin embargo, poco estudio existe respecto del proceso mediante el cual se hace
la politica. Cabe resaltar que una buena implementacién, responde a un buen proceso y
definicion de la problematica, asi como de una propuesta consensuada. Estudiar la secuencia
con la que se lleva adelante un proceso de politica nos permite entender y resaltar las diferencias
entre las etapas que se realizan, con el fin de analizar la politica paso a paso. Es por este motivo
que esta tesis se basa en el estudio del proceso de la reforma de la ley laboral y de seguridad
social libanesa del 2010.

El caso de los refugiados palestinos en el Libano, es un caso emblematico, ya que los
mismos cuentan con pocos derechos civiles en este pais, no sélo por su condiciéon de “sin
Estado”, sino también por los problemas politicos inherentes al Libano. El interés en esta
tematica se basa tanto en las condiciones sociales que viven los palestinos en el Libano como en
la singularidad del sistema politico libanés y su implicancia para las distintas confesiones
religiosas que forman el pueblo libanés.



La pregunta que este trabajo intenta responder es, ;Coémo se realizd, de acuerdo al
modelo secuencial de politicas publicas, la reforma de la ley laboral libanesa del 17 de Agosto
de 2010? Es importante poder responder a esta pregunta, de manera de conocer la postura de
diferentes actores politicos sobre los derechos de los refugiados, visualizar el impacto que tuvo
la implementacion de la reforma sobre la realidad laboral de los refugiados y analizar el proceso
de reforma laboral bajo el uso del modelo secuencial de politicas ptblicas.

Las hipotesis que este trabajo pretende demostrar son:

1- El proceso de reforma de la ley laboral libanesa del 17 de Agosto del 2010
cumple con todos los pasos establecidos en el modelo secuencial de politicas
publicas.

2- Los cambios de gobierno tienen incidencia en el tiempo que toma realizar
cada una de las etapas del modelo secuencial en el caso analizado.

3- De acuerdo a las entrevistas realizadas, existe entusiasmo de un cambio

positivo en la inserciéon de palestinos al mercado laboral, luego de la
implementacion de la reforma de la ley.

Estructura del trabajo:

El trabajo consta de cuatro partes.

Una primera parte estd formada por las bases del trabajo, la introduccion al mismo se
establece en el primer capitulo. El marco tedrico, correspondiente al modelo secuencial de
politicas publicas se esgrime en el capitulo 2, y, una introduccion a la legislacion internacional
referente a los refugiados palestinos y al derecho laboral, se presenta en el capitulo 3, dando fin
a la Parte 1. La Parte II comprende una introduccion a la vida de los refugiados palestinos en el
Libano en el Capitulo 1, y detalla la evolucion de la ley laboral y de seguridad social libanesa
relacionada con los refugiados palestinos, en el Capitulo 2, de manera de dedicar esta parte a la
realidad de los palestinos en el Libano. La parte Il se encarga de la aplicacion del modelo
secuencial, comenzando con un capitulo introductorio y luego, dividiendo en sucesivos
capitulos cada una de las etapas del mismo. La Parte IV cuenta con las observaciones finales,
conclusiones y visiones sobre la insercion laboral de refugiados palestinos en el Libano en el
futuro.

Recursos bibliograficos:

Este trabajo cuenta con recursos bibliograficos de diversa indole. La Parte I cuenta con
bibliografia primordial en cuanto al modelo secuencial de politicas publicas, por ejemplo,
Estévez y Esper (2009), y Kingdon (1995) y Ripley (1995). Asimismo, se utiliza informacion de
organismos internacionales para los conceptos relevantes y para explicar la evolucion del
derecho laboral internacional y el caso libanés, por ejemplo ONU, UNRWA y OIT. En cuanto a
la parte II, se utiliza diversa bibliografia en la presentacion de la historia de los refugiados
palestinos, donde se destaca la utilizacion de numerosos papers que explican distintos elementos
en la vida de los palestinos en el Libano, como Haddad (2000), Hanafi (2010) y Sayigh (1995).
Para el capitulo 2, donde se desarrolla la evolucion de la legislacion laboral libanesa, se utilizan
analisis de diferentes organismos y de autores como El-Natour y Yassine (2007), Khalili (2010)
y Traboulsi (2007). En la parte III, donde se realiza la aplicacion del modelo secuencial de
politicas publicas, se hace uso extensivo de encuestas realizadas a actores clave en Beirut entre
el 14 y el 19 de Febrero de 2011 y entre el 20 de Diciembre del mismo afio y 15 de Febrero del
2012. Parte de los encuestados prefieren no revelar sus nombres, por lo que sdlo se plantea de
manera aproximada su posicion laboral o afiliacion politica. A continuacion se detallan las
entrevistas en orden cronologico:
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Entrevista a ex ministro del interior. 15/02/2011.

Entrevista a miembro de la OLP (masculino). 18/02/2011.

Entrevista a representante del ministerio de trabajo. 19/02/2011.

Entrevista a Souheil El-Natour. Director del Human Development Center.
Refugiado palestino. 02/01/2012.

Entrevista a Nawal El Ali. Coordinadora de la campafia “Right to Work” en
Najdeh Association. 07/01/2012.

6. Entrevista a oficial de LPDC. 23/01/2012.

7. Entrevista a integrante de CEP. 30/01/2012.

8. Entrevista a miembro de la OLP (femenina). 30/01/2012.

9.

1

el

v

Entrevista a Marwan Fares. Miembro del parlamento por SSNP. 06/02/2012.
0. Entrevista a Fady Zarifeh. Miembro de LF. 07/02/2012.

Las entrevistas se condujeron en idioma inglés, a excepcion de dos entrevistas. La
entrevista mimero 8§, a una miembro de la OLP, fue realizada en arabe con la traduccion que
amablemente realizé la entrevistada 7. Asimismo, la entrevista a Marwan Fares fue realizada en
idioma francés y traducida por Fabien Faivre al inglés.
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Capitulo 2: Modelo secuencial de Politicas Publicas

El modelo secuencial de politicas publicas surgié en la ciencia politica estadounidense
de los afios 1960 - 1970 (Estévez y Esper, 2009).

Estévez y Esper (2009) plantean que existen diferentes fuentes del modelo secuencial,
las cuales son muy interesantes de plasmar para comprender los pilares de este modelo:

1. el pensamiento sobre la racionalidad limitada de Helbert Simon y Charles Lindblom, asi
como el debate del modelo racional-individual de toma de decisiones: plantea que la
decision publica no puede ser comparada con la decision racional individual, ya que en
la decision publica no se puede tener en cuenta todas las alternativas posibles ordenadas
por importancia, dado que el tiempo es escaso, cada sector presiona por su propio
interés y no hay informaciéon completa, en consecuencia se plantea que la racionalidad
es limitada.

2. los modelos de analisis de politicas publicas de Harold Lasswell: implementa etapas en
el proceso de politicas publicas ya que es 1til para esquematizar el proceso, guiar al
investigador en su busqueda y discriminar entre las variaciones posibles de la politica.
Lasswell plantea las siguientes etapas, con el fin de poder analizarlas de manera
separada:

e [nteligencia: informacion, prediccion, planificacion.

e  Recomendacion: promocion de las alternativas politicas.

e Prescripcion: promulgacion de reglas generales.

e [nvocacion: Caracterizacion provisional de conductas de acuerdo con prescripciones, y
demandas de aplicacion.

e  FEvaluacion: Evaluacion del éxito o fracaso de una politica.

o Terminacion: una vez finalizada la politica en cuestion, se formulan prescripciones o
medidas a ser tenidas en cuenta en futuros marcos teorico (Estévez y Esper, 2009).

3. el debate entre el pluralismo y el elitismo, la teoria de los grupos y los subgobiernos: la
teoria de los grupos se basa en que existen intereses grupales que presionan sobre la
decision politica, los mismos compiten entre si y estan politizados. De aqui surge la idea
de pluralismo y elitismo. Los pluralistas sostenian que si bien los grupos organizados
eran una realidad innegable de sistema politico, el poder, estaba descentralizado
porque los grupos estan en competencia entre si para influenciar las politicas publicas.
Son justamente los pluralistas quienes desarrollan el concepto de "poliarquia” tan
utilizado en la ciencia politica. La "poliarquia" significa una multiplicidad de
oligarquias compitiendo entre si por influenciar la decision publica. (Estévez y Esper,
2009). Los elitistas, por el contrario, pensaban que el gobierno democratico no es tan
abierto y que son estos grupos organizados los que presionan por sus propios intereses e
influyen fuertemente en la decision publica.

4. la teoria sistémica de David Easton y su concepcion de funcionamiento del sistema
politico: plantea que el sistema politico recibe demandas, que luego pasardn a
convertirse en leyes y politicas publicas. Esto genera un impacto en el ambiente
politico, cambiando el contexto y generando una retroalimentaciéon que hace que el
ciclo vuelva a comenzar.

12



El esquema del modelo secuencial de politicas publicas ha pasado por diversas
caracterizaciones, hasta llegar al modelo simplificado que se conoce hoy en dia:

Terminologia | Etapa 1: la | Etapa 2: la | Etapa 3: | Etapa 4: | Etapa 5:
de la politica | Agenda formulacién | Adopcion de | Implementacion | Evaluacion de
de la | la politica de la politica la politica.
politica
publica
Definicion Aquellos Desarrollo | Elecciony | Aplicacion Esfuerzos
problemas | de legitimacion | del curso de gubernamen-
(entre propuestas | de un curso | accion tales para
muchos) de cursos | de accion legitimado determinar
que reciben | de para tratar | por la cuando la
la atencion | accioén con el maquinaria politica
de los aceptables | problema. estatal. publica ha
funcionarios |y sido efectiva
publicos. pertinentes 0 no.
para tratar
con el
problema.
Sentido Llevando al | Aquello Llevando al | Aplicando (funciono la
Comun gobierno a | que gobierno a | la politica politica
considerar | es aceptar una | publica del publica?
actuar sobre | propuesto | solucion gobierno al
un par ser particular al | problema.
problema. hecho problema.
respecto
del
problema.

Tabla 1: Etapas. Fuente: Estévez y Esper (2009).

McCool (1995) plantea las ventajas de utilizar este modelo de acuerdo a James Anderson

(1990):

N~

es una descripcion bastante exacta de como funciona el proceso;
Es facilmente modificable, se puede agregar, quitar, borrar o alternar etapas;,
Enfatiza la relacion entre los actores a medida que avanzan por las etapas;

Se puede utilizar en diferentes culturas (McCool, 2009).

Ripley (1995) considera que las discusiones con el formato de secuencia en la
elaboracion de politicas publicas, dificilmente generen hipotesis de relaciones causales
directamente, aunque las mismas pueden surgir. Lo importante es que esta secuencia permite a
los observadores tener una guia cronologica o logica para su entendimiento y posterior analisis.
Lo més importante del uso de este modelo es que permita explicar las diferencias entre las
etapas (McCool, 1995).

La existencia de las diferentes etapas no significa que las mismas se cumplan en la
practica, puede haber superposicion de etapas o inclusive omision. Aunque se sigue un orden
logico similar al de este proceso, ya que nunca una politica comenzaré por la implementacion

b
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sin antes pasar por la agenda, por ejemplo. Puede observarse en el siguiente grafico, la
secuencia que, en teoria, sigue el armado de una politica publica.

Graficamente, se puede entender al modelo secuencial de la siguiente manera:

Agenda Implementacion
Retroalimentacion .,

Grifico 1: Elaboracion propia en base a Estévez y Esper (2009).

Puede observarse en el Grafico 1 que la secuencia logica por la que transita una politica
es:
1. Agenda,
2. Discusion,
3. Decision,
4. Implementacion,
5. Evaluacion.

Luego de la evaluacion, se estd en presencia de un nuevo contexto en términos de
politica, ya que una vez que la politica se evalua, los resultados de esa evaluacion pueden
generar que haya que modificar aspectos de la politica realizada, por lo que el tema vuelve a
entrar en agenda, o sea, esa condicion se transforma en problema; o, sino, se avanza hacia una
realidad “mejor” (dado que la politica fue exitosa) y se comienza a trabajar sobre otro tema, y de
esa forma, un nuevo ciclo comienza.

Cabe aclarar que el comienzo de un proceso de politica no implica que la misma

concluya exitosamente, el proceso se puede frenar en cualquier instancia de la secuencia
(Ripley, 1995).

A continuacidn, se plantea la descripcion de cada una de las etapas:

La Agenda:

De acuerdo a Kingdon (1995), existen diferentes explicaciones a la hora de analizar la
agenda politica: los problemas, la politica y los actores visibles.
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Cualquier problema puede entrar en la agenda politica, de acuerdo a las condiciones
dadas. Siempre que se crea que se debe hacer algo para resolver una condicion especifica, esa
condicion se reconoce como un problema y puede entrar en la agenda ptblica. Aunque, no so6lo
el reconocimiento del problema es fundamental, sino que el hecho de que la tematica esté
relacionada con un problema importante, le da mas chance de entrar en la agenda. Un problema
puede surgir por un hecho imprevisto, como un accidente, un ataque terrorista, una plaga, etc.

Por su parte, la escena politica juega un rol fundamental a la hora de establecer la
agenda publica. La cercania a elecciones politicas, el cambio de un grupo politico en el poder
con una ideologia distinta, las presiones ejercidas por diferentes grupos de interés generan
presiones sobre el gobierno y sobre la agenda. Por ejemplo, Kingdon plantea que la conjuncion
de la opinion publica junto con elecciones es mucho mas potente a la hora de establecer la
agenda que intereses organizados, ya que estos ultimos funcionan mejor presionando (a favor o
en contra) sobre asuntos que ya estan en la agenda mas que posicionando temas en la misma.

Kingdon (1995) diferencia a los participantes visibles de los invisibles en el armado de
la agenda. Los visibles, son los actores que reciben mucha atencion asi como presion, por
ejemplo, presidentes, miembros destacados del Congreso y los medios, entre otros. Los
invisibles son los especialistas académicos, burdcratas y congresistas. Kingdon (1995) concluye
que “el cluster visible afecta la agenda y el cluster invisible afecta las alternativas”. Por lo
tanto, son los actores visibles quienes tienen mas peso a la hora de posicionar un problema en la
agenda. Y justamente, los individuos electos tienen mas poder en posicionar temas que personas
fuera del gobierno.

