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PREAMBULO

El Manual de evaluacion de las disposiciones laborales en acuerdos comerciales y de
inversidn estd financiado por la Comisién Europea y el Gobierno de Flandes. Su obje-
tivo principal es presentar, de manera accesible y prictica, un panorama general del
disefio, la aplicacién y los efectos de las disposiciones laborales, ademds de abordar
cuestiones especificas relativas al comercio y el trabajo. Va dirigido a los representantes
gubernamentales ¢ interlocutores sociales, asi como a un publico general interesado por
los asuntos comerciales y laborales.

El presente Manual constituye una traduccién de la version en inglés publicada en 2017.
Por ello, es posible que distintos desarrollos se hayan efectuado en algunos acuerdos.

Esta publicacién, que forma parte de un proyecto mas amplio de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) dedicado a evaluar las disposiciones laborales, ha ido
acompanada de investigaciones de campo, entrevistas y seminarios regionales con aca-
démicos, gobiernos ¢ interlocutores sociales. Se basa en dos estudios anteriores sobre la
eficacia de las disposiciones laborales, a saber: Assessment of labour provisions in trade
and investment arrangements (2016) y Dimensiones sociales de los acuerdos de libre
comercio (2013).

Los autores y colaboradores de los 15 capitulos son Susan Ariel Aaronson, Jonas
Aissi, Mirela Barbu, Liam Campling, Marva Corley-Coulibaly, Elizabeth Echeverria
Manrique, James Harrison, Takaaki Kizu, Pablo Lazo Grandi, Ngoc-Han Tran, Myriam
Ochri, Rafael Peels, Tilottama Puri, Ben Richardson, Daniel Samaan, Anselm Schneider,
Pelin Sekerler Richiardi, Adrian Smith, Lore Van den Putte y Christian Viegelahn.
Salonie Hiriyur y Ngoc-Han Tran prestaron asistencia en la labor de investigacion. El
manual ha sido coordinado por Marva Corley-Coulibaly, bajo la supervisién de Moazam
Mahmood, Director en funciones del Departamento de Investigaciones de la OIT.

Para la elaboracién del texto final de esta publicacién hemos contado con las interesantes
aportaciones de nuestros colegas de la OIT Raphacl Crowe, Karen Curtis, Ariana Rossi
y Anne Ziebarth.

Queremos transmitir un agradecimiento especial a Rudi Delarue, Silvia Formentiniy al
personal de la Comisién Europea, en particular a la Direccién General de Comercio y
ala Direccion General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién, por sus enriquecedores
comentarios y sugerencias.

Por ultimo, damos las gracias a quienes han participado en los seminarios celebrados en
Bruselas, al Comité Econémico y Social Europeo y a nuestros colegas de la Oficina de la
OIT para la Unién Europea y los paises del Benelux, por su apoyo y asistencia durante
la organizacién de los seminarios.
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RESUMEN EJECUTIVO

Las disposiciones laborales desemperian un papel
primordial en los acuerdos comerciales

Las investigaciones han mostrado que la liberalizacién del comercio puede servir para
impulsar el crecimiento econémico y las oportunidades de empleo tanto en las eco-
nomias en desarrollo como en las avanzadas. Al mismo tiempo, a raiz de la creciente
desigualdad e informalidad que presentan algunas economias, la liberalizacién del
comercio, en general, y los acuerdos comerciales, en particular, estén siendo cada vez
mds sometidos a escrutinio publico. Los responsables de la formulacién de politicas han
sido llamados a realizar un mayor esfuerzo, incluso en el 4mbito de los acuerdos comer-
ciales, para proteger y promover las normas del trabajo y para institucionalizar la parti-
cipacion de las partes interesadas.

Este es el contexto en el que han cobrado protagonismo las disposiciones laborales con-
tenidas en los acuerdos comerciales. Dentro de la definicién de las disposiciones labo-
rales relacionadas al comercio se encontrarian los siguientes elementos: las referencias a
cualquier norma que tenga por objeto las relaciones o condiciones laborales; los meca-
nismos destinados a vigilar o promover el cumplimiento de las normas laborales, como
los grupos consultivos; y los marcos de cooperacion, tales como el intercambio de buenas
précticas, seminarios y foros.

Estas disposiciones, que han pasado a ser un componente habitual de los acuerdos
comerciales, presentan un 4mbito de aplicacién cada vez mas amplio. Su alcance no se
limita a los acuerdos comerciales suscritos entre economias avanzadas y en desarrollo,
sino que se extiende también a los acuerdos comerciales existentes entre economias en
desarrollo y emergentes. La cuarta parte de los acuerdos comerciales que contienen
disposiciones laborales han sido suscritos por socios comerciales que pueden ser con-
siderados como economias en desarrollo. Ademads, la gran mayoria de las disposiciones
laborales actuales hace referencia a las normas fundamentales del trabajo internacional-
mente reconocidas (como las que se recogen en la Declaracién de la OIT relativa a los
principios y derechos fundamentales en ¢l trabajo, adoptada en 1998), asi como a los
mecanismos de vigilancia, cooperacién y didlogo.

A peticién de sus Miembros, la OIT ha realizado tareas de asesoramiento y propor-
cionado conocimientos técnicos para la formulacién y aplicacion de las disposiciones
laborales. Este cometido forma parte de su mandato constitucional, la Declaracién de
Filadelfia de 1944, en la que se exponen los objetivos y principios de la Organizacién y
se le atribuye la responsabilidad de examinar todas las politicas y medidas econdémicas
y financieras de indole nacional ¢ internacional a la luz del objetivo fundamental de la
justicia social.

Este mismo mandato se reiterd en la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para
una globalizacién equitativa, de 2008, en la que se afirma que, previa solicitud, la OIT
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puede proporcionar asistencia a los Miembros que deseen promover el trabajo decente
en el marco de acuerdos bilaterales o plurilaterales, siempre y cuando sean compatibles
con sus obligaciones respecto de la OIT. Ademds, en virtud de la Declaraciéon de la OIT
relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo de 1998, los Estados
miembros afirman su compromiso respecto del cumplimiento de las normas interna-
cionales del trabajo en el contexto del comercio, recalcando que tales normas no deben
utilizarse con fines comerciales proteccionistas; que no deberfa en modo alguno ponerse
en cuestion la ventaja comparativa de ningtin pais; y que la violacién de los principios y
derechos fundamentales en el trabajo no puede invocarse ni utilizarse en ningtin caso
como ventaja comparativa legitima.

El presente Manual de evaluacion de las disposiciones laborales en acuerdos comerciales
y de inversién complementa otras investigaciones anteriores de la OIT sobre el mismo
tema, proporcionando informacién prictica en un formato destinado a un publico no
especializado. En primer lugar, se incluye mds informacién sobre tendencias y sobre la
repercusion del comercio en los resultados del mercado de trabajo. En segundo lugar,
se aporta mayor detalle sobre los diversos planteamientos en materia de cooperacién
técnica, consultas, didlogo, vigilancia y resolucién de conflictos en los acuerdos comer-
ciales. En tercer lugar, se incluyen ejemplos practicos para poner de relieve cémo se han
aplicado en determinados paises las disposiciones laborales, particularmente en lo que
respecta a la participacion de las partes interesadas. Por ultimo, se examinan determi-
nadas cuestiones como las cadenas mundiales de suministro, la dimensién de género y
la gobernanza del trabajo.

Las investigaciones anteriores de la OIT confirman que las disposiciones
laborales reportan beneficios, sin desviar ni danar el comercio

Estas tendencias y cuestiones se han analizado recientemente en el informe Assessment
of Labour Provisions in Trade and Investment Arrangements (OIT, 2016). Antes de des-
granar los principales asuntos que son objeto del presente manual, conviene revisar las
principales conclusiones del informe de evaluacidn, en el que, como complemento de
esta investigacion, se examina si las disposiciones laborales establecen, y, en su caso, de
qué modo, las condiciones generales de los resultados en materia de trabajo decente. La
metodologfa del informe de evaluacion se basaba en el andlisis cuantitativo transnacional
de los 260 acuerdos comerciales notificados a la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) hasta finales de 2014, incluidos los 71 que contienen disposiciones laborales, con
la finalidad de entender mejor cdmo repercuten dichas disposiciones en los resultados del
mercado de trabajo. Este analisis fue complementado con estudios de casos y entrevistas
de 4mbito nacional. A continuacidn, se exponen las principales conclusiones del estudio:

¢ En los dos ultimos decenios, las disposiciones laborales relacionadas
al comercio han pasado a ser mas habituales y de mayor alcance.

Asi lo pone de manifiesto, en primer lugar, el nimero cada vez mayor de acuerdos
comerciales que contienen disposiciones laborales, desde el primero en el que se
incluy6 una disposicién laboral vinculante, en 1994, hasta la situacién vigente en el
afio 2016, con 77 acuerdos comerciales (que incumben a 136 economyias) provistos de

Resumen ejecutivo
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disposiciones laborales. Casi dos tercios (el 64 por ciento) de los acuerdos comerciales
con disposiciones laborales entraron en vigor después de 2008.

En segundo lugar, desde 2009 la mayor parte de las disposiciones laborales hace refe-
rencia a la Declaracién de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en
el trabajo, de 1998. Esta declaracién comprende cuatro principios y derechos asociados
que se consideran fundamentales para la justicia social, a saber: la libertad de asocia-
cién y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva; la eliminacion
de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio; la abolicién efectiva del trabajo
infantil; y la eliminacién de la discriminacién en materia de empleo y ocupacion.

Ademis, en algunos acuerdos mas recientes se ha tenido en cuenta la ratificaciéon
y aplicacién de otros instrumentos, tales como los Convenios fundamentales de la
OIT; otros Convenios de la OIT clasificados como actualizados, y los acuerdos marco
convenidos internacionalmente, como el Programa de Trabajo Decente. Los Estados
también destacan ciertas cuestiones especificas en sus disposiciones laborales, como
la proteccién de los trabajadores migrantes. Aparte de las referencias a las normas
del trabajo, se han ido incorporando algunos mecanismos de ejecucion y de coopera-
cién, todavia en fase de desarrollo, incluidos aquellos relativos a la participacién de las
partes interesadas.

o Las disposiciones laborales facilitan el acceso al mercado de trabajo,
sobre todo para las mujeres en edad de trabajar.

Segtin se desprende de un macroanilisis transnacional expuesto en el informe, los
acuerdos comerciales que contienen disposiciones laborales inciden positivamente en
las tasas de participacion en la fuerza de trabajo, que serfan 1,6 puntos porcentuales
mayores que las tasas asociadas a los acuerdos comerciales que carecen de tales dis-
posiciones. Ello se debe a que los acuerdos comerciales con disposiciones laborales
favorecen la incorporacién de una mayor proporcién de hombres y mujeres en edad
de trabajar al mercado laboral. Ademds, como la repercusién es mayor para las mujeres
que para los hombres, la brecha de género en cuanto a las tasas de participacién en
la fuerza de trabajo se reduce en 1,1 puntos porcentuales en los paises signatarios de
acuerdos comerciales con disposiciones laborales. Una posible explicacion de este
efecto es que la sensibilizacidn y el didlogo sobre politicas en materia de disposiciones
laborales pueden suscitar expectativas de mejora de las condiciones de trabajo de la
gente, lo que a su vez afecta positivamente a su disposicién a incorporarse a la fuerza
de trabajo. Ademds, habida cuenta de la atencién prestada a la no discriminacién en
los acuerdos comerciales, en particular las mujeres pueden sentirse mas inclinadas a
incorporarse al mercado de trabajo cuando prevén una mejora de las condiciones labo-
rales. Estos resultados relacionados con las diferencias de género se observan también
a nivel nacional en otras partes del informe de evaluacién.

+ Los datos de algunos paises evidencian el impacto de las disposiciones
laborales en la reduccién de la brecha salarial por razén de género.

Esta conclusiéon del informe de evaluacion se basa en los datos recabados en el estudio
acerca del sector textil de Camboya, sector que fue objeto de un acuerdo comercial con

los Estados Unidos entre 1999 y 2004. El Acuerdo textil bilateral entre los EE.UU.
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y Camboya inclufa disposiciones laborales y un mecanismo especifico de aplicacién a
nivel de empresa. Los resultados de la evaluacién recogidos en el informe muestran
que la brecha salarial por razén de género en el sector textil, cifrada anteriormente
en el 32 por ciento, pasé a ser del 6 por ciento tras la adopcidn del acuerdo, lo que
supone una reduccion del 80 por ciento, directamente atribuible al acuerdo y a su
programa de aplicacién. En cambio, durante ese mismo periodo, la disparidad salarial
entre hombres y mujeres permaneci6 casi invariable en otros sectores manufactureros.
Estos resultados se deben, en parte, a la estructura de incentivos del acuerdo, que vin-
culaba los contingentes de exportacién al cumplimiento de las normas de trabajo,
pero también a un programa de seguimiento («Better Factories Cambodia») que se
aplicé con el apoyo de la OIT y el respaldo de los interlocutores sociales.

o Las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
no desvian ni merman los flujos comerciales.

En el informe de evaluacién se analizan las exportaciones durante los 20 tltimos afios
a partir de un modelo de comercio bilateral y se observa que los acuerdos comerciales,
independientemente de que incorporen u omitan las disposiciones laborales, impulsan
el comercio de modo similar. Se estima que los acuerdos comerciales con disposiciones
laborales aumentan el valor del comercio un 28 por ciento en promedio, mientras
que los acuerdos comerciales sin disposiciones laborales lo aumentan un 26 por ciento
(resultados que no difieren entre si de manera estadisticamente significativa). Ademds,
si el periodo abarcado se reduce al ultimo decenio, en lugar de los 20 tltimos afios, los
efectos positivos resultan atin més notables en ambos tipos de acuerdo. Estas observa-
ciones concuerdan con la constatacién de que las normas fundamentales del trabajo
no repercuten negativamente en el resultado de las exportaciones.

o El principal mecanismo a través del cual las disposiciones laborales tienen
una mayor incidencia son las instituciones del mercado de trabajo,
respaldadas por la participacién de las partes interesadas.

A partir del andlisis de estudios de casos, en el informe de evaluacidn se constata la
incidencia positiva de ciertos elementos comunes, a saber: las reformas juridicas, la
vigilancia y el desarrollo de capacidades. En todos ellos se incluye la participacién de
las partes interesadas a través de distintas modalidades, tales como los foros consul-
tivos y el didlogo. Por lo que se refiere a la participacion de las partes interesadas, han
existido sinergias eficaces entre diversos planteamientos. En concreto, los defensores
de los trabajadores se han valido del didlogo y de mecanismos juridicos, politicos y
econémicos, a la vez que de los mecanismos de vigilancia, para abordar varias cues-
tiones. Otras coaliciones transfronterizas de las partes interesadas han favorecido la
aplicacion de las disposiciones y han conferido, en lineas generales, una mayor credi-

bilidad a los foros de didlogo.

Estas conclusiones, sencillas pero importantes, constituyen un avance en la investiga-
cién en esta materia. El objetivo del presente manual consiste en ampliar algunas de
estas cuestiones, a fin de arrojar nueva luz sobre los planteamientos y evaluar su eficacia.

Resumen ejecutivo
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La liberalizacion del comercio incide en las cadenas mundiales
de suministro, el género y el papel de las empresas en la correccion

de los déficits de trabajo decente

La liberalizacién del comercio que, como se ha senalado anteriormente, repercute en el
trabajo decente, entrafia desafios y oportunidades para todos los actores econdmicos.
A través de las politicas y los acuerdos comerciales, los paises abordan cada vez en mayor
medida diversas cuestiones transversales en las que incide la liberalizacién del comercio,
como las cadenas mundiales de suministro, la dimensién de género y la responsabilidad
social de las empresas (RSE). El presente manual arroja luz sobre estas cuestiones.

La liberalizacién del comercio puede repercutir de forma notable en las empresas nacio-
nales y extranjeras que se integran en las cadenas mundiales de suministro, asi como
en sus trabajadores. Los obstdculos comerciales a las importaciones pueden proteger
a los productores nacionales de la competencia de las importaciones, postergando al
menos la expulsion del mercado de esas empresas y evitando los despidos inmediatos
de trabajadores. No obstante, en el contexto de las cadenas mundiales de suministro,
muchas empresas dependen de los insumos importados que entran en el proceso de pro-
duccién. En tales circunstancias, las barreras comerciales a las importaciones pueden
provocar efectos adversos sobre las empresas nacionales y sus trabajadores, efectos que
se agravan si los insumos cruzan las fronteras en multiples ocasiones. La liberaliza-
cién del comercio incide también en los procedimientos y los lugares elegidos por las
empresas para establecer sus redes de produccién mundial. Aunque, en muchos casos,
dichas redes dan lugar a la creacidn de trabajos decentes, también puede ocurrir que
se infrinjan las normas basicas del trabajo y que los empleos sean de baja calidad. A
este respecto, pueden tener relevancia las instituciones del mercado de trabajo que pro-
mueven las normas fundamentales del trabajo en las cadenas mundiales de suministro,
asi como los esfuerzos encaminados a proteger a los trabajadores desplazados y desfavo-
recidos, entre los que se incluyen de manera notable las mujeres.

Hasta la fecha, uno de cada cuatro acuerdos comerciales vigentes y notificados a la
OMC incluye referencias de género. Por lo general, estas referencias relativas al género
en los acuerdos comerciales forman parte de las disposiciones laborales asociadas con
el principio de eliminacién de la discriminacién en materia de empleo y ocupacién.
No obstante, también aparecen en contextos distintos de las disposiciones laborales,
principalmente como referencias a la igualdad de género. El didlogo y las actividades de
cooperaci6n son los principales medios a través de los cuales son incorporadas las dispo-
siciones de género. Sin embargo, hay pocos indicios de que tales disposiciones se estén
implementando en la prictica.

Las investigaciones indican que los compromisos en materia de género podrian adap-
tarse mejor a los contextos econémicos y politicos de los paises participantes. Ademds,
un campo importante por explorar es la aplicacién de los andlisis de género ex-ante y
ex-post de los acuerdos comerciales, como instrumentos ttiles para sustentar el disefio y
la aplicacidn de las antedichas disposiciones.

Asimismo, en parte por efecto de nuevas formas de produccion tales como las cadenas
mundiales de suministro, son cada vez més frecuentes las referencias a los compromisos
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en materia de RSE en los acuerdos comerciales y de inversion. A pesar de que las redes
de produccién mundial se han considerado como un motor de desarrollo, ya que con-
tribuyen al crecimiento econdmico y a la creacién de empleo, su aparicion ha ido acom-
panada de déficits de trabajo decente. A través de los instrumentos e iniciativas de RSE,
las empresas pueden defender los derechos laborales de una manera que complementa la
funcién desempenada por los Estados. Pese a su cardcter novedoso y a su lenguaje gene-
ralmente promocional, con escasas referencias a los instrumentos especificos de RSE,
la inclusién de compromisos de RSE en los acuerdos comerciales abre una perspectiva
interesante. Por ejemplo, los trabajadores, las empresas y los Estados pueden ampararse
en las disposiciones de RSE y controlar su observancia a través de los mecanismos de
aplicacién establecidos en los acuerdos comerciales. Al mismo tiempo, las practicas en
materia de RSE son solo uno de los diversos mecanismos disponibles para abordar los
desafios y aprovechar las oportunidades que brinda la interrelacién entre las cadenas
mundiales de suministro y las politicas comerciales.

Los diversos tipos de consideraciones recogidas en los acuerdos comerciales, como la RSE
y la dimension de género, junto con las disposiciones laborales, ofrecen una via de acceso
para que las partes interesadas y los gobiernos debatan las cuestiones relativas al trabajo
decente en las cadenas mundiales de suministro. Los efectos indirectos de tales considera-
ciones también son susceptibles de mejorar la gobernanza de los interlocutores comerciales
en el dmbito nacional. Las disposiciones laborales pueden facilitar la interaccion entre los
gobiernos y sus ciudadanos sobre otras cuestiones mds amplias que afectan al comercio.
Por ejemplo, pueden contribuir a que los responsables de la formulacién de politicas inte-
gren los derechos laborales junto con otras politicas publicas (como la politica fiscal, las
politicas de lucha contra la corrupcién o el derecho penal), propiciando de este modo una
mejor gobernanza y una mayor productividad, asi como el avance de la cohesién social.

Los paises eligen distintas vias para alcanzar el mismo objetivo
de promover las normas del trabajo y mejorar las condiciones laborales...

Como veremos mds detalladamente en el presente manual, las disposiciones laborales
adoptan diversas formas segun los paises. En la gran mayoria de los acuerdos comer-
ciales que incluyen disposiciones laborales, las partes se comprometen a no rebajar sus
normas de trabajo y a no dejar de aplicar o derogar su derecho laboral con el propésito
de fomentar el comercio o las inversiones. Otro de los objetivos de las disposiciones
laborales es asegurar que la legislacion laboral nacional se aplique verdaderamente y sea
compatible con las normas del trabajo. En conjunto, el 72 por ciento de las disposi-
ciones laborales relacionadas al comercio hace referencia a los instrumentos de la OIT,
por lo general incorporando compromisos juridicamente vinculantes con respecto a las
normas fundamentales del trabajo internacionalmente reconocidas.

Los mecanismos de politica relacionados con las disposiciones laborales pueden enten-
derse, generalmente, como una combinacidn de distintas medidas, en especifico: medidas
previas a la ratificacién, por las que las partes acuerdan introducir ciertos cambios juri-
dicos y/o institucionales antes de la entrada en vigor del acuerdo; medidas posteriores a
la ratificacion, por las que las partes acuerdan introducir ciertos cambios juridicos y/o
institucionales después de la entrada en vigor del acuerdo; cooperacién téenica, que

Resumen ejecutivo
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proporciona recursos y formacion; vigilancia y seguimiento, orientados al cumplimiento
de los objetivos de los Estados o las empresas; solucion de diferencias, que incluye la posi-
bilidad de aplicar sanciones; ¢ incentivos (y desincentivos) econdmicos, por ejemplo, en
forma de aumento de los contingentes a cambio de una mejora de los resultados sociales.

. CON la particz’pacz’o’n de las partes interesadas...

Algunos paises han establecido mecanismos consultivos para involucrar a los interlo-
cutores sociales en la implementacion de las disposiciones laborales en el marco de los
acuerdos comerciales. Entre esos mecanismos cabe citar los siguientes: estructuras con-
sultivas permanentes, mecanismos més especificos para cada acuerdo y mecanismos mds
inclusivos, que dan cabida a segmentos mas amplios de la sociedad civil y a la ciudadania
en general. Aunque presentan rasgos comunes, los mecanismos a veces difieren entre si.
Por ejemplo, en ¢l caso de la Unién Europea (UE), ambas partes tienen la obligacién de
solicitar la opinién de los drganos consultivos, al mismo tiempo que se establecen meca-
nismos institucionales explicitamente dirigidos a promover el didlogo entre las respec-
tivas sociedades civiles de los paises signatarios.

Los datos indican que los interlocutores sociales, al aumentar la sensibilizacion puablica
respecto de las cuestiones laborales, al impulsar el didlogo entre los gobiernos y la sociedad
civil y al incorporar las cuestiones laborales al programa politico, pueden favorecer con su
participacién un entorno mds propicio para mejorar las normas del trabajo a largo plazo.
No obstante, los mecanismos de didlogo serfan mds eficaces si estuviesen més instituciona-
lizados y si se reforzase la rendicién de cuentas de los gobiernos ante dichos mecanismos.

Las partes interesadas han contribuido de manera decisiva a activar los diversos meca-
nismos previstos en las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales. Los datos
indican que los derechos laborales se promueven con més eficacia cuando se aplica una
combinacién de diferentes mecanismos, que comprenderia desde los de cardcter juri-
dico, politico y econdémico hasta la cooperacion para el desarrollo y el seguimiento y la
vigilancia. La colaboracién transfronteriza entre las organizaciones de la sociedad civil
ha desempenado un papel fundamental en la activacién de tales mecanismos. No obs-
tante, todavia hay margen de mejora para la integracién de los diversos mecanismos
previstos en el marco de los acuerdos comerciales.

De la experiencia pasada se desprende que la participacion de las partes interesadas en
las diversas fases de las disposiciones laborales ha sido muy importante para la conse-
cucién de los efectos deseados. En algunos casos, se han obtenido resultados positivos,
aunque limitados. Por ejemplo, en la fase de negociacidn, las partes interesadas han
reivindicado y, en algunas ocasiones, han obtenido un mayor compromiso guberna-
mental respecto de la implementacion de las normas del trabajo (como ha ocurrido en el
Acuerdo de Libre Comercio entre la Unién Europea y la Republica de Corea). Ademds,
se ha observado que la presentacién de comunicaciones publicas de las partes interesadas
es un medio util para sensibilizar y promover las normas del trabajo en algunos paises
(como ha ocurrido en el Tratado de Libre Comercio entre la Reptblica Dominicana,
Centroamérica y los Estados Unidos (CAFTA-DR) y en el Acuerdo de Libre Comercio
entre los Estados Unidos y el Pert).
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... en la cooperacion para el desarrollo
y a través del didlogo transfronterizo

Desde un punto de vista general, los estudios de casos ponen de manifiesto la interrela-
cién de distintos mecanismos, como la cooperacién para el desarrollo, el didlogo trans-
nacional o los mecanismos de ejecucién. De forma similar a lo que sucede con otros
mecanismos, también aqui ha sido decisiva la participacién de las partes interesadas.
Por ¢jemplo, en el caso del Acuerdo de Libre Comercio entre la Unién Europea y la
Republica de Corea, las reivindicaciones transfronterizas de los sindicatos y otros colec-
tivos de la sociedad civil condujeron a la inclusién de un capitulo dedicado al comercio
y el desarrollo sostenible.

El didlogo transfronterizo y la cooperacién para el desarrollo han tenido gran protago-
nismo en los casos de México y Marruecos en sus acuerdos con los Estados Unidos y la
Unién Europea, respectivamente. En Colombia, la identificacién de las 4reas favora-
bles para la creacién de capacidades se logré a través de la cooperacién con paises aso-
ciados y con otras partes interesadas. Los proyectos resultantes de esas consultas han
sido utiles para fortalecer las instituciones y para impulsar el desarrollo de capacidades
en los ministerios de trabajo y en el sistema judicial.

En el caso del Acuerdo de Asociacidn entre la Unién Europea y la Republica de
Moldavia y la zona de libre comercio de alcance amplio y profundo, se han establecido
recientemente sendos mecanismos de didlogo: en el primer caso, la Plataforma de la
Sociedad Civil y, en el segundo, el Foro de Didlogo de la Sociedad Civil. La labor de
estos mecanismos se ha centrado, entre otras cosas, en exigir el compromiso general de
los gobiernos con la reforma de sus normativas laborales, con la transparencia y con la
rendicién de cuentas, ademds de potenciar la participacién de los interlocutores sociales.
Si bien estos mecanismos ofrecen un espacio de debate, estd por ver si también servirdn
como medio eficaz para plantear cuestiones relativas a la vulneracion de las normas del
trabajo y a su vigilancia.

Asimismo, se ha observado que, gracias a la estrecha coordinacién entre los diversos las
partes interesadas, la vigilancia del cumplimiento también ha sido eficaz. El sector textil
de Camboya es un buen ejemplo del modo en que los gobiernos, empleadores, sindicatos
y otros actores no gubernamentales pueden colaborar en un marco de comercio (en este
caso, el Acuerdo Bilateral del Textil entre Camboya y los Estados Unidos) para mejorar
los resultados laborales. También fue de gran utilidad la asistencia de la OIT en favor de
una vigilancia creible y transparente.

Con todo, a pesar de que los mecanismos incluidos en las disposiciones laborales han
resultado bastante eficaces para reforzar la proteccidn de los derechos laborales, todavia
queda mucho por mejorar. Aunque se tiende cada vez mds a contar con la participa-
cién de las partes interesadas, sus aportaciones no siempre se traducen en resultados
précticos, sobre todo cuando algunos gobiernos se muestran reacios a adoptar medidas,
como lo prueba la persistente disparidad entre la legislacion laboral y su observancia en
algunos paises.

Resumen ejecutivo
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La OIT seguird analizando las disposiciones laborales, prestando
asesoramiento técnico a sus Miembros y estableciendo alianzas para
promover el trabajo decente en relacidn con el comercio

y la inversion en el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

El Consejo de Administracién de la OIT, en su 3282 reunidn, celebrada en noviembre
de 2016, decidi6 seguir recopilando y analizando informacidn sobre las disposiciones
laborales en los acuerdos comerciales y prestando asistencia técnica a los mandantes que
requirieran apoyo en el marco de la aplicacidne de dichas disposiciones. También decidié
establecer alianzas de colaboracién con las organizaciones internacionales competentes
y otras las partes interesadas para ofrecer a los mandantes asesoramiento integrado en
materia de politicas para la promocion del trabajo decente en el contexto del comercio
y la inversién, segtin lo previsto en el marco de la ¢jecucion de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. Esta decisién, que responde a la aspiracién de los Miembros de la
OIT de comprender mejor la formulacién, la ejecucion y los efectos de las disposiciones
laborales incluidas en los acuerdos comerciales, llega en un momento oportuno, a la luz
de una serie de iniciativas que también abogan por establecer un vinculo mas claro entre
las politicas comerciales y las estrategias complementarias, a fin de mejorar los resultados
en materia de trabajo decente. Entre estas tltimas iniciativas cabe citar las siguientes:

o la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, que en su Objetivo 8 aspira a promover el
crecimiento econdmico inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el tra-
bajo decente para todos, asi como respalda la promocién de un sistema multilateral de
comercio abierto, basado en normas y equitativo; y, en su Objetivo 17, propone una
liberalizacién del comercio profunda y duradera;

o ¢l programa de trabajo Maafikiano de Nairobi adoptado por la Conferencia de la
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) en su 14.° periodo de
sesiones, durante el cual se afirmé que el comercio era un medio para apoyar los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y que «[L]a integracién regional puede ser un
catalizador importante para reducir las barreras comerciales, aplicar reformas en las
politicas, reducir los costos del comercio e incrementar la participacion de los paises
en desarrollo en las cadenas de valor regionales y mundiales. [...] Esos acuerdos [de
comercio bilaterales y regionales] deberfan ser compatibles con un sistema de comercio

multilateral més sélido y propiciarlo» (parrafo 29)

o las resoluciones y conclusiones de la Comisién para el Trabajo decente en las
cadenas mundiales de suministro, adoptadas en la 105.% reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo en 2016, en las que se concluia que los gobiernos debian
«[Clonsiderar la posibilidad de incluir los principios y derechos fundamentales en el
trabajo en los acuerdos comerciales, teniendo en cuenta que la violacién de los princi-
pios y derechos fundamentales en el trabajo no puede invocarse ni utilizarse de modo
alguno como ventaja comparativa legitima y que las normas del trabajo no deberian
utilizarse con fines comerciales proteccionistas».

' Conferencia de la Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD). 2016. Nairobi Maafikiano. De la decision a
la accion: Avance bacia un entorno econdmico mundial inclusivo y equitativo para el comercio y el desarrollo (TD/519/Add.2).
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PRIMERA PARTE
DISPOSICIONES LABORALES: ANTECEDENTES Y TENDENCIAS
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CAPITULO 1

TENDENCIAS DE LAS DISPOSICIONES LABORALES
EN LOS ACUERDOS COMERCIALES*

Resumen

Durante los dos ultimos decenios la inclusion de disposiciones laborales en
acuerdos comerciales se ha tornado cada vez m4s frecuente: en 1995 solo estaban
presentes en el 7,3 por ciento de los acuerdos, mientras que en 2016 abarcaban ya
el 28,8 por ciento.

