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Resumen: En la actualidad, todos los acuerdos de libre comercio de “nueva generacién” celebrados por
la Unién Europea con terceros Estados incorporan en su articulado un capitulo relativo a “comercio y
desarrollo sostenible”, cuya finalidad es renovar el compromiso de las Partes con diferentes normas
internacionales de proteccion del medio ambiente y de los derechos laborales fundamentales. No
obstante, esta serie de capitulos adolecen de diversos limites estructurales que redundan en una deficiente
implementacion practica de los mismos, motivo por el cual, en el presente trabajo, se analizaran las
propuestas de mejora identificadas por la doctrina y por la Comision Europea para una efectiva
proteccion del medio ambiente y de los derechos laborales més elementales en las relaciones comerciales
de la Unién Europea con terceros Estados y bloques comerciales.
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Summary: Nowadays, all the European Union "new generation" Free Trade Agreements incorporate a
chapter related to “trade and sustainable development”, whose purpose is to renew the commitment of the
Parties with various international standards for the protection of the environment and the core labour
standards. However, this chapters suffer from a series of structural limits that result in a deficient
practical implementation, which is why, in the present article, the various improvement proposals
identified by the doctrine and by the European Commission for an effective protection of the
environment and the most basic labour rights in the European Union commercial relations with third
States and regions will be analysed.
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1. INTRODUCCION

En la actualidad, la Union Europea (UE) continGa siendo una de las mayores
potencias comerciales del mundo, pero los tiempos estan cambiando de manera
desenfrenada. Es innegable que el inacabado proceso de globalizacion econdmica
conlleva aparejadas diversas externalidades negativas como la destruccion del
medio ambiente o una “carrera a la baja” en la proteccion de los derechos laborales
fundamentales en numerosos Estados que persiguen ser el destino de las inversiones
extranjeras. Para combatir estas externalidades, la UE ha adoptado a lo largo de los
altimos afios distintas estrategias comerciales — siendo una de las mas importantes la
denominada “Comercio para todos: hacia una politica de comercio e inversion mas
responsable” del afio 2015 — que pretenden integrar estructuralmente esta proteccion
del medio ambiente y de los derechos laborales fundamentales a través de capitulos
insertos en los acuerdos de libre comercio (ALC) de “nueva generacion”, con la
finalidad, en palabras de la propia Comision Europea, “de maximizar el potencial
que tiene un aumento del comercio y la inversidon para el trabajo digno y la
proteccion del medio ambiente, asi como colaborar con los paises socios en un
proceso de cooperacidon que impulse la transparencia y la participacion de la

sociedad civil™.

Sin embargo, de la configuracién actual de los capitulos relativos a
“comercio y desarrollo sostenible” (CDS) insertos en todos los ALC de “nueva
generacion”, se infieren una serie de limites estructurales que dificultan la efectiva
implementacién de los mismos y, por tanto, la necesaria proteccion del medio
ambiente 'y de los derechos laborales fundamentales internacionalmente
reconocidos. Para solventarlo, tanto la propia Comisién Europea como diversos
autores expertos en la materia, han desarrollado numerosas propuestas de mejora de
los mencionados capitulos de CDS para que puedan ser tenidas en cuenta por la
Unién en las negociaciones de futuros acuerdos comerciales con terceros Estados y
blogues comerciales regionales.

2. LA POLITICA COMERCIAL COMUN Y LOS ACUERDOS DE LIBRE
COMERCIO DE NUEVA GENERACION.

Desde su creacion, uno de los objetivos fundamentales de lo que hoy
conocemos como UE es promover el comercio libre y justo?, lo que se traduce en el
desarrollo armonioso del comercio mundial, la supresién progresiva de las
restricciones a los intercambios internacionales y la reduccion de las barreras

1 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las regiones “Comercio para todos: hacia una politica de comercio e inversion
mas responsable” (COM (2015) 497 final, de 14 de octubre de 2015, p. 21).

2 Art. 3 del Tratado de la Union Europea. Véase las Versiones consolidadas del Tratado de la Unién
Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. (DO C nim. 202, de 7 de junio de 2016,
p. 17).
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arancelarias y de cualquier otro tipo®. No obstante, en un mundo cada vez mas
globalizado e interdependiente, fomentar la participacion de todos los Estados en
este complejo sistema de relaciones comerciales internacionales se convierte en un
imperativo, al estar asociada dicha participacion a un mayor nivel de riqueza
econémica, tecnoldgica, social y cultural. La UE es consciente de ello®, vy,
persiguiendo este objetivo, configura una serie de acciones y politicas comunes,
como la Politica Comercial Comun (PCC) o la Politica de Cooperacion al
Desarrollo (PCD), cuya finalidad Gltima es la insercién de los Estados mas
desfavorecidos en el comercio mundial, asi como la reduccion de la pobreza y el
subdesarrollo.