Mas alla del factor de ingreso a la agenda, Kingdon (1995) recalca que por lo general
los problemas que traen aparejados una propuesta politica para solucionarlo y aceptacion
politica para tratarlo en ese momento, tienen muchisimas mas posibilidades de entrar en la
agenda que un problema sin receptividad politica o sin una solucién ya planeada (mas alla que
finalmente se opte por tomar esa solucion o no). De manera similar, cuando existe una
propuesta de politica que soluciona, no s6lo un problema deseado por el grupo de interés que lo
plantea, sino también, una condicién valorada publicamente en el momento, se plantea esa
condicion como problema para ingresarlo en la agenda publica y llevar a cabo la propuesta
deseada como solucion al mismo. Dicho de otra manera, se genera el problema.

La duracion de los problemas en la agenda es limitada, una vez que se plantea un
problema se debe buscar una solucion rapidamente ya que el espacio que tienen los problemas
en la agenda es demandado por muchos, por lo que distintos grupos presionaran porque su
problema de interés tenga espacio en la agenda publica. El nimero de problemas que entra en la
agenda gubernamental es limitado aunque no fijo (Ripley, 1995).

La Discusion:

Una vez que los problemas son parte de la agenda publica, se plantean diferentes
opciones para resolverlos.

En este paso, no solo son importantes las propuestas que puedan hacer los diferentes
actores, sino que la opinion publica juega un papel destacado, ya que puede presionar hacia
alguna de las diferentes opciones presentadas. Cabe recalcar que la opinion publica también
puede presionar para que un problema entre en la agenda, pero en la etapa de la discusion, la
misma puede presionar directamente sobre diferentes actores y formar una opinion mas critica
con respecto a ellos.

Esta etapa se basa en la formulacion de diferentes propuestas y la eleccion de una, a
través del analisis y diseminacion de informacion para probar el impacto publico (Ripley, 1995).
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El tiempo de discusion puede ser limitado, es claro el caso de los parlamentos, quienes tienen un
tiempo especifico para tratar una propuesta de ley.

La Decision:

Cuando se han evaluado las diferentes opciones y caminos a seguir, se decide la mejor
alternativa para resolver el problema. En términos generales, se espera que la opcion elegida sea
la mas eficiente, que genere el mayor bienestar posible a la comunidad afectada al menor costo
politico.

El momento de la decision es importante ya que es la base sobre la que se va a
implementar la solucién al problema, aunque en opinion de la autora es un momento con mas
relevancia politica que préctica, ya que la practica se da en la discusion de las opciones y en la
implementacion de la solucidn, y la decision sirve de muestra politica del gobierno, se puede
utilizar como propaganda de su mandato, mas alla de la implementacion y sus resultados.

Implementacion:

La implementacion suele ser una rama importante de la politica publica, ya que en base
a lo que suceda en esta etapa, la politica sera percibida de diferentes maneras, asimismo es una
base importante para la efectividad de la politica.

Ripley (1995) plantes que generalmente se realizan ciertas actividades en la
implementaciéon que incluyen planeamiento, organizacion y recompensas. Todas estas
actividades son basicamente politicas.

Evaluacion:

A la hora de evaluar, es importante hacerlo sobre la implementacion y los impactos
(Ripley, 1995). Ripley separa los impactos de corto plazo con los de largo plazo, y plantea que
la evaluacion no es solo realizada por expertos que utilizan métodos cientificos, sino que se
realiza todo el tiempo y por diferentes actores, como oficiales, grupos interesados, legisladores o
investigadores, y se realiza bajo preceptos politicos.

Una vez que se evalua, el problema puede volver a entrar en agenda, si se lo considera
como tal, o puede darse por terminado, si se considera solucionado (Ripley, 1995). En algunos
casos, no es necesario que el problema vuelva a entrar en la agenda, sino que se necesitan hacer
algunos ajustes en la implementacion, por ejemplo.
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Capitulo 3: El Derecho Internacional v el caso de los refugiados palestinos

En primer lugar, es importante entender el lugar que ocupan los refugiados palestinos en
la legislacion internacional.

Refugiados palestinos en la legislacion internacional:

Para este trabajo, es fundamental conocer la normativa internacional que rige sobre los
refugiados palestinos, ya que de acuerdo a su condicion legal, les es aplicable distinta
legislacion. Sin embargo, se verd que la posicion de ellos en la legislacion internacional no es
del todo clara.

Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados:

La Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada el 28 de Julio de 1951
establece legislacion sobre refugiados. Esta convencion es la legislacion mas importante sobre
el tema y base para la enmienda de 1967. La misma establece que un refugiado es toda persona
que “debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de
tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales
acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa
de dichos temores, no quiera regresar a ¢l.” (Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados,
Art. 1 A. 1951)

A simple vista, esta definicion incluye a los refugiados palestinos, ya que existen los
fundados temores por los que tuvieron que dejar su tierra, y no pueden volver a ella. Sin
embargo, el apartado D, del articulo 1, plantea:

“D. Esta Convencion no serd aplicable a las personas que reciban actualmente proteccion o
asistencia de un organo u organismo de las Naciones Unidas distinto del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Refugiados.”

Este apartado explica la exclusion de los refugiados palestinos de la legislacion
internacional de acuerdo a esta Convencion. UNRWA ha brindado servicios a los refugiados
palestinos desde 1950, es por esto que, como bien dice el apartado D, del articulo 1 de la
Convencion, la misma no es aplicable a las personas que reciban proteccion o asistencia de un
organismo de Naciones Unidas, distinto del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados.

En un principio UNRWA nacié como una Agencia de emergencia, para cubrir una
necesidad que se creia pasajera. Al encontrarse los refugiados sin apoyo ni legislacion
internacional que los proteja, UNRWA se convirti6 en una Agencia con mayores
responsabilidades sobre los refugiados brindando asistencia en diversos rubros (Aano Reme,
2007). Asimismo, UNRWA es el unico organismo internacional que planted una definicion de
refugiado palestino. Los define como individuos cuyo lugar original de residencia era Palestina
por un periodo no menor a dos anios antes del conflicto de 1948 y perdiesen sus hogares y
sustentos de vida como resultado de dicho conflicto. Los hijos de los refugiados registrados y
sus descendientes del lado paterno son registrados como tal. (CEP, 2009). Esta definicion es la
unica que se encuentra disponible entre organismos internacionales y legislacion internacional.
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Evolucion del Derecho Laboral Internacional:

Con el fin de entender la legislacion laboral vigente en el Libano, esta seccion plantea
los puntos mas relevantes del derecho laboral internacional.

Al finalizar la Primera Guerra Mundial, se firma el Tratado de Versalles. El mismo
establece la creacion de un organismo regulador del trabajo: la OIT, bajo la vision de que
“existen condiciones de trabajo que entranan tal grado de injusticia, miseria y privaciones para
gran numero de seres humanos, que el descontento causado constituye una amenaza para la
paz y armonia universales” (Organizacion Internacional del Trabajo, 2009). Cabe destacar que
la OIT tiene una estructura tripartita, donde gobiernos, empleadores y trabajadores deben estar
de acuerdo con las normas que se establecen. De esta manera, se garantiza el consenso por parte
de todos los agentes involucrados en las normativas (Organizacion Internacional del Trabajo,
2005) y en el mercado laboral.

La creacion de la OIT dio comienzo a la legislacion internacional laboral, mediante la
cual se generan normativas promoviendo la igualdad, el acceso a la seguridad social y
estableciendo reglas claras para el empleo. Dado que las condiciones laborales son variables, y
existen muchos fendmenos que modifican el mercado laboral, como la migracién o las crisis
economicas, por ejemplo, la OIT debe actualizar sus normas permanentemente, para que las
mismas sean significativas para las sociedades de los Estados miembro.

La Declaracion de Filadelfia de 1944, establecia que el trabajo no es un bien como
cualquier otro, que se puede comercializar a fin de obtener los mayores beneficios posibles, sino
que el trabajo es parte de la vida de todos, y hace a la dignidad humana, al bienestar y al
desarrollo personal (Organizacion Internacional del Trabajo, 2009). Esta declaracion, asimismo,
establece que “los estados miembro... tomen politicas economicas y sociales para alcanzar el
pleno empleo” con inclusion social, generando sistemas de salud publica, y expandiendo la
seguridad social (CEP, 2009). De esta manera, la OIT muestra su interés por aportar al
crecimiento equitativo y, no solo, a las regulaciones para mejorar las condiciones laborales.
Asimismo, plantea que los principios fundamentales de la organizacion son (Organizacion
Internacional del Trabajo, 1919):

a) el trabajo no es una mercancia,

b) la libertad de expresion y de asociacion es esencial para el progreso constante;

¢) la pobreza, en cualquier lugar, constituye un peligro para la prosperidad de todos;

d) la lucha contra la necesidad debe proseguirse con incesante energia dentro de cada
naciéon y mediante un esfuerzo internacional continuo y concertado, en el cual los
representantes de los trabajadores y de los empleadores, colaborando en un pie de
igualdad con los representantes de los gobiernos, participen en discusiones libres y en

decisiones de cardcter democratico, a fin de promover el bienestar comun.

Convenios sobre la eliminacion de la discriminacion en materia de empleo y ocupacion:

Dentro de la OIT, existen 8 convenios sobre los derechos humanos fundamentales,
referentes a la libertad sindical y negociacion colectiva (convenios 87 y 98), eliminacion del
trabajo forzoso u obligatorio (convenios 29 y 105), eliminacion de la discriminacion en materia
de empleo y ocupacion (convenios 100 y 111) y, abolicion del trabajo infantil (convenios 138 y
182). De éstos, el Libano ratifico 7 convenios. El inico que no ratificé fue el convenio 87
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2012).
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En este trabajo es interesante ahondar en los convenios relativos a discriminacion en
materia de empleo y ocupacion. Ambos convenios fueron ratificados por el Libano el 25 de
Junio de 1977 mediante el Decreto No 70 (CEP, 2009).

El convenio 100, sobre igualdad de remuneracion, se adopto el 29 de Junio de 1951, y
tiene como protagonista la declaracion de igualdad de salarios/remuneraciones para hombres y
mujeres por un trabajo de igual valor (Organizacion Internacional del Trabajo, 1951).

Por su parte, el convenio 111, sobre la discriminacion (empleo y ocupacion), se adoptod
el 25 de Junio de 1958. Basados en la Convencion de Filadelfia, que plantea, entre otras cosas,
que todos los seres humanos tienen derecho a perseguir su bienestar mas alla de la religion, raza,
sexo, etc. y en que la discriminacion es una violacion de derechos, de acuerdo a la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, este convenio enuncia qué se entiende por discriminacion,
empleo y ocupacion (Organizacion Internacional del Trabajo, 1958). Al ser estos de importante
relevancia para el trabajo, se detalla el Articulo 1 del Convenio 111 a continuacion:

“Articulo 1
1. A los efectos de este Convenio, el término discriminacion comprende:

a) cualquier distincion, exclusion o preferencia basada en motivos de raza, color, sexo,
religion, opinion politica, ascendencia nacional u origen social que tenga por efecto anular o
alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo y la ocupacion;

b) cualquier otra distincion, exclusion o preferencia que tenga por efecto anular o alterar la
igualdad de oportunidades o de trato en el empleo u ocupacion que podra ser especificada por
el Miembro interesado previa consulta con las organizaciones representativas de empleadores
v de trabajadores, cuando dichas organizaciones existan, y con otros organismos apropiados.

2. Las distinciones, exclusiones o preferencias basadas en las calificaciones exigidas para un
empleo determinado no seran consideradas como discriminacion.

3. A4 los efectos de este Convenio, los terminos empleo y ocupacion incluyen tanto el acceso a
los medios de formacion profesional y la admision en el empleo y en las diversas ocupaciones
como también las condiciones de trabajo.

Al ratificar este convenio, el Libano queda obligado a tomar politicas tendientes a
disminuir la discriminacion, modificar su legislacion a los mismos fines y sus politicas vigentes.

De esta manera, si se da preferencia a un trabajador sirio, por ejemplo, en comparacion
con los otros extranjeros, se esta violando el Convenio. Es por esto que la ley debe ser clara, y
no favorecer a ninguna comunidad por sobre la otra. Este punto es de vital importancia en la
legislacion laboral libanesa, previo a la reforma del 17 de Agosto del 2010, en la cual, bajo el
ala del principio de reciprocidad, se legislaba con igualdad a todos los extranjeros, excepto a los
palestinos (esto se ampliard en el capitulo 2 de la Parte II), denotando asi una clara
discriminacion a los mismos.

Declaracion de Principios v Derechos Fundamentales en el Trabajo

Otra declaracion que rige sobre el Libano, confrontando y presionando sobre su realidad
legal en cuanto a los derechos laborales de los refugiados palestinos, es la Declaracion de
Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo.
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El 18 de Junio de 1998, la OIT realiza la Declaracion sobre Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo. La misma establece que todos los Estados Miembro, deben
acatarse a los Convenios sobre los Derechos Humanos Fundamentales (convenios: 87, 98, 29,
105, 100, 111, 138 y 182) aunque no los hayan ratificado (CEP, 2009).

De esta manera se intenta generar mayor adhesion y compromiso de los Estados
miembro que ain no han ratificado alguno o varios de los convenios en cuestion, y asimismo,
promover su cumplimiento tanto por parte de los que no habian ratificado como de los que si.
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Parte I1: Palestinos en el Libano

Capitulo 1: La llegada de los palestinos al Libano

Introduccion al origen de los refugiados palestinos: Datos fundamentales

Medio Oriente es una region con miles de afios de una rica historia. Remontarse a la
misma seria un camino interesante, aunque muy amplio a los efectos de este trabajo. Es por eso
que este capitulo comenzara con una introduccién a la historia del conflicto palestino-israeli
basandose en los cambios demograficos vividos en el Mandato de Palestina desde la década de
1920, para entender cuales fueron los pasos que generaron la didspora Palestina, en especial, su
camino a paises vecinos, como Siria, Jordania y el Libano.