La mayor parte de las disposiciones laborales figura en los acuerdos suscritos
entre paises desarrollados y en desarrollo, los denominados acuerdos Norte-Sur,
mientras que solo la cuarta parte de dichas disposiciones aparece en los acuerdos
suscritos entre pafses en desarrollo (acuerdos Sur-Sur).

Asimismo, las disposiciones laborales presentan un dmbito de aplicacién cada vez
més amplio, que comprende las obligaciones dimanantes de los instrumentos de
la OIT, asi como ciertos mecanismos de aplicacién y actividades de cooperacion.

Pese a existir ya una evdencia incipiente en relacién a la eficacia de las disposi-
ciones laborales para la mejora de las condiciones de trabajo, esta materia no ha
sido objeto de suficientes investigaciones, por lo que se requieren nuevos andlisis.

iQué son las disposiciones laborales
y qué tendencias se han observado
en su evolucion?

A partir del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN o NAFTA, por sus siglas en inglés),
de 1994, la inclusién de disposiciones laborales en los
acuerdos comerciales se ha vuelto cada vez mas frecuente.

El nimero de acuerdos comerciales que contienen dis-
posiciones laborales aumenté de 3 a 77 entre 1995
y 2016 (figura 1.1). Ademds, cada afio, desde 2010 ha
aumentado la proporcion de acuerdos comerciales sus-
critos que contienen disposiciones laborales. En con-
secuencia, la proporcién de acuerdos comerciales con
disposiciones laborales, que representaba el 7,3 por
ciento del nimero total de acuerdos comerciales en

* Marva Corley-Coulibaly, Takaaki Kizu, Elizabeth Echeverria Manrique
y Ngoc-Han Tran, Departamento de Investigaciones de la OIT.

1995, pasé a ser del 28,8 por ciento en 2016. Por otra
parte, las disposiciones laborales han ido ampliando su
contenido y 4mbito de aplicacién y, en la mayoria de los
casos, hacen referencia a las normas fundamentales del
trabajo y a otros instrumentos de la OIT, asi como a los
mecanismos de aplicacidén y cooperacién, incluida la
participacién de las partes interesadas.

o Las disposiciones laborales que son objeto del pre-
sente capitulo se definen de un modo amplio (OIT,
2016) que comprende: toda referencia a cualquier
norma que reglamente las relaciones laborales o los
términos o condiciones minimas de trabajo;

o todo mecanismo destinado a la vigiliancia y promo-
cién de la observancia de las normas de trabajo, como
los grupos consultivos para la facilitacién del didlogo,
ya sean permanentes o temporales;

o los marcos para actividades de cooperacion, como la
asistencia técnica, el intercambio de buenas practicas,
la formaci6n y otras.
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Figura 1.1 Acuerdos de comercio con y sin disposiciones laborales, 1995-2016*
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* Los datos mostrados en la figura son correctos en agosto de 2016.

Por un lado, las disposiciones laborales se conciben
como instrumentos de gobernanza y como un medio
para promover el cumplimiento de las normas interna-
cionales del trabajo. De hecho, en la mayor parte de los
acuerdos comerciales que incluyen disposiciones labo-
rales, los interlocutores comerciales promueven el cum-
plimiento de las normas del trabajo a través de varios
compromisos que se analizardn mds adelante.

Por otro lado, las disposiciones laborales también son
instrumentos cooperativos de didlogo e intercambio de
informacién sobre varias cuestiones laborales.

Habida cuenta de que, durante el tltimo decenio, ha
ido en aumento el nimero de empleos asociados al
comercio, la inclusién de disposiciones laborales en los
acuerdos comerciales puede tener implicaciones para
los trabajadores. Solo en los dos ultimos decenios, el
numero de empleos relacionados con el comercio inter-
nacional ha aumentado a un ritmo muy répido, tanto
en términos absolutos como en su proporcién respecto
del empleo total. Por ejemplo, segtin las estimaciones
de un estudio de la OIT sobre 40 paises', el nimero
de empleos relacionados con las cadenas mundiales de
suministro aumenté de 296 a 453 millones entre 1995

! La muestra de 40 paises comprende siete economias emergentes (el Brasil,
China, la Federacién de Rusia, la India, Indonesia, México y Turquia) y

33 economias avanzadas (Australia, el Canada, los Estados Unidos, el Japén,
la Repuiblica de Corea, Taiwdn (China) y los 27 paises de la UE).

y 2013; la proporcién de estos empleos respecto del
empleo total era del 16,4 por ciento en 1995, mientras
que en 2013 pasé a ser del 20,6,

En el presente capitulo se examina la amplitud y el
dmbito de aplicacién de las disposiciones laborales, asi
como su eficacia sobre la base de las conclusiones de los
estudios publicados hasta la fecha.

iCual es la distribucién regional
de las disposiciones laborales
en los acuerdos comerciales?

La mayoria de las disposiciones laborales forma parte
de los acuerdos suscritos entre paises desarrollados
y en desarrollo (acuerdos Norte-Sur), que repre-
sentan nada menos que el 70,1 por ciento del nimero
total de acuerdos comerciales que inluyen disposi-
ciones laborales.

No obstante, es cada vez mayor el niimero de acuerdos
comerciales con disposiciones laborales suscritos entre
paises en desarrollo y emergentes (acuerdos Sur-Sur).
De hecho, la cuarta parte de los acuerdos comerciales
que incluyen disposiciones laborales han sido formali-
zados entre economias en desarrollo, como es el caso

* QIT (2015).

[ Capitulo 1  Tendencias de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
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de numerosos interlocutores comerciales de América
Latina’ y el Africa Subsahariana®.

Se observa cierta variacién regional en las tenden-
cias generales de las disposiciones laborales. De los
136 paises que han incluido disposiciones laborales en
sus acuerdos comerciales, los mas activos son el Canada,

Chile, los Estados Unidos y la Uni6én Europea.

Pricticamente todos los acuerdos comerciales suscritos
por el Canadd y los Estados Unidos contienen disposi-
ciones laborales. Los Estados Unidos han incluido dis-
posiciones laborales en 13 de sus 14 acuerdos en vigor.
De manera similar, el Canad4 cuenta con disposiciones
laborales en 9 de los 11 acuerdos comerciales que ha for-
malizado. La Unién Europea, por su parte, ha incluido
disposiciones laborales en 15 de los acuerdos comerciales
que ha suscrito, lo que representa el 40 por ciento de un
total de 38 acuerdos comerciales en vigor’. Por tiltimo,
Chile ha incluido disposiciones laborales en 12 de sus
26 acuerdos en vigor, aproximadamente el 40 por ciento
del total.

Algunos paises no han incluido ninguna disposicién
laboral en sus acuerdos comerciales. En agosto de 2016
se englobaban en este grupo 55 paises de todas las
regiones del mundo, excepto de la Europa Oriental.
A nivel regional, los paises sin disposiciones laborales
en sus acuerdos comerciales se concentran funda-
mentalmente en el Asia Meridional y en los Estados
Arabes. Ningtin pais del Asia Meridional y solo 4 de los
12 Estados Arabes cuentan con tales disposiciones en
sus acuerdos comerciales.

> Entre estos paises cabe citar los siguientes: Chile, Costa Rica, Nicaragua,
Panamé y los Estados miembros de la Comunidad Andina, la Comunidad
del Caribe y el Mercado Comitin del Caribe (CARICOM, por sus siglas en
inglés) y el Mercado Comtin del Sur (MERCOSUR).

* Entre estos paises figuran los Estados miembros del Mercado Comtin
para Africa Oriental y Meridional (COMESA, por sus siglas en inglés),

la Comunidad del Africa Oriental (CAO), la Comunidad Econémica de
los Estados de Africa Occidental (CEDEAO) y la Comunidad del Africa
Meridional para el Desarrollo (SADC, por sus siglas en inglés).

° La Unién Europea ha establecido diversos tipos de acuerdos que incluyen
habitualmente un componente o pilar comercial: acuerdos de asociacién,
acuerdos de estabilizacién, acuerdos de libre comercio de alcance amplio y
profundo y acuerdos de partenariado econémico.

iCuales son los contenidos normativos
y su ambito de aplicacion?

Como ya se ha senalado, el contenido de las disposi-
ciones laborales incluye una serie de obligaciones (a la
vez que otras cldusulas no vinculantes) y referencias,
particularmente a los instrumentos de la OIT. También
forman parte del contenido los mecanismos de aplica-
cién y ejecucion, entre los que se incluyen los comités
consultivos de vigilancia y didlogo, las consultas amis-
tosas o formales, la constitucién de un grupo especial
ad hoc si se plantea una diferencia y la imposicion de
multas o sanciones.

El cardcter de los contenidos normativos (obligaciones
o compromisos politicos) viene determinado por la
siguiente pregunta: ;qué compromisos asumen los paises
con respecto a los derechos laborales y las condiciones
de trabajo? Las investigaciones indican que los compro-
misos contraidos con mayor frecuencia en los acuerdos
tienen los objetivos enumerados a continuacién:

o asegurar la observancia eficaz o la ¢jecucion de las
leyes, los reglamentos y las normas de trabajo;

o adoptar, hacer cumplir y/o reformar leyes, regla-
mentos y normas del trabajo;

¢ no renunciar a aplicar ni derogar leyes, reglamentos o
normas de trabajo;

o reafirmar las obligaciones de las partes en los acuerdos
como Miembros de la OIT;

o promover la sensibilizacién de la opinién publica con
respecto al trabajo y las leyes, asi como la transpa-
rencia y la comunicacién con la ciudadanfa;

o asegurar el acceso a los tribunales para hacer cumplir
las leyes y normas laborales;

o ofrecer garantias procedimentales para asegurar la
aplicacion eficaz de las leyes, los reglamentos y las
normas del trabajo.

Por lo que se refiere al ambito de aplicacion, en algunos
casos las partes se comprometen a cumplir las obliga-
ciones dimanantes de las normas internacionales del tra-
bajo o los derechos y principios laborales. Por ¢jemplo,
es bastante frecuente que los acuerdos comerciales con
disposiciones laborales incluyan alguna referencia a la
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Figura 1.2 Referencias a los instrumentos de la OIT en los acuerdos de comercio, 2016*
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* Algunos acuerdos hacen referencia a principios y derechos laborales generales, sin remitirse directamente
a los instrumentos de la OMC (declaraciones, convenios, recomendaciones o protocolos).

Declaracién de la OIT relativa a los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo’, de 1998, (figura 1.2).

No obstante, también hay ejemplos en los que, aparte de
las referencias mas comunes, se incluyen otros marcos o
instrumentos de la OIT, como los siguientes:

o los Convenios fundamentales de la OIT, cuya apli-
cacién se exige en el 9,1 por ciento de los acuerdos
comerciales que incluyen disposiciones laborales, par-
ticularmente en los acuerdos comerciales de la Unién
Europea;

o ¢l Programa de Trabajo Decente de la OIT, referido
en el 13 por ciento de los acuerdos comerciales con
disposiciones laborales, principalmente en algunos
acuerdos de la Unién Europea y el Canads;

o la Declaracién de la OIT sobre la justicia social para
una globalizacién equitativa, referida en el 11,7 por
ciento de los acuerdos con disposiciones laborales,
sobre todo en los acuerdos comerciales suscritos por la
Unién Europea, los paises de la Asociacién Europea
de Libre Comercio (AELC) y el Canada.

¢ La Comunidad del Africa Meridional para el Desarrollo no incluye ninguna
referencia a la Declaracién de la OIT de 1998. Sin embargo, hace referencia a
los principales Convenios de la OIT, como los Convenios nimeros 29 y 105
(sobre el trabajo forzoso), niimeros 87 y 98 (sobre la libertad de asociacién y

el derecho de negociacién colectiva), nimeros 100 y 111 (sobre la discrimina-
cién) y nimero 138 (sobre la edad minima de admisién al empleo).

Ademis de los instrumentos de la OIT, las disposi-
ciones incorporan algunas cuestiones especificas rele-
vantes para los paises, como son las disposiciones género
para la Unién Europea (por ejemplo, en los acuerdos
con la Republica de Corea y Georgia) y el Canadd (en
los acuerdos con el Pertt y Colombia), y la proteccién
de los derechos de los trabajadores migrantes, prevista
en los acuerdos del Canadd y en algunos de la Unién
Europea (por ejemplo, los suscritos con Colombia y el
Pert) (véase el recuadro 1.1).

Aparte de la referencia a las relaciones laborales y las
condiciones de trabajo, las disposiciones se remiten a
diversos mecanismos de cooperacién en las siguientes
materias: desarrollo de capacidades institucionales,
como ocurre entre Costa Rica y Singapur; didlogo de
politica laboral, en el acuerdo entre Chile y el Pert;
actividades de promocién, entre las que figuran los pro-
yectos de cooperacidn técnica, como en el caso de la
Comunidad del Africa Oriental; y consulta y didlogo,
como sucede entre Hong Kong, China y Chile.

Capitulo 1  Tendencias de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
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Recuadro 1.1 Derechos laborales de los trabajadores migrantes

A diferencia del comercio, la migracién de los trabajadores poco cualificados tiende a desplazarse
en una unica direccion: de los paises en desarrollo a los paises desarrollados. Este patrén migratorio
ha motivado que haya pocos intereses coincidentes entre las economias emisoras y receptoras’, lo
que en parte explica la limitada inclusién de disposiciones sobre los derechos de los trabajadores
migrantes y la creciente inclusion de cldusulas relativas a la seguridad y la movilidad en los acuerdos
comerciales’. Dada la importancia que cobra la proteccién laboral de los trabajadores migrantes en
los acuerdos comerciales, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas sugirié que los
Estados incluyeran referencias explicitas a los instrumentos internacionales de derechos humanos
y de trabajo en todos los acuerdos comerciales’. A partir de 2009, en los acuerdos comerciales de la
Unién Europea y del Canada se han incluido cada vez con mayor frecuencia disposiciones relativas
a los trabajadores migrantes:

o Disposiciones sobre los trabajadores migrantes en los acuerdos comerciales de la UE: en el seno de
la UE, las disposiciones sobre trabajadores migrantes suclen formar parte de los acuerdos politicos,
y no tanto de los acuerdos de libre comercio o de los pilares comerciales/zonas de libre comercio
de alcance amplio y profundo incluidos en el marco de los acuerdos de asociacién®. No obstante, el
Acuerdo Comercial entre la Unién Europea y Colombia y Pert y el pilar politico del Acuerdo de
Asociacion entre la UE y Ucrania contienen referencias directas a los derechos de los trabajadores
migrantes. Las disposiciones relativas a los trabajadores migrantes forman parte del cuerpo del
texto de dichos acuerdos.

o Disposiciones sobre los trabajadores migrantes en los acuerdos comerciales del Canad4: desde
2009 todos los acuerdos comerciales del Canada (firmados y vigentes) contienen disposiciones
relativas a los trabajadores migrantes, integradas en acuerdos complementarios sobre cuestiones
laborales (acuerdos de cooperacién laboral). Estas disposiciones incluyen cldusulas antidiscrimi-
natorias relacionadas con las condiciones laborales de los trabajadores migrantes y actividades de
cooperacion en lo que respecta de la promocién de las normas del trabajo. En el caso del acuerdo
de libre comercio entre el Canadd y Jordania, las disposiciones contemplan también la cooperacién
en la gestion de los programas de trabajadores temporales extranjeros.

o El Acuerdo Econémico y Comercial Global (AECG o CETA, por sus siglas en inglés) entre el
Canada y la UE? en 2011, la UE realizé una evaluacién ex ante de la incidencia de los acuerdos
comerciales en la UE y el Canad4 en lo que se refiere a sus aspectos econdmicos y sociales. A partir
de esta evaluacidn se concluy6 que, dada la situacién econémica del Canadd y de la mayoria de los
Estados Miembros de la UE, habria menos demanda de movilidad de trabajadores entre el Canadd
y la UE, incluso en el caso de los trabajadores de alta cualificacion (pdg. 375). A pesar de ello, en
la evaluacion se abogaba por que ambas partes promovieran y garantizaran la no discriminacién
contra los trabajadores migrantes (pdg. 137). En el capitulo sobre comercio y trabajo (art. 23.3
(2 (¢)) se incluye una referencia especifica a los trabajadores migrantes.

' Jurjey Lavenex (2014, p4g. 5) explican que los intereses 276 del Acuerdo Comercial entre La Unién Europea
de los paises en desarrollo (emisores) son, por ¢jemplo,
la exportacién de trabajadores poco cualificados y sus

y Colombia y el Perti y el articulo 17 del Acuerdo de
Asociacién la Unién Europca y Ucrania; y iii) disposi-

consiguientes beneficios, mientras que los intereses de los
paises desarrollados (receptores) guardan mas relacién
con la inmigracién econdmica cualificada y la flexibilidad
de los derechos de residencia. * Naciones Unidas (2016,
pag. 6); Jurje y Lavenex (2014, pag. 19). En los acuerdos
comerciales se establecen tres tipos de cliusulas de migra-
cién: i) cldusulas de seguridad relativas al compromiso

de las partes para combatir la migracién irregular, a la
cooperacion en la readmisién de los migrantes ilegales y a
la cooperacién en la migracion circular para el desarrollo;
ii) cldusulas laborales relativas a la no discriminacién de
los trabajadores migrantes como, por ¢jemplo, el articulo

ciones sobre la movilidad de los proveedores de servicios
(segtn el modo 4 del Acuerdo General sobre el Comercio
de Servicios) y la movilidad de trabajadores, considerada
como una libertad fundamental (EU, Mercado Comtin
del Sur (MERCOSUR)) o como medio para avanzar la
liberalizacién del comercio y la integracion econémica
(NAFTA, Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental
(ASEAN)). * Naciones Unidas (2016, pag. 6). * Se trata
de los siguientes acuerdos de asociaciéon: UE-Colombia y
el Pert, UE-América Central, UE-Republica de Moldavia,
UE-Georgiay UE-Ucrania. > El AECG se firmé el 30 de
octubre de 2016.
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iCual ha sido la eficacia de las
disposiciones lahorales en la mejora
de las condiciones de trabajo?

Todavia no se ha estudiado suficientemente la eficacia
de las disposiciones laborales, fundamentalmente dada
la dificultad que entrafa establecer una relacién directa
entre tales disposiciones y las condiciones de trabajo.
Para que las disposiciones laborales se materialicen en
condiciones de trabajo en el 4mbito de la empresa, pri-
mero deben incidir a nivel institucional impulsando,
por ejemplo, cambios legislativos y reglamentarios.
Estos resultados intermedios tendrian después una inci-
dencia mds directa en las condiciones de trabajo a nivel
empresarial. Ademds de que resulta muy complejo cuan-
tificar una relacion directa de este tipo, los datos dispo-
nibles en muchos paises son escasos (véase el capitulo
4). En consecuencia, hay una falta notable de investiga-
ciones empiricas en esta materia.

A pesar de las dificultades, se han llevado a cabo
algunos estudios empiricos que dejan traslucir ciertos
resultados incipientes. Segin un estudio de la OIT,
las disposiciones laborales incluidas en los acuerdos
comerciales facilitan el acceso al mercado de trabajo,
sobre todo para las mujeres en edad de trabajar. Los
acuerdos comerciales que contienen disposiciones labo-
rales incrementan las tasas de participacion en la fuerza
de trabajo en 1,6 puntos porcentuales respecto de los
acuerdos comerciales que carecen de tales disposiciones
(OIT, 2016). Dado que la incidencia es mayor para las
mujeres, la brecha de género en cuanto a las tasas de par-
ticipacién en la fuerza de trabajo se reduce en 1,1 puntos
porcentuales. Una posible explicacién de la incidencia
positiva de las disposiciones laborales en la tasa de parti-
cipacion en la fuerza de trabajo es que la sensibilizacién
y el didlogo sobre politicas en materia de disposiciones
laborales pueden suscitar expectativas de mejora en las
condiciones de trabajo. Ademads, habida cuenta de la
importancia que se concede a la no discriminacién en
las disposiciones laborales, estas pueden incentivar en
una mayor proporcion la incorporacién de las mujeres
al mercado de trabajo.

En el mismo estudio se observé la incidencia positiva
de las disposiciones laborales respecto de la igualdad
de género en el ambito nacional. Por ejemplo, segun un
estudio sobre el sector textil de Camboya, las disposi-
ciones laborales incluidas en el Acuerdo Bilateral del
Textil entre Camboya y los Estados Unidos y su pro-
grama de ¢jecucion fueron determinantes para reducir la
brecha salarial por razén de género en ese sector, cifrada
en el 30 por ciento antes del acuerdo y en el 6 por ciento
tras su adopcién y ejecucion, lo que supone una reduc-
cién global del 80 por ciento. Dado que la brecha salarial
en otros sectores manufactureros permanecié invariable,
su reduccion en el sector textil puede atribuirse a la dis-
posicion laboral y a su programa de ejecucion.

A pesar de los datos que se han ido recabando, la inclu-
sién generalizada de disposiciones laborales es un fené-
meno relativamente reciente. Por lo tanto, seria deseable
disponer de més estudios empiricos sobre este asunto.

Conclusiones

La creciente tendencia a incluir disposiciones laborales
en los acuerdos comerciales se refleja en el aumento, en
términos absolutos y relativos, de estas disposiciones
desde 2008. Paralelamente, también se ha ampliado el
dmbito de aplicacion de las disposiciones laborales, que
ya no solo se remiten a las normas fundamentales del
trabajo, sino que comprenden asimismo otros instru-
mentos de la OIT y varios mecanismos de cooperacion

y de didlogo.

Habida cuenta de la variacién regional observada en
las tendencias, se requiere mds investigacién sobre la
eficacia de estos mecanismos. Entre otros aspectos, es
preciso realizar andlisis a nivel institucional para com-
prender mejor los siguientes factores: en primer lugar,
de qué manera las disposiciones laborales pueden pro-
mover las normas internacionales del trabajo a través
del desarrollo de las capacidades no solo de las institu-
ciones nacionales, sino también de la sociedad civil y
las empresas; y, en segundo lugar, cémo se puede lograr
que esa labor de promocién incida de modo mas directo
en la obtencidn de mejores resultados laborales en el
dmbito de la empresa.

| Capitulo 1  Tendencias de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
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CAPITULO 2

EL COMERCIO Y LAS NORMAS FUNDAMENTALES DEL TRABAJO*

Resumen

o Larelacion entre el comercio y el trabajo estd en el origen de la creacion de la OIT

yla OMC.

Desde la Declaracion Ministerial de Singapur, de 1996, en la que se renovd el
compromiso de la OMC con las normas fundamentales del trabajo internacio-
nalmente reconocidas, la OIT ha ratificado dos declaraciones fundamentales que
tienen en cuenta explicitamente el vinculo entre comercio y trabajo. Se trata de la
Declaracion relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo y su
seguimiento, de 1998, y la Declaracién sobre la justicia social para una globaliza-
cién equitativa, de 2008.

A medida que los acuerdos bilaterales y plurilaterales de comercio han incorpo-
rado disposiciones laborales que hacen referencia a los instrumentos de la OIT,
los Estados Miembros han recurrido cada vez mas a la ayuda de esta Organizacién
para cumplir sus compromisos con respecto a las normas internacionales del tra-

bajo en ¢l contexto de los acuerdos comerciales.

iCual es el contexto historico
de la relacion entre el comercio
y las normas del trahajo?

Algunos textos del siglo X VIII que tratan sobre la rela-
cién entre el comercio y las normas del trabajo ponen de
manifiesto la importancia de estas normas para conse-
guir una ventaja competitiva'. En particular, el escritor
Jacques Necker, ministro francés de finanzas, advirtié
que solo serfa posible obtener una ventaja competitiva
basada en la precarizacién de los derechos laborales si
los paises actuaban de forma aislada’.

A comienzos del siglo XIX, a este razonamiento eco-
némico se le doté de un contenido moral en forma
de obligacion, que fue impulsada por algunos acti-
vistas sociales durante la Revolucién Industrial, con el

* Marva Corley-Coulibaly, Departamento de Investigaciones de la OIT;
y Tilottama Puri, abogada internacional y experta en politicas.

! Véase Servais (2009) y Charnovitz (1988).
* Servais (2009).

prop6sito de mejorar el bienestar de los trabajadores
y se traducirfa en «un afdn caritativo de imponer res-
tricciones al laissez-faire en lo que se refiere a las con-
diciones laborales»*. Entre estos activistas cabe citar al
galés Robert Owen, que en 1817 reivindicé la jornada
de ocho horas, y a otras figuras europeas como Charles
Hindley, Edouard Ducpétiaux, J.A. Blanqui, Louis
René Villermé y Daniel Le Grand. Este tltimo redacto,
desde 1844, varios proyectos dirigidos a los gobiernos,
sobre todo para proteger a los trabajadores de las con-
secuencias de una competencia internacional basada en
la disparidad de condiciones laborales entre los paises®.

En los albores del siglo XX algunas economias avan-
zadas de Europa ya habian hecho algunos esfuerzos
para establecer reglas del juego equitativas, basadas en
la institucionalizacién de unas condiciones minimas
de trabajo y derechos laborales adoptados de comun

} Ibid., pag. 21.
* Von Potobsky y De La Cruz (1990).

| Capitulo 2 El comercio y las normas fundamentales del trabajo
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acuerdo entre los interlocutores comerciales’. Entre
1890y 1897, por ejemplo, se celebré una serie de confe-
rencias internacionales a las que asistié un amplio grupo
de representantes de las economfas europeas, formado
por trabajadores publicos, diplomaticos, académicos y
empresarios. En las conferencias se analizaron las con-
diciones de trabajo y se propuso la creacién de una legis-
lacién laboral internacional, asi como la constitucién
de una asociacidn internacional para la proteccién de
los trabajadores.

Estas reflexiones contribuyeron de manera esencial a la
creacién de la OIT y a la formulacién de sus principios
fundacionales, tal como se recogen en la Declaracién de
Filadelfia de 1944°. En la Declaracién de Filadelfia se
afirma que, a fin de alcanzar la paz permanente y la jus-
ticia social, la Organizacién tiene la responsabilidad de
examinar y considerar, teniendo en cuenta este objetivo
fundamental, cualquier programa o medida interna-
cional de cardcter econdmico o financiero.

También se celebraron importantes debates sobre la
relacién entre el comercio y las normas de trabajo en las
etapas fundacionales de los marcos legales y las organi-
zaciones de comercio internacional; entre ellos, la Carta
de La Habana, de 1948, que propuso la creacién de la
Organizacién Internacional de Comercio, y la crea-
cién de la OMC en 1994. De hecho, en el articulo XX
del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) se incluye una excepcién relativa a
las normas laborales inaceptables’.

Estos ultimos planteamientos sobre el comercio y el
trabajo han sido bastante controvertidos, pero los con-
sensos alcanzados han contribuido a impulsar el debate.
Ademds, estas plataformas han abierto la puerta a la
integracion del comercio y las normas del trabajo en
programas mds amplios de crecimiento y desarrollo,
concebidos de modo general o especifico. Se abordara
esta cuestién en el resto del capitulo.

> Por ejemplo, Austria, Bélgica, Francia, Alemania, Gran Bretana y Suiza.

¢ Valticos (1977).

7 Asi se infiere de las excepciones previstas para proteger la moral publica
(parrafo a) del articulo XX); la salud y la vida de las personas (parrafo b) del
articulo XX), y para adoptar medidas relativas a los articulos fabricados en
las prisiones (parrafo ¢) del articulo XX). Las principales condiciones de apli-
cacion son la necesidad, la proporcionalidad y que la medida no constituya
un medio de discriminacién injustificable.

iCuales son los mandatos
institucionales pertinentes?

Declaracidn Ministerial de Singapur

En la Declaracién Ministerial de Singapur de 1996
se alcanzé un consenso sobre comercio y trabajo.
Concretamente, se reafirmé el compromiso de los
Miembros de la OMC, en el marco multilateral de
comercio, con las normas fundamentales del trabajo
internacionalmente reconocidas.

El recorrido hacia este consenso es un punto de partida
interesante para el presente andlisis.

La Conferencia Ministerial de la OMC celebrada en
Singapur en 1996 fue la primera conferencia ministerial
de la organizacion recién creada, pero no fue el primer

debate sobre el vinculo entre comercio y trabajo en el
seno de la OMC.

o En una reunién anterior, celebrada en Marrakech dos
afios antes con el objeto de constituir la organizacién,
los Estados Unidos y Francia presentaron una inicia-
tiva concertada para exigir la introduccién de una
cldusula social en las relaciones de comercio®.

o La clausula social hacia referencia a la introduccién
de restricciones al comercio si no se eliminaban las
formas mds extremas de explotacién laboral en los
paises exportadores’.

o Como la cldusula social no conté con el apoyo de los
demds Miembros de la organizacidn, no se adopté tal
decisién®™.

El debate de la cldusula social se abordé de modo mds
estratégico en la reunién de Singapur de 1996. Por un
lado, un bloque de economias desarrolladas, formado
por Francia, Noruega y los Estados Unidos, se mostré
a favor. Asimismo, la oposicién se organizé en torno
a un grupo de paises en desarrollo (principalmente

* Sutherland (1998), pig. 92.

’ Esta cldusula podria haber adoptado diversas formas: exclusién de los
acuerdos preferenciales; contingentes restrictivos u obstaculos al comercio;
clevacién de los aranceles; o suspensién temporal (Lim, 2005).

1 De hecho, el tinico seguimiento del que se tiene constancia en relacién con
este asunto es una breve referencia en la lista de cuestiones del Presidente, en

la que se afirma que se podria llegar a plantear en el programa de trabajo de la
OMC (Leary, 1997).
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los paises de la Asociacién de Naciones del Asia
Sudoriental (ASEAN), la Argentina, el Brasil, la India
y el Pakistdn), apoyado también por el Reino Unido
y Australia, cuya principal preocupacién era que las
normas del trabajo pudieran servir como pretexto para
imponer medidas proteccionistas'.

Al final se alcanz6 una solucién de compromiso. En
la Declaracién Ministerial de Singapur, adoptada en
1996, se afirmaba lo siguiente:

o El renovado compromiso de la OMC de respetar las
normas fundamentales del trabajo internacional-
mente reconocidas'’.

o La OIT es el érgano competente para establecer esas
normas y ocuparse de ellas.

o Lautilizacién de las normas del trabajo con fines pro-
teccionistas debe ser rechazada.

o La ventaja comparativa de los paises, en particular la
de los paises en desarrollo con bajos niveles salariales,
no debe cuestionarse en absoluto.

o Las Secretarias de la OMC y la OIT proseguirén su

actual colaboracién®.

En esta declaracién se manifestaba claramente el com-
promiso de los Estados Miembros de respaldar las
normas del trabajo, en calidad de Miembros de la OMC,
y se sentaban las bases de la colaboracién con la OIT.
Sin embargo, las propuestas posteriores de la UE" para
establecer un Foro permanente de trabajo OIT/OMC
conjunto sobre asuntos comerciales, laborales y rela-
cionados con la globalizacién, y de los Estados Unidos
y el Canad4 para establecer un grupo de trabajo de la
OMC sobre las dimensiones comerciales, de desarrollo,
sociales y ambientales de las decisiones politicas encon-
traron una fuerte resistencia en la tercera Conferencia
Ministerial de la OMC, celebrada en Seattle en 1999°.

" Van Grasstek (2013); SUNS (1996).

"> En el articulo XX del GATT ya se hace referencia a las normas del trabajo.
" Conviene sefialar que, en aquel momento, no habia ninguna colaboracién
significativa entre la OMC y la OIT (Van Grasstek, 2013).