Atendiendo exclusivamente a la PCC de la UE, ésta se configura a través de
diversos instrumentos juridicos que pueden ser clasificados en tres grandes sistemas,
a saber, el sistema multilateral de comercio, cuyos instrumentos derivan de la
pertenencia de la UE a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y de la
obligacion de cumplir con la normativa basica de la misma; el sistema convencional
bilateral y regional, a través del cual la UE celebra ALC con terceros Estados y
bloques comerciales con la finalidad de avanzar en la supresion de las barreras a los
intercambios internacionales y fomentar el crecimiento econémico sobre la base del
art. XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)>;
y, por ultimo, el sistema autonomo o unilateral, que comprende una gran variedad
de instrumentos juridicos relativos a politica arancelaria, regimenes de exportacion e
importacion, defensa comercial, y preferencias arancelarias a los Estados menos
desarrollados.

Centrandonos en los instrumentos juridicos del sistema convencional
bilateral y regional, es decir, todos los ALC concluidos por la UE con terceros
Estados que son objeto de estudio en el presente trabajo, a pesar de que todos ellos
persiguen el objetivo principal de suprimir las barreras y obstaculos al comercio
internacional y la liberalizacion del mismo — de ahi su nombre —, distintos matices
respecto de sus objetivos secundarios o de su contenido hacen variar su
denominacién formal. Asi, ademas de los ALC per se, la UE también ha suscrito
acuerdos de asociacion econémica (AAE)®, definidos por ella misma como acuerdos
comerciales asimétricos que ofrecen a terceros Estados (generalmente con un escaso
nivel de desarrollo) una franquicia de derechos de aduanas y un acceso sin
contingentes al mercado de la UE, respaldados por medidas de asistencia técnica y

3 Art. 206 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

4 Y asi lo pone de manifiesto en el art. 21.2.e) del Tratado de la Unién Europea, enmarcado en las
disposiciones generales relativas a la Accion Exterior de la Unidn Europea.

5 A tenor del cual, el principio basico de Nacion Mas Favorecida, por el que “cualquier ventaja, favor,
privilegio o inmunidad concedido por una parte contratante a un producto originario de otro pais o
destinado a él, serd concedido inmediata e incondicionalmente a todo producto similar originario de los
territorios de todas las demas partes contratantes o a ellos destinado” cede ante la existencia de Uniones
Aduaneras y Zonas de Libre Comercio, siempre que se cumplan los requisitos contenidos en el articulo.
Véase, Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), de 30 de octubre de 1947,
(LT/UR/A-1A/L/GATT/2, de 15 de abril de 1994, pp. 41-44).

6 Algunos autores afirman que estamos ante una misma realidad a la que se le ha dotado de una
terminologia “méas amable” (Saura, 2013: 6).
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ayuda al desarrollo’, zonas de libre comercio de alcance amplio y profundo
(ZLCAP), debiendo entender por éstas los acuerdos comerciales concluidos por la
UE con Moldavia, Ucrania y Georgia, que dependen, en gran medida, de una
aproximacion juridica gradual de estos Estados al acervo de la UE, y, por ultimo,
acuerdos de estabilizacion y asociacion (AEA) con los Balcanes Occidentales, que
se basan en la futura pertenencia de esta serie de Estados a la UE.

Los ALC celebrados por la UE con terceros Estados han sufrido una
evolucion a lo largo del tiempo en términos de ampliacion de su contenido y alcance
hasta llegar a lo que hoy conocemos como ALC de “nueva generacion”,
denominados también acuerdos “Europa Global” por tener como origen la
Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo “Una Europa
global: competir en el mundo™® (Siles-Briigge, 2011: 627), que son todos aquellos
acuerdos que, entre otros, contienen un capitulo dedicado al CDS®. Con todos estos
capitulos de CDS lo que la UE consigue es gobernar a través del comercio (Meunier
y Nicolaidis, 2006), es decir, lo que la UE consigue es "exportar" las normas,
estandares y valores comunitarios a través de la utilizacion del poder del acceso al
mercado europeo y al tamafio del mismo, pues toda esta serie de capitulos tienen
como finalidad Ultima la difusién de los valores comunitarios de proteccion del
medio ambiente y de respeto de los derechos laborales fundamentales.

7 Asi aparecen definidos en el Informe de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre la aplicacion de los acuerdos de libre
comercio para el periodo 1 de enero de 2017 - 31 de diciembre de 2017 (COM (2018) 728 final,
Bruselas, de 31 de octubre de 2018, p. 9).

8 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo “Una Europa global: competir en el
mundo” (COM (2006) 567 final, Bruselas, de 4 de octubre de 2006). En esta Comunicacién, ademas de
recordar que el crecimiento y el empleo son una condicién esencial para la prosperidad econdmica, la
justicia social y el desarrollo sostenible, se establecen las bases que deben regir la PCC de la UE para
contribuir al estimulo de dicho crecimiento y creacién de empleo en Europa, y para adaptarse con éxito a
los nuevos retos y desafios que supone la globalizacion, que incluyen, entre otros, el reforzamiento del
desarrollo sostenible a través de la incorporacién de nuevas disposiciones de cooperacién en dmbitos
relacionados con la normativa laboral y la proteccion del medio ambiente en las relaciones comerciales
bilaterales.