En 1922, se establece formalmente el Mandato britanico de Palestina, teniendo Gran
Bretafia el poder de brindar identificacion local a los inmigrantes e incentivando la inmigracion
judia al oeste del Rio Jordan. Asimismo, se establecid que el hebreo, arabe e inglés fuesen los
idiomas oficiales (Drysdale, A. y Blake, G. 1985).

Entre 1920 y 1929, alrededor de 10.000 judios llegan a tierra palestina. En un censo de
1922, habia 84.000 judios en Palestina, representando un 11% de la poblacion total, este
porcentaje crecio levemente de acuerdo al censo de 1931, en el cual los judios representaban el
16% de la poblacion total, alrededor de 174.000. Fue recién con el holocausto de la Segunda
Guerra Mundial que se genera la gran transformacién demogréfica del Mandato Britanico de
Palestina (Drysdale, A. y Blake, G. 1985).

En Junio de 1929, Gran Bretafia emite una declaracion sobre la politica britdnica en
Palestina (The Churchil White Paper) y esgrime que el mandato busca un mayor desarrollo de la
comunidad judia en ese territorio, pero no contempla la desapariciéon o subordinacion de la
poblacion, la lengua o cultura arabe palestina. La intencion britdnica no era convertir a todo
Palestina en un hogar nacional judio, aunque el mismo debia estar situado en parte de él
(Russell y Samoilovich, 1979).

El mismo afio se forma la Agencia Judia, colaboradora del Mandato en relacion al
establecimiento de un Estado Nacional Judio. Este plantea fomentar la compra de tierras en
Palestina y consecuentemente la inmigracién hacia las mismas, generar actividades de
agricultura, promover la lengua y cultura hebrea, entre otras.

Cada vez son mas fuertes los cruces entre judios y arabes musulmanes residentes en el
Mandato, por las diferencias que surgian entre ambas comunidades. Por ejemplo, en Agosto de
1929 se registran 133 judios muertos y 166 arabes, como consecuencia de enfrentamientos.
(Russell y Samoilovich, 1979).

Con la llegada de Hitler al poder, en 1933, la inmigracién judia a Palestina aumenta
exponencialmente: 30.327 personas en 1933, 42.359 al afio siguiente y 61.854 en 1935,
formando asi el 28% de la poblacion total en Palestina ese afio (Drysdale, A. y Blake, G. 1985).
En los afios siguientes la inmigracion decrecio.

En septiembre de 1935 se dictan las leyes de Niiremberg, privando a los ciudadanos
alemanes judios de sus derechos politicos y civiles. Asimismo, en noviembre de ese afio los
partidos politicos arabes reclaman al mandato britanico el cese de inmigracion judia. Esta
situacion tensa aun mas la convivencia en la zona, por lo que, en abril del afio siguiente se forma
el Comité Superior Arabe, el cual llama a huelga general; la misma dura 6 meses (Russell y
Samoilovich, 1979). En ese lapso, entre 5.000 y 6.000 personas son asesinadas, 110 ejecutadas
y 6.000 encarceladas (Drysdale, A. y Blake, G. 1985). Por su parte, Gran Bretafia se desprende
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del mandato sobre Egipto reconociendo su independencia en 1936, con la condicion de lealtad a
Gran Bretafia y ayuda en caso de guerra.

En las puertas de la Segunda Guerra Mundial, Gran Bretafia da publicidad a lo que se
conoci6 como el "Libro Blanco” donde anuncia que la promesa de garantizar un Estado Judio ha
sido cumplida y que la inmigracion ilimitada y la transferencia de tierras de arabes a judios
perjudicaria los derechos e intereses de los arabes palestinos, a quienes deben proteger de
acuerdo a los términos del mandato. El Libro Blanco marca el fin del entendimiento anglo-
sionista (Russell y Samoilovich, 1979). Por lo que, desde ese momento, los sionistas intentarian
generar relaciones con Estados Unidos.

Tras esa publicacion, Ben Gurion declara: “Yo estaba convencido de la necesidad de
establecer un Estado judio. Ya era manifiesto que los ingleses no conservarian su mandato...yo
no dudaba de que el centro de gravedad de nuestras fuerzas debia pasar del Reino Unido a
America, que estaba en camino de asegurarse el primer lugar en el mundo, donde se
encontraban los judios en mayor numero, y eran también los mas influyentes” (Russell y

Samoilovich, 1979).

Dada la crueldad de la politica hitleriana hacia los judios, la opinioén publica favorece la
causa judia en Palestina y el establecimiento de un Estado en esa tierra. El holocausto colaboré
con que la causa por un Estado Judio pasase a ser un tema central en la politica internacional
(Gelber, Y. 2007) y la opinion publica lo apoyaba fuertemente.

En mayo de 1942 surge la primera demanda formal de un Estado judio durante la
celebracion de la conferencia extraordinaria sionista, donde Ben Gurion logra apoyo para su
programa en Palestina. El programa incluye la inmigracion judia ilimitada bajo control de la
Agencia Judia, la creacion de un ejército judio y la conversion de Palestina en un
“Commonwealth” Judio (Russell y Samoilovich, 1979). Como respuesta, Amin Hussein, mufti
de Jerusalén, declara que el sionismo es un peligro mortal para todo el mundo arabe.

Estos hechos generan que los paises arabes se alien contra el nuevo enemigo. El 7 de
octubre de 1944 finaliza en Alejandria la primera conferencia de jefes de gobierno de paises
arabes independientes: Egipto, Irak, Siria, Libano, Transjordania, Arabia Saudita y Yemen; y un
representante de los arabes palestinos. Se firma un protocolo entre Egipto, Transjordania, Siria y
Libano en el que se afirma el derecho de independencia de los &arabes palestinos y el
compromiso de ayudarlos en esa lucha.

Mientras tanto, continuaban los atentados terroristas judios en Palestina a cargo de las
primeras fuerzas terroristas de la zona, Irgun y Stern, quienes luchaban a favor del proyecto
sionista.

En 1945 se crea la Liga Arabe con la firma de los 7 estados independientes. La Liga le
brinda apoyo internacional a la cuestion palestina, que deja de ser un problema local, para
transformarse en una cuestion arabe y motivo de union arabe, hasta el dia de hoy.

Ante los reclamos de Estados Unidos y la comunidad judia en Palestina, Gran Bretafia
decide ampliar la cuota de inmigrantes judios al territorio, el 30 de enero de 1946, en 1.500
personas por mes aparte de los establecidos en el Libro Blanco. La situacion en Palestina es
cada vez mas tensa, con huelgas de palestinos y actos terroristas de judios (Russell y
Samoilovich, 1979) a la orden del dia.
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El momento de la particién del Mandato Britanico de Palestina:

En febrero de 1947 Gran Bretafia anuncia que entregara su mandato a Naciones Unidas.
En Mayo, la Asamblea General propone una Comision Especial de las Naciones Unidas para
Palestina (UNSCOP). Mas adelante, en agosto del mismo afio, la UNSCOP plantea finalizar el
mandato britanico, y adoptar alguna de las siguientes opciones: Plan 1, incluye: a) particion de
Palestina y creacion de dos Estados, uno arabe y uno judio, y la ciudad de Jerusalén bajo
régimen internacional administrado por Naciones Unidas, b) admision de 150.000 judios
inmigrantes, y c) abolicion de restricciones de venta de tierras a judios en territorios asignados a
ellos. Este fue el plan finalmente adoptado. Plan 2: plantea terminacion del mandato y creacion
de un Estado federal binacional arabe-judio con autonomia para cada sector y Jerusalén como
capital.

Los lideres sionistas aprobaron el primer plan, en septiembre del mismo afio. Por su
parte, el comité superior arabe denuncid el plan y amenazé con tomar decisiones militares
(Russell y Samoilovich, 1979).

Hacia finales de 1947, la Asamblea General de Naciones Unidas define la particion de
Palestina con 33 votos positivos, 13 negativos y 10 abstenciones. La particion seria del 56% del
territorio para los judios y el 44% para los arabes. Los judios aceptan la decision. Los
palestinos, paises 4rabes vecinos y la Liga Arabe lo rechazan (Shlaim, A. 2007).
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Se decide formar una Comision especial de Naciones Unidas sobre la Cuestion Palestina
para asegurar el orden en el periodo de transicion. En esos meses se genera una gran cantidad de
disturbios y tensiéon en la zona. Grupos sionistas intentan tomar territorio ocupando areas
establecidas para los arabes y los arabes, por su parte, comenzaron a atacar los asentamientos
judios (Drysdale, A. y Blake, G. 1985).

En diciembre del mismo afio, la Liga Arabe promete ayuda a los palestinos para resistir
cualquier intento de dividir la zona (Russell y Samoilovich, 1979). Gran Bretana pide
autorizacion a la ONU para finalizar su mandato el 15 de Mayo de 1948 y que los estados judio
y arabe adquieran existencia formal dos semanas mas tarde.

El 6 de Febrero de 1948, los palestinos ratifican ante la ONU su rechazo a la particion
de Palestina. Esto colabora a que continte la incesante tension que se vive en la zona; por
ejemplo, en abril de ese afo se produce la masacre de Deir Yasin en los suburbios de Jerusalén,
llevada a cabo por terroristas del Irgun y la Stern, donde mueren 254 palestinos arabes.

El 13 de mayo del mismo afio, un dia antes de finalizar el mandato britdnico en
Palestina, la Liga Arabe proclama un estado de guerra entre los paises miembro de la Liga y los
judios de Palestina (al dia siguiente seria Israel).

Los arabes habian anunciado que el mismo dia en que los britanicos abandonasen el
territorio, ellos invadirian Palestina. Los judios, por su parte, habian asegurado que cuando se
hiciese efectivo el retiro de las tropas britanicas, proclamarian el Estado nacional. Ninguno de
ellos respetando las dos semanas establecidas entre la partida de los britanicos y la declaracion
de los nuevos Estados.

El 14 de mayo se proclama el Estado de Israel, y un dia después es reconocido por
Estados Unidos e invadido por fuerzas de la Liga Arabe. Asi comienza la primera guerra Arabe-
Israeli, dejando como resultado a Israel ocupando el 77% de Palestina (Drysdale, A. y Blake, G.
1985).

Los paises arabes, a excepcion de Jordania, invaden Palestina. Jordania no lo hace,
porque su fin era hacerse acreedor del area arabe de Palestina, manteniendo como vecino a

Israel (Shlaim, A, 2007).

Refugiados palestinos y los primeros intentos de retorno:

Los grandes enfrentamientos generan una enorme ola de refugiados, la cual habia
comenzado afios antes pero muestra su maximo punto ese afio. El conde Bernadotte, antes de ser
asesinado por la Stern, envié un informe a ONU recomendando ordenar la repatriacion de todos
los refugiados palestinos, en septiembre de 1948.

Se calcula que entre 250.000 y 300.000 de los refugiados palestinos huyeron entre abril
y mitad de junio de 1948, a causa de los ataques militares judios, principalmente, o el miedo a
ellos (Morris, B. 2007). Y, en total, se estima que de la guerra surgen 700.000 refugiados
palestinos. La mayoria se dirige a Jordania (60%), y el resto a la franja de Gaza (20%), bajo
control egipcio, y al Libano y Siria (20%) (Russell y Samoilovich, 1979).

Con motivo de la situacion de los refugiados surgidos de este conflicto, la ONU adopta
la resolucion 194 en diciembre del mismo afo. La misma, en su parrafo onceavo, aclara el
derecho al retorno de los refugiados palestinos, quienes “quisiesen volver a sus hogares y vivir
en condiciones de paz con sus vecinos deberian estar autorizados a hacerlo cuanto antes y una
compensacion deberia ser entregada a aquellos que no quisiesen volver y por pérdida o darios
de sus propiedades” (ONU, 2003). Esta resolucion nunca fue adoptada, ya que el gobierno
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israeli no creia en la posibilidad de que se respetase la condicion de “vivir en condiciones de paz
con sus vecinos” dadas las tensiones existentes entre israelies y arabes.

Son alrededor de 100.000 los palestinos que llegan al Libano, y hoy en dia, ellos junto a
sus descendientes forman parte de la comunidad palestina en ese pais. En primer lugar, se
asientan en carpas temporales, ya que se creia que su estadia alli seria momentanea. (Khalidi,
2001). Aunque, finalmente, su asentamiento en el Libano seria mas largo de lo esperado.

El 28 de abril de 1949, Israel rechaza una propuesta de retorno de los refugiados
palestinos a sus hogares en el nuevo Estado (Russell y Samoilovich, 1979), lo cual colabora
para que, mas adelante, el 8 de diciembre del mismo afio, la Asamblea General de la ONU
apruebe otra resolucion de ayuda a los refugiados palestinos. La resolucion 302, aprobada en
diciembre de 1949 establece la creacion de UNRWA para brindar asistencia humanitaria a los
refugiados en el Libano, Siria, Jordania, la franja de Gaza y Cisjordania. Esto implica una
ayuda para los integrantes del éxodo, pero al mismo tiempo una sefial de que su condicion de
refugiados iba a durar mas de lo que se imaginaban. En un principio UNRWA se cre6 por un
periodo de 3 afios, renovables al finalizar cada periodo. Hoy en dia, UNRWA sigue operando y
tiene cada vez mas funciones a su cargo.

El 5 de Julio de 1950, Israel promulga la “Ley del Retorno”, por la que todo judio tiene
derecho a establecerse en Israel. Entre 1948 y 1952 ingresan mas de 700.000 inmigrantes al
pais, lo cual genera un grave problema de absorcion de los mismos (Russell y Samoilovich,
1979).

Asi comienza uno de los conflictos mas grandes de la historia contemporanea mundial,
con millones de afectados, victimas de esta realidad y consecuencias no solo sociales, sino
también politicas, econdmicas y geoestratégicas que han generado alianzas entre paises clave,
ademas de un grave problema de absorcion de la poblacion y de defensa de derechos humanos
en todos los paises afectados por este conflicto.

Palestinos en el Libano:

Cuando los palestinos llegan al Libano, se asientan, en primera instancia, en el sur del
pais, donde los campos de refugiados servian de lugares de transito. En un comienzo, llegaron al
pais, mas de 100.000 refugiados. El nimero exacto es dudoso, aunque, varia entre 100.000 y
140.000 personas. De acuerdo a UNRWA, el numero ronda los 128.000 individuos, ya que ese
es el numero registrado por ellos (Rubenberg, 1984). Estar registrados en UNRWA Ie da
legalidad a su estadia.