" Mandato de la UE para la Conferencia Ministerial de la OMC celebrada
en Seattle. Véase también el anexo a la Comunicacién de la Comisién
Europea sobre las normas fundamentales del trabajo (2001).

¥ Véase, por ejemplo, OCDE (2000a; 2000b) y OMC (2001).

La Declaracion de la OIT relativa
a los principios y derechos fundamentales
en el trabajo

En 1998, poco después de la adopcion de la Declaracion
Ministerial de Singapur, la OIT adopté la Declaracion
relativa a los principios y derechos fundamentales en
el trabajo y su seguimiento. Este nuevo instrumento
se cre6 con la intencién de consolidar la ejecucién de
los principios y derechos asociados que se consideran
fundamentales para la justicia social. Compromete
a los Miembros de la OIT a respetar y hacer cumplir
las normas fundamentales del trabajo como derechos
humanos, aun cuando no hayan ratificado los convenios
pertinentes de la OIT.

Esta fue la segunda gran declaracién de principios
y politicas de la OIT (después de la Declaracién de
Filadelfia). Las normas fundamentales del trabajo con-
sagradas en la Declaracion son las siguientes:

o la libertad de asociacién y la libertad sindical y el
reconocimiento efectivo del derecho de negociacion
colectiva;

o la eliminacién de todas las formas de trabajo forzoso
u obligatorio;

o la abolicién efectiva del trabajo infantil;

o la eliminacién de la discriminacién en materia de
empleo y ocupacion.

Desde una perspectiva que, de forma notoria, toma en
consideracion el vinculo entre comercio y trabajo, en la
Declaracién se subraya que: i) estas normas no deberfan
utilizarse con fines comerciales proteccionistas; y que
ii) no deberfa en modo alguno ponerse en cuestién la
ventaja comparativa de cualquier pais.

Ademis, en el Seguimiento de la Declaracion se esta-
blece un mecanismo de examen en la OIT para super-
visar el proceso encaminado a la ratificacién de las
normas fundamentales del trabajo.

' Estos principios se corresponden con los acordados en la Cumbre Mundial
sobre Desarrollo Social, celebrada en Copenhague en 1995, y plasmados en
la Declaracién de Copenhague sobre desarrollo social y en el Programa de
Accién de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Naciones Unidas,

1995).
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De este modo, por su condicién de Miembros de la
OIT, la mayoria de los paises se comprometié a res-
petar y a promover las normas fundamentales del
trabajo, asi como a informar periédicamente de sus
avances con respecto a estas obligaciones. De hecho, la
Declaracién de 1998 constituye el modelo de referencia
comun de las normas laborales en la mayoria de los
acuerdos comerciales.

La Declaracion de la OIT sobre la justicia
social para una globalizacion equitativa

En el siglo XXI, la OIT reafirmé su mandato con res-
pecto al vinculo entre comercio y trabajo y adopté la
Declaracién sobre la justicia social para una globaliza-
cién equitativa, la tercera gran declaracién de principios
y politicas de la OIT y de sus Miembros sobre la conse-
cucion de la justicia social. La Declaracién sobre la jus-
ticia social reafirmé el mandato de la OIT en unaerade
globalizacién y politicas laborales, econémicas y comer-
ciales estrechamente interrelacionadas. En concreto, la
Declaracién sobre la justicia social:

o reafirma el compromiso, recogido en la Declaracién
relativa a los principios y derechos fundamentales en
el trabajo, de que i) las normas del trabajo no debe-
rian utilizarse con fines comerciales proteccionistas,
y anade que ii) la violacién de los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo no puede invocarse
ni utilizarse de modo alguno como ventaja compara-
tiva legitima;

o requiere que, previa solicitud, la OIT pueda propor-
cionar asistencia a los Miembros que deseen promover
el trabajo decente en el marco de acuerdos bilaterales
o multilaterales, siempre y cuando sean compatibles
con sus obligaciones respecto de la OIT.

Conviene senalar que la Declaracién de 2008 no se
limita a las normas fundamentales del trabajo, sino que
abarca todos los objetivos estratégicos del Programa de
Trabajo Decente, incluso los referidos a la proteccién
social, el didlogo social y el empleo.

ese al incipiente consenso sobre la relacidon del comercio
Pese al incipient bre la rel
y el trabajo, la inclusién de disposiciones laborales en
os acuerdos comerciales despierta recelos en algunos
1 d les desp 1 lg

paises. Aunque las disposiciones laborales contenidas en

los acuerdos comerciales difieren de la clausula social en
cuanto a su alcance y 4mbito de aplicacidn, gran parte
del debate sobre el comercio y el trabajo se ha centrado
en argumentos similares a los de la cldusula social. Las
disposiciones laborales subrayan la importancia de los
mecanismos de cooperacidn, tales como el desarrollo
de capacidades y el didlogo social. Ademas, los meca-
nismos de ejecucion se basan en una amplia diversidad
de instrumentos, entre los que figura también el dié-
logo social.

iSiguen siendo validos los principales
argumentos a favor y en contra
de las disposiciones lahorales?

Los principales ejes del debate sobre el vinculo entre el
comercio y las normas del trabajo se refieren a conside-
raciones econdmicas, politicas y de derechos humanos,
con especial hincapié en los aspectos econdémicos.

Desde una perspectiva econdmica, el nicleo de la con-
troversia estriba en si las normas del trabajo son nece-
sarias para establecer reglas del juego equitativas. Por
un lado, los detractores de las disposiciones laborales
sostienen que no son necesarias, porque la competencia
en si redundard en la mejora de las normas del trabajo.
Segtn aquellos que defienden estas posiciones, la libre
competencia puede, a corto plazo, producir cierta desor-
ganizacién del mercado de trabajo, pero serd un efecto
transitorio. Con el tiempo, las condiciones laborales
mejorardn, a medida que el crecimiento econdmico
genere mas empleo y mejores resultados en materia de
trabajo decente. Desde esta perspectiva, se considera que
las disposiciones laborales distorsionan el mercado".

Por otro lado, los partidarios de la inclusién de disposi-
ciones laborales aducen que los mercados deben operar
en un marco de normas y reglamentos. Segtin este argu-
mento, la intervencidn estd justificada porque el creci-
miento no genera automdticamente mejores resultados
en materia de trabajo decente. Desde esta perspectiva,
las disposiciones laborales son necesarias para corregir

7 Véase, por ejemplo, Lim (2005) y Langille (1994).
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las deficiencias del mercado con respecto a la consecu-
cién de resultados en cuanto al trabajo decente .

La discrepancia gira en torno a las siguientes cuestiones:

o Ventaja comparativa: los detractores sostienen que las
normas del trabajo, al incrementar los costos laborales,
socavan la ventaja comparativa de los paises en desa-
rrollo de bajos salarios, un factor del que dependen para
fomentar la exportacién y atraer inversiones extran-
jeras directas. Los partidarios aducen que el respeto
de los derechos fundamentales del trabajo promueve
las condiciones generales de desarrollo y crecimiento
sostenible. Ademds, la vulneracidn de las normas
fundamentales del trabajo no puede servir como
justificacién de una ventaja comparativa legitima.

o Distorsion del comercio y del empleo: Segun la teorfa
neocldsica del comercio, al distorsionar los mercados,
las disposiciones laborales provocan, en tltima ins-
tancia, la reduccién del comercio y el empleo. Sin
embargo, los partidarios de las disposiciones labo-
rales afirman que la teorfa neocldsica del comercio no
tiene en cuenta la posibilidad del desempleo inducido
por el comercio y el excedente de mano de obra exis-
tente en los paises de bajos salarios, que ha mantenido
los salarios de los trabajadores poco cualificados en
niveles relativamente bajos.

o Proteccionismo: Algunos consideran que las dispo-
siciones laborales son una forma de proteccionismo
encubierto de los paises con niveles elevados de
salario, principalmente como reaccién ante las pre-
siones competitivas de los paises con bajos salarios.
Los detractores apuntan que las disposiciones labo-
rales no pueden ser una forma de proteccionismo si se
aplican de modo no discriminatorio y si no se utilizan
para crear una restriccién encubierta del comercio®.

Por lo que se refiere a la merma de la ventaja compa-
rativa y al perjuicio para el comercio, los escasos datos
empiricos de que se disponen tienden a mostrar evi-
dencia en sentido contrario. La mayoria de los estudios
sobre la cuestion muestra que el respeto de las normas
fundamentales no incide negativamente en las expor-
taciones ni en la inversién. Ademads, en los estudios se

¥ Véase, por ejemplo, Lim (2005).
Y Véase GATT, articulo XX.

ha observado que las normas fundamentales del tra-
bajo generan algunos beneficios indirectos que pueden
impulsar el crecimiento econdmico y mejorar los resul-
tados en materia de desarrollo:*’

o Un importante estudio de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
publicado en 1996 y actualizado en 2000*, concluye
que los paises que mejoran las condiciones laborales
no lo hacen a costa de sus resultados en materia de
exportaciones. En realidad, bien al contrario, las
normas fundamentales del trabajo favorecen el desa-
rrollo econémico y los paises que respetan dichas
normas superan mds ficilmente la transicién hacia la
liberalizacién del comercio.

o Las investigaciones de la OIT ponen de manifiesto
que los acuerdos comerciales que incluyen disposi-
ciones laborales impulsan el comercio en la misma
medida que los acuerdos desprovistos de tales dis-
posiciones™. El estudio pertinente a este respecto
concluye que un acuerdo de comercio que contiene
disposiciones laborales aumenta el valor del comercio
en un 28 por ciento en promedio, mientras que un
acuerdo de comercio sin disposiciones laborales lo
aumenta en un 26 por ciento™.

o Los datos empiricos indican que los paises con con-
diciones laborales muy precarias reciben escasa inver-
sidén extranjera directa y que, si bien las normas del
trabajo supuestamente aumentan el costo laboral,
este efecto suele compensarse con efectos positivos en
costos no laborales que suelen ser muy apreciados por
los administradores de las empresas multinacionales,
como la productividad y la buena gobernanza™.

o Los datos empiricos correspondientes a 104 paises
muestran que las normas fundamentales del trabajo
inciden positivamente en el PIB per cépita®.

Otros estudios anteriores refutaban la tesis que establece
que las normas del trabajo no influyen negativamente en
el comercio. Sin embargo, la mayoria de estos trabajos se

20

Véase también el capitulo 15 de este informe y DiCaprio (2005).
% OCDE (1996 y 2000b).

2 OIT (20164).

» Estas cifras no difieren entre si de modo estadisticamente significativo.
** Elliott y Freeman (2003).

» Bazillier (2008).
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basaba en andlisis de normas laborales en general, y no
de las normas fundamentales del trabajo, a las que suelen
remitirse las disposiciones laborales de los acuerdos
comerciales™. Ahora bien, en un articulo reciente se cons-
tata que, en determinadas circunstancias, las cldusulas
laborales de los acuerdos comerciales pueden reducir el
efecto de promocién del comercio, aunque tal circuns-
tancia ocurre especificamente en los paises de ingresos
medios, sobre todo cuando su socio y contraparte en el
acuerdo comercial es un pais de ingresos altos™.

iQué otras consideraciones
se tienen en cuenta?

Al margen de las motivaciones econdmicas, algunos
sostienen que el respeto de los derechos laborales es
una obligacién moral. En este sentido, los derechos del
trabajo no son una cuestién meramente laboral, sino
que puede entenderse como una cuestion de derechos
humanos y una cuestién de gobernanza y de desarrollo
inclusivo y sostenible.

De hecho, existe un consenso casi universal en cuanto al
reconocimiento de las normas fundamentales del trabajo
como derechos humanos, tal como se refleja a menudo
en los instrumentos de derechos humanos. Es el caso de
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales, la Convencién sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer, y
la Convencién sobre los Derechos del Nifo.

Algunos analistas sostienen que el planteamiento
basado en los derechos humanos puede debilitar los
derechos laborales, al limitar el marco a una lista espe-
cifica de derechos, eludiendo otros derechos laborales
importantes”. En cambio, otros reconocen la impor-
tancia de las normas fundamentales del trabajo como
derechos habilitantes que posibilitan que los traba-
jadores reivindiquen otros derechos®. A partir del

% OCDE (2000a).

7 Kamata (2014).

* Véase, por ejemplo, Alston (2005) y Langille (1994).
* Maupain (2005).

desarrollo de este argumento se ha llegado a afirmar que

la libertad de asociacién es, en concreto, la clave de la
.7 30

consecucioén de los derechos humanos™.

Sobre la cuestién de la gobernanza, la inclusién y el desa-
rrollo sostenible, en el informe de 2004 de la Comisién
Mundial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién
se recomienda adoptar un enfoque més amplio respecto
de la interrelacién entre comercio y trabajo, teniendo en
cuenta dimensiones mds amplias del desarrollo socioe-
conémico y la dimensién de la gobernanza. Apunta en
esta misma direccion la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, que respalda un sistema multilateral de
comercio abierto, basado en normas y equitativo, en el
marco del crecimiento econdmico sostenido, inclusivo
y sostenible, el empleo y el trabajo decente para todos.

Mis recientemente, se ha abordado la interrelacién
del comercio y el trabajo en el marco de un sistema de
gobernanza apropiado para lograr una mayor cohe-
rencia entre los resultados econémicos y el trabajo
decente en las cadenas mundiales de suministro. En
las resoluciones y conclusiones de la Comisidn para
el Trabajo decente en las cadenas mundiales de sumi-
nistro, adoptadas en la 105.2 reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo en 2016, se recomendaba que
los gobiernos debian «[Clonsiderar la posibilidad de
incluir los principios y derechos fundamentales en el
trabajo en los acuerdos comerciales, teniendo en cuenta
que la violacién de los principios y derechos fundamen-
tales en el trabajo no puede invocarse ni utilizarse de
modo alguno como ventaja comparativa legitima y que
las normas del trabajo no deberian utilizarse con fines
comerciales proteccionistas» !

Conclusiones

A lo largo de los veinte ultimos afos las disposiciones
laborales han adquirido un protagonismo cada vez
mayor en los acuerdos comerciales, desde un tnico
compromiso vinculante documentado en 1994 hasta
un total de 77 vigentes en 2016. La gran mayoria de los
acuerdos que contienen disposiciones laborales se remite

** Naciones Unidas (2016), OIT (2012) y OIT (2013).
*' OIT (2016b, péarrafo 16 h).
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a los instrumentos de la OIT, como la Declaracién de
1998, el Programa de Trabajo Decente y la Declaracién
de la OIT sobre la justicia social para una globaliza-
cién equitativa”.

Impulsados por las disposiciones laborales de los
acuerdos comerciales, los Estados Miembros han soli-
citado, de manera cada vez mas asidua, la asistencia de
la OIT para cumplir con sus compromisos contraidos
respecto de las normas internacionales del trabajo. Las
solicitudes se refieren a la asistencia técnica sobre las
normas y pricticas laborales y la aplicacién de los com-
promisos en materia de control, didlogo y solucién de
conflictos®, asi como a las evaluaciones de la incidencia
del comercio en el mercado de trabajo y las respuestas
de politica eficaces. Si prosigue la tendencia a vincular
el comercio con el trabajo, es previsible que aumente la
demanda de asistencia de la OIT en estas cuestiones.
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CAPIiTULO 3

ViNcuLOS ENTRE COMERCIO Y TRABAJO: VISIGN GENERAL
DE LA TEORIA'Y LA EVIDENCIA EMPIRICA*

Resumen

» En conjunto, segiin se desprende de la bibliografia existente, la incidencia del

comercio en los resultados del mercado de trabajo no puede generalizarse y

depende en gran medida de los factores institucionales.

o Los efectos del aumento de los intercambios comerciales en la creacion de empleo

parecen ligeramente positivos a nivel global, si bien se observa una considerable

variacién entre paises, sectores y empresas.

o Por lo que respecta a la repercusion del comercio sobre el empleo informal y sobre
la desigualdad salarial, los planteamientos tedricos son divergentes, pero los estu-

dios empiricos apuntan mayoritariamente a un aumento en ambos casos.

iCual es la relacion entre el comercio
y los resultados del mercado de trabajo?

La cuestion de la incidencia de la globalizacién y del cre-
ciente niimero de acuerdos comerciales sobre el mercado
de trabajo suscita varias dudas:'

o Elaumento de los intercambios comerciales ¢crea mas
empleo?

o ¢Afecta el comercio a la calidad de los empleos, en lo
que atafie a la informalidad y los salarios, entre otros
aspectos?

No parece haber consenso en ninguna de las dos cues-
tiones, pues tanto los académicos como el publico en
general expresan opiniones discordantes. Es importante
determinar en qué consiste esta interaccion, ya que solo
sobre la base de este conocimiento seréd posible formular
politicas mds especificas, capaces de aumentar los bene-
ficios del comercio para todos.

* Pelin Sekerler Richiardi, Departamento de Investigaciones de la OIT.

' Este breve capitulo se centra en la incidencia del comercio desde una
perspectiva econémica. En lo que se refiere a su incidencia en las normas de
trabajo, véase el capitulo 2.

Con ese propésito, en este breve capitulo se examina
la relacién entre el comercio y los diversos aspectos del
mercado de trabajo, segtin se infiere de la literatura ted-
rica y empirica’.

No obstante, es dificil extraer una conclusion general a
partir de los diversos estudios publicados por motivos
como los siguientes:

o En primer lugar, las conclusiones se ven ampliamente
determinadas por las premisas utilizadas por el inves-
tigador en relacién, por ejemplo, al pleno empleo,
la competencia perfecta o los rendimientos a escala
constantes.

o+ En segundo lugar, los indicadores utilizados (por
e¢jemplo, para dar cuenta del comercio, los aranceles
o los volimenes de exportaciones ¢ importaciones)
pueden variar y afectar a los resultados.

o En tercer lugar, la eleccion de modelos de equilibrio
general computable u otras técnicas econométricas,
como anilisis de series temporales o diferencias en
diferencias, dara lugar a distintas conclusiones.

2 Véase una perspectiva de conjunto en Jansen, Peters y Salazar-Xirinachs
(2011).
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Lo mas importante es que de los estudios se deduce
que las condiciones especificas de cada pais (como el
mercado de trabajo y las instituciones sociales) cobran
importancia en la determinacién de cémo afecta el
comercio al mercado de trabajo’.

Sobre la base de las investigaciones publicadas, pueden
aducirse s6lidos argumentos a favor de la incidencia
tanto positiva como negativa del comercio en diversos
aspectos del mercado de trabajo. El objetivo del pre-
sente apartado es ofrecer un resumen de cada uno de
€s0s argumentos.

Comercio y creacion de empleo
desde una perspectiva tedrica

El planteamiento tedrico con respecto a la incidencia
del comercio en el empleo ha evolucionado notable-
mente durante los tres tltimos decenios.

o La teorfa tradicional del comercio® y, hasta tiempos
recientes, también las teorias modernas compartian
premisas basadas en mercados de trabajo absolu-
tamente flexibles con pleno empleo, y solo podian
explicar el comercio intersectorial (el comercio de
bienes diferentes). Por lo tanto, se prestaba atencién
a la variacién del empleo entre sectores como con-
secuencia del comercio, lo que suponia que, a largo
plazo, la tasa de desempleo no se veia afectada por el
comercio. Este marco no permitia explicar los cam-
bios observados en el nimero total de trabajadores
empleados a nivel global.

o En cambio, teorfas mds recientes han explorado otros
mecanismos y han abierto nuevas vias para indagar
la incidencia del comercio en la creacidon de empleo
desde diversas perspectivas. Por ejemplo, los estu-
dios sobre comercio intrasectorial’ y heterogeneidad
de empresas® ofrecen la posibilidad de examinar los
intercambios de bienes similares incluidos en un
mismo sector, en tanto que tienen en cuenta las dife-
rencias de productividad de las distintas empresas.

? Véase, por ejemplo, Milberg y Winkler (2011).

* Segiin el modelo de Heckscher-Ohlin, los paises se especializan en la pro-
duccién de bienes basados en sus factores mds abundantes.

° Helpman y Krugman (1985).

¢ Melitz (2003).

Ademis, los estudios que presuponen mercados de
trabajo imperfectos (como los modelos de busqueda y
los de salarios de eficiencia)’ permiten integrar el de-
sempleo directamente en el modelo tedrico y se alejan
de la hipétesis del pleno empleo.

Sin embargo, en conjunto, los estudios teéricos des-
criben una compleja y ambigua relacién entre el
comercio y el desempleo’.

Comercio y creacion de empleo
desde una perspectiva empirica

Los estudios empiricos, que tienden a basarse en las teo-
rias mds recientes, han examinado la variacién de los
niveles de empleo. Sus conclusiones dibujan un pano-
rama mds nitido: una relacién positiva entre el comercio
y la creacion de empleo o, a la inversa, una relacién nega-
tiva entre el comercio y la tasa de desempleo, a nivel
global’. Sin embargo, a semejanza de lo observado en
los estudios tedricos, los estudios empiricos también
muestran una considerable heterogeneidad entre paises
y sectores.

Varios estudios ponen de manifiesto que la globaliza-
cién da lugar a una mayor probabilidad de caer en de-
sempleo y a la destruccién de empleo, en particular en
la industria manufacturera y en la agricultura, pero los
efectos divergen de un pais a otro'. Otros estudios,
utilizando simulaciones de equilibrio general compu-
table!, estiman ganancias de empleo neto que superan
la destruccién de empleo. Sus resultados muestran que
el empleo total en los seis paises de la Asociacién de
Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN por sus siglas en
inglés) examinados en el estudio aumentard en términos
absolutos, principalmente gracias al sector agrario, si
bien podrian existir pérdidas en otros sectores, como el

7 Davis y Harrigan (2011); Egger y Kreickemeier (2009); Mortensen y
Pissarides (1994).

* Belenkiy y Riker (2015); Gérg (2011).

’ Véase, por cjemplo Dutt, Mitra y Ranjan (2009); Felbermayr, Larch y
Lechthaler (2013); Ibsen, Warzynski y Westergard-Nielsen (2009).

' Véanse, por cjemplo, los estudios de Weisbrot, Stephan y Sammut (2014)
sobre la agricultura en México; Peluffo (2013) sobre la industria manufactu-
rera en el Uruguay; y Trefler (2004) sobre la industria manufacturera en los
Estados Unidos.

""" Plummer et al. (2014)
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de procesamiento de alimentos, sobre todo en Indonesia
y en la Republica Democrética Popular Lao.

Mis alld de las diferencias entre sectores y paises, tam-
bién existen resultados que sugieren tanto creacién
como destruccién de empleo dentro de los mismos sec-
tores. La explicacién de esta dindmica se halla, por un
lado, en las variaciones de la demanda de trabajo segtin
el grado de capacitacién (alta y baja capacitacién) y, por
otro lado, en los diversos tipos de empresas (empresas
de alta productividad y de baja productividad) . Por
ejemplo, en un estudio se constata una considerable pér-
dida de empleos de trabajadores poco cualificados en los
Estados Unidos en los afios ochenta a raiz de la desloca-
lizacién'. A tenor de los resultados de otro estudio, tras
la liberalizacién del comercio en el Brasil aumentd la
productividad, pero las empresas de alta productividad
y los exportadores contrataron a menos trabajadores y
realizaron mas despidos de lo normal, lo que elevé la
tasa de desempleo”.

Por ultimo, si observamos los resultados en distintos
periodos podemos ver que se ha llegado a conclusiones
diferentes y en cierto modo opuestas. Por ejemplo, si
bien los efectos del comercio en el empleo a largo plazo
pueden ser positivos, a corto plazo las cuantiosas pér-
didas de empleo pueden generar costos de ajuste ele-
vados'’. Ademis de la variacién del nimero de empleos,
algunos estudios describen los efectos en cuanto a la
variacién de la calidad del empleo, como ocurre en el
caso del empleo informal.

Comercio y empleo informal
desde una perspectiva tedrica

Una de las preguntas relevantes estaria relacionada con
la incidencia del aumento del comercio en el empleo
informal. Se trata de una cuestién de gran calado, ya
que en muchos paises en desarrollo abundan los trabaja-
dores que realizan su actividad en la economia informal.
Desde un punto de vista tedrico, el comercio puede

2 Véase Crino (2010) sobre la deslocalizacion de los servicios en Italia.
" Véanse referencias en Melitz y Redding (2014).

" Ebenstein, Harrison, McMillan y Phillip (2009).

" Menezes-Filho y Muendler (2007).

' Véanse referencias en Gérg (2011).

incidir en la informalidad de modo negativo y positivo,
dependiendo de los mecanismos que intervengan.

Asi, por una parte, el incremento de la competencia
extranjera puede aumentar la probabilidad de que los
trabajadores formales sean despedidos'” Por otro lado,
como las empresas exportadoras estdn més sujetas a
supervisién (los productos exportados pasan por el con-
trol aduanero), tal circunstancia puede disuadirlas de
contratar a trabajadores informales ™.

Comercio y empleo informal
desde una perspectiva empirica

Al igual que las investigaciones tedricas, los estudios
empiricos también han generado resultados de diverso
signo, aunque apuntan en mayor medida a un aumento
de la informalidad"”. Los estudios muestran de forma
dominante que una mayor competencia de las impor-
taciones incide negativamente en la formalidad del
empleo, aumentando la informalidad. Otros sostienen
que el aumento de los intercambios comerciales puede
reducir la informalidad, al expulsar del mercado a las
empresas informales menos productivas y al favorecer
que las empresas modernicen sus tecnologias y mejoren
las condiciones de trabajo®’. No obstante, en conjunto,
se observa que la existencia de instituciones del mercado
de trabajo es el factor determinante que define la rela-
cién entre el comercio y el empleo informal®.

El comercio y la designaldad salarial
desde una perspectiva tedrica

Otra cuestién importante es la posible incidencia del
comercio en la distribucién salarial.

o La teoria tradicional sugiere que el comercio incre-
menta el rendimiento real del factor mas abun-
dante en un pais dado™. Seguin este postulado, en

"7 Goldberg y Pavenik (2003).

¥ Paz (2014).

" Véase una relacién de estudios en Munro (2011) y véase también Acostay
Montes-Rojas (2013).

* Véase Aleman-Castilla (2006) por lo que respecta a la repercusion del
TLCAN en México.

* Goldbergy Pavenik (2003).

** Teorema de Stolper-Samuelson.
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el contexto del libre comercio cabria esperar que los
ingresos de los trabajadores cualificados aumentaran
en las economias avanzadas, ensanchando la brecha
salarial, mientras que en los paises en desarrollo se
deberia observar el fenémeno opuesto. Sin embargo,
con el aumento de la desigualdad salarial en la mayoria
de los paises en desarrollo y avanzados desde los afos
ochenta, la teoria tradicional se vio en contradiccién
con la realidad. De la misma forma, se ha observado
que el aumento de la brecha salarial también se ha
producido entre trabajadores similares (no solo entre
trabajadores cualificados y poco cualificados).

o Para explicar dichas tendencias, las nuevas teorias
apuntan a las disparidades a nivel de empresa y a las
fricciones del mercado de trabajo®. Lo que se des-
prende es que probablemente no el comercio no tiene
un efecto unidireccional en la desigualdad y que otros
factores, como las diferencias a nivel de empresa y las
respuestas institucionales, son cruciales para deter-
minar los efectos del comercio™.

El comercio y la desigualdad salarial
desde una perspectiva empirica

Desde un punto de vista empirico, numerosos estudios
coinciden en que el aumento del comercio conduce
a una mayor desigualdad®. En el caso de los acuerdos
comerciales, las observaciones apuntan también un
efecto positivo del comercio en la dispersién salarial, o
al menos no detectan ninguna repercusion significativa
en cuanto a la reduccién de la desigualdad.

No obstante, algunos sostienen que la magnitud de
este efecto es relativamente pequeiio si se compara con
la incidencia positiva del cambio tecnolégico en el tra-
bajo cualificado®®. Aunque esta parece ser la posicién

* Helpman, Itskhoki y Redding (2010); Egger y Kreickemeier (2009);
Goldberg y Pavenik (2007).

** Helpman, Itskhoki y Redding (2011); Pavenik (2011).

» Feenstray Hanson (2001); Krugman (2008); OCDE (2013); Rosnick
(2013).

2 Véase, por ¢jemplo, Jaumotte, Lall y Papageorgiou (2013); Katz y Autor
(1999).

dominante actual, algunos estudios sefalan que es
dificil separar los efectos del comercio y la tecnologfa, en
tanto que estdn estrechamente interrelacionados. Otros
sostienen que, dado que el comercio puede modificar
los métodos de produccion de las empresas y acelerar el
cambio tecnoldgico, la incidencia del cambio tecnolé-
gico a favor del trabajo cualificado sobre la desigualdad
tiene su origen precisamente en el comercio®.

Hay también evidencia empirica que apunta a que la
generalizacién de las cadenas mundiales de suministro
(actividades de deslocalizacién y externalizacién) ejerce
una presién mayor sobre la desigualdad®.

Comercio y género”

Desde una perspectiva de género, varios estudios cons-
tatan que la liberalizacién del comercio crea oportu-
nidades de empleo para las mujeres y puede reducir la
brecha salarial de género en algunas circunstancias,
sobre todo en las economias avanzadas®. Este resul-
tado podria tener su origen en un aumento de la pro-
ductividad de las mujeres trabajadoras causada por una
aceleracién del comercio o en un aumento general de
la demanda de trabajado poco cualificado, sobre todo
en los paises en desarrollo. También podria entenderse
como un efecto secundario del mayor reconocimiento
de los derechos econémicos de las mujeres™.

No obstante, las diferencias y barreras salariales para
las mujeres que se incorporan al mercado de trabajo son
persistentes. A este respecto, muchos estudios ponen
de relieve que otros factores, tales como las compe-
tencias, las diferencias empresariales y sectoriales y las
condiciones especificas de cada pals, son cruciales para
determinar en qué medida las mujeres se benefician
del comercio™.

2 Krugman, Obstfeld y Melitz (2012), pag. 96.
* Pavenik (2011).

¥ Véase también el capitulo 12.

* Klein, Moser y Urban (2010); Oostendorp (2009).

31

Neumayer y Soysa (2011).
** Aguayo-Tellez (2011); Juhn, Ujhelyi y Villegas-Sanchez (2014); Korinek
(2005); Tejani y Milberg (2010).
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Conclusiones comunes y consideraciones
en materia de politica

De los estudios examinados se desprende que las con-
clusiones sobre los efectos del comercio en los resultados
del mercado de trabajo no son generalizables. Varios
estudios sostienen que esos resultados dependen en gran
medida de factores institucionales™.

No obstante, si cabria extraer algunas conclusiones
comunes: la globalizacién puede aumentar la tasa de
rotacion del personal y provocar que los trabajadores
pierdan el empleo y cambien de sector, sobre todo a corto
plazo; por otro lado, aquellos trabajadores que pierden el
empleo necesitan apoyo para reincorporarse al mercado
de trabajo; por ultimo parece haber consenso en que la
globalizacion afecta a ciertos grupos, como el de los tra-
bajadores poco cualificados, mas que a otros.
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CAPITULO 4

EVALUACION DE LOS EFECTOS DE LAS DISPOSICIONES
LABORALES EN LOS ACUERDOS COMERCIALES*

Resumen

o Las disposiciones laborales pueden entenderse como una combinacién de diversas

intervenciones de politica destinadas a promover las normas del trabajo entre los
interlocutores comerciales. Las intervenciones de politica mds importantes rela-
cionadas con las disposiciones laborales se dan en los siguientes 4mbitos: medidas
previas a la ratificacién, cooperacién técnica, seguimiento o vigilancia, solucién
de diferencias e incentivos o desincentivos econdmicos.