9 El origen del concepto de desarrollo sostenible lo podemos encontrar en el Informe Brundtland
“Nuestro futuro en comdn” del afio 1987, disponible en:
https://web.archive.org/web/20111201061947/http://worldinbalance.net/pdf/1987-brundtland.pdf (Gltima
consulta: 19 de mayo de 2019).
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3. LOS CAPITULOS DE COMERCIO Y DESARROLLO SOSTENIBLE.
3.1. Configuracion actual.

Tras la firma del ALC entre la Republica de Corea y la UE en el afio 2010%°,
la inclusion de capitulos relativos a CDS ha sido una constante en la practica
comercial de la Unién (Marx et al., 2017: 14).

Todos los capitulos de CDS comienzan con un articulo dedicado a esclarecer
el contexto y los objetivos del mismo, en el que se hace mencién a diversas normas
internacionales de proteccion del medio ambiente y de los derechos laborales
fundamentales®, al que le sigue otro titulado “derecho a regular y niveles de
proteccidn”, en el que los Estados reconocen el derecho de cada Parte a determinar
su propio nivel interno de proteccion laboral y medio ambiental, intentando
garantizar que dicho nivel sea elevado, y en el que, asi mismo, afirman que no
utilizardn su legislacion interna “de forma tal que constituyan un medio de
discriminacion arbitraria o injustificable contra la otra Parte, 0 una restriccién

encubierta al comercio internacional’™?.

Los siguientes articulos detallan las normas internacionales, tanto laborales
como medio ambientales, que las Partes reconocen, reafirman y se comprometen a
cumplir. Ademas, los ultimos ALC concluidos por la UE con terceros Estados
establecen de manera diferenciada cuestiones de especial relevancia como la
diversidad bioldgica, el comercio de productos forestales y pesqueros, el cambio
climatico o los trabajadores migrantes en articulos independientes.

Tras el reconocimiento de las normas internacionales que los Estados Parte
se comprometen a cumplir, todos los capitulos de CDS contienen articulos relativos
a “transparencia”, “mantenimiento de los niveles de proteccion”, “informacion
cientifica” y “examen del impacto sobre sostenibilidad”, con compromisos poco
exhaustivos sobre estas materias. Al mismo tiempo, es habitual encontrar un articulo
relativo a “cooperacion en materia de comercio y desarrollo sostenible” en el que se
detallan areas concretas de cooperacion bilateral o multilateral en aspectos laborales
y medio ambientales.

10 Acuerdo de libre comercio entre la Union Europea y sus Estados miembros, por una parte, y la
Republica de Corea, por otra (DO L nim. 127, de 14 de mayo de 2011).

11 como por ejemplo el Programa 21 sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, la Declaracion
de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento de 1998, el
Plan de Aplicacién adoptado por la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de 2002, la
Declaracion Ministerial del Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas de 2006, la Declaracion
de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa de 2008, o la Agenda 2030 para el
desarrollo sostenible de 2015. VVéase art. 16.1 del Acuerdo entre la Unién Europea y Jap6n relativo a una
asociacion econdémica (DO L nim. 330, de 27 de diciembre de 2018).

12 véase, por ejemplo, el art. 285.2 del Acuerdo que establece una asociacion entre la Union Europea y
sus Estados miembros, por una parte, y América Central, por otra (DO L ndm. 346, de 15 de diciembre
de 2012).
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Una de las partes mas importantes de todos los capitulos de CDS incluidos
en los ALC de “nueva generacion” concluidos por la UE con terceros Estados es la
relativa a los mecanismos institucionales de seguimiento de la correcta
implementacion de los mismos. La UE ha sido pionera en crear una estructura
institucional de control de los compromisos laborales y medio ambientales que
fomenta la participacion activa de la sociedad civil a través de, por ejemplo, el
establecimiento de Grupos Consultivos Nacionales (GCN), denominados también
Grupos Consultivos Internos, segin el Acuerdo, que estdn compuestos por
organizaciones independientes representativas de la sociedad civil*®, y que tienen la
mision de asesorar y hacer recomendaciones a las Partes de cara a la efectiva
implementacion del capitulo, asi como de Foros de Dialogo con la Sociedad Civil
(FDSC), que normalmente estdn compuestos por los mismos miembros que los
GNC vy por observadores, si las reglas de procedimiento lo permiten'* (Van Den
Putte, 2015: 229). Asi mismo, se establece la creacién de una oficina comercial que
sirva como punto de contacto o de comunicacion entre las Partes y se anuncia la
creacion de un Comité de CDS™, que, en realidad, es un comité especializado
adscrito al Comité de Comercio previsto en cada uno de los Acuerdos, y que sera
competente para el control de la efectiva aplicacién y funcionamiento del capitulo
de CDS de cada ALC en cuestion'®.