Originalmente, los campos de refugiados eran 15, luego de luchas durante la Guerra
Civil libanesa y bombardeos israelies, se redujeron a 12 (Khalidi, 2001). Hoy en dia, los
palestinos viven, principalmente, en los campos de refugiados y en barrios linderos a los
mismos. Asimismo, en bisqueda de la memoria de la propia identidad, muchos refugiados
conviven cerca de otros provenientes de la misma zona en Palestina. (Khalidi y Riskedahl,
2010). Cabe aclarar que uno de los 12 campos vigentes en la actualidad, el campo Nahr el-Bared

(cerca de la ciudad de Tripoli), se encuentra en proceso de reconstruccion luego de la crisis de
2007.
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Mapa 2 Campo de refugiados palestinos en el Libano. Fuente: UNRWA, 2011

En un comienzo, los palestinos fueron bienvenidos por los locales, ya que se
consideraba que se les iba a dar refugio hasta que su situacion se normalizase. Aunque, en 1949,
el Estado libanés firmé un acuerdo de armisticio. Mediante el mismo, se comprometia a frenar
cualquier intento de los palestinos por volver a Palestina y, asimismo, a frenar la inmigracion de
otros palestinos (Sfeir, 2010). Esta determinacion de “absorber” a los palestinos en el Libano
cambid la vision de los locales frente a los recién llegados y marco el principio de una tensa
relacion entre libaneses y palestinos. Como recalca Jihane Sfeir (2010), los palestinos pasaron
de ser los “vecinos amigables” y “turistas ricos” a ser “el enemigo interno”.

En 1951, la Liga Arabe acuerda una resolucion mediante la cual, los Estados albergando
refugiados palestinos deberian brindar todos los derechos civiles a los mismos (Sfeir, 2010).
Esto se realizo en Siria y Jordania (donde muchos ya eran ciudadanos), pero no ocurrié en el
Libano ya que depende de un sistema politico confesional fragil. El sistema confesional genera,
por un lado, la representatividad de todas las confesiones religiosas en el poder, aunque, por el
otro, al ser estatico, genera mucha presion ante los cambios demograficos de la ciudadania. En
un comienzo, se estim6 que el Libano contaba con alrededor del cincuenta por ciento de su
poblacion de confesion cristiana, y otro tanto de confesion musulmana. Entonces, el sistema
confesional libanés brinda una cuota en el parlamento para cada secta, y asimismo, establece
que el presidente del poder ejecutivo sea cristiano maronita, el primer ministro, musulman
sunita y el presidente del parlamento, musulman chiita. Un cambio demografico, generaria una
gran presion sobre la division de poder, es por esto que el Libano es reacio a naturalizar a los
refugiados palestinos. Esto se expondrd con mayor detalle en el Capitulo 2 de esta parte. De
todas maneras, la resolucion de la Liga Arabe no planteaba la naturalizacion, sino el
otorgamiento de derechos civiles. Sin embargo, en el Libano siempre existié un gran temor a
que el otorgamiento de derechos civiles sea el primer paso hacia la naturalizacion. Y éste es uno
de los motivos de la conflictiva relacion entre libaneses y palestinos.
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Durante los primeros afios desde la llegada de los refugiados, no existio legislacion
alguna referente a ellos en el Libano, pero a lo largo de los afios esto se iba a ir modificando.
Los palestinos pasaron por diferentes condiciones legales, por ejemplo, en los 1950s se regulo
que los jovenes palestinos no podian formar su propio equipo de futbol, asimismo, tenian
restricciones en cuanto al libre movimiento (Rubenberg, 1984). Hoy en dia, los palestinos no
tienen derecho a la asociacion ni a la compra de propiedades, por ejemplo. En cuanto al
derecho al trabajo, también fue mutando. Esto se explica con mayor detalle en el Capitulo 2 de
esta parte.

La Guerra de 1967 y el Septiembre Negro jordano, en 1970, generaron una nueva ola de
refugiados. Estos refugiados son los mas vulnerables, ya que no se encuentran inscriptos en
UNRWA, porque la misma s6lo considera refugiados a las victimas del conflicto de 1948.
Asimismo, no tienen ningun tipo de inscripcion legal, dado que cuando dejaron los paises de
origen, los mismos no quisieron entregarles documentacién valida. Por lo tanto, estas personas
no gozan con ningun tipo de asistencia y viven en condiciones de ilegalidad. (El-Natour, 2007)

La creciente violencia en la zona y la decision del gobierno libanés por no intervenir en
el conflicto armado de 1967, hicieron que los palestinos en el Libano, junto a guerrillas
palestinas provenientes de Siria, quisiesen luchar por si mismos. Esto impuls6 a que desde el sur
del pais se generasen pequefios enfrentamientos en la frontera, lo que hizo que los militares
libaneses actuasen para frenarlos, derivando en una ola de enfrentamientos entre palestinos y
libaneses y llevando a que se dividiera la sociedad entre los cristianos, a favor del accionar de
los militares libaneses, y los musulmanes y la izquierda, a favor de los palestinos (Haddad,
2000). Esto precipitd la division radical de los habitantes del Libano, y cada vez mas, se
vivieron muchas situaciones de violencia entre libaneses (principalmente cristianos) y
palestinos.

En cuanto a los derechos civiles de los palestinos, fue recién con la llegada de la
Organizacion para la Liberacion de Palestina (OLP) al Libano, que la comunidad palestina tuvo
una representacion con liderazgo capaz de defenderlos.

La OLP en el Libano:

La OLP llega al Libano en 1970, luego del conocido “Septiembre Negro”, el ataque del
gobierno jordano a campos de refugiados palestinos en ese pais, a causa de la creciente
actividad militar de los palestinos alli (Haddad, 2000). Tras ese periodo, la OLP se asent6 en el
sur del Libano, de acuerdo a lo establecido en el Acuerdo del Cairo'. Desde 1970 hasta 1982
tuvo soberania absoluta en los campos de refugiados, lo cual dio lugar al conocido “Estado
dentro del Estado”, ya que las autoridades libanesas no tenian soberania sobre la situacion
interna de los campos. Diversos enfrentamientos con Israel, hicieron que las milicias palestinas
tuviesen autorizacion del Estado libanés para conservar sus armas, previendo posibles ataques
(Brynen, 2009). Por su parte, el gran liderazgo que ejercio Yasser Arafat, hizo que la violencia
que existia por parte de los libaneses, especialmente cristianos, contra los refugiados palestinos
disminuyese (Rubenberg, 1984) durante todo el periodo. Asimismo, una comunidad (la
palestina) con mayor influencia politica en el pais, generd que los libaneses tomasen posicion y
se dividiesen entre los que estaban a favor y los que estaban en contra de la presencia de la OLP
(Haddad, 2000). La estadia de la OLP en el Libano fue breve, en 1982, la invasion israeli a
Beirut, consigui6 el alejamiento de la OLP del Libano. La misma se restablecio en Ttnez y dejo
el Libano bajo la condicion de que los ciudadanos palestinos estuviesen protegidos, con garantia
de Estados Unidos (Rubenberg, 1984).

"'El acuerdo de Cairo (1969) establecia que los campos de refugiados en el Libano estuviesen a cargo de
los palestinos para que la resistencia palestina pudiese usarlos como base para combatir a Israel. Este
acuerdo fue firmado por la armada libanesa y las fuerzas armadas palestinas (Khalidi, 2001).
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Luego de ese periodo, los palestinos en el Libano no volverian a tener un liderazgo
fuerte ni suficiente para reclamar por los derechos civiles que no tenian, ni tampoco para
mantener muchos de los que habian conseguido y que irian perdiendo a través del tiempo.
Luego de la salida de la OLP, la dirigencia palestina se basaba principalmente en comités
populares, uno pro-Siria y otro pro-OLP. Esto genero fuertes conflictos (Hanafi, 2010).

La Guerra Civil Libanesa: 1975 — 1990:

La historia de la guerra civil libanesa cuenta con una amplia gama de condimentos muy
interesantes para su entendimiento. Sin embargo, con el animo que tiene este trabajo por
focalizarse en lo que refiere a la vida de los palestinos en el Libano, aqui se plantean los hechos
mas importantes que tienen que ver directamente con ello.

Los fuertes enfrentamientos entre quienes estaban a favor de la presencia de la OLP en
el Libano (musulmanes y lideres de izquierda) y quienes estaban en contra (cristianos de
derecha) llevo a que el Libano viviese una guerra civil que dur6 15 afios e incluy6 la invasion
de Israel, como la presencia militar de Siria, las cuales finalizaron afios después de terminada la
guerra interna.

En un comienzo, existi6 un enfrentamiento verbal. Mientras que los progresistas habian
presentado un proyecto de reforma constitucional para abolir el sistema sectario, la derecha se
oponia argumentando que los cristianos eran una minoria que debia defenderse de la mayoria
musulmana para poder resguardar el cumplimiento de sus derechos (Traboulsi, 2007),
posicionandose en contra de la reforma propuesta.

Dado que este enfrentamiento no tuvo una solucién pacifica, comenzaron a presentarse
acciones militares y de violencia entre personas de ambos bandos.

Los enfrentamientos empezaron el 13 de abril de 1975, cuando un micro donde viajaban
palestinos armados pas6 por el barrio cristiano de Ain-el-Remmaneh y fue acribillado por
civiles armados que vigilaban el barrio. Los palestinos del campo de refugiados Shiah vecino al
barrio respondieron al ataque, el campo musulman-izquierda se solidarizé con los palestinos y
estallo la primera etapa de la guerra civil.

El 6 de abril de 1976, ante el pedido de la derecha libanesa (que estaba siendo derrotada
en la primer etapa de la guerra), Siria invade el este libanés con el proposito de terminar con el
poderio de la OLP. Esto lo hace con el aval de Israel, quien planted que cualquier acercamiento
de los sirios al sur libanés (mas alla del rio Litani: “la linea roja”) iba a ser tomado por ellos
como un riesgo de seguridad. Este limite, luego se corrié mas al sur (Traboulsi, 2007). A lo
largo del mismo afo, Siria llega a ocupar otras zonas, incluyendo Beirut.

Por su parte, Israel invadi6 el sur del Libano en Marzo de 1978, luego de que la OLP
atacara un colectivo israeli dejando 34 victimas fatales. Israel ocupd un area de 10 km de largo,
que paso a patrullar junto con la South Lebanon Army’, llamada “Zona de Seguridad”. Durante
ese proceso de dias, mas de 2.000 personas (entre palestinos y libaneses) fueron asesinadas. Fue
a mediados de 1982 cuando Israel decide una invasion de mayor envergadura en el Libano,
llegando a ocupar Beirut (Khalidi, 2001). El proposito de Israel era erradicar la OLP del Libano.

La Guerra evidenci6 fuertes enfrentamientos entre ambos bandos. Algunos de ellos que
involucraron a la comunidad palestina fueron los siguientes.

Uno de los mas violentos fue la masacre de Sabra y Shatila, donde en Septiembre de
1982, cuando Beirut se encontraba bajo ocupacion israeli, las milicias cristianas falangistas

* Milicia cristiana libanesa que recibié logistica israeli para combatir a la OLP.
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ingresaron a los campos de refugiados de Sabra y Shatila, al sur de Beirut, y masacraron a mas
de 2.000 personas en 36 horas (Haddad, 2000).

En 1985, Israel se retira hasta la “Zona de Seguridad”, manteniendo la ocupacion en el
sur del Libano.

Luego de 1982, la agrupacion chiita Amal y la comunidad chiita en general logré una
posicion de mayor poder en el Libano. Y justamente con la intencién de mantener ese poder,
Siria, que sospechaba de un plan entre Estados Unidos e Israel implementado por Arafat para
quitarle a los chiitas el poder que habian conseguido, decidi6 enviar dirigentes de Amal dentro
de los campos de refugiados del sur de Beirut (Sabra, Shatila y Burj el-Barajneh) para vigilar a
los palestinos. En 1985, comenzé lo que se conocié como “la Guerra de los Campos”, en la que
hubo fuertes enfrentamientos y muchas victimas, no solo en los campos de Beirut, sino en todo
el pais. Estos enfrentamientos terminaron en 1987, con el dominio de los palestinos sobre el
control de los campos. Sin embargo, las tensiones entre palestinos y chiitas continuaron,
generando un fuerte enfrentamiento entre los palestinos e integrantes de la organizacion chiita
Hezbollah, en 1990 (Haddad, 2000).

En Mayo de 1987, el parlamento libanés canceld la implementacion del Acuerdo de
Cairo por los hechos ocurridos, haciendo que los palestinos no tuviesen libre movilidad, ni
derecho a la asociacion (Khalidi, 2001).

El fin de la Guerra Civil se vio plasmado en lo que fue un cambio en la constitucion
libanesa, a través del Acuerdo de Taef, en 1989. El mismo, reformulé los poderes del
presidente, delegando parte de ellos al parlamento y al primer ministro, con el objetivo de
responder al mayor poder que tomd la comunidad musulmana, asi como las presiones
demograficas existentes, ya que durante la Guerra Civil, la composicion demografica cambid
notablemente, por la gran cantidad de cristianos que abandonaron el pais. De acuerdo a Haddad
(2000), la comunidad sunita recobro cierto poder luego de este acuerdo.

Los afios 1990s:

Luego de la guerra civil, existi6 un fuerte debate acerca de la presencia de los
refugiados palestinos en el Libano. Mientras que la mayoria de la poblacién los culpaba por la
guerra civil, la realidad de que estuviesen armados y tuviesen la soberania dentro de los campos,
gener6 un gran temor de que pudiese comenzar un nuevo enfrentamiento en cualquier momento.
Es por esto que muchos libaneses pretendian la expatriacion de los palestinos, o su
restablecimiento en algin area rural del pais, tal como lo propuso el lider druso Walid Jumblatt,
quien planted en 1994 reubicar a palestinos expulsados del este de Beirut en algiin pueblo en el
sur de Shuff. Jumblatt recibio el apoyo de Rafik Hariri (primer ministro en ese entonces, quien
iba a ser asesinado once afios después), mostrando cierto respaldo mutuo entre drusos y sunitas
con respecto a los planes de mantener a los palestinos en el pais (Haddad, 2000).