Para evaluar los efectos de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
se ha establecido una distincién entre efectos intermedios y finales: los efectos
finales se refieren a la mejora de los derechos laborales y de las condiciones de tra-
bajo de los trabajadores, mientras que los pasos intermedios consisten en cambios
juridicos o institucionales.

Los efectos intermedios de las disposiciones laborales pueden medirse a través de
la mejora de la capacidad de las administraciones publicas, de las partes interesadas
y de las empresas para promover, respetar y hacer cumplir las normas laborales.

Disposiciones lahorales:
ihay discrepancias en cuanto
al concepto de eficacia?

El ntimero de acuerdos comerciales que contienen dis-
posiciones laborales ha aumentado considerablemente
durante los dos tltimos decenios. Por lo general, esas
disposiciones establecen unas normas minimas en
materia de condiciones de trabajo y derechos labo-
rales, y pueden abarcar también un marco de coope-
racion, vigilancia y resolucién de conflictos formulado
de diversas formas. Aunque existen claras similitudes
entre las disposiciones laborales incluidas en los dis-
tintos acuerdos comerciales, su contenido puede variar
considerablemente como consecuencia de los diferentes
enfoques y contextos nacionales. Su uso cada vez mas
extendido, junto con la mencionada diversidad de

* Jonas Aissi, Rafael Peels y Daniel Samaan, Departamento de Investigaciones

dela OIT.

enfoques, hace importante explorar la eficacia de las
disposiciones laborales.

Hasta el momento se han investigado diversos aspectos
de la eficacia, entre los que podriamos enumerar, entre
otros, el papel de la solucién de diferencias', la incidencia
de determinadas normas del trabajo’, los cambios insti-
tucionales y organizativos con respecto a la ejecucion
de la legislacién laboral’ y el papel de los actores de la
sociedad civil’, entre otros factores.

En estos estudios se han aplicado distintos métodos.
Unos se basan en andlisis estadisticos’, mientras que otros

' Nolan Garcia (2009); OIT (2013); Vogt (2014); Bazillier y Rana (préxima
publicacién).

* Samaan y Lépez (préxima publicacién); Raess y Sari (préxima
publicacién).

* Delpech (2013); Dewan y Ronconi (2014).

* Van den Putte (2015).

° Hiberli ez al. (2012); Kim (2012); Postnivkovy Bastiaens (2013); Samaany
Lépez (préxima publicacién); Bazillier y Rana (préxima publicacién).
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desarrollan enfoques cualitativos®. Ademds, se observa
cierta divergencia en cuanto al concepto de eficacia utili-
zado en este contexto: ¢eficacia en relacién a qué?

A pesar de las posibles discrepancias, muchos de esos
estudios parciales pueden examinarse desde una pers-
pectiva comun’. El objetivo de este breve capitulo es
presentar un marco general y multidisciplinar para el
andlisis y la medicién de la eficacia de las disposiciones
laborales contenidas en los acuerdos comerciales.

iComo evaluar los efectos de

las disposiciones lahorales en la promocion
de los derechos laborales y en la mejora
de las condiciones de trabajo?

La discusién sobre cémo promover los derechos labo-
rales y las condiciones de trabajo a través de la inclusiéon
de disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
se desarrolla en torno a dos cuestiones. En primer
lugar, se distinguen cuatro pilares que son esenciales
para entender las disposiciones laborales y para evaluar
su eficacia. En segundo lugar, este marco de discusion
concede un lugar preeminente a la idea de capacidad y
muestra c6mo ciertas intervenciones de politica pueden
aumentar la capacidad de las administraciones publicas,
de los sindicatos, de las organizaciones de empleadores y
de otros integrantes de la sociedad civil y de las empresas
para promover, respetar y hacer cumplir los derechos
laborales y las condiciones de trabajo.

A fin de evaluar la eficacia de las intervenciones de poli-
tica relacionadas con las disposiciones laborales se pueden
tomar en consideraciéon los cuatro pilares siguicntes:8

1. Desglosar las disposiciones laborales en sus (cinco)
principales mecanismos de politica: i) medidas pre-
vias a la ratificacién, en virtud de las cuales las partes

¢ Delpech (2013); Vogt (2014); Van de Putte (2015); Campling ez al.
(préxima publicacién).

7 Véase también Polaski (2003); Campling ez a/. (préxima publicacién).

® En este capitulo se emplea el término «intervenciones de politica relacio-
nadas con las disposiciones laborales», porque algunos de los mecanismos a
los que se hace referencia no forman parte, en sentido estricto, de las dispo-
siciones laborales. Por ejemplo, aunque las medidas previas a la ratificacién
son una intervencién de politica importante para asegurar la aplicacién eficaz
de las disposiciones laborales, no forman parte de estas ya que no se recogen
dentro del acuerdo en si.

acuerdan introducir ciertos cambios juridicos y/o
institucionales antes de que el acuerdo entre en vigor;
ii) cooperaci(’)n técnica, que proporciona recursos y
formacidn; iii) vigilancia, que puede estar dirigida
a asegurar el compromiso de las administraciones
ptiblicas o de las empresas’; iv) solucién de diferen-
cias; e v) incentivos o desincentivos econdémicos, por
ejemplo en forma de aumento de los contingentes a

cambio de resultados sociales (figura 4.1)".

2. Distinguir entre efectos intermedios y efectos finales:
se establece una distincion entre efectos finales y
efectos intermedios de las disposiciones laborales,
siendo estos tltimos de cardcter mds instrumental.
Los efectos finales se refieren a la mejora de los dere-
chos laborales y de las condiciones de trabajo de los
trabajadores, por ejemplo a través de incrementos
salariales, mientras que los pasos intermedios
pueden consistir en cambios juridicos o institucio-
nales. Como ejemplos de estos tltimos cabe citar la
modificacién de la legislacién nacional para armoni-
zarla con las normas internacionales de trabajo, y el
aumento de las partidas presupuestarias destinadas a
los organismos de inspeccion laboral. En el siguiente
apartado se analizan en detalle estos efectos inter-
medios a partir del concepto de capacidad. Baste
ahora con enunciar que la mejora de los organismos
y administraciones de inspeccidn de trabajo potencia
la capacidad de las administraciones publicas para
promover y hacer cumplir las normas laborales.

3. Combinar medidas cuantitativas y cualitativas:
como se¢ ha sefialado anteriormente, los efectos
esperados de las disposiciones laborales pueden ser
multidimensionales, ya que abarcan desde los cam-
bios institucionales y juridicos hasta la mejora de
las condiciones de trabajo (por ¢jemplo, el aumento
salarial). Por lo tanto, dependiendo del tipo de
efecto que se analice, deberdn tenerse en cuenta dis-
tintos datos y métodos de analisis (cuantitativos y

’ Aungque aqui el concepto de vigilancia se refiere principalmente al papel
de las partes interesadas, cabe incluir también la vigilancia ¢jercida por los
Estados partes, por ¢jemplo, a través de un comité de desarrollo sostenible.
' Aqui se hace hincapi¢ en las intervenciones de politica que atafien especi-
ficamente al cardcter internacional de los acuerdos comerciales. Por lo tanto,
estos mecanismos se refieren a lo que puede hacer una parte para ayudarala
otra parte en la aplicacién de las disposiciones. Otra perspectiva consistirfa
en examinar las posibles intervenciones de politica de una de las partes para
respaldar sus propios compromisos laborales contraidos en virtud de un
acuerdo de comercio.

| Capitulo 4 Evaluacion de los efectos de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
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Figura 4.1 Nexos causales de varias intervenciones de politica relativas a las disposiciones lahorales
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cualitativos). De esta forma, los cambios de niveles
salariales pueden medirse con técnicas cuantitativas
més ficilmente que el cambio social. Por otro lado,
los indicadores del trabajo decente y la informacién
de los mecanismos de supervision de la OIT pueden
ser de utilidad para examinar la mejora, el deterioro
o lainaccién desde la perspectiva de la armonizacion
del derecho laboral con las normas internacionales.
Para estas cuestiones, probablemente son mds apro-
piados los métodos cualitativos.

4. Elaborar posibles explicaciones acerca de los vinculos
especificos entre los mecanismos de politica y los resul-
tados: para evaluar la eficacia global pueden com-
binarse los microestudios con los metaanalisis.
Por ejemplo, el andlisis centrado en determinados
efectos, como la incidencia de la cooperacion téenica
sobre la capacidad de las administraciones publicas,
o la incidencia de la vigilancia a nivel de empresa,
puede incorporarse como como uno de los elementos

de un marco analitico general que permita describir
los nexos causales y evaluar los efectos.

A este respecto, un desafio fundamental consiste en
identificar y entender cémo influyen en el cambio las
diversas intervenciones de politica. Por ello se concede
preeminencia al proceso de cambio, en lugar de limi-
tarse a medir la eficacia al nivel del beneficiario final.

iComo dirigir la capacidad mejorada
de las administraciones piiblicas, las
empresas y las partes interesadas?

El punto de partida para medir los resultados de las
disposiciones laborales es la figura 4.1, que describe
cinco intervenciones de politica y sus canales pre-
vistos de repercusion en los resultados intermedios y
finales. Los resultados intermedios de las disposiciones
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laborales pueden medirse a través de la capacidad mejo-
rada al nivel de las administraciones publicas, las partes
interesadas y las empresas.

La capacidad mejorada puede adoptar la forma de cam-
bios juridicos e institucionales, como una nueva legis-
lacién laboral, inspectores de trabajo mejor formados o
mayores partidas presupuestarias destinadas a la admi-
nistracién competente.

Una dimensién importante de la capacidad no consiste
solo en la capacidad técnica (como el presupuesto y los
recursos humanos), sino también en la capacidad de las
empresas y de las administraciones publicas para prio-
rizar realmente la promocién, la observancia y la eje-
cucién y de las normas del trabajo. Las disposiciones
laborales pueden ser de enorme utilidad para fortalecer
tanto la capacidad técnica como la capacidad de prio-
rizacién. Por ejemplo, la cooperacién técnica destinada
a fortalecer la capacidad de los organismos de inspec-
cién laboral contribuye a mejorar la capacidad técnica.
Ademas, la influencia ejercida en el espacio publico
de las administraciones publicas o en la estructura de
incentivos de las empresas también ayuda a fomentar el
cumplimiento de los derechos laborales.

La administracién de trabajo tal vez posee, por ejemplo,
la capacidad técnica necesaria para asegurar el cumpli-
miento de la legislacién laboral nacional, pero puede
tener un mandato limitado, puede ser objeto de inje-
rencias de otras administraciones o puede verse influida
por grupos de la sociedad a los que no les interesa tanto
el cumplimiento.

Las partes interesadas, como los interlocutores sociales,
desempenan un papel decisivo en la promocién de los
derechos laborales, al abogar por el cambio en las admi-
nistraciones publicas y las empresas''. La creacién de
instrumentos de vigilancia y la posibilidad de presentar
demandas pueden mejorar el espacio publico y ofrecer
una estructura de incentivos para las administraciones
publicas y las empresas.

" La expresién «partes interesadas» designa aqui un concepto genérico que
comprende la sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales (ONG),
los interlocutores sociales y otros sectores. Los autores reconocen la particu-
laridad de las organizaciones de trabajadores y empleadores, por ejemplo, res-
pecto de las relaciones entre trabajadores y empresa, la negociacion colectiva'y
varias formas de didlogo social, entre las que se incluye la politica de comercio.

Varios casos basados en distintos acuerdos comerciales
(entre Camboya y los Estados Unidos (1999), entre la
UE y la Republica de Corea (2011) y entre los Estados
Unidos y Jordania (2001)) ¢jemplifican la importancia
de las disposiciones laborales para fortalecer la capa-
cidad técnica de las administraciones publicas, las
empresas y las partes interesadas. Encontramos tam-
bién ejemplos de la influencia ejercida en el espacio
politico y en la estructura de incentivos con el objeto
de reorientar las prioridades de los gobiernos y
las empresas.

Acuerdo Bilateral del Textil entre Camboya
y los Estados Unidos (CUSBTA)

El Acuerdo Bilateral del Textil entre Camboya y los
Estados Unidos, que estuvo en vigor entre 1999 y
2005, es un caso unico, en el sentido de que vinculd
la vigilancia sistemdtica de las condiciones de trabajo a
nivel de empresa en industria del textil con un mayor
contingente de acceso a los mercados para las empresas
camboyanas exportadoras'’. Aunque se preveian otras
intervenciones de politica, como las medidas previas a
la ratificacidn y la cooperacidn téenica, cabe afirmar
que el CUSBTA se centraba principalmente en abordar
la capacidad a nivel de empresa y, en cambio, concedia
menor prioridad a otras esferas, como la capacidad téc-
nica o la administracién ptiblica®.

La inclusién de incentivos positivos verificados
mediante un programa de vigilancia impulsaba direc-
tamente a las empresas a mejorar sus condiciones de
trabajo. Los compradores internacionales, sensibles al
riesgo para el buen nombre de sus empresas, podian
tomar en consideracion las condiciones de trabajo de
un proveedor potencial al elegir entre distintos provee-
dores. Estas medidas incidfan en el compromiso de las
empresas de mejorar sus condiciones de trabajo, en un
doble sentido: aumentando el costo de la inobservancia
y compensando a las empresas cumplidoras“.

"> Polaski (2006); Wells (2006). El estudio sobre el Acuerdo entre Camboya
y los Estados Unidos, expuesto en la tercera parte de este manual, contiene
una evaluacién més detallada.

" Samaan y Lépez (préxima publicacién).
" Polaski (2006).
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Ademads, como el aumento de los contingentes se otor-
gaba al sector en su conjunto, el Gobierno tenia un
incentivo para mejorar las condiciones de trabajo en
el sector textil, de gran importancia econdmica, y se
introducia un elemento de presién entre empresas para
mejorar las condiciones de trabajo”.

Acuerdo de Libre Comercio entre la UE
y la Repiiblica de Corea

El capitulo de comercio y desarrollo sostenible del
Acuerdo de Libre Comercio entre la UE y la Republica
de Corea incide especialmente en la vigilancia ejercida
por los actores de la sociedad civil y en el didlogo inter-
gubernamental. Este Acuerdo no preveia reformas juri-
dicas o institucionales como condicién previa para la
ratificacién, ni la aplicacion de sanciones econémicas
en casos de inobservancia'®. El mecanismo de solu-
cion de diferencias relativas a las disposiciones labo-
rales del Acuerdo se basa en la participacién de las
partes interesadas, la transparencia, las consultas entre
gobiernos y la posibilidad de recurrir a un grupo de
expertos independiente”.

Al hacer hincapi¢ en la vigilancia y el didlogo, este
Acuerdo aplica un enfoque mds indirecto con el objeto
de fomentar la capacidad técnica y la priorizacion de los
actores mayoritariamente gubernamentales para pro-
mover, observar y hacer cumplir las normas del trabajo.

Los actores de la sociedad civil participan a través de la
constituciéon de grupos nacionales consultivos, tanto en
la UE como en la Republica de Corea, y de un érgano
transnacional (el Foro de la Sociedad Civil) en el que
los integrantes de los grupos nacionales consultivos
pueden reunirse y dialogar con los gobiernos como una
sola voz™®.

Los grupos nacionales consultivos o grupos consultivos
internos son un mecanismo para promover el didlogo

" Polaski (2006).

' En cambio, la UE prevé poner en marcha, en colaboracién con la OIT,
un proyecto de cooperacién técnica sobre derechos laborales en el Viet
Nam antes de la ratificacién del Acuerdo de Libre Comercio entre la UE y
Vietnam.

7 OIT (2016).

¥ Van den Putte (2015); OIT (2016).

social nacional y han proporcionado a los actores de la
sociedad civil un canal formal para trasladar comenta-
rios y criticas a los gobiernos. En este sentido, el Grupo
Nacional Consultivo de la UE parece haber sido el mas
activo de los dos, ya que ha planteado cuestiones a los
funcionarios de la UE, que a su vez han transmitido
esas preocupaciones a los representantes del Gobierno
coreano. Segun algunos investigadores, la participacién
de los actores de la sociedad civil también tiene la capa-
cidad de promover una mayor concienciacién sobre la
situacién laboral en la Republica de Corea®.

El Foro de la Sociedad Civil, por su parte, constituye
una plataforma en la que los actores de la sociedad civil
de ambas partes pueden cooperar, aprender de sus res-
pectivas estrategias y emitir dictimenes conjuntos.
El didlogo entre la Comisién Europea y el Gobierno
coreano sobre las normas del trabajo también ha
cobrado importancia en este aspecto y se ha encauzado,
fundamentalmente, a través del Comité de Comercio y
Desarrollo Sostenible.

Acuerdo de Libre Comercio

entre los Estados Unidos y Jordania

El Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados
Unidos y Jordania es otro caso en el que los actores de la
sociedad civil contribuyeron a aumentar la capacidad de
las administraciones publicas para promover y asegurar
el cumplimiento de las normas del trabajo.

Las intervenciones de politica laboral en el ALC
entre los Estados Unidos y Jordania, dirigidas tanto
a la administracion publica como a las empresas, sub-
rayan la importancia de diversos tipos de vigilancia e
incentivos econémicos. El didlogo sobre las cuestiones
laborales se ha encauzado fundamentalmente a través
del Subcomité de Trabajo. Ademads, a semejanza del
caso de Camboya, se han constituido mecanismos de
vigilancia en forma de peticiones publicas y érganos
consultivos de la sociedad civil, asi como se ha acti-
vado un programa «Better Work» de la OIT a nivel
de empresa.

¥ Van den Putte (2015).
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Aungque es dificil atribuir los resultados positivos uni-
camente al Acuerdo, los siguientes ejemplos ilustran
su importancia.

o La publicacién de un informe en el que se alegaban
infracciones cometidas, tales como el impago de sala-
rios, la trata de personas y el trabajo forzoso en el
sector textil en Jordania, contribuyd notablemente,
segtin las partes interesadas, a intensificar el compro-
miso gubernamental de abordar las preocupaciones
laborales en Jordania®.

o Sobre la base de las conclusiones de este informe, la
Federacion Estadounidense del Trabajo y el Congreso
de Organizaciones Industriales (AFL-CIO, por sus
siglas en inglés) presentd una reclamacién al amparo
de la disposicién laboral. Aunque esta iniciativa no
activ6 el mecanismo de solucién de diferencias, sirvié
para fortalecer el didlogo intergubernamental a través
de la formacién de un grupo de trabajo.

o Las reivindicaciones de la sociedad civil, denun-
ciando las infracciones, junto con el didlogo intergu-
bernamental, contribuyeron a elevar la importancia
de las preocupaciones laborales en el sector expor-
tador de Jordania. Como signo de la mayor firmeza
de su compromiso, el Gobierno jordano elabor6 un
plan de accién laboral centrado en potenciar la capa-
cidad técnica de vigilancia y ¢jecucion.

o Ademds, por lo que respecta al aumento de la capa-
cidad técnica, el Ministerio de Trabajo de Jordania
ha contratado y formado a nuevos inspectores de tra-
bajo y ha adoptado otras medidas, como los incen-
tivos monetarios para los inspectores, con el objeto de
fomentar la eficiencia y la profesionalidad.
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CAPIiTULO 5

PARTICIPACION DE LAS PARTES INTERESADAS
EN LOS ACUERDOS COMERCIALES*

Resumen

o Algunos paises han establecido mecanismos consultivos para involucrar a las

partes interesadas, incluidos los interlocutores sociales, en la aplicacién de las
disposiciones laborales en el marco de los acuerdos comerciales. Esos meca-
nismos consisten en estructuras consultivas permanentes, mecanismos especi-
ficos de cada acuerdo y mecanismos que dan cabida a segmentos mds amplios de
la sociedad civil y a la ciudadania en general.

Los datos indican que la participacién de los interlocutores sociales, al aumentar
la sensibilizacién publica respecto de las cuestiones laborales, al impulsar el dis-
logo entre los gobicernos y la sociedad civil y al incorporar las cuestiones labo-
rales al programa politico, puede favorecer un entorno mas tendente a mejorar
las normas del trabajo a largo plazo.

La eficacia serd mayor si los mecanismos de didlogo estdn mds institucionalizados
y si se exige a los gobiernos una rendicién de cuentas mds estricta ante dichos

mecanismos.

iPor qué deben participar
los interlocutores sociales
en los acuerdos comerciales?

De un tiempo a esta parte se reconoce que la partici-
pacion de los interlocutores sociales es un elemento
importante en la negociacién y aplicacién de los
acuerdos comerciales'. En cierta medida, esta ten-
dencia tiene su origen en la ampliacidon del objeto de
reglamentacién abarcado por los acuerdos comerciales
(véase el recuadro 5.1), que a menudo comprenden no
solo las normas del trabajo, sino también la proteccién
medioambiental y las normas de calidad de los ali-
mentos, junto a otras cuestiones reglamentarias”.

* Lore Van den Putte, Centre for EU Studies, Ghent University (adaptado
por el Departamento de Investigaciones de la OIT).

' Spalding (2007), Maes (2009), Nolan Garcia (2011), Bartels (2012), Orbie
et al. (2016), OIT (2013), Van den Putte (2015).

> OIT (2016).

Por lo que atafie a las cuestiones laborales, se han adop-
tado varias medidas destinadas a contar con la partici-
pacidn de los interlocutores sociales en la aplicacién de
las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales.
Se trata de medidas como los mecanismos de didlogo
a nivel nacional (por ejemplo, a través de la creacién
de grupos nacionales consultivos o grupos consultivos
internos) y los foros de la sociedad civil. No obstante,
los defensores de los trabajadores y otras partes intere-
sadas han expresado su decepcién por la escasa transpa-
rencia del proceso de formulacién de politicas y por la
limitada participacién a nivel general.

A este respecto cabe plantear algunas preguntas impor-
tantes: ¢cudles son los distintos enfoques adoptados por
los paises, y cudl es la eficacia de estos mecanismos en
cuanto a la mejora de las normas del trabajo?
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Recuadro 5.1 Evolucion de la participacion de las partes interesadas en los acuerdos comerciales

Durante los dos tltimos decenios, se han ido ampliando progresivamente las referencias a la parti-
cipacion de las partes interesadas en los textos de los acuerdos comerciales. Por ejemplo, el Acuerdo
entre la UE y Sudéfrica (2000) promueve el didlogo, si bien no especifica ningtin mecanismo para
encauzarlo. En cambio, los acuerdos comerciales més recientes suscritos por la UE establecen meca-
nismos de la sociedad civil tanto a nivel nacional como conjunto. En los acuerdos comerciales sus-
critos en el marco de un Acuerdo de Asociacién mas amplio se establecen también mecanismos de la
sociedad civil con respecto al conjunto del acuerdo, ademds de los previstos para el pilar del comercio.
Es el caso del Acuerdo de Asociacién entre la UE y Ucrania (2016)', que también dedica un capitulo
completo a lo que se denomina «cooperacién de la sociedad civil».

Por lo que respecta a los acuerdos comerciales estadounidenses y canadienses, el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), que data de 1994, senté un precedente en cuanto a su
ejecucion y a la participacion de los actores no estatales, pues introducia elementos que reaparecen
en acuerdos posteriores, entre los que se incluyen mecanismos de presentacién de informes, didlogo
y rendicién de cuentas.

En otros acuerdos posteriores estadounidenses y canadienses, como los suscritos entre los Estados
Unidos y Jordania (2001) o entre el Canadd y Chile (1997), la participacién de las partes interesadas
se circunscribe a la posibilidad de establecer grupos consultivos.

Los acuerdos mds recientes, como los que vinculan al Canad4 con Costa Rica (2002) y a los Estados
Unidos con Chile (2004), y los sucesivos acuerdos estadounidenses y canadienses también prevén
procedimientos para la presentacion de comunicaciones publicas. Las administraciones estdn obli-
gadas a acusar recibo de dichas comunicaciones, a examinarlas y a mantener informados a los peti-
cionarios sobre su tramitacién.?

En el caso de los Estados Unidos, también se afnadieron disposiciones relativas a la participacién de
las partes interesadas en la cooperacién para el desarrollo —por ejemplo, en el CAFTA-DR (2004)-y
se habilitaron canales de didlogo (reuniones ptiblicas) que no se prevefan en los acuerdos anteriores.
El Acuerdo de Asociacién Transpacifico, atin no ratificado, impone a cada una de las partes la obliga-
cién de mantener o establecer grupos consultivos nacionales y de celebrar consultas con ellos.

A partir del Acuerdo de Comercio entre el Canadd y el Perd (2009), los acuerdos canadienses con-
tienen también disposiciones relativas a la participacién en la cooperacién para el desarrollo. El
Acuerdo de Cooperacién laboral entre el Canadd y Honduras (2014) obliga a las partes a establecer
grupos consultivos nacionales o a consultar a los grupos consultivos existentes.

' La zona de libre comercio de alcance amplio y profundo del grupo de expertos (véanse, por ejemplo, los articulos
estd operativa desde enero de 2016. 2Enel caso de la UE, 13.14y 13.15 del Acuerdo de Libre Comercio entre la UE
no se prevé ese procedimiento de comunicacién. No obs- y la Repuiblica de Corea y los articulos 16(5) y 17(9) del
tante, las partes interesadas pueden participar en la resolu-  capitulo de comercio y desarrollo sostenible del Acuerdo
cién de conflictos, por ejemplo, interviniendo durante las de Libre Comercio entre la UE y Vietnam).

consu[tas entre rcprescntantcs gubcrnamentales 0 a través
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iCuales son los mecanismos de
dialogo previstos en los acuerdos
comerciales para involucrar

a los interlocutores sociales?

Los modelos de participacién de los interlocutores
sociales pueden variar enormemente de un pais a otro y
en funcién de los tipos de acuerdos suscritos.

La participacién puede encauzarse a través de comités
permanentes, como el Comité Consultivo Nacional
sobre las Disposiciones Laborales de los Acuerdos de
Libre Comercio de los Estados Unidos, que depende
del Departamento de Trabajo estadounidense, o a través
de mecanismos mds especificos de los acuerdos, como
los grupos nacionales consultivos de la UE. EI Comité
Econdmico y Social Europeo (CESE) acttia como la
secretarfa de los grupos nacionales consultivos.

Por lo que respecta al grado de inclusidn, los drganos
consultivos pueden dirigirse a un colectivo concreto,
como las organizaciones de los trabajadores, o pueden
ser mas amplios y dar cabida a las voces de los trabaja-
dores, los empleadores y otras partes interesadas, como
los consumidores, las organizaciones no gubernamen-
tales de defensa de los derechos humanos o del medio
ambiente, entre otros organismos.

Ademads, algunos acuerdos establecen mecanismos
transnacionales que prevén la creacién de un foro de
encuentro de los interlocutores sociales de ambos paises,
como el Foro de la Sociedad Civil en el caso del Acuerdo
de Libre Comercio entre la UE y la Republica de Corea

y otros acuerdos comerciales recientes de la UE.

La constitucién de érganos consultivos es obligatoria en
algunos casos, como en los acuerdos mds recientes de la
UE, mientras que en otros es voluntaria.

Por tltimo, la participacién puede servir para intercam-
biar informacién, escuchar a los interlocutores sociales
y exigir una rendicién de cuentas mds estricta a través de
mecanismos que ofrecen datos sobre cémo se tienen en
cuenta las opiniones.

(;()Wllfé&[)::’?"ﬂ’lﬂﬂé’?’ll‘c’_f 61(3 l[lSlDﬂch’.\' iﬂf€7€.€[l€[{15

Los paises aplican distintos métodos para contar con la
participacién de las partes interesadas. En los siguientes
parrafos se establece una distincién entre los modelos
del Canadd, la UE y los Estados Unidos (véase el
cuadro S.1).

En el caso de los Estados Unidos, el érgano consultivo
principal que examina la ejecucién de las disposiciones

Cuadro 5.1 Mecanismos institucionales para la participacion en los acuerdos de comercio

Pais Fase de aplicacién

Caracterizacion general

Estados Unidos » Comité Consultivo Nacional Permanente

o Se facilita informacién a los colectivos interesados y se
consulta su opinién; mecanismo de interaccién para las .

comunicaciones

o Enfoque muy institucionalizado por grupos de colectivos
interesados (por ejemplo, sindicatos)

Se facilita informacidn a los colectivos interesados y se
consulta su opinién

 Elementos de rendicién de cuentas (limitados en la practica)

UE

Canad4

El 6rgano permanente de la UE (el Comité Econémico
y Social Europeo) participa en la creacién de grupos
nacionales consultivos

Creacién obligatoria de érganos consultivos y promocién
del didlogo entre la sociedad civil de ambas partes

Se facilita y s obtiene informacién a través del
mecanismo de observaciones del grupo nacional
consultivo

Mecanismo permanente existente pero no activo
(Consejo Consultivo sobre el Lugar de Trabajo y los
Asuntos Laborales)

Mecanismo de interaccién para las comunicaciones

Se hace uso de los mecanismos transnacionales

y especificos de cada acuerdo (grupos nacionales
consultivos, plataforma de la sociedad civil)

Se facilita informacion a los colectivos interesados y se
consulta su opinién

Elementos de rendicién de cuentas (limitados en la
practica)

Aunque existe un mecanismo, su uso es escaso en la
prictica
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laborales es el Comité Consultivo Nacional sobre
las Disposiciones Laborales de los Acuerdos de Libre
Comercio de los Estados Unidos, que depende del
Departamento de Trabajo estadounidense y se retne
una o dos veces al afio desde 2011. No se trata de un
mecanismo vinculado a uno o varios acuerdos con-
cretos, sino que engloba a todos los acuerdos comerciales
estadounidenses que contienen disposiciones laborales.

Enla UE, el CESE se retne periddicamente y estd com-
puesto de forma equilibrada por representantes de las
organizaciones de trabajadores y empresarios y «otros
grupos de interés».

En el Canadd hay un 6rgano permanente, el Consejo
Consultivo sobre el Lugar de Trabajo y los Asuntos
Laborales, en el que pueden examinarse cuestiones labo-
rales internacionales relativas al comercio. Sin embargo,
no ha vuelto a reunirse desde 2012.

Comités consultivos especificos de los acuerdos

La UE establece grupos nacionales consultivos especi-
ficos para cada acuerdo. El Grupo Nacional Consultivo
constituido en el marco del acuerdo entre la UE y la
Republica de Corea (2011) es el primero de este tipo y se
ha reunido varias veces al afio desde 2012. En el marco
de los sucesivos acuerdos suscritos desde entonces por la
UE, los respectivos grupos nacionales consultivos han
acometido progresivamente su labor.

Didlogo transnacional de la sociedad civil

Los acuerdos comerciales de la UE suelen establecer
mecanismos transnacionales en forma de comités con-
sultivos conjuntos, foros de la sociedad civil o ambos
tipos de érganos, en los cuales estdn representadas las
partes interesadas de todos los interlocutores comer-
ciales. La consecucién de estos mecanismos no siempre
ha sido sencilla en el pasado y el establecimiento
de comités consultivos conjuntos ha tropezado con
algunos escollos.

Hucia una rendicion de cuentas mds estricta

Las funciones y los derechos conferidos a las partes
interesadas en el marco de estos mecanismos abarcan
desde la facilitacién de informacién a dichos colec-
tivos y la expresién de sus opiniones, hasta disposi-
ciones que establecen de forma expresa tales funciones

y derechos.

Aparte de informar y consultar a las partes intere-
sadas durante los procesos de aplicacién, la UE y los
Gobiernos canadiense y estadounidense se han com-
prometido a responder a las consultas y peticiones de
las partes interesadas. Estos compromisos se plasman
sobre todo en algunos acuerdos recientes de la UE. Las
clausulas de rendicién de cuentas en los acuerdos esta-
dounidenses, aunque son similares, presentan una for-
mulacién menos estricta.