Por altimo, una de las incgnitas mas relevantes en relacion a todos los
capitulos de CDS se encuentra relacionada con la manera en que los mismos se
pueden reforzar para evitar asi posibles incumplimientos. Para ello, es necesario
prestar especial atencién al modelo solucion de controversias previsto en cada uno
de los mencionados capitulos para cuestiones laborales y medio ambientales, pues
las mismas quedan expresamente excluidas del sistema de solucion de controversias

13 Con una representacion equilibrada de las partes interesadas de los ambitos econémico, social y medio
ambiental, incluidos, entre otros, los empresarios y las organizaciones de trabajadores, las organizaciones
no gubernamentales, las agrupaciones empresariales y otras partes interesadas pertinentes. Véase, por
ejemplo, el art. 240 del Acuerdo de asociacién entre la Union Europea y la Comunidad Europea de la
Energia Atémica y sus Estados miembros, por una parte, y Georgia, por otra (DO L nim. 261, de 30 de
agosto de 2014).

14 No obstante, resulta interesante observar cémo, en materia laboral, no se reserva ningdn lugar
especifico a la participacion de los sindicatos (Guaman, 2016: 105).

15 En el Acuerdo con América Central se lo denomina Junta de Comercio y Desarrollo Sostenible sin
implicar cambios sustanciales en su contenido respecto de los restantes Comités de Comercio y
Desarrollo Sostenible previstos en otros ALC.

16 La composicién y funcionamiento del Comité de Comercio y Desarrollo Sostenible depende de lo que
hayan decidido las Partes de cada Acuerdo, aunque, de manera genérica, se puede afirmar, respecto de la
composicion, que el mismo estara compuesto por representantes de alto nivel de las administraciones de
cada Parte, responsables de los asuntos laborales, ambientales y de comercio, y, respecto del
funcionamiento, que el mismo se reunira en sesiones ordinarias para supervisar la aplicacién del capitulo.
El reciente Acuerdo con Japdn, de nuevo, va mas alla y especifica las funciones concretas del Comité, a
saber: “examinar y supervisar la aplicacion y el funcionamiento del presente capitulo (...); estudiar
cualquier otro asunto relacionado con el presente capitulo que acuerden las Partes; interactuar con la
sociedad civil sobre la aplicacién del presente capitulo; llevar a cabo otras funciones que puedan ser
delegadas por el Comité Mixto — es decir, el Comité de Comercio —; y buscar soluciones para resolver las
diferencias entre las Partes en cuanto a la interpretacion o la aplicacion del presente capitulo” (art. 16.13
del Acuerdo con Jap6n).
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genérico para cuestiones comerciales previsto en todos los ALC comunitarios.
Dentro de este sistema de solucién de controversias, en primer lugar, hay que
proceder a la realizacidn de consultas amistosas con los poderes publicos, a través
de las cuales, “las Partes haran todo lo posible para llegar a una resolucién
mutuamente satisfactoria™’, pudiendo solicitar, de mutuo acuerdo, el asesoramiento
o0 asistencia de los mas relevantes organismos internacionales. Si alguna o ambas
Partes consideran que la cuestidn requiere ser estudiada mas detenidamente, dicha
Parte puede solicitar que el Comité de CDS se relna para analizar y resolver la
cuestion'®, para lo cual, el Comité, podra contar con el asesoramiento de los GNC.
En segundo lugar, si las consultas con los poderes publicos o la remisién del asunto
al Comité de CDS no han resultado satisfactorias'®, las Partes tienen la posibilidad
de solicitar la convocatoria de un Panel o Grupo de Expertos® que contara con la
informacion proporcionada por las Partes y por los GNC, y con el asesoramiento de
estos Gltimos y de los organismos internacionales mas relevantes en la materia para
la elaboracion de un informe con las recomendaciones oportunas®, cuyo
seguimiento ha de ser controlado, en todo caso, por el Comité de CDS. Aunque la
prevision de creacion de un Grupo de Expertos para la resolucion de controversias
en todos los capitulos de CDS contenidos en los ALC de “nueva generacion”
supone una gran novedad que dota a este sistema de mayor transparencia y
profesionalidad, y puede llegar a constituir la antesala de un futuro sistema con
sanciones por el incumplimiento de las normas laborales y medio ambientales
fundamentales (Van Den Putte y Orbie, 2015: 268-269), debe recordarse que la
resolucion de controversias relativas a cuestiones laborales y medio ambientales
sigue quedando expresamente excluida del sistema de solucion de controversias

17 Asi aparece recogido en el art. 13.14 del ALC con la Republica de Corea, en el art. 296 del AAE con
Centroamérica, en el art. 242 del Acuerdo con Georgia o en el art. 16.17 del Acuerdo con Japén.

18 El AAE con Centroamérica es el Unico que establece un periodo de tiempo concreto (90 dias) para la
realizacion de las consultas, pasado el cual, el asunto debe remitirse automaticamente al Comité de CDS.
Véase art. 296 del AAE con Centroamérica.

19 pasado un periodo de 90 dias desde el inicio de las consultas con los poderes pablicos.