Por su parte, la dirigencia politica maronita y chiita es la que no deseaba la presencia de
los palestinos. Y dentro de ellos, eran los chiitas los méas preocupados ya que convivian en las
mismas areas, sur del Libano, sur de Beirut y Bekka. Aunque Hezbollah aceptaba la presencia
de la resistencia palestina en esas zonas, en general, los chiitas no los veian con buenos ojos
(Sayigh, 1995).

El 75% de poblacion libanesa, de acuerdo a una encuesta que presenta Brynen (1997),
estaba en contra del restablecimiento de palestinos en el Libano, y también alrededor del 75%
de los encuestados consideraba que eso traeria problemas politicos y economicos. Por su parte,
40% de los libaneses consideraban que su comunidad deberia defenderse militarmente en caso
de que los palestinos se estableciesen en el pais.
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La ocupacion israeli continu6é en el sur del Libano asi como los ataques a campos de
refugiados de la zona, por ejemplo en 1993 y en 1996 (Khalidi, 2001). Finalmente, en mayo del
2000, Israel finaliza la ocupacion en el Libano.

Por su parte, la ocupacion siria finaliza en el afio 2005, luego del asesinato del primer
ministro Rafik Hariri y bajo una gran presion internacional.

Mas adelante, el gobierno libanés crea el LPDC en 2005 para implementar las politicas
relativas a la comunidad palestina en el Libano y para difundirlas. De esta manera, el gobierno
intenta tener un canal oficial para mejorar las relaciones con la comunidad palestina (Lebanese
Palestinian Dialogue Committe, 2010).

Como ya se nombro, en el 2007 ocurri6 la crisis del campo Nahr el Bared, el cual se
encuentra en reconstruccion hoy en dia.

Los palestinos hoy - en nlimeros:

Los palestinos que actualmente residen en el Libano son entre 260.000 y 280.000, de
acuerdo al estudio realizado por la American University of Beirut y UNRWA (Chaaban et al,
2010). Este estudio muestra datos muy valiosos:

Alrededor del 62% de ellos vive en alguno de los 12 campos de refugiados que existen
actualmente, mientras que el otro 38% viven en los barrios palestinos, linderos a los campos.

En términos laborales, ¢/ 56% de los refugiados es desempleado y solo el 37% de la
poblacion en edad laboral es empleada. Asimismo, dentro del grupo empleado, sdlo el 7% tiene
un contrato, mientras que la mayoria tiene empleo informal y el 21% tiene empleos estacionales.
Esto, en parte, esta relacionado con el nivel educativo. El estudio plantea que el 6% de los
palestinos en condiciones de trabajar tiene estudios universitarios, mientras que entre los
libaneses, el 20% tiene estudios superiores.

El mismo estudio, plantea una linea de pobreza de USD 6 diarios para medirla, ya que
eso es lo que necesita un palestino adulto para cubrir sus necesidades basicas. El estudio arrojo
un dato muy interesante. Mientras que la pobreza dentro de los campos de refugiados es de casi
el 75%, la pobreza en los barrios palestinos fuera de los campos es de poco mas del 50%. En
general, dos tercios de los refugiados palestinos son pobres. Mas de la mitad de ellos viven en
campos de refugiados (66%), mientras que para los ciudadanos libaneses, la pobreza asciende a
la mitad, alrededor del 35%. Esto demuestra que los palestinos obtienen trabajos menos
calificados y de menor pago que los locales, generando una gran brecha entre ambas
comunidades a base de desigualdad y exclusion.

Existen numerosos estudios que dan cuenta de las enfermedades psicologicas que
afectan a los refugiados palestinos, principalmente, depresion, ansiedad y estrés, se reflejaron en
el 21% de los encuestados (Chaaban et al, 2010). Por su parte, las enfermedades cronicas
reportaron una presencia en el 31% de los encuestados palestinos, mientras que fue del 17%
para los libaneses.

De esta manera, se deja planteada una concisa introducciéon a la historia de los

refugiados palestinos en el Libano, para intentar comprender las diferentes situaciones por las
que transitaron como protagonistas en el Libano.
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Capitulo 2: Ley laboral v de seguridad social en el Libano

Antes de plasmar la legislacion del derecho laboral libanés, es importante conocer
ciertos aspectos de su sistema politico, y su relacion con el otorgamiento de derechos civiles a
refugiados palestinos.

Sistema confesional:

El Libano cuenta con un sistema politico confesional, donde todas las sectas que
profesan los ciudadanos del pais deben estar representadas en el parlamento. Asimismo, el
presidente del poder ejecutivo debe ser cristiano maronita, el primer ministro debe ser
musulman sunita y el presidente del parlamento, musulman chiita. Esta representacion se basa
en la proporcion que ocupa cada grupo religioso en el total de la poblacion, de acuerdo al censo
nacional que se realizo en 1932 (ultimo censo realizado). El censo mostré una pequefia
diferencia entre cristianos y musulmanes (402.000 cristianos y 383.000 musulmanes)
(Traboulsi, 2007). Al no existir movimientos en la proporcion que se representa en el
parlamento de cada grupo religioso, pero si cambios en la estructura demografica del pais, se
genera una gran presion sobre el balance que se intenta mantener para que el pais se encuentre
estable en términos politicos y sociales. Al finalizar la Guerra Civil libanesa, en 1990, se estimo
que 670.000 cristianos emigraron, mientras que los musulmanes fueron 157.700 (Traboulsi,
2007). De esta manera, el balance poblacional se vio fuertemente afectado. Las presiones de los
diferentes sectores junto con la guerra civil generaron cambios en la politica libanesa. Tras la
Guerra Civil, se firmo el acuerdo de Taef (acuerdo firmado el 22 de Octubre de 1989, para dar
fin a la guerra civil que tuvo lugar desde 1975). Este acuerdo establecio la prohibicion de
nacionalizar a los refugiados palestinos, y sirvi6 de base para la nueva constitucion libanesa
(Reme, 2007), donde, el presidente (cristiano maronita), por ejemplo, debid, desde ese
momento, delegar poderes al primer ministro (musulman sunita), al parlamento y al gabinete; se
abolio el sistema sectario para los puestos publicos, judiciales, la armada y la policia, con
excepcion de los altos mandos (Traboulsi, 2007). Hoy en dia, las presiones sobre el sistema
confesional siguen siendo altas, y justamente por eso, en la practica, no es compatible la
nacionalizacion de extranjeros, especialmente musulmanes (la mayoria de los palestinos
residentes en el Libano son musulmanes sunitas). Una poblacion (los refugiados palestinos) que
representa alrededor del 10%° del total de los habitantes del Libano, significa una gran presion
sobre el sistema confesional, en caso de su naturalizacion (Khalili, 2010).

Esto lleva a que cualquier politica que acerque a los palestinos a la naturalizacion, se
cuestione por miedo a lo mismo. Como consecuencia, en el afio 2001, se aprobo la ley que
prohibe a todas las personas “sin estado” comprar propiedades inmuebles en el Libano (en clara
referencia a los refugiados palestinos) (El-Natour y Yassine, 2007). El argumento defensor de la
aprobacion de esta ley es que si los refugiados tienen propiedades en el pais, van a perder su
deseo de luchar por el derecho al retorno, van a querer establecerse en el Libano y
nacionalizarse. Esto, claramente, generaria un gran desbalance sobre el sistema confesional.

Historia del derecho laboral libanés en relacion con los refugiados palestinos:

Esta seccion mostrara las diferentes etapas que la comunidad palestina en el Libano ha
atravesado, en términos de legislacion laboral, previa a la reforma de Agosto de 2010. El
objetivo de esta seccion es poder contextualizar la situacion legal de los refugiados al momento
de la reforma que este trabajo intenta analizar.

La ley laboral libanesa se aprob6 originalmente el 23 de septiembre de 1946, mientras
que la ley de seguridad social se implement6 el 26 de Septiembre de 1963 por Decreto No.

? Cabe aclarar que el niimero de refugiados palestinos en el Libano esta en duda, pero las estimaciones
varian entre un 5 y un 15% de la poblacion.
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13.955 (Committe for the Employment of Palestinian refugees, 2007). Aunque con anterioridad,
no existia un sistema de seguridad social en el Libano, los trabajadores tenian ciertos derechos
relacionados con el mismo, por ejemplo, compensacion por despido sin causa. Asimismo, la ley
laboral del 23 de septiembre de 1946, establecié diferentes puntos referentes a la seguridad
social (Committe for the Employment of Palestinian refugees, 2007):

e  Especificar horas laborales y compensacion por horas extra trabajadas;

e  Requerir que el salario debe ser suficiente para satisfacer las necesidades basicas del
empleado y su familia;

e Regular el despido del trabajo,

e Adoptar nuevas bases para el pago por ruptura;

o [mponer medidas preventivas para asegurar la seguridad de los trabajadores en
establecimientos comerciales e industriales;

e [Indicar las licencias por enfermedad y permisos semanales y anuales;

e Permitir la union de la actividad;

e Proteger la fuerza de trabajo libanesa de la competencia extranjera (Committe for the
Employment of Palestinian refugees, 2007)

Fue recién en 1962, cuando se comienza a establecer legislacion referente a extranjeros
trabajando en el Libano a través de su definicion. El 18 de septiembre de 1964, el decreto No.
17.561 comienza a regular el trabajo de los extranjeros (Committe for the Employment of
Palestinian refugees, 2007), quienes deben obtener un permiso laboral para poder trabajar en el
Libano.

El articulo 1 del decreto No. 17.561 plantea los requerimientos para poder brindar un
permiso de trabajo a un extranjero, ellos son (Committe for the Employment of Palestinian
refugees, 2007):

Observacion del principio de reciprocidad;

Leyes especiales y textos legislativos en efecto,

Acuerdos ratificados o siendo ratificados por la legislatura;

Acuerdos que anteriormente necesitaban la aprobacion del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales como en el caso del llamado a técnicos extranjeros para llevar a cabo
trabajo de interés publico (Committe for the Employment of Palestinian refugees,
2007).

Por su parte, el articulo 8, plantea los requerimientos que deben cumplir los extranjeros
para poder obtener o renovar un permiso, éstos son (Committe for the Employment of
Palestinian refugees, 2007):

o Ser un especialista o experto cuyo trabajo no puede ser realizado por un libanés;

e  Haber residido en el Libano antes del comienzo del ario 1954 y haber trabajado en
una institucion sin interrupcion por, por lo menos, nueve meses por ano,

e  Estar casado con una libanesa (para hombres);

e Haber nacido de madre libanesa o de origen libanés,

o Ser administrador o contador jefe o administrador sustituto en una comparnia
extranjera o sus sedes en el Libano, o una comparnia operando en el Medio Oriente;

o Ser representante de una comparniia extranjera con documentacion de confirmacion
apropiados, y no estar relacionado con ningun trabajo que trate directamente con
lo publico (Committe for the Employment of Palestinian refugees, 2007).

Seguidamente, el articulo 9 del mismo decreto establece que el Ministerio de Trabajo y

Asuntos Sociales debe especificar todas las ocupaciones y profesiones que podran ser llevadas a
cabo solo por ciudadanos libaneses de manera anual (Committe for the Employment of
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Palestinian refugees, 2007). Esto genera cierta flexibilidad en las decisiones relacionadas con
los permisos laborales a extranjeros de acuerdo a las necesidades de mano de obra del pais.

Problemas que surgen del principio de reciprocidad:

Es importante destacar el rol que juega el principio de reciprocidad. Es justamente este
principio la base fundamental de los problemas que deben afrontar los refugiados palestinos en
el Libano en cuanto al derecho laboral y de seguridad social, ya que la reciprocidad se basa en
que un extranjero tiene derecho a trabajar y recibir beneficios de seguridad social en el Libano
solo hasta el punto que un libanés tiene los mismos derechos en el pais de origen de ese
extranjero. Es una cuestion de reciprocidad entre Estados, y es justamente ése, el gran problema,
ya que los palestinos no cuentan con un Estado reconocido por el Libano (decision tomada en
2008 pero implementada en 2011). Esto deja fuera de cualquier intento de obtener un permiso
laboral y trabajar formalmente en el Libano a los palestinos.

De acuerdo a CEP (2007), siempre existio una tendencia a dejar de lado el principio de
reciprocidad para los palestinos en el Libano, haciendo que el Ministerio de Trabajo decida
sobre brindar permisos laborales a los mismos. Recién en 1995, se establecid que los palestinos
nacidos en el Libano pudiesen obtener un permiso de trabajo, a través de la decision No. 621/1
del 15 de Diciembre. Y mas adelante, el 2 de Junio del 2005, mediante la decision No. 79/1, se
establecid que los palestinos nacidos en el Libano y registrados oficialmente en el Ministerio del
Interior no deben ser exigidos con las condiciones que aplican a los extranjeros. Segin Al-
Natour (1997), existian sectores donde no se exigia el permiso de trabajo para ejercer
actividades, como en empleos estacionales en el sector agricola. De esta manera, se podia
absorber a trabajadores palestinos sin mayor problema. Aunque, Al-Natour establece que
dificilmente se brinde un permiso para abrir un negocio a un palestino. De todas maneras, esta
flexibilidad legal que permitié emplear trabajadores sin contratos ha llevado a que se legitimase
el trabajo de los palestinos en la economia informal.

El principio de reciprocidad significa un gran problema para los palestinos que quieran
ejercer profesiones sindicalizadas (como medicina e ingenieria, por ejemplo), ya que las mismas
son soOlo para libaneses o para extranjeros que cumplan con la condicion de reciprocidad,
excepto en el caso del derecho, para el cual se debe ser de nacionalidad libanesa de por lo
menos 10 afios de antigiiedad (Al-Natour, 1997).

Ya que las regulaciones que se estan planteando surgen de decisiones ministeriales, las
mismas son muy inestables, dado que cualquier cambio en el gobierno y en la politica
establecida en relacion con los palestinos, hace que mediante otra decision ministerial, se pueda
modificar las reglas. Esto no pasaria tan facilmente con una ley, la cual es mas dificil modificar.