A pesar de que los acuerdos comerciales suscritos por
el Canada, la UE y los Estados Unidos obligan a los
gobiernos a atender las peticiones, los interlocutores
sociales sostienen que no hay suficientes mecanismos
formales de respuesta.

No obstante, los acuerdos canadienses y estadouni-
denses contienen un procedimiento de comunicacién
publica por el que las administraciones pertinentes
estdn obligadas a acusar recibo de las comunicaciones
presentadas por el ptblico, a examinarlas y a mantener
informados a los peticionarios sobre su tramitacion. En
los acuerdos comerciales suscritos por la UE no se prevé
tal proceso de comunicacion.

iCual ha sido la eficacia
con respecto a la mejora
de las normas de trahajo?

Es dificil evaluar si los mecanismos de consulta han
sido eficaces para promover, aplicar y hacer cumplir
las normas de trabajo. Se han observado, no obstante,
algunos resultados, sobre todo en forma de mayor
concienciacién publica sobre las cuestiones laborales,
un didlogo social més fluido y una capacidad refor-
zada para incluir las cuestiones laborales en el pro-
grama politico.

| Capitulo 5 Participacién de las partes interesadas en los acuerdos comerciales
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En el caso de los Estados Unidos, la repercusion de su
mecanismo nacional de participacién de la sociedad civil
consiste, principalmente, en la intensificacién del dis-
logo nacional y de la cooperacién entre las partes inte-
resadas de la sociedad civil y entre estos y el Gobierno.

Por ejemplo, el Comité Consultivo Nacional ha impul-
sado la cooperacién entre las organizaciones de tra-
bajadores y empresarios en relaciéon con la cadena de
suministro en los paises del Golfo.

Ademis, el mecanismo estadounidense ha dado otros
frutos, como una mayor concienciacién publica res-
pecto de las cuestiones laborales, gracias a la informa-
cién que se facilita a las organizaciones de trabajadores
con respecto a las actuaciones en las causas interpuestas
al amparo de los acuerdos comerciales estadounidenses.

En el caso de la UE, los efectos de la participacion
de la sociedad civil son mds acusados en el contexto
transnacional.

Por ejemplo, en el marco del acuerdo suscrito con la
Republica de Corea, se considera que el mecanismo
transnacional fue un factor de presién determinante
que indujo al Gobierno a cambiar la composicién del
Grupo Nacional Consultivo para que tuviera una
mayor representatividad. Esto dio lugar a un didlogo
més fluido entre el Gobierno de la Republica de Corea'y
las organizaciones de la sociedad civil.

Al emitir recomendaciones conjuntas, los participantes
en el mecanismo transnacional han elevado ciertas
cuestiones al programa politico de las dos partes fir-
mantes del acuerdo. Ademds, al recabar la atencién de
los medios de la Republica de Corea, el mecanismo ha
contribuido a aumentar la concienciacién publica sobre
las cuestiones laborales.

En el caso del Canadd, parece que la implicacion del
Gobierno y de la sociedad civil ha sido menos intensa de
lo deseable. La causa radica en varios factores, entre los
que se podria destacar el uso relativamente limitado del
mecanismo existente, una sensacion generalizada de lo
que podriamos denominar como «fatiga de la sociedad
civil» y un escaso seguimiento.

Un ¢jemplo paradigmatico, a este respecto, son los
informes periddicos de derechos humanos previstos en
el acuerdo de comercio entre el Canadd y Colombia,
dado que algunas organizaciones cuestionaron la credi-
bilidad de todo el proceso y se negaron a participar.

iEn qué esferas se puede mejorar?

A pesar de que los mecanismos de la sociedad civil aqui
examinados han contribuido a crear un entorno general
mis orientado a promover las normas del trabajo,
podrian adoptarse medidas para mejorar su eficacia.

En concreto, para seguir obteniendo resultados tangibles,
los responsables de la formulacién de politicas podrian
sopesar la introduccién de dos mejoras especificas.

Para empezar, habria que hacer un mayor esfuerzo para
asegurar la regularidad y la continuidad de los meca-
nismos, impidiendo que quedasen inactivos por una
sobredeterminacién del contexto politico general.

Ademis, es necesario mejorar la rendicién de cuentas de
los gobiernos en relacién a los mecanismos. A tal efecto,
las administraciones podrian comprometerse a informar
sobre c6mo se reflejan las opiniones de los interlocutores
sociales y de otras partes de la sociedad civil en la ¢jecu-
cidn de las politicas y a habilitar los mecanismos nece-
sarios para ello.
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CAPIiTULO 6

APLICACION DE LAS DISPOSICIONES LABORALES:

LA EXPERIENCIA DE CHILE*

Resumen

o Actualmente, el 46 por ciento de los acuerdos comerciales de Chile contiene dis-
posiciones laborales y la mitad de ellos se negocié con otro pais del Sur.

o Esos acuerdos contienen cldusulas basadas en el respeto de los principios fun-
damentales de la OIT, en particular los recogidos en la Declaracién de la OIT
relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo, el concepto de

trabajo decente y la obligacion de cumplir la legislacion laboral nacional. Ademas,

algunos acuerdos hacen referencia a la observancia del reglamento sobre trabaja-

dores migrantes.

o Los principales medios de aplicacion se relacionan con la cooperacion y el didlogo
para poner en comun experiencias y practicas laborales.

iPor qué incluye Chile disposiciones
lahorales en sus acuerdos comerciales?

En conjunto, el 46 por ciento de los acuerdos comerciales
suscritos por Chile entre 1997 y 2016 incorpora dispo-
siciones laborales'. Chile negocié su primer acuerdo de
este tipo con el Canadi en 1997. El acuerdo comple-
mentario en materia de cooperacion laboral, paralelo al
acuerdo comercial firmado entre las partes, era similar
al Acuerdo de Cooperacién Laboral para América del
Norte (ACLAN). Posteriormente, Chile incluyé cldu-
sulas laborales en sus acuerdos suscritos con la UE y con
los Estados Unidos, asi como en el Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociaciéon Econémica (también deno-
minado Transpacifico o P4)’ y en sus acuerdos con
China, Colombia, Panamd, el Pert y Turquia.

* Pablo Lazo Grandji, agregado laboral, Misién Permanente de Chile ante las

Naciones Unidas (adaptado por el Departamento de Investigaciones de la OIT).

' Los datos estadisticos se basan en los acuerdos notificados ala OMC y
vigentes segun la Base de Datos de la OMC sobre acuerdos comerciales regio-
nales. El acuerdo con América Central computa por separado para cada uno
de los miembros y no se incluyen otros acuerdos que no figuran en la base de
datos (como ¢l de Chile y Tailandia, 2015).

2 Las partes en este acuerdo son: Chile, Brunei Darussalam, Nueva Zelandia
y Singapur.

La tendencia de Chile diverge de lo que es habitual en
otros paises en desarrollo, generalmente reacios a intro-
ducir estas disposiciones por varios motivos, que en oca-
siones tienen que ver con el temor generalizado a su uso
con fines proteccionistas. El argumento que se alega en
este sentido es que, al margen de la preocupacién por los
derechos laborales, las disposiciones laborales pueden
aplicarse con la intencién de impedir la competencia de
los productos importados de paises con costos laborales
mas reducidos’. Hasta la fecha esos temores no se han
materializado, como se observa en la experiencia chilena
expuesta a continuacion.

La primera vez que se incluyeron las cuestiones labo-
rales en los acuerdos comerciales de Chile fue por
motivos politicos. En el primer acuerdo negociado con
el Canadd, Chile aceptd la inclusién de disposiciones
laborales, en parte porque el modelo de acuerdo de
comercio utilizado por el Canadd promovia esas dispo-
siciones, cuya inclusién formaba parte de un conjunto
més amplio de medidas comerciales que eran objeto de
las negociaciones4.

* Véase Compay Vogt (2001) y el capitulo 2 de este manual.
* Lazo (2009), pag. 25.
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Chile era, en aquel momento, un pais en transicién
hacia un régimen democritico. Durante el periodo
de transicién, los diversos gobiernos reconocieron que
la inclusién de disposiciones laborales en los acuerdos
comerciales era compatible con otros objetivos de
cardcter laboral, como un programa interno de reformas
destinadas a proteger los derechos de los sindicatos y de
los trabajadores’. Tanto el Ejecutivo como el Congreso
Nacional apoyaron la inclusién de disposiciones labo-
rales en los acuerdos comerciales chilenos, por motivos
de coherencia politica entre el programa comercial
internacional y las politicas laborales internas.

En consecuencia, la inclusién de los asuntos labo-
rales en los acuerdos comerciales lleg6 a ser una poli-
tica de Estado importante para el Gobierno chileno.
Posteriormente, en la negociacién de otros acuerdos
(por ¢jemplo, con los Estados Unidos), las demandas de
los sindicatos y de la sociedad civil fueron un factor cru-
cial para la inclusién de las disposiciones laborales.

iCual es el planteamiento de Chile en
relacion con las disposiciones laborales?

Durante las negociaciones comerciales, Chile invita a
sus interlocutores a debatir la inclusidn de las cuestiones
laborales en los acuerdos. El contenido de las disposi-
ciones presenta variaciones en funcion del interlocutor
comercial de que se trate y de si estd méds o menos abierto
a incorporar ese tipo de cldusulas.

Cabe afirmar que cada acuerdo es el resultado de las
negociaciones en las que ambas partes deciden incluir
una disposicion laboral.

Contenido de las disposiciones
laborales y mecanismos de aplicacion
en los acuerdos comerciales de Chile

Por lo que respecta a los compromisos basicos, los
acuerdos comerciales de Chile contienen obligaciones
similares a las previstas en los acuerdos de otros paises,
a saber:

> Ibid.

o ¢l respeto de los principios y derechos fundamen-
tales en el trabajo, sobre todo los referidos en la
Declaracién de la OIT relativa a los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo;

o ¢l concepto de trabajo decente;

o la obligacién de hacer cumplir la legislacién laboral
nacional.

En materia de ¢jecucién de las disposiciones laborales,
Chile establece mecanismos de didlogo, actividades de
cooperacién y solucién de diferencias.

Las actividades de cooperacién constituyen el medio
principal de ejecucién de los acuerdos comerciales de
Chile. Consisten en el intercambio de experiencias,
didlogo ¢ informacion entre los paises signatarios de
los acuerdos. Las actividades de cooperacion se cele-
bran normalmente:

e en el marco de las instituciones creadas en virtud del
acuerdo;

o de manera informal en varios foros en los que par-
ticipan los interlocutores comerciales, tal como se
expone mds abajo en el caso del Canadi.

Algunos de los acuerdos comerciales de Chile prevén
la posibilidad de iniciar actuaciones para la solucién
de diferencias en la ejecucion de las disposiciones labo-
rales’. La complejidad de estos mecanismos varia en
funcién del acuerdo de que se trate. Por ejemplo, en
los acuerdos con Panama (2008), Colombia (2009)
y Hong Kong, China (2014), se prevé la celebraciéon
de consultas.

En general, la imposicién de sanciones (por ejemplo,
la suspensién de beneficios) o las medidas denomi-
nadas «contribuciones monetarias» no forman parte
de la politica comercial chilena’. No obstante, algunos
acuerdos comerciales prevén sanciones, pero este aspecto
depende en gran medida de la posicién del interlocutor
en la negociacién, como ocurrié en los acuerdos sus-
critos con los Estados Unidos y el Canada.

¢ Véase una relacién completa en OIT (2016).

7 1bid.
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Cuadro 6.1 Ejemplos de actividades de aplicacion, areas clave y resultados

Acuerdo

Actividades de aplicacién

Areas clave

Resultados

Canad4-Chile

EU-Chile

Estados Unidos-
Chile

Acuerdo
Estratégico
Transpacifico
de Asociacién
Econdémica

Actividades cooperativas:
conferencias publicas, seminarios,
visitas técnicas de representantes
chilenos a entidades canadienses,
intercambio de buenas pricticas
Resolucién informal de conflictos
laborales

Didlogo politico: andlisis de
estrategias gubernamentales, visita
técnica a Dinamarca y Espana
Diélogo social: didlogo tripartito e
inclusién de académicos
Actividades cooperativas:
redaccién de informes,
presentaciones y talleres en
colaboracién con la OIT

Didlogo politico y social: a través
del Consejo de Asuntos Laborales
Actividades cooperativas: misiones
a Chile/EE.UU. de representantes
gubernamentales; redaccién del
informe de evaluacién; formacién
de mediadores de la Direccién
General de Trabajo chilena

Diélogo politico y social:
reuniones tripartitas
Actividades cooperativas:
asistencia técnica de la OIT;
talleres y sesiones de formacién
tripartitos

Derechos laborales colectivos
Nuevas formas de empleo
Seguridad y salud en el trabajo
(sobre todo en el sector minero)
Trabajo infantil

Cuestiones de género

Pequenas y medianas empresas
Contenido normativo de las
disposiciones laborales

Politicas publicas relacionadas
con cuestiones de empleo
Seguridad y salud en el trabajo
Calidad del empleo y
condiciones de trabajo,
incluidos los salarios

Inspecciones de trabajo
Seguridad y salud en el trabajo
Reforma de la justicia laboral

RSE

Empleo juvenil y informacién
Desarrollo humano

Empleos verdes

RSE

Seguridad y salud en el trabajo
Calidad de vida y empleo

Entendimiento del sistema juridico de
las partes en el acuerdo

Adquisicién de conocimiento en las
4reas clave del debate

Reincorporacion de trabajadores y pago
de los salarios perdidos

Recopilacién de medidas anticrisis (la
creacién de un banco de empleo)
Entendimiento de los reglamentos
laborales

Impacto sobre la reforma laboral de
Chile; también en la formacién de los
ministerios de trabajo y de los jueces
Sensibilizacién de los empleadores
(sobre todo exportadores) en materia
de précticas de RSE y aplicacién de
derechos laborales

Mantenimiento de la cooperacién
con la OIT

Comprensién més profunda

de las dificultades de las partes

y de las situaciones de los paises
Promocién de la OIT

iC0mo se han aplicado los acuerdos?

La experiencia de Chile en la aplicacién de las disposi-
ciones laborales puede caracterizarse como activa desde
la perspectiva del didlogo politico y social (que incumbe
alos gobiernos ¢ interlocutores sociales), sobre la base del
desarrollo de actividades de cooperacidn, y sin activacién
del mecanismo de solucién de diferencias. En el cuadro
6.1 se presentan algunos ejemplos de las actividades de eje-
cucién en 4reas esenciales, como la calidad del trabajo, el
empleo y la responsabilidad social de las empresas (RSE),

realizadas en el marco de diversos acuerdos comerciales.

Un caso destacado es la aplicacién del Acuerdo de
Cooperacién laboral entre ¢l Canadd y Chile (1997),

en virtud de los diversos intercambios de experiencias

o Declaracién tripartita de principios
relativos a las empresas multinacionales
y a la politica social (Declaracién sobre
las EMN)

legislativas y de buenas practicas entre ambos paises
sobre las situaciones presentadas en el mercado de tra-
bajo. El acuerdo facilité el didlogo entre los interlocu-
tores sociales a nivel bilateral, internacional y nacional.

Las partes elaboraron un programa de cooperacién para
la aplicacién del acuerdo, con inclusién de talleres téc-
nicos, conferencias, visitas sobre el terreno y seminarios
y foros, junto con la redaccién de documentos desti-
nados a promover la difusién de informacién sobre los
derechos laborales y en materia de seguridad social.

En el marco de este acuerdo han surgido algunos con-
flictos laborales, pero siempre se han resuelto a través del
didlogo informal. Por ejemplo, en 2003 se readmitié a
los trabajadores de una filial de una empresa canadiense
con actividad en Chile. Los hechos ocurrieron después
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de una accién colectiva de la coalicidn transnacional
de sindicatos, que remitié una carta al primer ministro
canadiense en la que relacionaba las infracciones con las
obligaciones previstas en el acuerdo.

En el marco del Acuerdo de Asociacién entre la UE y
Chile (2003) se desarrollaron actividades que fomen-
taban el didlogo entre las partes, como el intercambio
de informaci6n entre las autoridades, los expertos y los
representantes de los interlocutores sociales.

El acuerdo suscité el didlogo social a nivel nacional. Las
principales cuestiones abordadas fueron las politicas de
empleo (servicios de empleo ¢ intermediacién laboral),
cuestiones de género, los regimenes de proteccion social
(incluidas las medidas dirigidas a las pequenas empresas
y microempresas) y la seguridad y la salud en el trabajo.

Las actividades de cooperacién se desarrollaron en
marcos mds amplios. Por ejemplo, abarcaban no solo
las relaciones entre la UE y Chile, sino también las rela-
ciones con América Latina en general.

Entre las actividades realizadas con los Estados Unidos
(2004) figuran el intercambio de informacién; los semi-
narios sobre seguridad y salud en el trabajo, prevencién
de riesgos y proteccién ambiental en la minerfa; y la ins-
peccidén de trabajo. Ademds, las actividades prestaban
especial atencién a cuestiones como la jornada laboral y
los salarios (por ¢jemplo, en 2009), la gestion de la ins-
peccién laboral, los métodos de planificacién de activi-
dades, los procedimientos de auditoria, los programas
disefiados para cumplir las normas del trabajo y la eva-
luacidn de la repercusion de las actividades realizadas.

En las actividades de cooperacién e intercambio parti-
cipaban los funcionarios del Departamento de Trabajo
estadounidense y del Ministerio del Trabajo y Prevision
Social y la Direccién General de Relaciones Econdmicas
Internacionales del Ministerio de Relaciones Exteriores

de Chile.

También se llevaron a cabo misiones técnicas en la
esfera de la salud y seguridad en el trabajo y del derecho
del trabajo en general, con la activacién de los puntos
de contacto previstos en el acuerdo. Los resultados
de estas misiones técnicas han servido en parte como
telén de fondo de las reformas en Chile en las esferas

mencionadas, incluso en lo que atafie a la educacién y
formacién de los inspectores de trabajo y de los jueces
de asuntos laborales.

Por lo que respecta al Acuerdo Estratégico Transpacifico
de Asociacién Econémica (2006), la aplicacién del
Memorando de Entendimiento sobre Cooperacion ha
sido compleja, debido a la distancia fisica y cultural
entre las partes. En cambio, las partes han participado
en foros como la Conferencia Internacional del Trabajo
en el marco de sus actividades de didlogo y cooperacién’®.

Los interlocutores comerciales han decidido documen-
tarse sobre los diversos sistemas laborales y han dialo-
gado, no solo a nivel gubernamental, sino también con
los interlocutores sociales, en esferas como la formacién
profesional y el desarrollo de competencias, sobre todo
en relacién con el empleo de los grupos vulnerables,
jovenes y mujeres, los empleos verdes y la RSE.

Por lo que se refiere al acuerdo comercial con China
(2006), el intercambio de informacién, las visitas y
demds actos se centraron en cuestiones relativas a la
seguridad social y las reformas en esta esfera. Otros
asuntos abordados a través del didlogo politico son la
formacion de los sindicalistas, la fijacidon del salario
minimo y el papel de los sindicatos.

La experiencia con el Perti (2009) es interesante porque,
ademds de las cuestiones laborales, incluyé un programa
de inmigracién. En esta esfera se asumié el compromiso
de intercambiar informacién estadistica sobre migra-
cién y facilitar la obtencién de los documentos necesa-
rios para los procedimientos de inmigracion.

Durante la aplicacién de los diversos acuerdos, se han
llevado a cabo varias actividades con el apoyo de la OIT.
La contribucién de la OIT consistid, por una parte, en
informes, presentaciones y talleres destinados a evaluar
si se habfan cumplido los objetivos de los acuerdos (por
cjemplo, con la UE) y, por otra, en labores de asistencia
técnica (como en el caso del P4).

Por ultimo, es importante senalar que no se tiene cons-
tancia de que se hayan activado los mecanismos de solu-
cién de diferencias previstos en los acuerdos.

¥ Conviene senalar que, en paralelo a la firma del acuerdo y a la aplicacion de
los compromisos laborales, Brunei Darussalam se adhirié a la OIT.
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iQué podemos concluir?

La experiencia de Chile en cuanto a la inclusién de dis-
posiciones laborales ha sido positiva en muchos sentidos.
En primer lugar, no se han planteado situaciones con-
tenciosas graves con ningun interlocutor comercial. Por
el contrario, se han fortalecido las relaciones de coope-
racién, al mismo tiempo que las cuestiones consideradas
complejas se han examinado con transparencia, procu-
rando encontrar soluciones y compartir informacion.

La politica de comercio chilena ha sido conforme con
sus compromisos laborales adquiridos. Ademds, se han
intentado satisfacer las demandas de los ciudadanos
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CAPITULO 7

ESTUDIO SOBRE EL SECTOR TEXTIL DE CAMBOYA*

Resumen

El Acuerdo Bilateral del Textil entre Camboya y los Estados Unidos (CUSBTA)
fue el primer acuerdo de este tipo que combinaba un sistema de incentivos para
aumentar los contingentes de exportacién con la prescripcion de progresar en
asuntos concernientes a los derechos laborales y las condiciones de trabajo.

Este acuerdo, junto con el programa «Better Factories Cambodia» (BFC),
contribuyé decisivamente a reducir la brecha salarial por razén de género en el
sector textil.

La informacién fidedigna sobre las condiciones de trabajo, obtenida a través de
un mecanismo de vigilancia transparente, fue un factor primordial en la ejecu-
cién de las disposiciones laborales (por ejemplo, para tomar decisiones sobre la
concesién de bonificaciones sobre los contingentes de exportacion).

Sin embargo, la observancia de la legislacién laboral interna y de las normas
internacionales del trabajo sigue planteando dificultades en las esferas de trabajo

infantil, seguridad y salud en el trabajo y salario minimo.

iCual ha sido el proceso de apertura
comercial del sector textil en Camboya?

Camboya ha logrado un crecimiento econémico sélido
a través de un répido proceso de liberalizacion del
comercio, que ha permitido enlazar con éxito la acti-
vidad de su fuente de empleo formal mds importante
—el sector textil- con los mercados mundiales.

o La liberalizacién del comercio se inicié en los afios
ochenta, cuando se abolié el monopolio comercial del
Estado.

o En los afios noventa el pais suprimié gran parte de
las restricciones a las empresas y a las personas para
participar en el comercio internacional.

o En 1997 Camboya figuraba entre los paises benefi-
ciarios menos adelantados en el marco del Sistema

* Takaaki Kizu, Departamento de Investigaciones de la OIT.
' Neak y Robertson (2009).

Generalizado de Preferencias® de la UE y de los
Estados Unidos’.

o Camboya y los Estados Unidos suscribieron en
1999 un acuerdo de comercio denominado Acuerdo
Bilateral del Textil entre Camboya y los Estados
Unidos (CUSBTA).

o Camboya se adhirié a la OMC en 2004.

De los diversos instrumentos de politica comercial
suscritos por Camboya, el CUSBTA representa un
caso especialmente instructivo, porque fue el primer
acuerdo de este tipo en el que se vincularon las boni-
ficaciones sobre los contingentes de exportacién con

* El Sistema Generalizado de Preferencias permite que los paises en desa-
rrollo paguen derechos inferiores o nulos sobre sus exportaciones a los paises
desarrollados. El trato preferencial, una facilidad que otorgan los paises
desarrollados a los paises en desarrollo, no es reciproco.

’ Neak y Robertson (2009); Oficina del Representante de los Estados
Unidos para las Cuestiones Comerciales Internacionales (2007).
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la prescripcién de mejorar las condiciones de trabajo’.
Este Acuerdo exigfa la vigilancia y la mejora de las con-
diciones de trabajo en el sector textil de Camboya como
requisito previo para la concesién de bonificaciones res-
pecto de los contingentes de exportacion.

Se trataba de un acuerdo muy novedoso dado que,
durante los afios en los que estuvo en ejecucion, seguia
vigente el Acuerdo Multifibras’, que restringfa la libre
circulacién de mercancias textiles a través de un com-
plejo sistema de contingentes, por el que se permitia que
los paises importadores decidieran la cuantia y los tipos
de bienes que admitian. Muchos observadores consi-
deraban que el Acuerdo Multifibras era desfavorable
para los paises en desarrollo®. En cambio, en virtud del
CUSBTA, los Estados Unidos se comprometieron a
aumentar los contingentes del sector textil camboyano,
a condicién de que se introdujeran mejoras en cuanto a
los derechos laborales y las condiciones de trabajo. Por
lo tanto, el acuerdo ofrecia fuertes incentivos para que
las fébricas textiles de Camboya mejoraran las condi-
ciones de sus trabajadores.

A fin de vigilar las condiciones de trabajo de las
fabricas, se necesitaba informacién transparente y
crefble. Sin embargo, la inspeccion laboral publica de
Camboya no era fiable en este aspecto. Tras treinta
afos de conflictos civiles, el pais luchaba por instaurar
un Estado de derecho. Ademais, debido a la falta de
recursos financieros a nivel nacional, los funcionarios
publicos de Camboya, incluidos los inspectores labo-
rales, estaban muy mal remunerados. De hecho, era
habitual que estos funcionarios tuvieran dos o tres
empleos, o que recibiesen sobornos de los empleadores7.
Habida cuenta de la insuficiente credibilidad de la ins-
peccién publica, se explord la via de la auditoria pri-
vada, con o sin énimo de lucro. Sin embargo, ninguna
de las iniciativas de auditoria tenfa la credibilidad nece-
saria a nivel internacional.

Los Gobiernos de Camboya y los Estados Unidos recu-
rrieron a la OIT en busca de apoyo para instalar un
sistema de vigilancia creible y transparente. En 2000,

* Abrami (2003).
° El Acuerdo Multifibras vencié el 1 de enero de 2005.
¢ Abrami (2003).
7 Polaski (2006).

la OIT accedid a la peticién con el beneplacito de los
empleadores y los sindicatos de los paises involucrados.
Esta decision vino en parte facilitada por el compro-
miso de los Estados Unidos de financiar un programa
paralelo de asistencia técnica para el desarrollo de
capacidades en el Ministerio de Trabajo de Camboya.
En consecuencia, desde 2001 se ha vigilado la obser-
vancia de las normas del trabajo en las fibricas textiles
camboyanas a través del programa «Better Factories

Cambodia» (BFC) de la OIT®.

El Gobierno de Camboya promulgd un reglamento
ministerial («Prakas») por el que se indicaba que las
fabricas textiles exportadoras debfan inscribirse para
someterse a la vigilancia del programa BFC, a fin de
beneficiarse del aumento de los contingentes de expor-
tacion. Esta medida dio lugar a la participacién de todas
las fébricas textiles exportadoras en el BFC, lo que per-
mitié vigilar exhaustivamente la actividad del sector’.
Desde el momento en que una fabrica se registra para
someterse a la vigilancia del BFC, el programa envia un
equipo de supervisién formado por dos funcionarios
del BFC que realizan sin previo aviso una visita de dos
dias de duracién. La evaluacidn consiste en entrevistas
con los encargados de la fibrica y con los trabajadores
a partir de un cuestionario elaborado por el programa
BFC. Durante la evaluacidn, los compradores pueden
acompaifar a los funcionarios del BFC en las visitas a las
tébricas, siempre que respeten un estricto protocolo para
mantener la confidencialidad de la politica de visitas
inesperadas. Ademds de la vigilancia, el programa BFC
lleva a cabo investigaciones, publica informes y presta
servicios consultivos y de formacion para la creacién de
capacidades dirigidos a los encargados de las fibricas y
a los trabajadores .

A partir de la labor de vigilancia del BFC, los Estados
Unidos concedieron a Camboya una bonificacién del
9 por ciento sobre los contingentes de exportacién en

* Desde 2007, el programa «Better Factories Cambodia» forma parte

de una asociacién mundial entre la OIT y la Corporacién Financiera
Internacional (CFI).

° Polaski (2006).

' Las empresas inscritas en el programa BFC pueden recibir servicios como
evaluaciones, formacién y asesoramiento. Los compradores inscritos pueden
recibir informacién sobre sus proveedores (con la previa autorizacién de las
empresas).
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Figura 7.1 Brecha salarial por razon de género en el sector textil y otros sectores
manufactureros por periodos (porcentaje)*
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Acuerdo con vigilancia Postacuerdo
de la OIT (2007-2012)
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* La brecha salarial por razén de género se calcula sobre la base de una ecuacién salarial de Mincer que tiene en
cuenta las caracteristicas observables de los trabajadores. Los datos sobre la brecha salarial se basan en la encuesta
socioeconémica de Camboya (Cambodia Socioeconomic Survey), que es representativa de los hogares no institucio-

nales con residencia habitual en Camboya.

2000" y 2001. Los resultados obtenidos entre 1999 y
2001 fueron satisfactorios para ambos Gobiernos, por
lo que decidieron prorrogar el acuerdo durante tres
afios mds, hasta 2004. La bonificacién del 9 por ciento
otorgada en 2002 sobre los contingentes de exportacién
se ampli6 al 12 por ciento en 2003 y al 18 por ciento
en 2004. El aumento del contingente de exportacién
incrementd los beneficios de las empresas del sector
textil lo que, a su vez, reporté mayores ingresos fiscales
al Gobierno de Camboya®.

Debido al caricter innovador de los cambios a los que
hemos hecho referencia, es decir, la introduccién de un
mecanismo de incentivos positivos y la nueva funcién
de un organismo internacional en la gobernanza inter-
nacional, el CUSBTA y el BFC llamaron la atencién
de los legisladores y responsables de la formulacién de
politicas en todo el mundo. La finalidad de este breve
capitulo es examinar la eficacia del CUSBTA vy del
BFC poniendo de relieve las dificultades que todavia
persisten y explorar la posibilidad de reproducir los ele-
mentos mds exitosos del proyecto.

" Inside U.S. Trade (2001).
"2 Polaski (2006).

iCuales son los efectos del acuerdo
en las condiciones de trabajo?

Los resultados en cuanto a la eficacia son dobles:

o Por una parte, el CUSBTA y el programa BFC han
contribuido considerablemente a reducir la brecha
salarial por razén de género en el sector textil de
Camboya.

o Por otra parte, persisten algunas dificultades en otras
esferas, como el cumplimiento en materia de tra-
bajo infantil, seguridad y salud en el trabajo y salario
minimo.

Los datos empiricos indican una reduccién de la brecha
salarial de género" en el sector textil entre los periodos
anterior y posterior al CUSBTA", una mejora que, en
cambio, no se observa en otros sectores manufactureros
(figura 7.1). Esta evidencia demuestra que el CUSBTA
influyé significativamente en la reduccién de la brecha
salarial por razén de género. Durante el periodo poste-
rior al acuerdo, en el que ya no se otorgan bonificaciones
sobre los contingentes de exportacién pero prosigue la

" La «brecha salarial de género» se define como la diferencia entre los
ingresos brutos medios por hora de los empleados varones y mujeres. Se
expresa como porcentaje de los ingresos brutos medios por hora de los
empleados varones.

" Samaan y Lépez (préxima publicacién).
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Figura 7.2 Aumento del trabajo infantil en el sector textil en relacion
con los datos de 1996 (porcentaje)*
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* La cifra solo indica los afios en los que los coeficientes de interés son estadisticamente significativos. Los datos
utilizados para la estimacion abarcan los afios 1997, 1999, 2004, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011 y 2012.

ejecucion del programa de vigilancia BFC, se mantiene
la reduccidn alcanzada anteriormente en cuanto a la
brecha salarial.