20 |La composicion y el funcionamiento de este Grupo de Expertos depende del ALC de que se trate. Asi,
a titulo de ejemplo, el ALC con la Republica de Corea establece que cada Parte seleccionara a un experto
de una lista de 15 expertos independientes y los dos expertos seleccionados designaran, a su vez, como
presidente a una persona que no tenga la nacionalidad de ninguna de las Partes. Seleccionado el Gltimo
experto, el Grupo dispone de 90 dias para emitir su informe (véase art. 13.15 del ALC con la Republica
de Corea). Por su parte, la regulacion del Panel de Expertos que hace el AAE con Centroamérica es
mucho mas detallado y preciso, estando recogida en 5 articulos diferentes relativos a la definicion del
Panel, su composicion, las reglas de procedimiento, el informe inicial y el informe final (véase arts. 297 a
301 del AAE con Centroamérica). El reciente Acuerdo con Japdn establece que serd el Comité de CDS el
que, en el plazo de un afio, adopte el reglamento interno y el mandato del Grupo de Expertos, aunque en
el articulado del Acuerdo se prevén algunas disposiciones basicas relativas a la composicién del Grupo,
al funcionamiento, al informe provisional y al informe final (véase, art. 16.18 del Acuerdo con Japén).

21 En algunos ALC, como en el de la UE con la Republica de Corea, se prevé la redaccion de un anico
informe con recomendaciones, mientras que, en otros ALC, como en el Acuerdo comercial entre la
Union Europea y sus Estados miembros, por una parte, y Colombia y Perd, por otra (DO L nim. 354, de
21 de diciembre de 2012), se prevé la adopcion de un informe inicial que es remitido a las Partes para que
puedan hacer las alegaciones oportunas, y de un informe final, que es el que contiene las
recomendaciones necesarias para la solucién de la controversia que las Partes han de tratar de
implementar.
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para las cuestiones comerciales del Acuerdo de que se trate (Van Den Putte y Orbie,
2015: 268; Marx et al., 2017: 16), a través del cual un panel arbitral adopta
decisiones vinculantes que suelen contener sanciones®. De esta manera, ninguna de
las Partes puede iniciar una accion que pudiera resultar en la suspension de las
preferencias comerciales contra la otra Parte del acuerdo comercial, es decir, no hay
ningn poder sancionador en caso de incumplimiento de las normas laborales y
medio ambientales fundamentales contenidas en los ALC de “nueva generacién” de
la UE? (Harrison et al., 2018: 6).

3.2. Limites.

Una de las vias de la materializacion del compromiso de la UE con la justicia
social y con el mantenimiento de estandares laborales y medio ambientales elevados
mediante la cooperacién y el fortalecimiento de las instituciones multilaterales ha
sido la incorporacion de capitulos dedicados al CDS en el marco de los ALC de
“nueva generacion” concluidos por la Union con terceros Estados y bloques
comerciales. No obstante, de la configuracion actual de esta serie de capitulos se
desprenden algunos limites estructurales a los mismos que es necesario analizar
detenidamente de cara a la propuesta de mejoras para sucesivos acuerdos
comerciales que incentiven una proteccion efectiva del medio ambiente y de las
normas laborales fundamentales internacionalmente reconocidas®. Todos estos
limites hacen que, en la actualidad, los capitulos dedicados al CDS en los ALC de
“nueva generacion” sean frecuentemente criticados por la doctrina®.

22 /éase, por ejemplo, el art. 16.17 del Acuerdo con Japén, contenido en el capitulo de CDS, que
establece que “En caso de desacuerdo entre las Partes sobre cualquier asunto que surja en relacién con la
interpretacion o la aplicacion del presente capitulo, las Partes solo podran recurrir a los procedimientos
establecidos en el presente articulo (Consultas de los poderes pablicos) y en el articulo 16.18 (Grupo de
Expertos). Las disposiciones del presente capitulo no estaran sujetas al procedimiento de solucién de
diferencias en virtud del capitulo 21 (Solucién de diferencias sobre cuestiones puramente comerciales)”.
23 A excepcion del Acuerdo de Asociacion Econdmica entre los Estados del CARIFORUM, por una
parte, y la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por otra (DO L ndm. 289, de 30 de octubre de
2008), en el que el laudo de un érgano arbitral puede contener sanciones en caso de constatarse el
incumplimiento de algunas de las disposiciones contenidas en el capitulo 5 del titulo IV (Marx et al.,
2017: 25). Esta prevision de sanciones en caso de incumplimiento de las normas internacionales
contenidas en el Acuerdo en ningin caso pueden conllevar la suspension de las ventajas o beneficios
comerciales del mismo (Ebert, 2016: 445, Agusti-Panadera et al., 2015: 358), sino, simplemente, la
adopcion de medidas que impliquen una compensacion econémica (Hradilova y Svoboda, 2018: 1028)
que puede adoptar la forma de, por ejemplo, una reduccién de las aportaciones en areas como la
cooperacion al desarrollo (Marx et al., 2017: 24), tal y como dispone el art. 213.2 del Acuerdo.

24 para el andlisis de estos limites nos guiaremos por la sistemética propuesta por Harrison et al., 2018 y
por Mireia Barbu et al., 2017, aunque sin especificar todos los limites estructurales identificados,
centrandonos Unicamente en los mas relevantes. Este documento extraoficial constituye una respuesta por
parte de la doctrina al “Non-Paper” elaborado por la Comisién Europea sobre los capitulos de CDS en los
ALC de la UE, disponible en: www.trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2017/july/tradoc_155686.pdf (Gltima
consulta: 17 de mayo de 2019).