Por su parte, la ley de seguridad social aprobada el 23 de Septiembre de 1963, que ya se
ha nombrado en este capitulo, plantea una diferencia entre los extranjeros en general y los
refugiados palestinos. El empleador debe pagar las contribuciones por el empleado extranjero
mas alla de los beneficios que éste reciba de la seguridad social (Al-Natour, 1997). Asimismo, y
mas importante aun, los trabajadores extranjeros deben contribuir al fondo de Seguridad Social,
pero el beneficio que reciben, depende de la condicion de reciprocidad con el pais de origen del
empleado y de la obtenciéon del permiso de trabajo. Tal como lo afirma Al-Natour (1997), los
palestinos no pueden obtener los beneficios de la seguridad social, aunque tengan un permiso
de trabajo, ya que no puede demostrar que su “Estado” cumple con un tratamiento de
reciprocidad para los libaneses.

Articulos previo a la reforma laboral del 17 de Agosto del 2010:

En agosto de 2010, el parlamento libanés votd por aprobar una reforma en el articulo 9
de la ley de seguridad social y el articulo 59 de la ley laboral.
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Previo a ser modificado en la reforma laboral del 17 de Agosto del 2010, el articulo 9 de
la ley de seguridad social del 1963, establecia que s6lo los extranjeros con un permiso de trabajo
tienen derecho a los beneficios otorgados por el Fondo Nacional de Seguridad Social, siempre
que se cumpla el principio de reciprocidad con sus paises (Informe de Follow-up Committe for
the Employment of Palestinian refugees & International Labour Organization, 2010).
Asimismo, el informe de FCEP & ILO (2010) plantea que la decision ministerial 1/67 del 2005
formaliza muchos empleos que los palestinos ya estaban ejerciendo de manera informal. De esta
forma se genera que aporten una cuota de seguridad social al Estado pero no reciban los
beneficios del Fondo Nacional de Seguridad Social, ya que no se cumple la reciprocidad.

También, el articulo 59 de la ley laboral de 1946 previa reforma 2010, establecia que los
empleados extranjeros, luego de su retiro, podian recibir los mismos beneficios de la ley que los
libaneses, siempre y cuando cumplan con la condicion de reciprocidad. Asimismo, deben
obtener un permiso laboral del Ministerio de Trabajo (El-Natour, 2011).

De esta manera, quedan planteados los articulos clave previo a la reforma del 17 de
agosto del 2010, y los principales problemas para que los refugiados palestinos formen parte del

mercado laboral formal en el Libano, que son:

e El principio de reciprocidad;
e La obtencion de un permiso de trabajo.
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Parte 111: Caso Aplicado

Capitulo 1: Aplicacion del modelo secuencial de politicas publicas al caso de la
reforma laboral libanesa del 17 de agosto del 2010:

El modelo secuencial de politicas publicas se basa en su flexibilidad y aplicabilidad a
casos provenientes de diferentes contextos, tal como se expreso en el Capitulo 2 de la Parte 1.

En este caso, se pretende aplicar el modelo a la reforma de la ley laboral y de seguridad social
libanesa del 17 de Agosto de 2010.

Antes de pasar a la aplicacion de cada una de las etapas, es importante hacer una
aclaracion. El sistema legal del Libano, plantea que, para implementar una politica ministerial,
sea el Shura Council (o Consejo de Estado) quien dé el visto bueno antes de aprobar la
implementacion. El consejo de Estado toma protagonismo una vez que el ministro en cuestion
realiza el proyecto de implementacion. El mismo pasa a manos del consejo de Estado, quien
evalia la constitucionalidad de ese proyecto y dictamina si se puede implementar en esas
condiciones o no. Es por este motivo, y por la flexibilidad que brinda el modelo secuencial, que
considero propicio agregar un submodelo de decision, dentro del modelo general, tal como se
observa en el siguiente grafico.

. d--=-=-=-=
Discusién .y
Agenda Implementacion

w v "

~ .. - g
N Decision

Retroalimentacion N,

Grifico 2: Modelo secuencial de politicas publicas para resoluciones ministeriales del Libano. Elaboracion propia en base a
Estévez y Esper (2009).

Como puede observarse en el grafico, en la etapa de implementacion, que es la
correspondiente al momento en que el ministro realiza un boceto de implementacion, surge un
submodelo correspondiente al accionar del Consejo de Estado. El mismo, a su vez, discute y
decide sobre el boceto, y su decision vuelve al ciclo primario para continuar su rumbo. Se ha
decidido hacer esta distincion del modelo primario ya que los actores que forman parte del
Consejo de Estado no son los mismos que realizan la implementacion y funcionan como jueces
del proyecto enviado, es una especie de apartado en la etapa. Ademas, aporta simplicidad para
entender la etapa Implementacion. Asimismo, este subsistema no tiene etapa de agenda, ya que
su propia agenda esta dada por las politicas que llegan a la etapa de implementacién cuando un
boceto es enviado al Consejo; al plantearlo asi, la llegada del boceto al Consejo se visualizara en
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la etapa Implementacion, de manera que quede plasmado en el modelo pero no duplicado. De la
misma manera, la implementacion de la decision del Consejo es enviar la aprobacion o negativa
al ministro, quien continta en la etapa de implementacion, ya sea llevando a cabo su plan o
reescribiendo un boceto. Por todo esto, considero que las etapas del subsistema deben ser
discusién y decision.

Seguidamente, se mostraran las diferentes etapas del modelo aplicado.
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Capitulo 2: Agenda

Diferentes factores generaron que la problematica del acceso al mercado laboral para
refugiados palestinos en el Libano entrara en la agenda politica.

En primer lugar, existié presion externa sobre el gobierno libanés para tomar alguna
politica que garantice derechos civiles a los palestinos. Tal como lo plantea una dirigente de la
OLP (entrevista, 30/01/2012), la presion ejercida por Europa y Canada hizo que se creara el
LPDC en el afio 2006 y se reformara la ley laboral en el 2010.

Fueron muchas las ONGs que tuvieron la posibilidad de enviar informes a organismos
europeos acerca de la situacion que viven los palestinos en el Libano. Esos informes sirvieron
de medio para presionar a la comunidad internacional a tomar cartas en el asunto. A su vez,
estos organismos enviaron informes al gobierno libanés pidiendo reformas. El Libano, contando
con numerosos programas de desarrollo con financiacidén europea, considerd los mismos. Tal
como lo plante6 Nawal El Ali (entrevista, 07/01/2012), de Najdeh Association, fue una
seguidilla de hechos y trabajos los que llevaron a la reforma. Ella plantedé que desde 2005 se
realizan conferencias de prensa y campafias, que, con la guerra del 2006 se vieron interrumpidas
en remplazo de programas de emergencia. Lo mismo sucedio en el 2007 con la crisis del campo
Nahr el-Bared, en el que las ONGs debieron poner todos sus esfuerzos para brindar ayuda
humanitaria a sus habitantes. Ese mismo afio, Najdeh Association decidi6 tener una herramienta
de trabajo adicional, por eso realizaron una encuesta, que mostré resultados como que el trabajo
de los palestinos contribuye al 10% de la economia local, por ejemplo. Nawal El Ali continud
explicando que esa encuesta se discutid con embajadas, miembros del Estado, ONGs y
economistas con el fin de buscar apoyo en la causa y darle difusion. En el 2009, se les permitié
escribir acerca de los derechos de los palestinos en una convencion con la Uniéon Europea,
asimismo, en el 2010, Naciones Unidas escribié un informe con otras ONGs sobre el mismo
tema. Todo esto sirvid de presion sobre el gobierno.

Desde el CEP, un integrante (entrevista, 30/01/2012) plante6é que hubo un largo proceso
previo a la reforma de la ley. Comenté que en 2006 no se podia hablar abiertamente de la
problematica por tensiones politicas. Mas adelante, CEP lanz6 un informe con apoyo del
gobierno suizo, el cual se publicd y se invitd a expertos para que lo critiquen. Asimismo
organizaron conferencias donde participaron politicos y ciudadanos.

Todos los datos que se presentaron hasta ahora ayudaron a poner el tema en la agenda
publica, dejando que faltase ingresar el tema a la agenda politica.

Fue Walid Jumblatt, lider del PSP, miembro del parlamento, y aliado al gobierno en ese
momento, el mayor referente para realizar una reforma en la ley laboral y de seguridad social
para incluir a los palestinos al mercado laboral. En Marzo del 2010, ¢l junto con Alaa Edine
Terro y Elie Aoun del DGB presentaron 4 bocetos en el parlamento para modificar las leyes (El-
Natour, 2011) incluyendo un proyecto para modificar la ley de propiedad, en el mismo
momento, aunque esto no se considerara en este estudio. El proyecto de Jumblatt fue altamente
apoyado por los refugiados palestinos, aunque se duda de los motivos que tuvo para presentar el
mismo. Ademas, se presentd el proyecto para que se defina de manera acelerada (Mu ‘ajjal
Mukarrar). La mayoria de los entrevistados, como Souheil El-Natour (entrevista, 02/02/2012),
por ejemplo, plantean que lo hizo con fines politicos mas que humanitarios, por una lucha de
poder con Saad Hariri (primer ministro del Libano en ese entonces). Esta impresion la refuerza
Fady Zarifeh (entrevista, 07/02/2012), miembro de LF, cuando plantea que “a veces, por
cuestiones politicas, se juega la "carta palestina™.
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El provecto en el parlamento:

El sistema parlamentario libanés funciona de la siguiente manera:

El parlamento entrega el proyecto presentado al gobierno, quien decide su importancia.
Al mismo tiempo, en el parlamento, cualquier miembro tiene derecho a presentar otro boceto o
modificar el presentado originalmente. Luego de las discusiones parlamentarias, la Asamblea
General decide sobre los proyectos existentes. Los mismos se envian al Comité de
Administracion y Justicia, quien los estudia y organiza la ley de manera tal que luego el
parlamento pueda votar sobre ella las diferentes opciones. Cada punto a modificar debe mostrar
las opciones presentadas en cada boceto, de esa forma, el parlamento decide sobre cada punto
de manera individual, no se vota un boceto completo (El-Natour, 2011).

El presidente del parlamento, Nabih Berri, dada la importancia del tema pero a la vez,
teniendo en cuenta la presentacion con caracter de urgente que realizo el DGB, le otorgd al
Comité de Administracion y Justicia un mes para analizar y preparar la ley a votar, el 14 de
Junio del 2010 (El-Natour, 2011).

Durante ese tiempo, el SSNP y el FM con el apoyo de LF presentaron otros bocetos.

Las propuestas de los bloques:

Seguidamente, se presenta de manera resumida, las propuestas mas relevantes que
presentaron los diferentes bloques.

El DGB se enfoc6 en retirar el principio de reciprocidad del articulo 59 de la ley laboral
para el caso de refugiados palestinos nacidos en el Libano y registrados oficialmente en el
Ministerio del Interior y Municipalidades. En cuanto a la ley de seguridad social, plante6 que
“los refugiados palestinos sean tratados como ciudadanos libaneses en cuanto a la
compensacion por finalizacion de trabajo, servicio médico por lastimaduras causadas en
accidentes laborales y emergencias” (El-Natour, 2011). De acuerdo con El-Ali (entrevista,
07/01/2012), Jumblatt contactdé ONGs para asesorarse y discutir el proyecto a presentar.

Seguidamente, se presentan los proyectos del SSNP y de FM-LF. Se aclara con
anterioridad que la presentacion de estos proyectos se realizo una vez que el parlamento ya
habia comenzado la discusion, por lo que forman parte de la etapa de Discusion del proceso,
aunque se plantean en este punto para poder visualizar de mejor manera las tres propuestas.

Por su parte, el SSNP plantea que los refugiados palestinos nacidos en el Libano y
registrados oficialmente en el Ministerio del Interior y Municipalidades pudiesen trabajar sin
necesidad de un permiso laboral, asimismo que pudiesen “beneficiarse de todas las reglas de la
ley laboral, otras reglas legales de trabajo de la poblacion libanesa, y las reglas de la ley
laboral en concordancia con el decreto 13.955 del 26 de Septiembre de 1963 con respecto a la
seguridad social” (El-Natour, 2011). Seguidamente, piden no aplicar el principio de
reciprocidad, ni tener que presentar licencias profesionales de sus paises para que se les permita
ejercer su profesion. Ademas, el SSNP propone que se trate a los refugiados palestinos como a
los libaneses en cuanto a la afiliaciéon a uniones/sindicatos. E1 SSNP present6 este proyecto en
base al asesoramiento de la Najdeh Association, de acuerdo a El-Ali (entrevista, 07/01/2012).
Asimismo rescata que este es el mejor proyecto porque plantea el tema de los sindicatos y
uniones, contrario a la propuesta de DGB. Ademas, de acuerdo a un integrante de CEP
(entrevista, 30/01/2012), esta opcion era importante ya que intentaba definir lo que es un
refugiado palestino, lo cual no esta definido atin en la legislacion libanesa.

El bloque de FM-LF plantea que de esta ley se beneficien los refugiados palestinos
registrados oficialmente en el Ministerio del Interior y Municipalidades cuyos registros sean
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idénticos a los de UNRWA para los refugiados de 1948. Para los refugiados de 1967 y 1970, se
benefician los registrados exclusivamente en el directorio de asuntos politicos y refugiados del
Ministerio del Interior. Quienes se benefician en esta ley no deben pagar los costos de un
permiso laboral ni quedar regulados por el principio de reciprocidad. En cuanto a la seguridad
social, plantea que quienes estén afiliados al Fondo Nacional de Seguridad Social, estan exentos
del principio de reciprocidad que rige a este fondo para poder beneficiarse del Fondo de
Compensacion por final del servicio y Fondo de asistencia familiar (El-Natour, 2011). De
acuerdo a Fady Zarifeh (entrevista, 07/02/2012), no existe inconvenientes en que los palestinos
no necesiten permiso laboral, y lo que es mas, los palestinos tienen prioridad frente a otros
arabes.
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Capitulo 3: Discusion:

En esta seccion, se establecen discusiones que se plantearon con respecto a la reforma
de la ley laboral y de seguridad social libanesa.