Dos de los posibles canales a través de los cuales el
acuerdo y el programa BFC tuvieron una incidencia
positiva son, por un lado, la promocién del empleo en
el sector textil a través del aumento de los contingentes
de exportacién vy, por otro, una mayor sensibilidad con
respecto a las diferencias por razén de género, gracias a
la formacién impartida en el marco del BFC. La expan-
sién del sector textil, que tiende a emplear a mujeres mas
intensivamente que otros sectores, promovié el empleo
formal femenino. Ademads, el fomento de pricticas no
discriminatorias a través de la formacién del BFC tal
vez mitig la presion descendente sobre los salarios
femeninos, a pesar de que los precios unitarios de los
productos textiles descendieron a medida que el sector
textil empezé a exponerse a la competencia interna-
cional. Como la labor del BFC apunta directamente
a la observancia de la normativa salarial, mds que a
los niveles salariales en si”, este mecanismo probable-
mente incidi6é de forma significativa en la reduccién de
la brecha salarial de género (a través de la promocién de
practicas no discriminatorias).

" Robertson (2011).

iQué dificultades persisten?

A pesar de los progresos alcanzados, Camboya afronta
todavia algunos desafios importantes. Por ejemplo, la
proporcién de trabajo infantil'® en el sector textil es un
20 por ciento mds alta que en el resto de la economia".
Al contrario de lo que cabia esperar, no parece que el
trabajo infantil se haya reducido significativamente en
el sector textil camboyano desde 1996, a pesar de que
el CUSBTA entr6 en vigor en 1999 y la supervisién a
través del programa BFC se inicié en 2001. De hecho,
en comparacién con 1996, el trabajo infantil en el sector
textil de Camboya aumenté en 2007, 2008, 2010 y
2011 (figura 7.2)".

No obstante, es improbable que el aumento del trabajo
infantil en los anos mencionados se relacione directa-
mente con el CUSBTA y el programa BFC, ya que se
produjo ocho anos después de que el CUSBTA entrara
en vigor y seis afos después del inicio del programa

' Los datos sobre el trabajo infantil se basan en la encuesta socioeconémica
de Camboya (Cambodia Sociocconomic Survey).
"7 Rellstab y Sexton (2014).

" Un analisis descriptivo basado en datos més recientes indica que la pro-
porcién de fébricas sujetas a vigilancia en las que se constata la presencia de
trabajadores menores de edad se redujo del 7 al 2 por ciento entre mayo de
2012 y junio de 2016, lo que sugiere que se ha avanzado hacia la supresion del
trabajo infantil (OIT y CFI, 2016).
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Figura 7.3 Tasa de incumplimiento (porcentaje)*
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* Los datos recogidos en la figura se refieren a 381 fabricas vigiladas entre mayo de 2015 y abril de 2016, seg(n se
informa en OIT y CFl (2016). Los datos se refieren a esta muestra especifica, no al conjunto del sector.

BFC. Una de las razones que podrian explicar ese
aumento es que el sector textil camboyano ha experi-
mentado un rdpido crecimiento, no solo en cuanto al
volumen de las exportaciones, sino también en cuanto
al nimero de fibricas y trabajadores”. Esta acelerada
expansion ha disparado la demanda de trabajadores
textiles, sobre todo desde 2010*°. Asi pues, es posible
que haya aumentado el trabajo infantil para hacer
frente a la creciente demanda de trabajadores. Otra
explicacién es que muchos trabajadores de Camboya
han migrado a los paises vecinos”. Este proceso puede
haber facilitado el éxodo de trabajadores poco califi-
cados de Camboya y la escasez resultante de mano de
obra poco calificada en el pais puede haberse suplido
con el trabajo infantil*.

Ademis del trabajo infantil, la cuestion de la seguridad
y salud en el trabajo sigue siendo una asignatura pen-
diente. El 96 por ciento de las 381 fabricas que figuran
en el informe BFC no cumplia la legislacién nacional
ni las normas internacionales en lo que respecta al lugar
de trabajo™. En todas las 4reas, salvo en ¢l alojamiento

" Asuyamay Neou (2012).

** El nimero de trabajadores empleados en el sector del vestido y el calzado
de exportacién casi se ha duplicado, pasando de 300.000 a 600.000 entre
marzo de 2010 y marzo de 2015 (OIT, 2015).

' Por ejemplo, el nimero de trabajadores migrantes de Camboya a Tailandia
aumentd un 310 por ciento, de 4.116 a 16.837 entre 2006 y 2011 (Tunon y
Rim, 2013).

** Rellstab y Sexton (2014).

** El cumplimiento en la esfera del entorno de trabajo se evalta en los
pardmetros de nivel de ruido, temperatura, ventilacién ¢ iluminacién de las

fébricas (OIT y CFI, 2016).

de los trabajadores, se registran tasas de inobservancia
superiores al 50 por ciento (figura 7.3). Esto significa
que la mayoria de las fibricas analizadas no cumplia la
legislacién nacional ni las normas internacionales del
trabajo en materia de seguridad y salud en el trabajo™.
Conviene sefialar que las tasas de incumplimiento en
algunas 4reas, como la iluminacién de las fibricas, se
deben a las dificultades para cumplir las prescripciones
legales, que se consideran demasiado estrictas y poco
factibles en la prictica®”. Otra razén de la elevada tasa
de incumplimiento radica en los elevados costos aso-
ciados a las mejoras de seguridad y salud en el trabajo;
en consecuencia, el cumplimiento en esta esfera puede
ser inviable para las fébricas, dada la alta competencia
de precios en el mercado internacional.

Por tltimo, a pesar de las mejoras observadas en cuanto
a la brecha salarial entre hombres y mujeres, los incum-
plimientos relacionados con el salario minimo legal
siguen siendo persistentes en Camboya. Se trata de un
problema de especial importancia en el sector textil por
su gran nivel de competitividad y su elevado coeficiente
de mano de obra. Un estudio de la OIT* pone de mani-
fiesto que uno de cada cuatro empleados asalariados (el
25,6 por ciento) en el sector textil de Camboya percibe

** Lavigilancia del BFC evaltia el cumplimiento en materia de seguridad y
salud en el trabajo y otras esferas relacionadas con las condiciones de trabajo,
sobre la base de la legislacién nacional. Si esta no es suficientemente clara en
las cuestiones pertinentes, se toman como referencia las normas internacio-
nales del trabajo y las buenas practicas para evaluar el cumplimiento.

¥ OITy CFI (2016).

** Cowgill y Huynh (2016).

[ Capitulo 7  Estudio sobre el sector textil de Camboya
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ingresos inferiores al salario minimo. Las mujeres suclen
estar peor remuneradas que los hombres®. La probabi-
lidad de percibir un salario inferior al minimo es mayor
en el caso de los trabajadores que no han finalizado los
estudios primarios, en comparacién con los trabajadores
que han cursado un ciclo inicial o superior de educacién
secundaria. Ademds, persiste la desigualdad salarial por
debajo del salario minimo, ya que el 8,9 por ciento de
los trabajadores percibe menos del 80 por ciento del
salario minimo.

iComo se pueden solventar
las deficiencias?

Los factores que provocan precariedad laboral suelen
ser complejos y, por lo tanto, requicren soluciones glo-
bales. En ¢l caso del trabajo infantil, los dos factores mas
importantes sobre los que se debe incidir son, tal vez,
la pobreza y la baja calidad de la educacién, ya que la
pobreza incrementa el costo de oportunidad de asistir a
la escuela, mientras que la baja calidad de la educacion
reduce el costo del absentismo escolar. En consecuencia,
la pobreza, unida a la baja calidad de la educacién, puede
inducir a los hogares a enviar a los nifios a los lugares de
trabajo antes que a las escuelas.

Si bien el programa BFC presta diversos servicios a las
fabricas y a los trabajadores, como vigilancia, asesora-
miento y formacién, serfa deseable adoptar un plantea-
miento mas exhaustivo que prevea la intervencién mas
alla de las fébricas. Un programa de “alimentos por edu-
cacién” y la inversién en un programa de calidad edu-
cativa son dos buenos ¢jemplos de enfoques basados en
incentivos que han resultado eficaces para reducir el tra-
bajo infantil*.

La observancia de la seguridad y salud en el trabajo
requiere también soluciones globales y sistematicas.
En conjunto, muy pocas zonas de elaboracién para la
exportacion cuentan con politicas y reglamentos en
esta esfera. Es poco frecuente que las empresas reciban

¥ Las tasas de incumplimiento en la esfera de salario minimo son 4,4 puntos
porcentuales més altas para las mujeres que para los hombres (Cowgill y
Huynh, 2016).

** Jafarey y Lahiri (2005).

servicios para mejorar la seguridad y salud en el tra-
bajo de sus fibricas”. Es por ello necesario redoblar los
esfuerzos para desarrollar politicas y sistemas de gestion

de la seguridad y salud en el trabajo.

En la lucha por lograr el cumplimiento del salario
minimo es importante tener en cuenta que el aumento
del salario minimo legal no necesariamente comporta
un aumento de la inobservancia en caso de que se habi-
liten mecanismos de vigilancia y servicios consultivos.
Por ejemplo, algunos datos recientes del BFC indican
que, aunque en Camboya la observancia del salario
minimo sigue siendo una asignatura pendiente, en las
fébricas objeto de vigilancia® el cumplimiento se ha
mantenido mds o menos estable durante los tltimos
anos, a pesar de que el salario minimo del pais ha
aumentado sustancialmente™. Junto a la vigilancia y
los servicios consultivos, la simplicidad del sistema del
salario minimo en Camboya puede haber contribuido
a mejorar el conocimiento de los trabajadores sobre
sus derechos y el conocimiento de los empleadores
sobre sus obligaciones™. Cabe considerar que esta es
una de las ventajas que comporta mantener en niveles
manejables el grado de complejidad de las politicas del
salario minimo™.

La estrecha coordinacién entre las partes interesadas
es fundamental para abordar los diversos factores que
generan precariedad laboral. De hecho, algunos estu-
dios indican que la participacién de los actores de la
sociedad civil es una condicién previa necesaria para
que las disposiciones laborales sean eficaces™.

En el caso del BFC, el Gobierno Real de Camboya,
la Asociacién de Fabricantes de Prendas de Vestir de
Camboya y los sindicatos nacionales desempefian un
papel relevante en el Comité Consultivo de Proyectos,
que proporciona asesoramiento estratégico al pro-
grama mediante la celebracién de reuniones bianuales.

» UNCTAD (2013).

** Los datos se refieren a 381 fébricas vigiladas entre mayo de 2015 y abril
de 2016, segtin se informa en OIT y CFI (2016). Los datos se refieren a esta
muestra especifica, no al conjunto del sector.

' Cowgill y Huynh (2016).

* Cowgill y Huynh (2016).

» OIT (2016).

** Alger (1997), Hafner-Burton (2009), Cameron y Tomlin (2000), Murillo
y Schrank (2005).
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Durante las reuniones del Comité, tres representantes
de los mandantes tripartitos analizan los informes de
vigilancia del BFC y definen las dreas en las que cada
actor puede intervenir, sobre la base de los tltimos
resultados de las labores de supervision.

Ademds, el BFC colabora con los compradores inter-
nacionales, que actiian en calidad de participantes o de
socios. Como participantes, los minoristas mundiales
se suscriben a los informes de vigilancia del BFC a
través de un portal en linea. También tienen la facultad
de asistir a los foros anuales de compradores y a dos
reuniones mundiales, ademds de entablar contacto con
otros compradores participantes. En calidad de socios,
los compradores suscriben un acuerdo con el BFC y
contraen ciertos compromisos, como el de reducir las
auditorfas duplicadas y el de facilitar la carga de los
proveedores obligados a realizar multiples auditorias.
A su vez, los compradores reciben mejores servicios del
BFC, como informacién trimestral actualizada sobre
la evolucién del programa. También estdn invitados a
asistir a los foros nacionales organizados por las partes
interesadas, junto con los mandantes tripartitos.

Asimismo, se ha fomentado la participacién de las partes
interesadas mediante una mayor comunicacién con el
publico. En el afio 2013, el BFC cre6 una base de datos
de transparencia en linea, donde se publica informacién
acerca del cumplimiento de cada fibrica. Ademds, en
el sitio web del BFC se exponen algunos ejemplos de
buenas pricticas con informacién detallada, como los
problemas concretos abordados, las medidas adoptadas
y los costos conexos.

iQué lecciones de politica se extraen
del sector textil de Camboya?

El caso de la industria textil de Camboya ofrece datos
analiticos muy ilustrativos para los responsables de la
formulacién de politicas en otros lugares del mundo™.
Pese a las dificultades que todavia persisten, hay algunos
logros que pueden servir como modelo.

o En primer lugar, el mecanismo de incentivos posi-
tivos es un método eficaz para conseguir mejoras en
cuanto a la observancia de la legislacién nacional y las
normas internacionales del trabajo. La vinculacién
de las perspectivas comerciales, las oportunidades de
inversion y la observancia es una opcidn interesante
para la formulacién de politicas.

o En segundo lugar, la vigilancia transparente y la
informacién fidedigna sobre las condiciones de tra-
bajo son necesarias para que los responsables de la
formulacién de politicas evalten la eficacia de las
disposiciones laborales y su ejecucién. La auditoria,
ya sea a través de inspecciones laborales publicas o de
iniciativas privadas, es costosa. Sin embargo, también
es cierto que una auditorfa eficaz y las mejoras resul-
tantes en las condiciones de trabajo pueden entranar
una serie de beneficios, como el aumento de la pro-
ductividad y la reduccién de los costos asociados al
pago de multiples auditorfas™.

o En tercer lugar, la participacién de las partes intere-
sadas facilita la aplicacién eficaz de las disposiciones
laborales en esferas como el asesoramiento estra-
tégico para la aplicacién del programa y el inter-
cambio de informacién transparente. El sector textil
de Camboya es un ejemplo de colaboracién entre
gobiernos, empleadores, sindicatos y otros actores no
gubernamentales.

* Polaski (2006).
% OITy CFI (2013).

| Capitulo 7 Estudio sobre el sector textil de Camboya
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CAPIiTULO 8

EL SEGUIMIENTO DE LOS ACUERDOS COMERCIALES:

EL CASO DE COLOMBIA*

Resumen

Es cada vez mds frecuente habilitar mecanismos concebidos para vigilar la aplica-
cién de los acuerdos comerciales y para examinar y evaluar el progreso en cuanto
al cumplimiento de los compromisos laborales conexos.

Estos mecanismos, de cardcter diverso, permiten ejercer un seguimiento o vigi-
lancia més exhaustivos si se complementan con la participacién activa de las
partes interesadas.

Cabe distinguir cuatro dimensiones fundamentales para asegurar una vigilancia
eficaz: acceso a la informacién, evaluacidn, integracién en la formulacién de poli-
ticas y transparencia y rendicion de cuentas.

Los desafios que se plantean consisten en integrar mejor los diversos mecanismos
de seguimiento, coordinar el cumplimiento de compromisos similares adoptados
en distintos acuerdos y contar con mecanismos transversales de seguimiento para

el conjunto de los acuerdos.

Practicas de seguimiento innovadoras

Los mecanismos concebidos para vigilar la aplicacién
de los acuerdos comerciales y para examinar y evaluar
el progreso en cuanto al cumplimiento de los com-
promisos laborales contraidos son un recurso cada vez
mis utilizado. Estos mecanismos, de cardcter diverso,
amplian sus posibilidades de ejercer una vigilancia
exhaustiva e integral si se complementan con la partici-
pacidn activa de las partes interesadas.

La vigilancia se entiende como el examen sistematico
del progreso a lo largo del tiempo. En el contexto de las
disposiciones laborales, consiste en observar si los com-
promisos laborales se aplican en la préctica y si se logra
algtn progreso en cuanto a la promocidn, el ¢jercicio y
la observancia de los derechos laborales y la mejora de
las condiciones de trabajo.

* Rafael Peels y Elizabeth Echeverria Manrique, Departamento de
Investigaciones de la OIT.

En este proceso se tienen en cuenta las cuatro dimen-
siones siguientes:

e acceso a la informacién, como la identificacién de un
punto de referencia, la formulacién de indicadores y
el establecimiento de un sistema de recopilacién de
datos;

o evaluacion, que comprende la medicién del progreso
lo largo del tiempo, el cuestionamiento de las pre-
misas y las estrategias de aplicacion y la identifica-
cién de las principales dificultades y de los modos de
abordarlas;

o formulacién de politicas, con inclusién de las medidas
destinadas a adaptar la estrategia de aplicacién a la
luz de las conclusiones extraidas;

o transparencia y rendicién de cuentas, como la faci-
litacién de informacidn a las partes interesadas y al
publico en general sobre los progresos realizados,
con vistas a asegurar una rendicion de cuentas mds
estricta.
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Ya se dispone de varios mecanismos y pricticas para
vigilar los acuerdos comerciales, como la evaluacién
de su sostenibilidad y de su incidencia en los derechos
humanos, los comités de comercio y desarrollo soste-
nible, los grupos nacionales consultivos y los planes de
accién especificos. Al examinar las pricticas de vigi-
lancia mds innovadoras que se han implementado hasta
ahora, se identifican los mejores patrones, que a su vez
arrojan luz sobre cémo mejorar la vigilancia de las dis-
posiciones laborales de los acuerdos comerciales y ase-
gurar su compatibilidad con las dimensiones anteriores.

En el presente capitulo se analizan los acuerdos del
Canads, la UE y los Estados Unidos con Colombia. Se
pasa revista a los métodos més innovadores concebidos
para vigilar la aplicacién de las disposiciones laborales,
prestando especial atencidn al papel de las partes intere-
sadas a lo largo de ese proceso.

iSe necesita una mayor armonizacion?

Los métodos adoptados por el Canad4, la UE vy los
Estados Unidos con el objeto de aplicar las disposiciones
laborales incluidas en los acuerdos comerciales suscritos
con Colombia, aunque divergen en muchos aspectos,
tienen en comun la atencidn que prestan a la vigilancia.
Los enfoques difieren principalmente en su nivel de
detalle o, dicho de otro modo, en si especifican en mayor
o menor medida compromisos concretos, sujetos a un
plazo y a un procedimiento de aplicacidn sistemdtico.
Este factor repercute de manera notable en la eventual
participacién de las partes interesadas. Ademds, habida
cuenta del amplio margen de superposicién entre los
pactos de los distintos acuerdos comerciales, serfa opor-
tuno mejorar la armonizacidn en este 4mbito.

El Acuerdo de Libre Comercio entre el Canadd y
Colombia es el primer acuerdo comercial canadiense
que obliga a ambas partes a realizar una evaluacién
anual de la incidencia de las medidas comerciales sobre
los derechos humanos.

En el caso del Tratado de Libre Comercio entre
Colombia y los Estados Unidos, se ha formulado un
Plan de Accién Laboral para abordar cuestiones pen-
dientes desde hace tiempo, relativas a la vulneracién de

los derechos laborales en Colombia. El Plan de Accién
establece plazos especificos para la emisién de informes,
fomenta la participacién de los socios tripartitos y define
un marco para reforzar la vigilancia.

Los recientes acuerdos de la UE también prevén el
examen, la vigilancia y la evaluacién de la incidencia de
la aplicacién del acuerdo en materia de comercio y desa-
rrollo sostenible. Asi, el Parlamento Europeo adoptd
una resolucion en la que pedia el establecimiento de una
hoja de ruta, transparente y vinculante, para abordar los
desafios en el contexto del Acuerdo Comercial entre la

Unién Europea y Colombia y Peru.

La vigilancia suele encauzarse a través de los mecanismos
institucionales existentes, como los puntos nacionales
de contacto o los comités ministeriales de comercio y
desarrollo sostenible, encargados de esta funcién. Al
mismo tiempo, las partes interesadas también desem-
penan un papel relevante en el examen, la vigilancia y la
evaluacién de la aplicacién de los acuerdos comerciales,
por ¢jemplo, a través de comités de asuntos laborales o
comités nacionales consultivos.

También se han implementado proyectos de coopera-
cién téenica con el objeto de vigilar estrechamente el
cumplimiento de los compromisos laborales. En otros
casos, junto a los planes de accidn, se han habilitado
mecanismos de solucién de diferencias que permiten un
atento seguimiento y la participacion de las partes inte-
resadas (véanse los capitulos 5y 9 del presente manual).

iQué conclusiones podemos extraer
del Plan de Accién Laboral entre
Colombia y los Estados Unidos?

A través del Acuerdo de Promocién Comercial
entre Colombia y los Estados Unidos (APC), la
Administracién estadounidense ha tratado de sol-
ventar algunos de los problemas mas antiguos relativos
a los derechos laborales y las condiciones de trabajo en
Colombia. En 2006, cuando el Gobierno estadouni-
dense suscribié el APC con Colombia, el informe de
derechos humanos del Departamento de Estado enu-
meraba una serie de asuntos laborales problemdticos en
Colombia, entre los que se encontraban los siguientes: el

! Capitulo 8 El seguimiento de los acuerdos comerciales: el caso de Colombia
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uso de la violencia y la discriminacién contra los sindi-
calistas para obstaculizar que los trabajadores se afilien a
los sindicatos y realicen actividades sindicales; la impu-
nidad para los actos de violencia laboral; la proliferacién
de falsas cooperativas de trabajadores que atentan contra
los derechos laborales, y el uso de los llamados «pactos
colectivos» con condiciones favorables negociadas
directamente con los trabajadores individuales, a fin de
debilitar a los sindicatos y evitar la negociacién colectiva.

Con la finalidad de solventar estas deficiencias, se negocié
un plan de cooperacién, el Plan de Accidn relativo a los
derechos laborales, cuyo objetivo era aumentar la capa-
cidad del Ministerio de Trabajo, reformar el sistema de
enjuiciamiento penal, suprimir el uso indebido de las coo-
perativas y las empresas de trabajo temporal, amparar el
derecho de sindicacién y negociacion colectiva, proteger a
los activistas laborales y asegurar la prestacion de los ser-
vicios esenciales. En el plan se establecen plazos concretos
para la presentacion de informes, se estimula la partici-
pacioén de los socios tripartitos y se define un marco para
reforzar la vigilancia. También se estipula la necesidad de
colaborar con la OIT en la ¢jecucion del plan.

A pesar de que las organizaciones de la sociedad civil,
incluidos los sindicatos norteamericanos y colom-
bianos, han criticado la limitada eficacia del Plan
de Accién', el Gobierno de Colombia ha abordado
varios problemas bajo la atenta supervisién de la
Administracién estadounidense’.

A continuacidn se exponen algunos de los princi-
pales resultados’:

o Se contrat6 y formé a nuevos inspectores de trabajo a
lo largo de un periodo de cuatro afos. La formacién
abarcé métodos alternativos de solucién de diferen-

cias y de conciliacién.

' Como la Escuela Nacional Sindical, la Confederacién de Trabajadores
de Colombia, la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia y la Red
Colombiana de Accién Frente al Libre Comercio (RECALCA). Véase
WOLA (2014) y AFL-CIO (2014).

* Como el informe del Departamento de Trabajo estadounidense y la
Oficina Ejecutiva del Presidente (2016): «The Colombian Labor Action
Plan: A Five Year Update»; y el del Departamento de Trabajo estadou-
nidense y la Oficina Ejecutiva del Presidente (2015): «Standing Up for
Workers: Promoting Labor Rights through Trade».

? Véase «Colombian Action Plan related to Human Rights: accompli-
shments to date» (USTR, 2011); y «Labor in the US-Colombia Trade
Promotion Agreement» (USTR, 2013).

o Con respecto al derecho de libertad de asociacién
y negociacion colectiva, se implementaron distintas
medidas: sanciones penales para los empleadores que
atenten contra estos derechos; ampliacion del pro-
grama de proteccion gubernamental, no solo para los
lideres sindicales sino también para los trabajadores
que intenten organizarse, entre otros beneficiarios,
y aumento de la partida presupuestaria de la Fiscalia
General para mejorar su capacidad institucional,
reforzar su dotacién de personal ¢ intensificar las
medidas destinadas a reducir la impunidad por los
delitos contra los sindicalistas (lo que incluye forma-
ci6n para los encargados de las investigaciones y de la
observancia del ordenamiento juridico).

En el contexto de los acuerdos comerciales, el Plan de
Accién Laboral entre Colombia y los Estados Unidos
se diferencia de otras intervenciones de politica laboral
por su nivel de detalle en cuanto a la identificacién de
objetivos con plazos claramente determinados. Estos
objetivos definen un marco en el que los defensores de
los trabajadores pueden vigilar estrechamente el cum-
plimiento de los compromisos laborales al amparo del
APC entre Colombia y los Estados Unidos.

Acuerdo Comercial
entre la Union Europea
y Colombia y Peri

En el caso del Acuerdo Comercial entre la Unién
Europea y Colombia y Pert (vigente desde 2013), se
plantearon algunos problemas relativos a la situacién
laboral de Colombia, similares a los recogidos en el
APC entre Colombia y los Estados Unidos. En conse-
cuencia, el Parlamento Europeo adopté una resolucion
(2012) en la pedia el establecimiento de una hoja de ruta
para vigilar esas cuestiones.

Ademais, la Comisién Europea se comprometid a rea-
lizar evaluaciones de impacto para examinar el avance
de la aplicacién del acuerdo, incluso en su apartado de
comercio y desarrollo sostenible. Estos compromisos se
especifican en el Acuerdo Comercial entre La Unién
Europea y Colombia y Pert y se complementan con el
Reglamento (UE) N° 19/2013.
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Recuadro 8.1 Armonizacion entre la hoja de ruta de la UE y el Plan de Accidn Laboral

entre Colombia y los Estados Unidos

En su Resolucién, el Parlamento Europeo defiende una firme armonizacién entre la hoja de rutay el

Plan de Accién Laboral entre Colombia y los Estados Unidos. Para asegurar la eficacia del Plan, el

Parlamento Europeo pide compromisos sujetos a plazos concretos, con objetivos y resultados claros,

sobre todo por lo que respecta a

o laaplicacién y puesta en prictica de actos legislativos y medidas politicas en las siguientes esferas:

libertad de asociacién y negociacién colectiva, proteccién del sector informal y pricticas como

la externalizacién vy las relaciones laborales encubiertas (por ejemplo, a través del uso indebido

de cooperativas);

o inspecciones laborales estrictas: a tal efecto, los cuerpos de inspectores deben estar facultados para

imponer sanciones cuando detecten ciertos tipos de infraccién. Conviene prestar especial atencion

a los despidos injustificados y a la intimidacién y las amenazas contra los sindicalistas;

o ¢l mantenimiento de un didlogo social constructivo y auténtico en el 4mbito de la empresa;

o mejores mecanismos de investigacién y la aplicacién efectiva de sanciones a los delincuentes;

o prestacion de asistencia al Gobierno de Colombia (a través de la Comisién Europea), para facilitarle

el cumplimiento de los compromisos y la elaboracién de un informe sobre el progreso alcanzado.

Hoja de ruta del Parlamento
Europeo con Colombia

En 2012, el Parlamento Europeo adoptd una resolu-
cién en la que pedia el establecimiento de una hoja de
ruta, transparente y vinculante, para abordar ciertas
dificultades similares a las sefialadas en el APC entre
Colombia y los Estados Unidos (véase el recuadro 8.1)*.

El Gobierno de Colombia ha presentado un plan de
accion para dar seguimiento a los problemas iden-
tificados en la Resolucién del Parlamento Europeo.
Aunque se han adoptado algunas medidas, como las
visitas a Colombia para consultar a las partes intere-
sadas, la hoja de ruta ha sido objeto de critica por su
falta de concrecion y seguimiento practico.

* Resolucién del Parlamento Europeo (2012) sobre el Acuerdo Comercial
entre la Unién Europea y Colombia y Pert. Disponible en la direccién htep://
www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP// TEXT+TA+P7-
TA-2012-0249+0+DOC+XML+VO0//ES [27 de noviembre de 2016].

Examen, vigilancia y evaluacion
del Acuerdo Comercial entre

la Unién Europea y Colombia y Peri

Como ocurre con otros acuerdos comerciales recientes
de la UE, se prevén mecanismos de vigilancia comple-
mentarios para dar seguimiento a la aplicacién de las
disposiciones laborales suscritas en el marco del acuerdo
comercial con Colombia’. Estas disposiciones se definen
en el Acuerdo Comercial entre la Unién Europea y
Colombia y Pert, complementado por el Reglamento
(UE) N° 19/2013, y son conformes con la estrategia de
la Comisién Europea «Comercio para todos» (2015).
En este sentido, la Comisién Europea se compromete
a realizar evaluaciones de impacto para examinar el
avance de la aplicacién del acuerdo, incluso en materia
de comercio y desarrollo sostenible.

El texto del acuerdo estipula que cada una de las partes
se comprometerd a examinar, vigilar y evaluar el impacto
laboral y ambiental de la aplicacién del acuerdo, segtin
considere apropiado, a través de sus respectivos procesos

> Véanse los articulos 279, 280 y 286 del Acuerdo Comercial entre la Unién
Europea y Colombia y Pert.

! Capitulo 8 El seguimiento de los acuerdos comerciales: el caso de Colombia
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Recuadro 8.2 Segundo informe anual sobre la aplicacion del Acuerdo comercial entre la UE,

por una parte, y Colombia y el Perd, por otra

El segundo informe anual sobre la aplicacion del Acuerdo Comercial entre la Unién Europea y
Colombia y Perti presta especial atencién al Plan Nacional de Desarrollo de Colombia, que com-
prende diversas dreas, entre las que cabe citar una politica nacional de trabajo digno para todos y
continuas medidas para facilitar y reforzar las inspecciones de trabajo (por ¢jemplo, cobro de multas
y cuestiones relativas a la externalizacién y la negociacién colectiva).

En la esfera del didlogo social, la reinagurada Comisién Especial de tratamiento de conflictos ante la
OIT (CETCOIT)' ha realizado una contribucién importante. Ademds, se han observado mejoras
en la negociacion colectiva del sector publico. En el informe se valoran los esfuerzos del Gobierno de
Colombia, pero también se reconoce que hay algunas cuestiones pendientes.

También se ofrece informacién actualizada sobre el proceso y el contenido de las reuniones de los
respectivos mecanismos internos de consulta con la sociedad civil, como el grupo consultivo interno
de la UE. A este respecto, en una declaracién conjunta, los representantes de la UE y de Colombia
pidieron una mayor interaccién entre los grupos.

De cara al futuro, se identificé un posible 4émbito de cooperacién entre Colombia y el Pert, a fin de
obtener més informacién sobre los métodos de evaluacién de la UE en materia de comercio y desa-
rrollo sostenible. Otro 4mbito de interés es el beneficio de la colaboracién en materia de responsa-
bilidad social corporativa (en los sectores de los textiles y los minerales), con el apoyo de la OCDE?

(véase también el capitulo 14).

' A propésito del trabajo inicial de la CETCOIT, véase
«Intervention of Karen Curtis, Deputy Director of the

ILO Office International Labour Standards Department»,

internos y participativos®. Este pacto abre la via de una
mayor participacién de las partes interesadas en las
tareas de vigilancia y evaluacién del impacto de las dis-
posiciones laborales aplicadas.

Ademis, al especificar las funciones del Subcomité de
Comercio y Desarrollo Sostenible, ¢l acuerdo abarca
el seguimiento de la aplicacién en materia de comercio
y desarrollo sostenible, la presentacion de recomenda-
ciones al Comité de Comercio, la identificacion de posi-
bles dreas de cooperacién y, si procede, la evaluacion del
impacto laboral y medioambiental del Acuerdo’.

Ademas, el articulo 286 del acuerdo trata sobre la coo-
peracién en materia de comercio y desarrollo sostenible,
ambito en el que prevé varias actividades relativas a la
evaluacién del impacto, incluyendo actividades desti-
nadas a la mejora de las metodologias de evaluacion.