25 Algunos de los autores que més aportaciones han realizado a este campo de estudio son Franz
Christian Ebert, James Harrison, Mirela Barbu, Liam Campling, Deborah Martens, Axel Marx, Jan
Orbie, Ben Richardson, Lore Van Den Putte, Anne Posthuma, Desiré LeClercq o Jordi Agusti-Panadera.
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Asi, en primer lugar, respecto del contenido de los capitulos de CDS, el
primer limite estructural identificado se corresponde con la falta de unidad en el
contenido de los mismos, pues no todos los capitulos comprenden los mismos
articulos® ni el contenido de esos articulos es idéntico en todos los ALC concluidos
por la UE con terceros Estados.

En segundo lugar, la dindmica de la UE de insertar un capitulo de CDS
comun en todos sus ALC concluidos con terceros Estados y bloques regionales se
antoja ineficaz, dada la heterogeneidad de los Estados con los que se entablan las
relaciones comerciales. Los problemas laborales son diferentes en funcion del
escenario, lo que implica tener que adoptar a posteriori distintas formulas de
seguimiento de los compromisos adoptados.

En tercer lugar, otro de los limites a los capitulos de CDS ha sido
identificado por los propios actores gubernamentales de los Estados Parte en los
ALC que participan en la negociacion y en la implementacién de dichos capitulos a
través de mecanismos como los GNC o los FDSC, pues consideran que su funcién
es muy limitada®’. Si bien es cierto que la — cada vez més activa — participacion de
la sociedad civil en la implementacion de los capitulos de CDS ha sido abiertamente
aplaudida, los mecanismos articulados a tal efecto ven su efectividad obstaculizada
por diferentes motivos, de entre los cuales destaca la falta de recursos econémicos
para el desenvolvimiento de sus actividades, la falta de transparencia a la hora de
seleccionar a los miembros de la sociedad civil que van a participar en el proceso (lo
que redunda en una falta de independencia respecto del gobierno en cuestion) o la
falta de conciencia y de intercambio de informacion entre los participantes (Barbu et
al., 2017: 1; Harrison et al., 2018: 10; Orbie et al., 2016: 29; Van Den Putte, 2015:
230). Ademads, sus prop0sitos y funciones no se antojan claros, precisos y
suficientemente desarrollados en los textos de los acuerdos (Harrison et al., 2019).

En cuarto y ultimo lugar, uno de los aspectos de los capitulos de CDS maés
criticados por la doctrina, sin lugar a dudas, es el mecanismo de soluci6n de
controversias relativas a las cuestiones incluidas en los mencionados capitulos, esto
es, a las cuestiones laborales y medio ambientales. El hecho de que la resolucion de
controversias relativas a estas cuestiones quede expresamente excluida del
mecanismo ordinario de solucion de controversias previsto en todos los ALC de la
UE, vy, en cambio, sea sometida a un Grupo de Expertos en la materia cuyas
recomendaciones no vinculantes, en ningun caso, podran prever la retirada de los
beneficios comerciales dispuestos en el acuerdo en cuestion (Bartels, 2013), hace a
la doctrina afirmar que toda esta serie de acuerdos comerciales carecen de un
mecanismo creible y eficaz para inducir a las Partes a cumplir las obligaciones

26 A titulo de ejemplo, mientras la mayoria de capitulos de CDS contienen un articulo dedicado a
“transparencia”, el Acuerdo con Colombia, PerGi y Ecuador carece del mismo.

27 Creen que en la fase de negociacion se podia haber ido més alla y lograr compromisos con las normas
laborales y medio ambientales méas ambiciosos, y, por otro lado, en la fase de implementacion, los actores
consideran que carecen de informacion detallada para un correcto seguimiento de los compromisos
adoptados y que no se ha dado la prioridad correspondiente a todas estas cuestiones en las conversaciones
entre representantes gubernamentales (Marx et al., 2016: 601)
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contenidas en los capitulos de CDS (Barbu et al., 2017: 2; Harrison et al., 2018: 11;
Marx et al., 2016: 598-599). Un dato clarificador es que, hasta la fecha, no se ha
utilizado el mecanismo de consultas con los poderes publicos para la resolucion de
una posible controversia y, mucho menos, se ha designado un Grupo de Expertos
para tal fin (Harrison et al., 2019, 269-270).