Debate politico:

Dada la sensibilidad que representa la problematica de otorgar derechos civiles a los
refugiados palestinos en el Libano, el debate parlamentario para votar por la propuesta de
reforma laboral fue arduo.

El 14 de junio del 2010 se voto sobre la propuesta del DGB de otorgar derechos civiles
a los refugiados palestinos sobre derecho al trabajo, seguridad social y a la propiedad, en la
segunda sesion parlamentaria. El bloque Loyalty to the Resistance voto a favor del proyecto de
Jumblatt. En contraposicion, votaron por la negativa el Phalange Party, LF y el bloque de
“Change and Reform”, basandose en miedos de naturalizaciéon de palestinos en el Libano. Sin
embargo, La sesion termino sin resultados definidos. En esta sesion, Nabih Berri, presidente del
parlamento, envid el proyecto de DGB al Comité de Administracion y Justicia para que se
estudiara en mayor profundidad (Committe for the Employment of Palestinian Refugees, 2010).

El debate politico se dio tanto dentro como fuera del parlamento. A continuacion, se
presentan algunas de las posiciones mas relevantes que se dieron en ese periodo, de acuerdo a
CEP (2010):

Saad Hariri, primer ministro libanés en ese momento:

“No aceptaremos un test diario de sangre para afirmar que estamos en contra de la
naturalizacion/ ...]Hay en el Libano un grupo de gente que va en viajes marinos, a romper el
blogueo de palestinos viviendo en Gaza, sin embargo, vendra un dia en que seremos testigos de
que el mundo le pedira al Libano que rompa el blogqueo de los residentes palestinos/ ...|privar a
los palestinos de sus derechos constituirda una inversion al mayor proyecto terrorista en el
mundo que viene/ ...]” Esta ltima frase, en clara referencia a que una mayor marginalizacion de
los palestinos conlleva a un acercamiento de ellos hacia grupos islamistas extremistas; aunque,
tal como lo plantea El-Natour (entrevista, 02/01/2012), eso sucede tanto con palestinos como
con libaneses.

Michel Pharaon, ex ministro de Estado (del gobierno de F. Siniora) plante6 en una entrevista
radial: “algunos creen que los (partidos) cristianos estdan en contra (de otorgar derechos civiles
a los palestinos), pero no es cierto [...] el gabinete es el lugar correcto para manejar este
tema”. De esta manera, deja claro que prefiere que los derechos civiles para palestinos se sigan
manejando con notas ministeriales, ficilmente revocables por sucesivos ministros, contrario a lo
que provocaria una ley.

Walid Jumblatt, lider druso del PSP y miembro del DGB, planted en la segunda sesion
parlamentaria: “,quieren posponer la discusion, posponer el problema? El blogueo ha
fracasado en Gaza y Hamas se vio reforzado, igualmente en el Libano [...] nunca vi alguien, en
toda mi vida, mads estupido que la derecha libanesa”.

Alaeddine Terro, miembro del parlamento y del PSP: “nosotros enfatizamos el derecho al
retorno a Palestina y el establecimiento de un Estado independiente de Palestina con Jerusalén
como su capital, también enfatizamos nuestro rechazo a la naturalizacion — como ustedes
(palestinos) lo hacen — mientras alguna gente lo requiere como un espantapdjaros para los
libaneses, o por lo menos, un grupo de libaneses[...]estamos con ustedes (palestinos), y
apoyamos otorgarles derechos civiles y humanitarios. Algunos dicen que nuestro paso es
precipitado [...] con la reconciliacion libanesa estando establecida, no queremos ninguna
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discordia en el tema palestino, de la misma manera que no queremos que este tema constituya
una controversia entre los palestinos y algunos libaneses...”

Nematallah Abi Nasr, legislador del bloque Change and Reform: “mantener a los palestinos en
el Libano mata al pais y concede un favor a Israel [...] no es aceptable otorgar derechos civiles
a los palestinos mientras que todavia haya facciones palestinas armadas en el pais.”

Gilberte Zouein, legisladora del bloque Change and Reform: “no deberiamos legislar por los
derechos de ningun pueblo en el Libano mientras el Estado libanés estd ausente y no se
preocupa por los derechos de las mujeres y los nifios”.

Amine Gemayel, presidente del Phalange Party: “e/ derecho a la propiedad es un paso muy
avanzado hacia la naturalizacion...”.”Si quieren una revolucion, déjenlos tomar semejante
paso, y si estan buscando un problema, entonces, ésta es la mejor manera, crear uno”. Ademas,
agregd que si se aprueba el proyecto de Jumblatt, la comunidad internacional descuidaria el
derecho al retorno de los palestinos.

Ali Fayyad, miembro de Hezbollah, bloque Loyalty for the Resistance: “todas las excusas que
estan siendo presentadas para justificar el retraso en el otorgamiento de derechos a los
refugiados palestinos en el Libano son inaceptables y rechazadas/...]nosotros en Hezbolla,
hemos estado demandando derechos civiles para los palestinos desde hace 28 arnos, y ha
pasado tiempo para resolver este tema.” Agregd que la naturalizacion es a favor de Israel,
contra la resistencia y los intereses libaneses.

Marwan Fares, miembro del parlamento, SSNP expres6: “/a cuestion no son los refugiados,
sino otorgarles derechos normales a la gente que reside en territorio libanés”. Asimismo,
comento6 (entrevista, 06/02/2012) que ha enviado proyectos al parlamento, y que se debe otorgar
derechos al trabajo, vivienda y salud a los palestinos.

Dr. Abdullah Abdullah, embajador del Estado palestino en el Libano: “/o que los palestinos
quieren es el derecho a trabajar como cualgquier otro extranjero [...] Hay 136.000 permisos de
no-libaneses en el Libano pero solo hay 261 permisos de trabajo para palestinos™.

Fathi Abu el Aradat, representante de Fatah en el Libano: “Siento que hay una persecucion
estandarizada hacia los Palestinos”.

Sheikh Mohamed Nimr Zaamout: Representante del comité palestino isldmico en el Libano:
“nosotros, los palestinos, no buscamos ningun sustituto de nuestra tierra, tampoco buscamos
las concesiones de los libaneses. El trabajador palestino es el unico trabajador que trabaja en
el Libano y gasta su salario en el Libano”. Luego agregd que lo Unico que quieren los
palestinos, es poder vivir como humanos.

Actividades fuera del Parlamento:

Durante el periodo de debate en el parlamento, se generaron numerosas actividades de
discusion y difusion del proyecto, entre ellas, se realizé una marcha en favor de la reforma,
llamada March for Palestinian Socio-economic rights in Lebanon. Esta marcha multitudinaria
tuvo lugar el 27 de Junio de 2010, en la cual se congregaron dirigentes de diferentes ambitos,
miembros de ONGs y civiles (Committe for the Employment of Palestinian Refugees, 2010). La
misma se hizo para promover el debate viendo a los palestinos como actores relevantes capaces
de trabajar y no como personas que necesitan asistencia externa para sobrevivir. En un
principio, todos los palestinos estaban unidos a favor de la reforma. Los libaneses, por su parte
se dividian entre los que estaban a favor de la reforma, pero sin propuestas sobre la misma (los
islamistas, como Hezbollah, por ejemplo), los que estaban en contra abiertamente y otros de
manera cerrada, tal como lo plantea El-Natour (entrevista, 02/01/2012).
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Aunque existia unién entre los palestinos (las ONGs y dirigentes), los refugiados
estaban poco motivados, ya que por su historia conocian que se trataba de un tema politico que
podia no derivar en un mayor bienestar para ellos, como lo plantea El Ali (entrevista,
07/01/2012).

Existieron discusiones en los medios de comunicacion, universidades, a través de la red,
en blogs y foros, por ejemplo. Muchas entrevistas a medios de comunicacidon masivos
permitieron a los politicos y dirigentes expresar las opiniones de sus partidos, como algunos de
los ejemplos planteados anteriormente en este capitulo y asi formar opinion en la comunidad.

Desde el gobierno, el LPDC organizé una reunion para lanzar un informe titulado
“Lebanon and Palestinian Refugees: Policy Foundations and Milestones 2005-2009”
(Committe for the Employment of Palestinian Refugees, 2010). A su vez, tal como lo planted un
oficial de LPDC (entrevista, 23/01/2012), el comité se baso en realizar recomendaciones dentro
del gobierno, con los diferentes ministros durante la discusion del proyecto.

Por otra parte, durante el lapso que el proyecto estaba en manos del comité de
Administracion y Justicia, existieron reuniones entre politicos y lideres de diferentes
organizaciones, como por ejemplo el presidente del Phalange Party (Amine Gemayel) y el
director de UNRWA en el Libano, o el lider de LF (Samir Geagea) con el embajador Abdullah
Abdullah (Committe for the Employment of Palestinian Refugees, 2010). Tal como platea una
miembro de la OLP, (entrevista, 30/01/2012), también consultaron a ellos los autores de las
diferentes propuestas, tanto del DGB como del SSNP y del FM.

Ante el pedido del Comité de Administracion y Justicia, el 15 de Julio del 2010 el
parlamento le otorgd otro mes para analizar las propuestas de los diferentes partidos. Por lo que
la votacion tardaria un mes mas en llegar (Committe for the Employment of Palestinian
Refugees, 2010).

A lo largo del resto del periodo de discusion, continuaron realizandose sucesivas
marchas en diferentes puntos del pais asi como reuniones entre legisladores y politicos
intentando encontrar posiciones a tomar frente a este proyecto (Committe for the Employment
of Palestinian Refugees, 2010)
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Capitulo 4: Decision:

La decision parlamentaria llego el 17 de Agosto de 2010. En la sesion se aprobd la
modificacion de la ley laboral y de seguridad social.

En cuanto a las reformas aprobadas, se aprobo el derecho de los palestinos a trabajar en
cualquier area abierta a extranjeros con beneficios incluyendo seguridad social y obteniendo el
permiso de trabajo de manera gratuita (Committe for the Employment of Palestinian Refugees,
2010).

Las leyes se modificaron de la siguiente manera (Palestinian Human Rights
Organization, 2010):

Articulo 59 de la ley laboral del 23 de Septiembre de 1946:

“... trabajadores extranjeros tienen los mismos derechos que los trabajadores libaneses, una
vez dados de alta en sus trabajos, basado en las condiciones de la politica de reciprocidad;
deben obtener un permiso de trabajo del Ministerio de Trabajo. Refugiados palestinos, quienes
estén registrados en base a acuerdos, en el ministerio de asuntos interiores y municipalidades
(Direccion de asuntos de refugiados y politicos) estan exentos de la condicion de reciprocidad y
del pago de permisos de trabajo otorgados por el Ministerio de Trabajo.”

Articulo 9 de la ley de Seguridad social del 26 de Septiembre de 1963, parrafo 3:

“Se exime a los trabajadores/empleados refugiados palestinos de la condicion de reciprocidad
establecida en la ley laboral y la ley de seguridad social, para que se beneficien de las
contribuciones en las condiciones de indemnizacion de final de servicio, de las que los
trabajadores/empleados libaneses se benefician. Por este medio, la Administracion del Fondo
de Servicio social deberia determinar una cuenta separada independiente para las
contribuciones pertenecientes a los trabajadores/empleados refugiados palestinos, que no
conlleve para el Tesoro o el Fondo Nacional de Seguridad Social ninguna obligacion
financiera. Los beneficiarios cubiertos por las provisiones de esta ley, no se benefician de las
contribuciones por enfermedad, maternidad y fondos de pensiones familiares.”
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Capitulo 5: Implementacion:

Tal como se planted en el capitulo 1 de esta parte, a la hora de analizar la
implementacion se separara el trabajo del Ministerio de Trabajo, del area de accion del Consejo
de Estado.

Para aclarar, el Ministerio de Trabajo presenta un plan de implementacion, el cual es
enviado al Consejo de Estado, quien decide si ese plan es constitucional o no. En base a su
respuesta, el plan se implementa o es necesario modificarlo para que vuelva al Consejo de
Estado para su aprobacion.

Contexto:

En el momento de votar la reforma de la ley laboral y de seguridad social, el Ministro de
Trabajo era el ministro Boutros Harb y el primer ministro era Saad Hariri. En enero del 2011,
luego de fuertes tensiones politicas con motivo de las acusaciones del Special Tribunal for
Lebanon por el asesinato de Rafik Hariri (primer ministro y padre de Saad, asesinado en el afio
2005) hacia miembros de Hezbollah, hizo que la permanencia de Saad Hariri en el poder se
viese afectada. Con la renuncia de 11 ministros de su gabinete (de 30 en total), el 12 de enero
del 2011, la ley libanesa plantea que ante la renuncia de mas de un tercio del gabinete, el
gobierno debe cambiar. Fue alli cuando Saad Hariri tuvo que dejar su cargo. El 25 de Febrero de
2011, Najib Miqati fue nominado como primer ministro. Mientras tanto Hariri seguia siendo
primer ministro “guardian” (con facultades limitadas). Finalmente, el nuevo gobierno se formo
en Junio del 2011 con Najib Miqati como primer ministro, y el ministerio de trabajo pasé a
manos de Charbel Nahas hasta febrero del 2012, cuando renuncio.

Boceto de implementacion:

Desde agosto del 2010, cuando se aprobo la reforma laboral y de seguridad social, no
hubo indicios por parte del gobierno, de querer implementar los cambios. La tensa situacion
politica que se vivia hizo que este tema quedase relegado.

Fue recién en febrero del 2011 que el ministro de trabajo presenté un boceto de
implementacion al Consejo de Estado. Una representante del Ministerio de Trabajo (entrevista,
19/02/2011) comentd que ahora los permisos no necesitan del nombre del empleador y que,
aunque los cambios en la ley son un paso hacia delante, no son suficientes. Asimismo, plantea
que los permisos ahora se entregan de manera gratuita (atin sin una implementacién aprobada),
pero no se ha visto una diferencia en los pedidos de palestinos por permisos de trabajo luego del
cambio en la ley.

Consejo de Estado:

El consejo recibid, en Febrero del 2011, el boceto de implementacion de la reforma de
la ley laboral y de seguridad social. El consejo se encarga de decidir sobre la constitucionalidad
de la implementacion.