¢ Articulo 279 del Acuerdo Comercial entre la Unién Europea y Colombia
y Perti.
7 Parrafo 6 del articulo 280.

Comisién de Comercio Internacional del Parlamento
Europeo (12 de julio de 2012). * Comisién Europea
(20160).

Ademis de los compromisos de vigilancia contraidos en
virtud de Acuerdo Comercial entre la UE y Colombia y
Per, existe un acuerdo complementario (el Reglamento
(UE) N° 19/2013) que obliga a las partes a presentar
un informe anual al Parlamento Europeo y al Consejo
sobre la aplicacidn, la ejecucién y el cumplimiento de
las obligaciones del Acuerdo Comercial entre la UE y
Colombia y Pert®.

En febrero de 2016, la Comisién Europea presentd su
segundo informe anual, en el que también se examinaba
el cumplimiento de las obligaciones sobre comercio
y desarrollo sostenible’. El informe da cuenta de las
reuniones del Subcomité de Comercio y Desarrollo
Sostenible, los debates celebrados durante las reuniones

* Reglamento (UE) N° 19/2013 del Parlamento Europeo y del

Consejo, de 15 de encro de 2013, por el que se aplica la cldusula bila-
teral de salvaguardia y el mecanismo de estabilizacién para el banano del
Acuerdo por el que se establece una asociacién entre la Unién Europea

y sus Estados miembros, por una parte, y Colombia y Pert, por otra.
Disponible en la direccién hetp://eur-lex.curopa.cu/legal-content/ES/
TXT/?uri=CELEX:02013R0019-20170101 [27 de noviembre de 2016].

’ Véase el punto 4 de Comisién Europea (2016).
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de la sociedad civil (consultas internas y sesiones
abiertas del Subcomité con la sociedad civil) y la ¢jecu-
ci6én de las disposiciones laborales del Acuerdo (véase el
recuadro 8.2). Dado el caricter general y descriptivo del
contenido del informe, cabe preguntarse si permite que
las partes interesadas ejerzan una supervisién y una par-
ticipacién significativas.

Acuerdo de Cooperacion Laboral
entre el Canada y Colombia

El Acuerdo de Cooperacién Laboral entre el Canada
y Colombia entré en vigor en 2011 y es complemen-
tario del Acuerdo de Libre Comercio entre el Canad4

y Colombia.

Como ocurre en otros acuerdos comerciales, el Acuerdo
de Cooperacion Laboral entre el Canad4 y Colombia
contiene varias disposiciones en materia de Vigilancia
y prevé ciertos procedimientos de participacion de las
partes interesadas.

Asi, las partes se comprometen a constituir un Consejo
Ministerial y a convocar o consultar a un Comité
Laboral Nacional constituido por representantes de la
sociedad civil, incluidos los interlocutores sociales. El
Consejo Ministerial tiene el mandato de supervisar
la aplicacién del acuerdo y de examinar el progreso
alcanzado en el cumplimiento de sus disposiciones. Ese
examen debe incluir consultas con la sociedad civil y
con los representantes de las organizaciones laborales
y empresariales'’.

En cambio, el Acuerdo de Libre Comercio entre el
Canadé y Colombia es el primer y tnico acuerdo comer-
cial del Canada que incluye la obligacién de realizar una
evaluacién anual de la incidencia de las medidas comer-
ciales sobre los derechos humanos'. Se negocié un
acuerdo complementario entre las partes: el Acuerdo en
Materia de Informes Anuales sobre Derechos Humanos
y Libre Comercio entre la Republica de Colombia y
Canadd, que entré en vigor en 2011. En este acuerdo se

' Articulos 7 y 8 del Acuerdo de Cooperacién laboral entre el Canadd y la
Republica de Colombia.

" Rochlin (2014).

obligaba a las partes a realizar autoevaluaciones anuales
sobre la incidencia de las medidas comerciales sobre los
derechos humanos®, que comprenden también los dere-
chos laborales. Desde la entrada en vigor del acuerdo, se
han elaborado y publicado cinco informes de este tipo.

No obstante, la metodologia de estos informes ha sido
objeto de criticas por su alcance limitado y su insufi-
ciente eficacia. Los activistas de la sociedad civil han
pedido que el informe sea elaborado por un organismo
independiente y que el Gobierno canadiense establezca
un procedimiento imparcial, creible y eficaz, para ana-
lizar las conclusiones y actuar en consecuencia. Ademds,
han exigido un compromiso mds firme de los parla-
mentos respectivos, a fin de dar cumplimiento a las dis-
posiciones adoptadas en el Acuerdo de Libre Comercio.
Un cauce posible serfa la celebracion de vistas especiales
antes de las sesiones parlamentarias (o de las comisiones
correspondientes), para que las partes interesadas perti-
nentes (testigos) pudieran prestar declaracién®.

Otra medida beneficiosa es la de examinar la responsa-
bilidad social corporativa de las empresas canadienses
en sus actividades en Colombia, sobre todo en el sector
minero'*. Un primer paso para remediar las criticas diri-
gidas contra esas empresas ha consistido en consultar
mis a la sociedad civil, mediante espacios de interaccién
en linea y reuniones con las empresas y las asociaciones
relevantes del sector, los sindicatos, el Gobierno colom-
biano, personal académico y ONG.

iEn qué esferas se puede mejorar?

En este capitulo hemos explorado una serie de meca-
nismos concebidos para vigilar la aplicacién de los
acuerdos comerciales y para examinar y evaluar el pro-
greso en cuanto al cumplimiento de las disposiciones
laborales conexas. Los paises han aplicado diversos
métodos, a veces innovadores, y todavia es pronto para
evaluar y comparar su eficacia. No obstante, hemos
podido concluir lo siguiente:

> Véase el Acuerdo en Materia de Informes Anuales sobre Derechos
Humanos y Libre Comercio entre la Republica de Colombia y Canada.
" United Steelworkers (2016).

" Rochlin (2014).

! Capitulo 8 El seguimiento de los acuerdos comerciales: el caso de Colombia
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o Existen oportunidades para formular marcos de vigi-
lancia mds exhaustiva que aseguren una participa-
cién significativa de las partes interesadas y que sean
compatibles con las cuatro dimensiones principales:
acceso a la informacidn, evaluacién, formulacién de
politicas y transparencia y rendicién de cuentas.

en lo que toca a la solucién de diferencias y la coo-
peracién técnica, a través de la participacién de las
partes interesadas en las evaluaciones de impactos.
Ademds, con una mayor armonizacién o coherencia
de las disposiciones laborales, a veces superpuestas, y
mediante mecanismos transversales de seguimiento

Lo
o Seobservan dificultades para aumentar la integracién comunes a todos los acuerdos, se podria mejorar la

de los diversos mecanismos de vigilancia, sobre todo eficacia.
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CAPIiTULO 9

EXPERIENCIAS DE LAS PARTES INTERESADAS
EN LA RESOLUCION DE CONFLICTOS: LOS CASOS
DE LOS PAISES ASIATICOS Y LATINOAMERICANOS*

Resumen

o Los defensores de los trabajadores han contribuido de manera decisiva a activar

los diversos mecanismos previstos en las disposiciones laborales de los acuerdos

comerciales, en particular los dispositivos de resolucién de conflictos.

o La colaboracién transfronteriza entre las organizaciones de la sociedad civil ha

desempenado un papel fundamental en la activacién de esos mecanismos.

» Se observan casos en los que la combinacion de distintos cauces previstos en los

acuerdos comerciales, como la solucién de diferencias, la cooperacion técnicay la

vigilancia o seguimiento, ha dado frutos interesantes.

Protagonismo de las partes interesadas
en la resolucion de conflictos

Los sindicatos y otros colectivos de defensa de los tra-
bajadores han desempenado un papel importante en la
aplicacién de las disposiciones laborales. Con su activa
participacién han contribuido considerablemente a las
reformas laborales, al fortalecimiento de los sistemas de
inspeccién laboral y a la sensibilizacién de los responsa-
bles de la formulacién de politicas y de la sociedad civil
en general.

No solo han intervenido en las estructuras consultivas,
como los grupos nacionales consultivos (véase el capi-
tulo 5), sino que ademds han presentado peticiones o
comunicaciones cuando se sospecha que una de las
partes en un acuerdo no cumple las disposiciones labo-
2 / . .y
rales”. La gran mayoria de las actuaciones de resolucién

* Rafael Peels y Elizabeth Echeverria Manrique, Departamento de
Investigaciones de la OIT.

' La fuente primaria en que se basa este capitulo es OIT (2016).

* Asi como los acuerdos comerciales canadienses y estadounidenses prevén
un mecanismo de respuesta a las comunicaciones publicas, este recurso

no se especifica tan claramente en el caso de la UE. No obstante, resulta
de gran interés (por ejemplo) el Acuerdo de Libre Comercio entre la UE y
la Republica de Corea, en el que se asigna al grupo nacional consultivo el

de conflictos se ha incoado por iniciativa de los sindi-
catos, a menudo en colaboracién con otros colectivos de
defensa de los trabajadores.

Un resultado importante de los mecanismos de reso-
lucién de conflictos ha sido el aumento de la coopera-
cién téenicay el establecimiento de marcos de vigilancia
mds estricta. Entre otros efectos positivos cabe citar el
desarrollo de capacidades de las organizaciones de la
sociedad civil y el establecimiento de un marco que
confiere a las partes interesadas mayores facultades de
seguimiento (por ¢jemplo, a través del Plan de Accién
Laboral entre Colombia y los Estados Unidos).

En el presente capitulo se analizan varios estudios
de casos especificos (los acuerdos comerciales entre
el Canadd y Colombia; entre la UE y la Republica
de Corea, y entre los Estados Unidos, la Republica
Dominicanay América Central) y se examina la funcién
de los sindicatos y de otros colectivos de defensa de los

cometido de informar a los Gobiernos (a través de comunicaciones) sobre
presuntas infracciones de las disposiciones en materia de comercio y desa-
rrollo sostenible y de pedir que se active, si procede, el mecanismo de resolu-
cién de conflictos. De esta peticién no se derivan necesariamente consultas
de los poderes publicos, pero se puede dar seguimiento al asunto a través del
Comité de Comercio y Desarrollo Sostenible.
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trabajadores para la resolucién de conflictos. También
se presta atencion a los resultados de estas diferencias y
a las oportunidades que brindan estas actuaciones para
que las partes interesadas participen en la aplicacién de
los acuerdos comerciales.

Protagonismo de los grupos nacionales
consultivos en el Acuerdo

de Libre Comercio entre

la UE y la Republica de Corea

En el caso del Acuerdo de Libre Comercio entre la UE
y la Republica de Corea, la resolucién de conflictos se
basa en consultas, persuasion, la participacién activa de
los grupos nacionales consultivos y el seguimiento rea-
lizado por el Foro de la Sociedad Civil y el Comité de
Comercio y Desarrollo Sostenible.

Este caso es ilustrativo de la accién sindical dirigida ala
Comision Europea y de la exigencia de un compromiso
firme de Corea para respetar las normas fundamen-
tales del trabajo de la OIT. Aunque no se han presen-
tado conflictos laborales ante el Organo de Solucién de
Diferencias, los sindicatos europeos, sobre todo a través
de la Confederacién Europea de Sindicatos (CES) y en
colaboracién con sus homdélogos coreanos, han tratado
de abordar cuestiones relativas a la vulneracién de los
derechos laborales y humanos. El procedimiento elegido
ha sido la correspondencia y las declaraciones publicas
ante la Comisién Europea y el Parlamento Europeo.

Seguin lo dispuesto en el acuerdo, en caso de conflicto
las partes pueden consultarse formalmente y estdn obli-
gadas a tomar en consideracion las actividades de la OIT.
Asimismo, pueden solicitar el asesoramiento de la OIT'y
de otros érganos internacionales pertinentes. Si las con-
sultas resultan infructuosas o si la cuestién debe ser exa-
minada més detenidamente, las partes pueden solicitar
que el Comité de Comercio y Desarrollo Sostenible se
retna para resolver la diferencia. Si no se alcanza una
solucién (a través de las consultas o de la reunién del
Comité de Comercio y Desarrollo Sostenible), cual-
quiera de las partes puede solicitar que un Grupo de
Expertos se retina para examinar el asunto. El Grupo
de Expertos emitird un informe con sus constata-
ciones y recomendaciones para las partes que, en tltima

instancia, decidirdn las medidas apropiadas que adop-
tardn, procurando cumplir con las recomendaciones’.

No se establece ningtin procedimiento de comunica-
cidn publica para las personas fisicas, los colectivos de
defensa de los trabajadores ni de otras partes intere-
sadas. No obstante, estas partes pueden, a través de las
comunicaciones de un Grupo Nacional Consultivo con
los puntos de contacto, llamar la atencién sobre deter-
minados asuntos en materia de comercio y desarrollo
sostenible. Ademds, también pueden participar durante
la resolucién de conflictos. En el acuerdo entre la UE y
la Republica de Corea se establece que, durante las con-
sultas de los poderes publicos, el Comité de Comercio
y Desarrollo Sostenible puede solicitar el asesoramiento
de los grupos nacionales consultivos. Ademas, durante
el examen de terceros, el Grupo de Expertos puede soli-
citar informacién y asesoramiento a los grupos nacio-
nales consultivos™.

En mayo de 2013, el Grupo Nacional Consultivo de la
UE emitié un dictamen sobre los derechos fundamen-
tales en la Republica de Corea y la identificacién de los
dmbitos de actuacién. Este documento reviste especial
importancia, porque sienta las bases del debate y el
seguimiento en los ambitos identificados para promover
los derechos laborales’. En 2013 el Grupo Nacional
Consultivo de la Republica de Corea emitié dictdmenes
sobre la libertad de asociacion y el trabajo forzoso.

En enero de 2014, el Grupo Nacional Consultivo de la
UE pidié a la Comisién Europea que activara el meca-
nismo de solucién de diferencias y que procediera a
la celebracién de consultas en respuesta al incumpli-
miento, por parte de la Republica de Corea, de sus com-
promisos asumidos en virtud del acuerdo. Esta decisién
dio lugar a un intercambio de cartas entre el Grupo
Nacional Consultivo de la UE y la Comisién y entre la
Comision y las autoridades coreanas, con respecto a la
ratificacién y ejecucion por la Republica de Corea de los
Convenios fundamentales de la OIT.

Ademds, el Foro de la Sociedad Civil y el Comité de
Comercio y Desarrollo Sostenible han dado seguimiento

’ Véanse, por ¢jemplo, articulos 13.14y 13.15 del Acuerdo de Libre
Comercio entre la UE y la Republica de Corea.

* Ibid.

> Grupo Nacional Consultivo de la Unién Europea (2013).
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al asunto. Este atento seguimiento ha conducido a la rea-
pertura del didlogo técnico con la OIT y ha promovido
esfuerzos para aplicar los Convenios ratificados, asi como
para ratificar los restantes Convenios fundamentales
(tanto los Convenios prioritarios como los actualizados).

Conviene sefalar que, aunque la atencién se ha cen-
trado mds en la Republica de Corea, los compromisos
y el seguimiento se refieren a las medidas de ambas
partes para promover los derechos laborales. Ademas,
hay un continuo intercambio de informacién, acompa-
fiado de esfuerzos cooperativos. Por ¢jemplo, las partes
han puesto en marcha un proyecto que hace hincapié
en la aplicacion del Convenio sobre la discriminacion
(empleo y ocupacién), 1958 (ntim. 111) de la OIT.

Combinacion del mecanismo de solucion
de diferencias con la cooperacion
técnica: el caso del CAFTA-DR

El Tratado de Libre Comercio entre la Republica
Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos
(CAFTA-DR) es, hasta la fecha, un caso peculiar, ya
que se trata del tnico acuerdo bilateral de comercio en
virtud del cual se ha establecido un tribunal de arbitraje
para resolver un conflicto relativo al incumplimiento de
las disposiciones laborales. Los colectivos de defensa de
los trabajadores han contribuido de forma significativa
a la activacién del mecanismo de solucién de diferen-
cias, que se ha utilizado en combinacién con la elabora-
cién de planes de accién para identificar pardmetros de
referencia mas detallados, con plazos concretos, para los
mecanismos de vigilancia (véase el recuadro 9.1).

La primera comunicacién laboral en el marco del
CAFTA-DR se present6 en abril de 2008. Entre los
peticionarios figuraban la Federacién Estadounidense
del Trabajo y el Congreso de Organizaciones
Industriales (AFL-CIO) y seis sindicatos guatemal-
tecos. En la comunicacion se alegaba que Guatemala
habia incumplido sus obligaciones contraidas en virtud
del capitulo laboral del CAFTA-DR, con referencia, en
particular, al comin compromiso con la Declaracién
de la OIT de 1998, la ¢jecucion de la legislacion laboral
y el acceso a un sistema judicial imparcial y eficiente.
En consecuencia, se aducia, entre otras cosas, que las

condiciones laborales del pais no habian variado o que
habian empeorado desde la ratificacién del acuerdo de
comercio, que se habia intensificado la violencia fisica
contra los sindicalistas, que seguian produciéndose
continuas vulneraciones de los derechos de libertad de
asociacion y negociacion colectiva y que parecia todavia
inviable el acceso a tribunales administrativos o judi-
ciales imparciales y eficientes®.

La comunicacién giraba en torno a cinco casos con-
cretos. Uno de ellos se referia a los trabajadores portua-
rios, con respecto a los cuales se crefa que el Gobierno
no habia aplicado con eficacia su legislacion laboral rela-
tiva a cada una de las infracciones ni habfa investigado
adecuadamente las amenazas de muerte y el asesinato de
varios sindicalistas’.

La Oficina de Asuntos Comerciales y Laborales
(OTLA), dependiente del Departamento de Trabajo de
los Estados Unidos, aceptd la comunicacién y, en enero
de 2009, emiti6 un informe con sus constataciones y
recomendaciones. En julio de 2010, habida cuenta de
que Guatemala no habia logrado cumplir las recomen-
daciones del informe, los Estados Unidos procedieron
a solicitar consultas formales con Guatemala, segtin se
prescribia en el acuerdo.

Durante las consultas y en una reunioén posterior de la
Comisién de Libre Comercio sobre el acuerdo no se
logré solventar el asunto. En consecuencia, los Estados
Unidos solicitaron la constitucién de un tribunal de arbi-
traje, alegando que Guatemala no habia cumplido con
eficacia su legislacion laboral (que es la inica disposicién
que puede someterse a arbitraje al amparo del acuerdo).

Con el propdsito de resolver el litigio antes de iniciar el
procedimiento formal de arbitraje, ambas partes acor-
daron suspender las actuaciones. La suspensién estaba
sujeta al cumplimiento de un Plan de Ejecucién, desti-
nado a abordar las cuestiones de observancia del orde-
namiento juridico laboral planteadas por los Estados
Unidos y a la vigilancia de la aplicacion del plan. En

¢ Véase la comunicacién publica en la siguiente direccién: hteps:/www.dol.
gov/ilab/reports/pdf/GuatemalaSub.pdf [27 de noviembre de 2016].

7 Se alegaba que ¢l Gobierno habia incumplido su deber como empleador en
esta situacion, al no negociar de buena fe, tal como exigfa la legislacién; al
despedir ilicitamente a algunos afiliados sindicales y al negarse a readmitir a
los trabajadores en ¢jecucién de una orden judicial; y al intentar constituir un
sindicato dominado por la patronal a fin de desplazar al sindicato existente.
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abril de 2013 los Gobiernos estadounidense y guatemal-
teco acordaron un Plan de Ejecucién de 18 puntos, en
el que Guatemala se comprometia a adoptar medidas en
seis esferas fundamentales. Las partes acordaron man-

Recuadro 9.1 El caso de Honduras

En 2012, la AFL-CIO y 26 sindicatos y organizaciones de la sociedad civil de Honduras presentaron
una comunicacion sobre la situacién laboral de ese pais al amparo del CAFTA-DR.

En la comunicacidn se alegaba que el Gobierno de Honduras no habia aplicado con eficacia su legis-
lacién laboral y que habfa incumplido sus compromisos contraidos en virtud del CAFTA-DR. Se
hacia especial hincapié en tres sectores relacionados con la exportacion: la industria manufacturera,
la agricultura y las actividades portuarias. En la comunicacién se afirmaba también que los trabaja-
dores de Honduras segufan siendo objeto de vulneraciones de sus derechos de libertad de asociacién,
negociacién colectiva y condiciones de trabajo aceptables. Ademds, se aducia que los trabajadores no
tenfan acceso a tribunales, ni judiciales y administrativos, que fueran eficientes y transparentes. El tra-
bajo infantil, sobre todo en el sector agricola, se mencionaba también como un problema grave, junto
con la discriminacién contra las mujeres en el sector manufacturero (véase también el capitulo 12).!
En respuesta a esta peticion, se celebraron conversaciones y reuniones pcric’)dicas entre ambos paises
con la participacién de representantes de los sindicatos y las ONG. Ademds, la OTLA, en su informe
de examen, recomendd la elaboracién de un plan de accién y vigilancia, con la intencién de definir
una serie de pasos y metas sucesivas, con plazos concretos, para medir los avances.

En este plan, que se hizo publico a mediados de diciembre de 2015, no solo se exponen los resultados
previstos —mejorar el cuerpo de inspectores con el objeto de promover una mejor observancia del
ordenamiento juridico, remediar las infracciones de la legislacion laboral y mejorar la cooperaciéon
institucional—, sino que también se establece un conjunto de pasos y metas, con plazos especificos,
para medir el avance hacia el objetivo final. Se prevé una mayor interaccién con la sociedad civil,
sobre todo con los interlocutores sociales, y se incluye un apartado sobre transparencia, divulgacién
y participacién, que no solo abarca las actividades de creacién de capacidad y formacién, sino que,
ademds, pide el apoyo de las asociaciones de empleadores y organizaciones de trabajadores para ase-
gurar la sostenibilidad de los esfuerzos realizados por el Gobierno de Honduras.?

' Véase mas informacién en AFL-CIO (2012). * OIT (2016), pag. 145.

Ademds, en laesferade la transparenciay la coordinacién,
el Plan de Ejecucién incluia las siguientes disposiciones:

o Contribuciones de las partes interesadas: Guatemala

tener la suspensién del arbitraje mientras proseguian los

esfuerzos en las principales esferas del Plan de Ejecucion.
Se lograron progresos en los siguientes 4mbitos:

fortalecimiento del Ministerio de Trabajo para hacer
cumplir la legislacién laboral;

garantias de remuneracion de los trabajadores en caso
de cierre repentino de las fabricas;

mejora de la ejecucion de las drdenes judiciales;

garantias de cumplimiento de la legislacién laboral
por las empresas exportadoras;

promocidn de la transparencia y la coordinacién.

tenia la obligacién de publicitar el Plan de Ejecucién
y de reunirse con la Comisién Tripartita, conforme
a lo dispuesto en el Convenio sobre la consulta tri-
partita (normas internacionales del trabajo), 1976
(ntim. 144), de la OIT. También estaba obligada a
reunirse con otras partes interesadas, si procedia,
para examinar la ejecucion del plan.

Acceso a la informacién: Guatemala estaba obligada
a publicar los datos relativos a las denuncias, inspec-
ciones, infracciones y érdenes judiciales en materia

laboral.

A pesar de los esfuerzos del pais por cumplir estas pres-
cripciones, en septiembre de 2014 el Representante de

Capitulo 9  Experiencias de las partes interesadas en la resolucion de conflictos: los casos de los paises asiaticos y latinoamericanos

DR © 2017.
Organizacion Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

los Estados Unidos para las Cuestiones Comerciales
Internacionales (USTR, por sus siglas en inglés) rea-
nud$ las actuaciones de solucién de diferencias. La
razon principal alegada para adoptar esta medida era
que algunos elementos cruciales del Plan de Ejecucion
no se habian cumplido.

El procedimiento de solucién de diferencias permite
la participacién de las ONG en la presentacion de dic-
tamenes escritos al tribunal de arbitraje. En total, este
tribunal recibié ocho comunicaciones no gubernamen-
tales (hasta abril de 2015). En tres de ellas, incluida una
de la AFL-CIO, se solicité que el tribunal arbitral cons-
tatase que Guatemala habia incumplido su compromiso
de aplicar con mayor eficacia la legislacién laboral®.

En septiembre de 2016, el tribunal de arbitraje emiti6
su informe inicial, que se ha distribuido a las partes
para que formulen sus observaciones al respecto, pero
todavia no se ha hecho publico. Las partes formu-
laron sus observaciones con respecto al informe inicial
antes del 12 de diciembre de 2016. Segtin el acuerdo,
el tribunal de arbitraje emitird su informe final y lo
presentard a las partes en un plazo de 30 dias desde
la presentacién del informe inicial (puede que no se
cumpla este plazo, debido a la prérroga del plazo de for-
mulacién de observaciones y a otros factores politicos).
Una vez presentado a las partes, el informe final deberd
hacerse publico en un plazo de 15 dias.

Si se constata que Guatemala ha incurrido en incum-
plimiento, las partes pueden llegar a un acuerdo para
resolver el asunto. No obstante, si no se alcanza el
consenso, o si los Estados Unidos consideran que el
acuerdo no se ha cumplido satisfactoriamente, pueden
solicitar que el tribunal de arbitraje imponga una con-
tribucién monetaria de hasta 15 millones de délares
estadounidenses. Si no se concede esta tltima peticién,
los ministros de Comercio de las partes pueden cons-
tituir un fondo laboral. El importe designado se des-
tina a resolver los litigios laborales. No obstante, si no
se abona al fondo la cuantia establecida, pueden sus-
penderse los beneficios comerciales a fin de reunir el
importe necesario.

* Las restantes comunicaciones indicaban que Guatemala cumplia con sus
obligaciones contraidas en virtud del acuerdo.

Primer caso de una comunicacion publica
al amparo de los acuerdos canadienses’

Por lo general, los acuerdos comerciales canadienses
prevén un mecanismo de resolucién de conflictos.
Una vez aceptada una comunicacién publica, la oficina
administrativa nacional (OAN) decidird si recomienda
la adopcién de otras medidas, como las consultas gene-
rales o ministeriales. En algunos acuerdos, como el
suscrito con Colombia, el proceso (tras la conclusién
de las consultas ministeriales) puede conducir al esta-
blecimiento de un grupo de examen si el asunto guarda
relacién con el comercio™. A fin de aplicar el informe
final del grupo de examen, las partes pueden acordar un
plan de accién con arreglo al informe y, en caso de no
conformidad, existe la posibilidad de imponer un con-
tribucién monetaria.

La comunicacion piiblica y su examen
en el marco del Acuerdo de Libre
Comercio y el Acuerdo de Cooperacion
Laboral entre el Canadd y Colombia

El Acuerdo de Cooperacién Laboral entre el Canadd y
Colombia entré en vigor en 2011 y es complementario
del Acuerdo de Libre Comercio suscrito entre esos dos
paises (2011). El proceso de comunicacién publica pre-
visto en el Acuerdo de Cooperacién Laboral permite
que las partes interesadas trasladen a los Gobiernos sus
preocupaciones respecto de la ejecucién de la legislacion
laboral en el pais socio del acuerdo y establece un canal
formal para que los Gobiernos examinen tales asuntos.

Aparte de las comunicaciones publicas presentadas al
amparo del TLCAN (1994), las partes interesadas no
se han valido de ningtin otro acuerdo canadiense para
presentar comunicaciones publicas.

’ En la fecha de redaccién de este capitulo, el texto de la comunicacién no se
habia hecho publico.

1 Otras prescripciones establecen que, si el incumplimiento responde a un
patrén persistente de incumplimiento, la parte incumplidora deberd aplicar
de forma efectiva su legislacién laboral o cumplir las obligaciones laborales
segtin lo dispuesto en la Declaracién de la OIT relativa a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo, de 1998.
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Solo muy recientemente, el 15 de julio de 2016, la
Oficina Administrativa Nacional (OAN) del Canad4"
aceptd examinar una comunicacién publica sobre el
incumplimiento por el Gobierno colombiano de las
prescripciones del Acuerdo de Cooperaciéon Laboral
entre el Canadd y Colombia, presentada por el Congreso
Laboral Canadiense y cinco organizaciones sindicales
colombianas ¢l 20 de mayo de 2016.

En la comunicacién publica se alega que el Gobierno de
Colombia ha incumplido sus compromisos contraidos
en virtud del acuerdo laboral, concretamente en las
siguientes esferas: libertad de asociacién y derecho de
negociacion colectiva, ejecucion de la legislacion laboral,
derogacién de ciertos instrumentos juridicos laborales a
fin de fomentar el comercio y la inversion extranjeray el
acceso diligente a la justicia laboral.

La OAN aceptd la comunicacién publica y emitié su
informe en enero de 2017". En el informe, la OAN
canadiense propone celebrar debates cooperativos.
Constata la persistencia de la «precariedad laboral grave
y sistemdtica de los trabajadores de Colombia» (pég.
35), particularmente en lo que respecta a lo siguiente:
las pricticas laborales discriminatorias e injustas; la
explotacién por los empleadores de las fisuras de la legis-
lacién laboral, con el objeto de aplicar medidas poco
éticas; limitaciones en el ¢jercicio del derecho de asocia-
cién y negociacién colectiva, debido a las practicas de
subcontratacién; lentitud de los procedimientos admi-
nistrativos y judiciales, y escasa eficacia de las medidas
para reducir la violencia.

Para abordar tales cuestiones, la OAN canadiense pro-
puso una serie de recomendaciones basadas en el andlisis
de dicha comunicacién y en otra informaciéon comple-
mentaria. Las recomendaciones hacfan hincapié en las
siguientes esferas:

o Libertad de asociacién y negociacién colectiva: a
través de la supresion de los obstdculos legales y de la
introduccién de cambios especificos consistentes, por
ejemplo, en eliminar el uso indebido de los contratos

"' La OAN se constituyd para recibir comunicaciones de las partes en los
acuerdos comerciales, y para vigilar y hacer cumplir las disposiciones laborales.
"> El examen de la comunicacién puiblica puede consultarse en la siguiente
direccion: hteps://www.canada.ca/en/employment-social-development/services/
labour-relations/international/agreements/colombia.html [27 de enero de 2017].

de corta duracién, implementar medidas para reducir
la continua préictica de la intermediacién ilegal;
sopesar la creacién de un «érgano reglamentario cua-
sijudicial especializado» ¢ independiente para decidir
sobre los asuntos relativos a la inscripcién y disolu-
cién de organizaciones sindicales, y para atender las
reclamaciones relativas a la discriminacién y a las
précticas laborales injustas; y, ademds, realizar eva-
luaciones y emitir informes sobre los esfuerzos para
promover estos derechos en Colombia.

o Refuerzo del cumplimiento y la observancia del orde-
namiento juridico laboral: a través de un cuerpo de
inspectores debidamente formado, capaz de aplicar
medidas preventivas, imponer sanciones y cobrar
multas con eficiencia y proporcionar el asesoramiento
oportuno.

o Lucha contra la impunidad y la violencia en el pais:
llevando ante la justicia a los responsables de los
delitos e infracciones, a través de las evaluaciones del
sistema judicial, proporcionando recursos a los depar-
tamentos competentes, como la Unidad Nacional de
Proteccidn, promoviendo con eficacia las investiga-
ciones penales y evitando demoras injustificadas.

Por ultimo, la OAN canadiense propuso la celebraciéon
de consultas a nivel ministerial con respecto al conte-
nido de las recomendaciones. Para iniciar las consultas,
la Ministra de Empleo, Desarrollo Laboral y Trabajo del
Canad solicitard su apertura por escrito al Ministro de

Trabajo de Colombia.

iEn qué esferas se puede mejorar?