Con todo, a pesar de los significativos avances en la materia®®, dada toda esta
serie de limites estructurales a los capitulos de CDS insertos en los ALC de “nueva
generacion” concluidos por la UE con terceros Estados y bloques regionales, y dada
la vulneracion de los estandares medio ambientales y laborales fundamentales de
que la UE es conocedora, es inevitable preguntarse si todos estos capitulos relativos
a CDS insertos en los acuerdos comerciales comunitarios se encuentran eficazmente
configurados de cara a lograr cambios significativos en la proteccién del medio
ambiente y de los derechos laborales fundamentales a largo plazo (Harrison et al.,
2018: 12). En otras palabras, ¢poseen los capitulos de CDS insertos en los ALC de
“nueva generacién” concluidos por la UE con terceros Estados el potencial efecto de
proteger de manera eficaz el medio ambiente y los derechos laborales
fundamentales internacionalmente reconocidos? (Bartels, 2013). Todos estos
capitulos han sido duramente criticados por parte de la doctrina, que afirma que los
mismos pueden ser entendidos como una exteriorizacién mas del poder normativo
de Europa, centrado mas en la persuasion, la argumentacion y la concesion para
ganar prestigio, que en la coercién como incentivo para lograr verdaderos cambios a
largo plazo en terceros Estados (Manners, 2009: 793), y que, en general, no existe
evidencia alguna de que la insercion de capitulos de CDS en los ALC de “nueva
generacion” de la UE haya conllevado una efectiva implementacion de los mismos
que haya dado lugar a una mejora en la proteccion de los derechos laborales
fundamentales y del medio ambiente (Harrison, 2019: 273). Uno de los principales
obstaculos identificados a la eficacia en la implementacién de los capitulos de CDS
es la falta de un mecanismo sancionador que induzca al cumplimiento® (Ebert,
2016: 445) y evite, por ejemplo, situaciones como la de la Republica de Corea,
donde, tras 8 afios desde la entrada en vigor del ALC concluido con la UE, todavia
no se han ratificado cuatro de los ocho convenios fundamentales de la OIT*
(Guaman, 2016: 104-105; Hradilova y Svoboda, 2018: 1027).

3.3. Propuestas de mejora.

Las propuestas de mejora de los capitulos de CDS respecto de algunos de los
limites estructurales concretos identificados, como, por ejemplo, la falta de unidad o

28 |La UE en su “non-paper” destaca entre los hitos mas notables el establecimiento de instituciones que
fomentan la participacion de la sociedad civil en el control de las cuestiones laborales y medio
ambientales incluidas en todos los capitulos de CDS en Estados donde esta clase de participacion era
inexistente.

29 Con la tnica excepcion del AAE CE-CARIFORUM ya mencionado previamente.

30 En concreto, todavia no ha ratificado los convenios relativos a libertad sindical (convenios nim. 87 y
98) ni los relativos al trabajo forzoso (convenios nim. 29 y 105).
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ambicion en el contenido de los mismos o la limitacién funcional de los GNC o de
los FDSC, se antojan sencillas, pues “basta” con contar con la asistencia de los
organismos internacionales mas relevantes en la materia (Agusti-Panadera, 2015:
380; Rivera, 2018: 26) o tratar de alcanzar compromisos mas ambiciosos, por
ejemplo, a través de la inclusién en estos capitulos, no sélo de los convenios
fundamentales de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sino también de
los convenios que la mencionada Organizacidn califica como “prioritarios” (Saura,
2013: 12), o establecer normas de funcionamiento para los GNC y los FDSC mas
precisas, mayor transparencia y publicidad de sus actividades, y un aumento de los
recursos financieros destinados a tal fin. Lore VVan Den Putte, aporta una serie de
matices a esta propuesta, entre los que se encuentran la mayor participacion de
sindicatos y confederaciones de trabajadores, un mayor control de la imparcialidad
de los participantes, asi como una mayor transparencia por parte de la Comision
Europea en relacién a la seleccion de esos miembros, la asistencia de la OIT en las
reuniones de los GNC y de los FDSC, o la realizacion de mayores esfuerzos para
incrementar la responsabilidad de los miembros de estos mecanismos (Van Den
Putte, 2015: 230-231).

Ahora bien, cuando lo que se pretende mejorar es la efectiva implementacion
de los capitulos de CDS de manera general, conviene prestar especial atencion a las
propuestas de la Comision Europea, que el pasado febrero del afio 2018 publicé un
“non-paper®* dando cuenta de todos los consensos alcanzados hasta la fecha entre
las diversas partes interesadas en relacion a los diferentes caminos a seguir para
mejorar la implementacion y el cumplimiento de los capitulos de CDS en los ALC
de la UE. En este documento, la Comision sugiere un conjunto de 15 acciones
concretas que deben ser llevadas a cabo para mejorar la implementacién de los
capitulos de CDS, y sistematizadas bajo cuatro grandes blogques, a saber:

“trabajando juntos™®?, “capacitacién y sociedad civil”®* “cumplimiento de

compromisos™®, “transparencia y comunicacion”®. Respecto de estas 15 acciones
concretas, por un lado, cabe afirmar que dichas acciones adolecen del mismo limite

que se pretende solventar: la falta de precision, y, por otro lado, cabe observar que

31 “Non-Paper” elaborado por la Comisién Europea sobre los diferentes caminos a seguir para mejorar la
implementacion y el cumplimiento de los capitulos de CDS en los ALC de la UE, disponible en:
www.trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2017/july/tradoc_155686.pdf (Gltima consulta: 17 de mayo de
2019).

32 Dentro de este bloque se incluyen acciones como una mayor asociacion en cuestiones laborales con
los socios comerciales, con el propio Parlamento Europeo y con organismos e instituciones
internacionales relevantes en la materia.