En marzo del mismo afio, el Consejo de Estado responde al ministro rechazando el
boceto ya que el ministerio tiene capacidades limitadas, dado que el gobierno no esta formado
en ese momento y solo puede tener facultades para garantizar el cumplimiento de lo existente.
Asimismo, plantea que se vuelva a enviar un boceto cuando el gobierno estuviese formado. Lo
cual sucederia recién en junio.

Luego de ese intento, la agenda politica se vio dedicada a otros temas, como el aumento

de salarios, por ejemplo, que ocup6 un espacio muy importante en la agenda del 2011, por lo
que la implementacion a estas leyes tendria que esperar su turno. Un oficial de LPDC
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(entrevista, 23/01/2012) plantea que hoy en dia la implementacién no es una prioridad tanto por
la situacion politica interna como de la region. De todas maneras, los entrevistados han
demostrado que existe un interés en continuar abogando por esta ley, ya que desde LPDC,
también se dijo (entrevista, 23/01/2012) que se preparaba una mesa de discusion con el ministro
de trabajo Nahas, a mediados de febrero del 2012.

Sin embargo, con la renuncia del ministro de trabajo en Febrero, se vuelve a suspender
el tema y hay que esperar para saber cuando el nuevo ministro de trabajo decidira retomarlo.
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Capitulo 6: Evaluacion:

Como se dijo al iniciar la introduccion al método secuencial de politicas publicas, al no
haber una implementacion de la reforma de la ley, no hay evaluacion de objetivos cumplidos, ni
se puede definir un parametro a evaluar en ese sentido. Es interesante, de todos modos, mostrar
la evaluacion que realizaron distintos actores, de la reforma de la ley per se.

La primera critica importante de recalcar es la establecida por El-Natour (2011) acerca
del Comité de Administracién y Justicia en el parlamento. El plantea que dada la escasez de
tiempo y lo que demoraron los diferentes partidos en presentar una alternativa, el Comité de
Administracion y Justicia se focalizdo en las propuestas de acuerdo a la fecha en que se
presentaron, enfatizando sobre las propuestas del DGB. Esto definitivamente perjudica la
decision que puede tomar el parlamento y los resultados que se pueden esperar de la ley.

Por su parte, muchas ONGs que defienden los derechos de los palestinos, asi como
dirigentes y refugiados se pronunciaron en contra de la ley, ya que no contempla uno de los
problemas mas importantes, que son los trabajos de profesiones conocidas como ’liberales’,
como medicina e ingenieria, por ejemplo. Para ejercer estas profesiones se debe estar
sindicalizado. Y para estar sindicalizado, debe existir reciprocidad.

En las distintas entrevistas realizadas, fue recurrente, notar mucho escepticismo hacia la
nueva ley. La mayoria, intuye que la reforma no es util. Como comentd a la autora un ex
ministro del interior (entrevista, 15/02/2011) “e/ tema no estda en la agenda gubernamental” mas
alla de la ley. “No les interesa realmente la cuestion”. La sensacidon generalizada es que se voto
una ley para mostrar que se trabaja en la situacion de los refugiados pero que no quieren que se
vuelva a tocar el tema por un largo periodo. Por su parte, E1 Ali (entrevista, 07/01/2012), critico
a la ley, ya que considera que no modific6 nada para los palestinos, y espera que el préximo
boceto sea aprobado.

Es criticable el tiempo que tomo6 al Ministerio de Trabajo presentar el boceto de
implementacion, mas alla de los problemas politicos y cambios de gobierno. Al ministro Harb le
llevo seis meses presentarlo y al ministro Nahas, calculando desde que entr6 a su cargo hasta el
momento en el que supuestamente lo iba a realizar, alrededor de ocho meses. Es poco probable
que en el resto del afo esta ley tenga una implementacion, por diferentes cuestiones. Como
plantea el-Natour (entrevista, 02/01/2012), hay que tener en cuenta tres elementos:

e La union de los palestinos en Cisjordania: si estan unificados, puede crearse presion
sobre el Libano.

o El Estado Palestino: si finalmente, se genera el Estado de Palestina, en teoria, se pierde
el miedo a la naturalizacion de los palestinos en el Libano.

e La crisis siria: mas alla de los resultados de esta crisis, la misma generara cambios en la
zona. Existe la posibilidad de que utilicen a los palestinos como herramienta politica
contra el Libano, generando marginalizacion.
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Capitulo 7: Las actividades después del proceso:

Hoy en dia, las instituciones y ONGs que luchan por la implementacion de la ley laboral
y de seguridad social, siguen realizando actividades para discutir el tema y volver a posicionarlo
en la agenda politica para que tenga una resolucion.

Por ejemplo, de acuerdo un integrante de CEP, (entrevista, 30/01/2012), el comité
trabaja junto con la OIT y otras instituciones en un reporte que incluye estadisticas y datos de
los palestinos en el Libano, que se esperaba presentar en Marzo del 2012. Se espera realizar
discusiones sobre el mismo. El hecho de tener a un organismo como la OIT participando del
trabajo, garantiza cierta credibilidad sobre el informe. Asimismo, desde CEP estan en tratativas
con uniones que necesitan del trabajo de palestinos, como la unién de enfermeros, por ejemplo,
para negociar la posibilidad de que puedan incorporarse palestinos a la union. Esto es muy
importante, dado que la reciprocidad en la sindicalizacién no se negocid, por lo que hay que
buscar diferentes uniones que necesiten del trabajo de los palestinos y quieran modificar sus
politicas.

El Ali (entrevista, 07/01/2012), de Najdeh, plantea que hoy en dia es mas facil reunirse
con politicos y los libaneses estan comenzando a escucharlos méas. Asimismo, siguen trabajando
con campaias de promocion del derecho al trabajo y reuniones.

De acuerdo a un miembro de la OLP (entrevista, 18/02/2011), muchos grupos palestinos
ya se pronunciaron contra la ley, y plantean que los palestinos que viven en los campos de
refugiados en el sur del pais [cercados con puestos militares de control] deben hacer lo que en
Egipto y Libia ocurridé en enero 2011. Plantea, asimismo, que los palestinos cuentan con un
problema de liderazgo, y nadie lucha por sus derechos.

El parlamentarista Marwan Fares (entrevista, 06/02/2012), por su parte, plante6 que el

SSNP esta colaborando con diferentes organizaciones palestinas por la lucha de los derechos
civiles.
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Capitulo 8: Resumen del modelo secuencial de politicas publicas aplicado al caso:

En primer lugar, es importante distinguir que el proceso no posee una implementacion
aprobada, por lo que la etapa de implementacion y de control aun son abiertas.

Para poder explicar de mejor manera cada etapa, se resumird a continuacion cada una de
ellas.

Agenda: la agenda se vio influenciada por diferentes factores:

e Presion internacional
e Uso de espacios de comunicacién masiva
e Presentacion de proyecto de reforma

Discusion: existio la discusion parlamentaria asi como fuera del recinto:

Discusion del parlamento

Presentacion de alternativas

Decision del Comité de Administracion y Justicia
Reuniones entre actores clave

Marchas, uso de medios de comunicacion

Decision: reforma de la ley laboral y de la ley de seguridad social:

e Reformulacion del articulo 59 de la ley laboral del 23 de Septiembre de 1946
e Reformulacion del articulo 9 de la ley de seguridad social del 26 de Septiembre de 1963

Implementacion: escritura de boceto y negativa del Consejo de Estado:

e Boceto de implementacion enviado por el ministro Harb en febrero de 2011
e Negativa por parte del Consejo de Estado.

Control: opinidn de diferentes actores:
e C(riticas sobre la ley
Actualmente, la ley se encuentra nuevamente en la etapa de implementacion, esperando
su oportunidad para entrar una vez mas en la agenda del Ministerio y que un nuevo boceto sea

presentado ante el Consejo de Estado.

Una vez que el boceto sea aprobado e implementado, luego se podré pasar a la etapa de
Control.
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Parte IV

Conclusion

Los refugiados palestinos en el Libano han atravesado diferentes etapas en su estadia
alli. Legalmente, han sido marginados entre otras cuestiones, en lo laboral, aunque sean los
Unicos extranjeros que consumen todo su salario en el pais. Dadas las diferentes circunstancias
que han tenido que pasar y el importante rol que tuvieron en la Guerra Civil, generé que sus
derechos civiles quedasen relegados por mucho tiempo. En el afio 2010, se aprobd una reforma
en la ley laboral y de seguridad social que generd que los palestinos pudiesen trabajar en el
Libano sin el condicionamiento del principio de reciprocidad. Sin embargo, esta ley no fue
implementada.

Este trabajo ha intentado mostrar el caso de la aplicacion del modelo secuencial de
politicas publicas a la reforma de la ley laboral y de seguridad social libanesa del 17 de Agosto
del 2010.

El mismo se ha realizado presentando bibliografia que acredita la flexibilidad del
modelo secuencial para aplicarlo a casos de diferentes culturas.

El trabajo ha concluido con que las etapas del modelo fueron cumplidas, en forma
cronologica, tal como lo presenta la teoria, aunque con ciertas diferencias al modelo original. El
ciclo, por su parte, no ha concluido.

El caso del Libano, donde las resoluciones ministeriales deben ser aprobadas por el
Consejo de Estado para su implementacion, hizo que se agreguen dos sub-etapas a la etapa de
Implementacién. Esas sub-etapas son Discusion y Decision, referentes al Consejo de Estado.

Es importante distinguir los actores que estaban a favor de la reforma de los que estaban
en contra. El bloque Loyalty to the Resistance vot6 a favor del proyecto de Jumblatt. En
contraposicion, votaron por la negativa el Phalange Party, Lebanese Forces y el bloque de
“Change and Reform”, basandose en miedos de naturalizaciéon de palestinos en el Libano. De
esta manera puede observarse que el principal motor de negativa hacia brindarle derechos
civiles a los palestinos es la posible naturalizacion.

Las etapas se cumplieron de la siguiente forma:

Agenda: incluyd los informes de ONGs e instituciones locales a instituciones
extranjeras, generando presion al gobierno libanés y finalmente, haciendo que el Democatric
Gathering Bloc presente un proyecto de reforma de ley en el parlamento.

Discusion: la discusion existid tanto dentro como fuera del parlamento, se presentaron
nuevas propuestas para la modificacién de las leyes, se realizaron marchas en apoyo a la
reforma y se utilizaron los medios de comunicacion para difundir y debatir.

Decision: la decision de reformar las leyes laboral y de seguridad social quedo6 plasmada
en la reformulacion del articulo 59 de la ley laboral del 23 de Septiembre de 1946 y del articulo
9 de la ley de seguridad social del 26 de Septiembre de 1963.

Implementacién: la implementacion no pudo concretarse. Un primer intento de
implementar la reforma se dio cuando el gobierno era un garante mientras se esperaba la
formacion de un nuevo gobierno, por lo que no tenia la capacidad de realizar estos cambios de
acuerdo a la Constitucion, y en base a eso se dictamind desde el Consejo de Estado la
desaprobacion del boceto de implementacion.
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Control: al no llegarse a implementar la ley, el control sobre la implementacion no es
valido para este caso, pero lo es el control sobre el proceso y la ley en general. Pocas
expectativas de cambio existian entre los palestinos, ante esta reforma, y al no implementarse,
no hubo cambios en su vida cotidiana, a simple vista.

Seguidamente, se intentara verificar las hipotesis planteadas en este trabajo:

1- El proceso de reforma de la ley laboral libanesa del 17 de Agosto del 2010 cumple con
todos los pasos establecidos en el modelo secuencial de politicas publicas.

Esta hipotesis es falsa ya que al dia de la fecha, la reforma de la ley laboral y de
seguridad social libanesa no cumple con todos los pasos del modelo secuencial. Esto se debe a
que todavia no hay implementacion, y se espera que una vez que haya implementacion luego
suceda el control, por lo que se espera que se den todos los pasos en el futuro. Pero, en el orden
de responder a la hipdtesis, hoy en dia no se puede asegurar que sucedan todos los pasos, por lo
que, a la fecha, el proceso de reforma de la ley laboral libanesa del 17 de Agosto del 2010 no
cumple con todos los pasos establecidos en el modelo secuencial de politicas publicas.

2- Los cambios de gobierno tienen incidencia en el tiempo que toma realizar cada una de
las etapas del modelo secuencial en el caso analizado.

Esta hipodtesis es verdadera. Mas alla de que los problemas politicos hicieron que se
retrase el boceto de implementacion del ministro Harb, el cambio de gobierno generd que su
presentacion fuese invalidada por el Consejo de Estado. Asimismo, los cambios en el Ministerio
de Trabajo generan retrasos en una nueva propuesta.

3- De acuerdo a las entrevistas realizadas, existe entusiasmo de un cambio positivo en la
insercion de palestinos al mercado laboral, luego de la implementacion de la reforma de la ley.

De acuerdo a las entrevistas realizadas, no existe entusiasmo de un cambio positivo en
la insercion de palestinos al mercado laboral, luego de la implementacion de la reforma de la
ley. La mayoria de las entrevistas dejan entrever que no hay esperanzas de cambio.

Considero que existe un desafio muy grande para las instituciones que trabajan
defendiendo los derechos de los palestinos en el Libano. Desde el punto de vista de la autora, es
clave:

e Realizar estudios académicos, papers, articulos

e Utilizar las nuevas formas de comunicacién TICs, especialmente Facebook, blogs,
Twitter, por ejemplo, para difundir su trabajo y la problematica de los refugiados
palestinos en el Libano

e Generar movilizaciones, mesas de discusion, reuniones con actores clave, etc

Todas herramientas que difundan el problema tanto en el Libano como a nivel internacional
y que vuelva a poner a esta ley en la agenda publica, de manera de presionar sobre el gobierno
para que avance en su implementacion.

En conclusion, esta ley es un cambio muy importante para los refugiados palestinos en
el Libano, ya que es un paso hacia adelante en la obtencion de derechos civiles. El tiempo que
ha tomado para esta ley llegar al parlamento es tan largo que valen la pena las actividades que se
realizan para continuar por ese camino buscando la implementacioén de esta ley y no perder lo
que tanto les ha costado conseguir.
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