33 Facilitando la labor de control de la sociedad civil de, no sélo el capitulo correspondiente a CDS sino
del conjunto del ALC y de la conducta de las empresas multinacionales que influyen las relaciones
comerciales entre la UE y sus socios.

34 Estableciendo las lineas prioritarias, realizando una aplicacion asertiva, incentivando la ratificacion de
los ocho convenios fundamentales de la OIT en la fase de negociacion del acuerdo, revisando la efectiva
implementacion de los diferentes capitulos de CDS, aumentando la toma de conciencia a través de
manuales de implementacién, aumentando los recursos financieros, llevando a cabo acciones concretas
contra el cambio climatico, ampliando las cuestiones laborales objeto de proteccion, etc.

35 Indicando simplemente un mayor compromiso con la transparencia y la comunicacién de resultados en
un tiempo razonable.
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la integracion de sanciones en caso de incumplimiento — muy defendida por un
nimero considerable de autores — ha sido descartada, en palabras de la propia
Comision, porque una vez evaluados los diversos puntos de vista, la falta de
consenso sobre un modelo basado en sanciones hace que sea imposible avanzar
hacia ese enfoque.

Como no podia ser de otra manera, numerosos autores ya se han pronunciado
sobre este documento y, aunque dan la bienvenida al hecho de que la Comisién
escuche las criticas realizadas y haya propuesto acciones concretas para mejorar la
implementacion de sus capitulos de CDS insertos en los ALC de “nueva
generacion”, afirman, al mismo tiempo, que todavia existe la posibilidad de ser
“mas imaginativos”, en términos de aprovechar al maximo los mecanismos
existentes dentro de los mencionados capitulos para lograr objetivos mas elevados
(Harrison et al., 2018: 23), y de no excluir totalmente un modelo basado en
sanciones, no como alternativa al modelo actual sino como un complemento al
mismo, pues las sanciones por incumplimiento de las normas medio ambientales y
laborales fundamentales son un desincentivo muy importante que puede tener como
consecuencia la creacion de capacidad para ser mas “asertivos” en las actividades de
cooperacion con otros socios comerciales (Barbu et al., 2017: 3). En la misma linea
se pronuncia el Comité Economico y Social Europeo (CESE) en su dictamen de
junio de 2018%, que anima a la Comisién Europea a ser mas ambiciosa en su
planteamiento y hace algunas aportaciones muy interesantes, como la incorporacion
de la dimensién de género en los capitulos de CDS*".

4. CONCLUSIONES.

Los capitulos relativos a CDS que la UE viene incorporando de manera
sistematica en todos sus ALC de “nueva generacidn” son una manifestacion mas de
la preocupacién de la Unioén porque el inacabado proceso de globalizacion
econdmica y la eliminacion de las barreras y obstaculos al comercio mundial vayan
de la mano de la justicia social y de la proteccién del medio ambiente.

Sin embargo, como hemos podido observar, no son pocas las limitaciones
atribuibles a esta serie de capitulos, muchas de ellas estructurales, que acaban
repercutiendo en la inefectiva implementacion de los mismos y, por tanto, en el
logro del objetivo por el que fueron creados.

Para solventar todas estas deficiencias, la Comisidn Europea viene buscando
en los dltimos meses el consenso de las diversas partes implicadas e interesadas en
la implementacion efectiva de los capitulos de CDS para plantear propuestas de

36 Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo sobre “Capitulos sobre comercio y desarrollo
sostenible en los acuerdos de libre comercio” (DO C nim. 227, de 28 de junio de 2018).

37 En particular, el CESE aboga por la incorporacién del Convenio nim. 100 de la OIT sobre igualdad de
remuneracion, el Convenio nim. 111 sobre la discriminacién en materia de empleo y ocupacién, que
promueve la no discriminacion en el lugar de trabajo, y el Convenio nim. 183 sobre la proteccién de la
maternidad.
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mejora de los mismos Y, si bien es cierto que se han logrado avances en la materia
(a través de la adopcion de acciones concretas de mejora de algunos aspectos
parciales de los capitulos en cuestion), la posibilidad de que los diferentes Grupos
de Expertos puedan recomendar sanciones a las Partes en sus informes en caso de
incumplimiento de las normas medio ambientales y laborales fundamentales
continua quedando expresamente excluida en el procedimiento de solucion de
controversias previsto en los capitulos de CDS, al contrario de lo que ocurre en los
ALC de otras potencias comerciales como Estados Unidos o Canada. Coincidiendo
mi opinién con la de numerosos autores expertos en la materia, en las futuras
negociaciones de acuerdos comerciales comunitarios con terceros Estados y bloques
comerciales convendria considerar la incorporacion de sanciones que complementen
al modelo actual, quiza no comerciales — tales como la retirada de preferencias
arancelarias —, pero si monetarias — como ya de hecho ocurre en el Acuerdo entre la
UE vy los paises del CARIFORUM -, que desincentiven los incumplimientos de los
estandares medio ambientales y laborales mas elementales, consiguiendo
finalmente, de esta manera, gobernar a través del comercio.
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