Los interlocutores sociales pueden contribuir a activar
los diversos mecanismos previstos en el marco de los
acuerdos comerciales, en particular los sistemas de reso-
lucién de conflictos.

En el presente estudio se constata que, pese a la hete-
rogencidad de los métodos aplicados por el Canada, la
UE y los Estados Unidos con respecto a la ejecucién
de las disposiciones laborales, en todos los casos las
partes interesadas han desempenado un papel funda-
mental en la activacién de los mecanismos de resolucién
de conflictos.

| Capitulo 9  Experiencias de las partes interesadas en la resolucion de conflictos: los casos de los paises asiaticos y latinoamericanos
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La activacién del mecanismo de solucién de diferen-
cias ha dado lugar a algunas consecuencias indirectas
importantes, como el desarrollo de proyectos de coo-
peracidn técnica o el establecimiento de mecanismos
de vigilancia.

Los sindicatos y los colectivos de defensa de los traba-
jadores han colaborado, mas alld de las fronteras nacio-
nales, en la denuncia de la infraccién de los compromisos
laborales suscritos en virtud de los acuerdos comerciales.
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CAPITULO 10

PROMOCION DE LOS DERECHOS LABORALES:
LAS EXPERIENCIAS DE MEXICO Y MARRUECOS
CON LA UNION EUROPEA Y LOS ESTADOS UNIDOS*

Resumen

» Los acuerdos de México y Marruecos con los Estados Unidos y la UE establecen
algunos medios para promover los derechos laborales: mecanismos de ejecucién

(o implementacién), actividades de cooperacién y didlogo transnacional.

o Los acuerdos analizados en este capitulo prevén mecanismos de aplicacién que

mejoran la observancia de las disposiciones laborales, las cldusulas de derechos

laborales y el compromiso de cooperacién en asuntos sociales.

+ Algunos mecanismos se utilizan con mayor frecuencia que otros, pero todos

estén parcialmente interrelacionados.

 Se ha observado que la aplicacion destinada a promover los derechos laborales

incide positivamente en 4mbitos como la sensibilizacién y la capacidad politica y
técnica. Es posible, sin embargo, introducir mejoras importantes.

iComo se promueven los derechos
laborales en los acuerdos?

México y Marruecos han institucionalizado sus rela-
ciones comerciales con Estados Unidos y la UE a través
de cuatro acuerdos suscritos entre 1992 y 2004:

o ¢l Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN, firmado en 1992 y vigente desde 1994);

o el Acuerdo de Asociacién Econdémica, Concertacidon
Politica y Cooperacién entre la UE y México (tam-
bién conocido como el Acuerdo global entre la UE y
Meéxico, firmado en 1997 y vigente desde 2000);

e ¢l Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados
Unidos y Marruecos (firmado en 2004 y vigente
desde 2006);

o ¢l Acuerdo de Asociacién entre la UE y Marruecos
(firmado en 1996 y vigente desde 2000).

* Myriam Ochri, Université de Geneve (adaptado por el Departamento de
Investigaciones de la OIT).

Los acuerdos suscritos entre estas partes, aunque com-
prenden diversas generaciones de acuerdos comerciales
y distintos marcos politicos, tienen varios elementos en
comun. En concreto, en cada acuerdo hay mecanismos
de aplicacién para la promocién de las normas del tra-
bajo, como actividades de cooperacion, didlogo transna-
cional y mecanismos de ejecucion.

En los acuerdos con los Estados Unidos, la referencia a
las normas del trabajo y los mecanismos de aplicacién
consisten en disposiciones laborales conformes con las
definidas por la OIT (2016). En el caso de la UE, las
cuestiones laborales se abordan en el marco mas general
de los derechos humanos. Los acuerdos con la UE con-
tienen una cldusula de derechos humanos y un compro-
miso de cooperar en la proteccién de estos y en asuntos
sociales'. La misma cldusula obliga a ambas partes a res-
petar los derechos humanos fundamentales proclamados
en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos,

' Bartels (2013).
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Cuadro 10.1 Mecanismos de aplicacion para promover los derechos laborales

Acuerdo

Actividades cooperativas

Didlogo transnacional

Mecanismo de ejecucién

Acuerdo de
Cooperacién Laboral
de América del Norte

ALC Estados
Unidos-Marruecos

Acuerdo global
UE-México

Acuerdo de
Asociacién
UE-Marruecos

Amplio conjunto de actividades
cooperativas en materia laboral

Amplio conjunto de actividades
cooperativas en materia

laboral a través del Mecanismo
de Cooperacién Laboral

Amplio conjunto de actividades
cooperativas en materia de derechos
humanos y asuntos sociales

Amplio conjunto de actividades
cooperativas en materia de derechos
humanos y asuntos sociales

Didlogo transnacional a través de la
Comisién de Cooperacién Laboral,
con sesiones publicas

Didlogo transnacional a través
del Subcomité de Asuntos laborales,
con sesion publica

Diélogo transnacional a través
del Comité Conjunto y de un
organismo o Comité especial

Diélogo transnacional través
del Consejo de Asociacién y un
grupo de trabajo

Observancia de los derechos
laborales con posibles sanciones
financieras y comerciales

Observancia de los derechos
laborales con posibles sanciones
financieras

Observancia de los derechos
laborales al amparo de los derechos
humanos, con la posible adopcién
de «medidas apropiadas»

Observancia de los derechos
laborales al amparo de los derechos
humanos, con la posible adopcién

de «medidas apropiadas»

* Las «medidas apropiadas» pueden ser adoptadas por las partes en el acuerdo de comercio cuando concurran vulneraciones de los derechos
humanos. Pueden consistir en la suspensién parcial o total del acuerdo, entre otras medidas. Bartels (2005).

de la que forman parte las normas fundamentales del
trabajo (véase el capitulo 2)*. Los dos acuerdos con la
UE estdn en proceso de renegociacién y actualizacién’.

En el cuadro 10.1 se analizan tres mecanismos de aplica-
cién diferentes incluidos en los acuerdos de los Estados
Unidos y la UE: actividades de cooperacién (como la
asistencia técnica y el desarrollo de capacidades); el did-
logo transnacional (entre poderes publicos, sociedades
civiles o publico-privado); y mecanismos de ejecucion
(como consultas, solucién de diferencias y posibles san-
ciones). En el resto de este capitulo se examinan mas
detenidamente estos mecanismos.

iC0mo se han aplicado
los acuerdos en México?

Experiencia con el ACLAN

El Acuerdo de Cooperacién Laboral de América del
Norte (ACLAN) es el acuerdo complementario del
TLCAN por el que se reglamentan las cuestiones

2 Segtin la Comisién Europea (2003), «estas cldusulas relativas a los “ele-
mentos esenciales” [...] pueden servir para favorecer el didlogo y la cooperacién
entre los socios, fomentando acciones conjuntas en favor de la democratiza-
cién y los derechos humanos, incluida la ejecucién efectiva de instrumentos
internacionales relativos a los derechos humanos y la prevencién de crisis gra-
cias a la instauracién de relaciones de cooperacion coherentes y a largo plazo»
(Comisién Europea, 2003, pag. 11; Bartels 2004, pag. 370).

* Comisién Europea (2015).

laborales. Los tres mecanismos —actividades de coope-
racién, didlogo transnacional y mecanismos de ejecu-
cién- se han activado y han contribuido a promover y
proteger los derechos laborales en México.

En la prictica, las actividades de cooperacién abarcan
un amplio conjunto de cuestiones laborales, entre las
que figuran la seguridad y salud en el trabajo, el trabajo
infantil y los trabajadores migrantes. Sin embargo, con
el tiempo ha disminuido el nimero de actividades de
cooperacion, de 16 actividades realizadas en el primer
afo a solo una o dos por ano en el periodo 2001-2009.
Estas actividades han incidido positivamente en las
précticas laborales de México, fortaleciendo las capaci-
dades de los sindicatos, generando redes transnacionales
y sensibilizando a los trabajadores sobre sus derechos®.
Aunque las diversos partes interesadas han reconocido
las mejoras logradas a través de las actividades de coo-
peracion, algunos escollos han obstaculizado la eficacia
de la colaboracion. Por ejemplo, se han expresado preo-
cupaciones con respecto a la falta de profesionalidad de
los funcionarios de la administracién laboral mexicana’.

Se ha mantenido un diédlogo transnacional fluido
entre los funcionarios estadounidenses y mexicanos
para abordar las cuestiones laborales. Este didlogo ha
sido facilitado por la Comisién para la Cooperacion

4 Aspinwall (2013, pags. 94-95, 121); Finbow (2006, pags.- 214-218); Nolan
Garcia (2011, pag. 100).
> Aspinwall (2013, pag. 101).
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Laboral del ACLAN, constituida por un Secretariado
y un Consejo de Ministros de Trabajo®. Las reuniones
normalmente han concluido con sesiones publicas
de preguntas ¢ intercambio de informacién con las
partes interesadas. A pesar de que el nimero de reu-
niones ha disminuido a lo largo de los afios, las partes
no han suspendido por completo la comunicacién.
Las conversaciones se han trasladado a otros entornos
o se han entablado en el contexto de las comunica-
ciones laborales.

Por lo que respecta a los mecanismos de ejecucion, los
Estados Unidos han recibido mas de 20 comunicaciones
de sindicatos y conferaciones sindicales de México y
los Estados Unidos, asi como de otros miembros de la
sociedad civil, en las que se alegaba la vulneracién de
los derechos laborales en México’. El mecanismo de eje-
cucion prevé un procedimiento de seguimiento exhaus-
tivo, que puede llegar a una fase de intervencién de un
comité de expertos y de un tribunal de arbitraje (con la
posible imposicién de sanciones), pero solo si las infrac-
ciones se refieren a la seguridad y salud en el trabajo, el
trabajo infantil y el salario minimo técnico®. Los asuntos
relacionados con la vulneracién de la libertad de asocia-
cién, la negociacién colectiva y el derecho de huelga solo
pueden resolverse a través de consultas ministeriales.

Sin embargo, ninguna comunicacién ha superado la
fase de las consultas ministeriales. Esto se debe, prin-
cipalmente, a que se prefieren las soluciones amistosas
para resolver los conflictos, en vez de incoar un meca-
nismo que pudiera acabar en sanciones’.

El mecanismo de ejecucién ha incidido positivamente
en algunos aspectos del entorno laboral de México.
Por ¢jemplo, la formalizacién de acuerdos ministeriales
como resultado de las consultas ministeriales celebradas
ha contribuido a reforzar los compromisos para proteger
los derechos laborales. Los acuerdos ministeriales suelen
contener disposiciones relativas al intercambio de infor-
macion, la celebracidn de conferencias y/o seminarios,

¢ La Secretarfa de la Comisién se clausuré en 2010 (Nolan Garcia, 2011,
pag. 102).

7 Informacién disponible en el sitio web del Departamento de Trabajo
estadounidense, en la siguiente direccién: http://www.dol.gov/ilab/trade/
agreements/naalc.htm [2 de noviembre de 2016].

* OIT (2013, phg 43).

° Compay Brooks (2014, pag. 26).

el fomento de la cooperacion y la investigacion. Las
principales cuestiones abarcadas son las que son objeto
de las comunicaciones, como la libertad de asociacidn,
el derecho de sindicacién y la no discriminacién en el
empleo y la ocupacidn.

Ademis, las comunicaciones han servido para sensi-
bilizar a la ciudadania sobre los derechos y pricticas
laborales, por ejemplo, a través de los medios o en el
marco de campafias mds generales'’. También han con-
tribuido a la cooperacién transnacional entre los sindi-
catos y la sociedad civil de los paises que son parte en
el acuerdo.

No obstante, se han detectado algunos obsticulos para
la promocién de los derechos laborales, como el escaso
compromiso politico de las autoridades con respecto al
seguimiento continuo del proceso de comunicacion.
Un ejemplo es la falta de transparencia al proporcionar
informacién a los colectivos y sindicatos peticionarios
sobre el estado de tramitacién de sus comunicaciones .

Experiencia con el Acuerdo de Asociacion
Econdmica, Concertacién Politica y
Cooperacion entre la UE y Meéxico

En el contexto del Acuerdo global entre la UE y México,
las actividades de cooperacion y el didlogo transnacional
han incidido sobre las cuestiones laborales en varios sen-
tidos. En primer lugar, la UE ha apoyado varias activi-
dades de cooperacién relativas a los derechos humanos
con especial incidencia en el trabajo:

o Por ejemplo, la UE ha financiado un proyecto desti-
nado a garantizar los derechos laborales de los jévenes
en el estado de Chiapas. A tal efecto, en el marco del
proyecto se formé a 20 jévenes de distintas organi-
zaciones de la sociedad civil, empleadores y represen-
tantes de los poderes publicos de la regién sobre los
métodos de evaluacién de las condiciones de trabajo.
Otro de los efectos del proyecto fue la apertura del
didlogo sobre los derechos laborales entre diversos
sectores de México.

' OIT (2013, p4g. 50)
I Kay (2011).
" Aspinwall (2013, pag. 97); Nolan Garcia (2011, pags. 104).
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o Ademis, en el Plan Ejecutivo Conjunto de 2010, ela-
borado en el marco del acuerdo, se alcanzaron com-
promisos para colaborar en el Programa de Trabajo
Decente de la OIT mediante actividades como el
intercambio de informacidn y buenas précticas en
cuestiones como la seguridad y salud en el trabajo.

No obstante, todavia es posible mejorar significativa-
mente la colaboracion entre la UE y México, sobre todo
lo que respecta al nimero de proyectos laborales y a las
partidas presupuestarias que se les asignan.

Meéxico y la UE también han promovido un didlogo
transnacional en el que participan actores de la sociedad
civil. El Foro de la Sociedad Civil se organizé por pri-
mera vez en Bruselas en 2002 y desde entonces se ha
celebrado cada dos afios. Sin embargo, como las cues-
tiones laborales no eran el objeto principal del Foro, los
representantes laborales mexicanos y europeos se coor-
dinaron para reunirse en un contexto diferente. Asi se
organizé la Reunién de Sindicatos de la UE y México,
celebrada periddicamente con el objeto de mejorar el
funcionamiento del Acuerdo de Asociacién Econdmica,
Concertacién Politica y Cooperacién entre la UE y
Meéxico en lo que respecta a los derechos laborales.

Por tltimo, hasta la fecha no se ha activado el meca-
nismo de ejecucion previsto en el Acuerdo global entre

la UE y México®.

Aunque este capitulo se refiere al acuerdo vigente, con-
viene sefalar que la UE y México han iniciado un pro-
ceso de renegociacién y actualizacion del acuerdo. En la
primera ronda de negociaciones (junio de 2016) ambas
partes convinieron en la importancia de incluir un capi-
tulo de comercio y desarrollo sostenible. Ademds, en el
resumen de la evaluacién de impacto, publicado recien-
temente, se define la renegociacién como un medio
para fortalecer el respeto de los derechos humanos y la
aplicacién de los convenios de la OIT ya ratificados por
México y para prestar apoyo con vistas a la futura rati-
ficacién del Convenio sobre el derecho de sindicacién y

de negociacién colectiva, 1949 (ntim. 98)".

" Oehri (2015, pags. 741-742).
" Comisién Europea (2015).

iComo se han aplicado
los acuerdos en México?

Experiencia con el Acuerdo
de Libre Comercio entre

los Estados Unidos y Marruecos

A fin de mejorar las condiciones de trabajo en
Marruecos, ambas partes han hecho hincapié en las acti-
vidades de cooperacién y en el didlogo transnacional.

Las actividades de cooperacion previstas en el acuerdo
comprenden desde visitas de estudio y conferencias
conjuntas hasta talleres y seminarios. Estas actividades
han logrado promover en cierta medida los derechos
laborales. Por ¢jemplo, en 2007 se llevé a cabo un pro-
yecto de desarrollo de capacidades dirigido a repre-
sentantes del Ministerio de Trabajo marroqui y a los
interlocutores sociales sobre la obligacién de cumplir
los derechos laborales. Se cumplieron casi todos los
objetivos del proyecto, que fue muy bien acogido por
las partes interesadas. Se prevé que la incidencia de
los proyectos implementados sea sostenida a lo largo
del tiempo. Otras actividades consistieron en la ela-
boracién de manuales de formacién (sobre los proce-
dimientos de inspeccién laboral) y en la formacién de
redes de instructores para la creacién de capacidad. No
obstante, la cooperacién entre los Estados Unidos y
Marruecos puede mejorar notablemente si se corrige la
falta de financiacion en determinadas dreas de los dere-
chos humanos.

El didlogo transnacional entre los Estados Unidos y
Marruecos, encauzado a través del subcomité de asuntos
laborales, también ha sido un instrumento ttil para pro-
mover los derechos laborales y mejorar las condiciones
de trabajo. A través del didlogo, las autoridades esta-
dounidenses y marroquies han evaluado las actividades
pasadas y han identificado las prioridades de la futura
cooperacién. La delegacién estadounidense también ha
organizado reuniones con la sociedad civil marroqui
para abordar cuestiones laborales”.

El didlogo transnacional y las actividades de coo-
peracién han sensibilizado a las partes interesadas

¥ Ochri (2015, pags. 740-741).
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Cuadro 10.2 Ejemplos de actividades de aplicacion, areas clave y resultados

Acuerdo Actividades de aplicacién Areas clave Resultados

Acuerdo de o Actividades cooperativas: talleres, » Libertad de asociacién Acuerdos ministeriales para
Cooperacién seminarios de mejores practicas, o Discriminacién en el empleo abordar los problemas laborales
Laboral de apoyo técnico, actividades de creacién « Scguridad y salud en Divulgacién de cuestiones
América del Norte de capacidad (para sindicatos el crabajo laborales en los medios

independientes)

 Didlogo transnacional:

» reuniones de la Comisién de
Cooperacién Laboral, sesiones publicas

e Mecanismo de ejecucion: activado por
comunicaciones publicas hasta el nivel
de consultas ministeriales

Acuerdo global o Actividades cooperativas: formacién
UE-México (de sociedad civil, empleadores y
representantes de los poderes publicos),
intercambio de informacién y mejores
pricticas
« Didlogo transnacional: Foro de
la Sociedad Civil y reunién de sindicatos
» No se hace uso del mecanismo
de ejecucién

ALC Estados o Actividades cooperativas: creacién
Unidos-Marruecos de capacidad, médulos de formacién
(incluyendo educacién de empleadores
y trabajadores sobre derechos y
obligaciones legales)
 Didlogo transnacional: reuniones
del Subcomité de Asuntos laborales,
sesiones publicas
o No se hace uso del mecanismo de
ejecucion

Acuerdo de o Actividades cooperativas: consultas
entre homélogos, didlogo intersectorial,
intercambio de informacién y mejores
practicas

Asociacién
UE-Marruecos

«+ Dialogo transnacional: reuniones del
Grupo de Trabajo de Asuntos Sociales
y Migracién

» No se hace uso del mecanismo
de ejecucién

marroquies sobre las oportunidades que ofrece el meca-
nismo del Acuerdo de Libre Comercio para cooperar a
escala transnacional.

Desde que entré en vigor el Acuerdo de Libre Comercio
entre los Estados Unidos y Marruecos en 2006, no se
han activado sus mecanismos de ejecucién. Ninguna de
las partes ha presentado comunicaciones publicas para
informar de las vulneraciones de los derechos laborales
cometidas por la otra parte'“.

' Informacién disponible en el sitio web del Departamento de Trabajo
estadounidense, en la siguiente direccién: http://www.dol.gov/ilab/trade/
agreements/fta-subs.htm [2 de noviembre de 2016].

o Cuestiones de género

o Trabajadores migrantes

« Derechos laborales
y condiciones de trabajo
+ Empleo juvenil
o Seguridad y salud en
el trabajo
o Trabajadores migrantes

o Programa de Trabajo Decente
dela OIT

o Derechos laborales en general
o Cuestiones de género

o Inspecciones de trabajo

o Trabajo infantil

o Derechos laborales en general
» Libertad de asociacién
o Mejora de las capacidades
de los sindicatos
o Seguridad social
« Politica laboral

. icacién de los convenios
Apl del

dela OIT

Impacto sobre la reforma del
ordenamiento juridico laboral
Fortalecimiento de la relacién
entre sindicatos estadounidenses
y mexicanos

Sensibilizacién de los jévenes
sobre sus derechos laborales
Fortalecimiento de las
capacidades de los sindicatos

Apertura de didlogo intersectorial

Manuales de formacién para
empleadores y trabajadores

y manuales de procedimientos
de inspeccién

Establecimiento de redes

de instructores

Mejora del clima de mediacién
y conciliacién

Intercambio de informacién
y mejores practicas
Divulgacién de los derechos
sindicales

Experiencia con el Acuerdo de

Asociacion entre la UE y Marruecos

En cambio, la UE y Marruecos se han centrado en los
proyectos cooperativos y el didlogo social para abordar
la situaciéon laboral de Marruecos.

Las actividades de cooperacién pueden llevarse a cabo
bilateralmente (los programas en curso en Marruecos
estdn financiados por la UE y por algunos de sus
Estados Miembros) o en coordinacién con las organi-
zaciones internacionales o regionales. Por ejemplo, en el
periodo de 2008 22010 la UE financié un proyecto des-
tinado a consolidar la funcién de los actores sindicales
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en la promocién de los derechos juridicos, sociales, eco-
némicos y culturales de los trabajadores. El fortaleci-
miento del didlogo social en Marruecos también forma
parte de los proyectos financiados por la UE en materia
de empleo y trabajo en el marco de la Unién para el
Mediterrdneo"”. Estas actividades trascienden el ambito
del acuerdo bilateral entre la UE y Marruecos, pero son
de gran relevancia para la promocion del trabajo decente
en la regién.

Ademais, el acuerdo establece un cauce continuo de di-
logo transnacional a nivel ministerial y de altos funcio-
narios, junto a otros medios diplomdticos para debatir
cuestiones sociales. Desde 2001, los funcionarios de la
UE y de Marruecos se han reunido frecuentemente en
el seno del Grupo de trabajo sobre Asuntos Sociales y de
Migracién, formado por funcionarios de la Comisién
Europea, los Estados Miembros de la UE y Marruecos.
En este contexto, son objeto de debate los asuntos
laborales relevantes y la e¢jecucién de las politicas. Por
ejemplo, en las conversaciones celebradas en 2013 se
trataron temas relativos a la ratificacién y la aplicacion
efectiva de los Convenios de la OIT. Las partes también
intercambian informacién y buenas précticas a través de
ese mismo foro.

Al igual que ocurre en el Acuerdo de Libre Comercio
entre los Estados Unidos y Marruecos, nunca se ha acti-
vado el mecanismo de ejecucion previsto en el Acuerdo
de Asociacién entre la UE y Marruecos ™.

El acuerdo estd en proceso de renegociacién desde
marzo de 2013, con vistas a su actualizacién y a la crea-
cién de una zona de libre comercio de alcance amplio

y profundo.

En el cuadro 10.2 se resumen algunos ejemplos de activi-
dades de ejecucion, dreas clave y resultados en la promo-
cién de las normas del trabajo en México y Marruecos.

"7 Por ejemplo, el 27 de septiembre de 2016 se celebrd la Conferencia
Ministerial sobre Empleo y Trabajo en el marco de la Unién para el
Mediterranco. Ademds, la UE ha proporcionado apoyo financicro para el
«Proyecto piloto regional para la promocion del didlogo social», desarrollado
en Marruecos, Ttnez y]ordania como paises prioritarios, aunque comprcnde
también otras actividades regionales. Informacién disponible en el sitio web
dela UE en la direccién http://ec.curopa.cu/social/main jsp?langld=cs&catl-
d=87&eventsld=1156&furtherEvents=yes [15 de noviembre de 2016].

¥ Oehri (2015, pags. 741-742).

iQué podemos concluir?

En el caso de México y Marruecos, los compromisos
de cardcter laboral previstos en sus acuerdos con los
Estados Unidos y la UE (recogidos en las disposi-
ciones laborales o en el marco mds amplio de los dere-
chos humanos y los asuntos sociales) se han aplicado
en cierta medida. Los tres medios principales de apli-
cacion son las actividades de cooperacion, los didlogos
transnacionales y los mecanismos de ejecucion. A dife-
rencia de los otros dos instrumentos, los mecanismos
de ejecucion no se han utilizado plenamente. Del con-
junto de los cuatro acuerdos examinados, solo se ha
activado el procedimiento de ejecucion en el ACLAN.
Se ha recurrido con mayor frecuencia a las actividades
de cooperacidén y a los didlogos transnacionales para
mejorar la proteccién y la promocién de los derechos
laborales. Aunque los tres mecanismos han sido hasta
cierto punto eficaces, ain queda margen para seguir
avanzando en este terreno.

Ademais, se observa cierta interrelacién entre los tres
mecanismos. De hecho, los mecanismos de ejecu-
cién, aunque no se activen, sirven como paso util para
impulsar e intensificar las actividades de coopera-
cién (ACLAN, Acuerdo de Libre Comercio entre los
Estados Unidos y Marruecos). Los didlogos transna-
cionales también son un instrumento fundamental
para evaluar la cooperacion laboral ya desarrollada y
para facilitar la cooperacién futura entre los Estados
socios (ACLAN, Acuerdo global entre la UE y México,
Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados Unidos
y Marruecos, Acuerdo de Asociacién entre la UE y
Marruecos). Por lo tanto, serfa aconsejable que las auto-
ridades y los responsables de la formulacién de politicas
siguieran investigando las sinergias actuales y poten-
ciales entre los diversos mecanismos de aplicacién para
aumentar su eficacia sobre el terreno.
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CAPITULO 11

LAS DISPOSICIONES LABORALES EN EL ACUERDO DE ASOCIACION
ENTRE LA UNION EUROPEA'Y LA REPUBLICA DE MOLDAVIA*

Resumen’

» El Acuerdo de Asociacién entre la Unién Europea y la Republica de Moldavia es
uno de los acuerdos de libre comercio de nueva generacién de la UE, que tratan
las disposiciones laborales a través de un capitulo especifico sobre comercio y

desarrollo sostenible.

» El Acuerdo de Asociacién también prescribe la aproximacion de los marcos juri-
dicos de la Repuiblica de Moldavia al Derecho de la UE en los 4mbitos de la segu-
ridad y la salud en el trabajo y del Derecho Laboral y las condiciones de trabajo, a

lo largo de un periodo de diez afos.

» Se observan limitaciones en cuanto a la capacidad del enfoque del acuerdo
(basado en la integracién de la sociedad civil) para lograr un cambio significativo
con respecto a las cuestiones laborales méds importantes.

Antecedentes del Acuerdo
de Asociacion entre la Union Europea
y la Republica de Moldavial

La Republica de Moldavia y la UE firmaron un Acuerdo
de Asociacién en junio de 2014, aplicado con carédcter
provisional hasta su plena entrada en vigor en 2016. El
acuerdo consta de dos elementos fundamentales: un
«acuerdo politico» que prevé la progresiva cooperacién
con la UE en lo que respecta a las reformas internas en la
Reptblica de Moldavia; y el paulatino establecimiento
de una «zona de libre comercio de alcance amplio y pro-
fundo» durante un periodo de transicién de diez afos.
El Acuerdo de Asociacién, que forma parte del modelo
de Politica Europea de Vecindad adoptado por la UE,
persigue el objetivo de entablar relaciones de buena
vecindad y contiene un conjunto de disposiciones més

* Adrian Smith y Mirela Barbu, Queen Mary University of London;

James Harrrison y Ben Richardson, University of Warwick; y

Liam Campling, Queen Mary University of London.

! Este apartado se basa en la investigacion realizada en el marco de un proyecto
financiado por el Consejo de Investigaciones Econdmicas y Sociales del Reino
Unido, titulado «Working beyond the border: European Union trade agree-
ments and labour standards» (ndmero de adjudicacién: ES/M009343/1).

amplio que el que recogen los acuerdos ordinarios de
libre comercio. Los Acuerdos de Asociacién se aplican a
tres de los socios de Europa Oriental de la UE (Georgia,
Reptiblica de Moldavia y Ucrania).

Con anterioridad al Acuerdo de Asociacién, las exporta-
ciones de bienes a la UE se habian beneficiado de la libera-
lizacién de los aranceles y contingentes y habia mejorado
el acceso de las exportaciones agricolas al mercado de la
UE a través de un sistema de preferencias comerciales
auténomas (2008-2014) y de sus predecesores, el Acuerdo
de Asociaciéon y Cooperacién (julio de 1998)’, el sistema
de preferencias arancelarias generalizadas (SPG, 1998-
2005) y el régimen especial de estimulo del desarrollo
sostenible y la gobernanza, abreviado como «SPG+».

* El Acuerdo de Asociacién y Cooperacién otorgaba el trato de nacién més
favorecida para el comercio de bienes y preveia la supresion de las restric-
ciones cuantitativas, salvo para los productos textiles y del vestido, que
estaban reglamentados por un acuerdo separado, de 14 de mayo de 1993.
COM(1993) 101 FINAL. Disponible en la direccién heep://eur-lex.curopa.
cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51993PC0101(03)&rid=1
[16 de noviembre de 2016]. Se trata de una versién actualizada del acuerdo
textil suscrito entre la UE y la URSS en 1989 (aplicado desde enero de 1990
hasta finales de 1992), en el que se mantenian parcialmente las restricciones
cuantitativas a las importaciones de productos textiles y del vestido en la
Comunidad Europea.
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El Acuerdo de Asociacion ha sido un mecanismo por
el que las fuerzas politicas europeistas y el Gobierno de
la Republica de Moldavia posterior a 2009 aspiraban a
transformar las relaciones exteriores del pafs, en vista
de la continua influencia rusa en el llamado «conflicto
congelado» de la regién de Transnistria, a la que se
amplié en la prictica el Acuerdo de libre comercio de
alcance amplio y profundo, aunque con cierta demora,
en enero de 2016.

Contenido y ambito de aplicacion de
las disposiciones laborales del acuerdo

Por lo que respecta a las disposiciones laborales, el
Acuerdo de Asociacién entre la UE y la Republica de
Moldavia sustituye a lo convenido anteriormente en el
SPG+ y en el régimen de preferencias comerciales auté-
nomas, ambos sujetos a la ratificacién y aplicacién por
la Republica de Moldavia de una serie de convenios de
la OIT y de otros acuerdos de derechos humanos y com-
promisos en materia de gobernanza y desarrollo soste-
nible. En la fecha de firma del Acuerdo de Asociacidn,
la Republica de Moldavia ya habia ratificado los ocho
convenios fundamentales de Ia OIT, los cuatro conve-
nios de gobernanza, y 30 (de los 177) convenios téc-
nicos. Cinco de los ocho convenios fundamentales se
habian ratificado antes de que se establecieran los regi-
menes SPG+.

Existen dos mecanismos principales por los que se
reglamentan las disposiciones laborales y las condi-
ciones de trabajo en el Acuerdo de Asociacién vigente.
En primer lugar, en el Acuerdo de Libre Comercio
Amplio y Profundo hay un capitulo sobre comercio
y desarrollo sostenible, que forma parte del modelo
de la UE para todos sus acuerdos comerciales desde el
Acuerdo de Libre Comercio entre la UE y la Republica
de Corea, de 2011. En ese capitulo se agrupan los
compromisos relativos a las normas del trabajo con
las cuestiones medioambientales. Las disposiciones
laborales se remiten a las obligaciones derivadas de la
Declaracion de la OIT relativa a los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo, de 1998, el Programa
de Trabajo Decente y se centran en los ocho conve-
nios fundamentales del trabajo. También recogen una

serie de compromisos procedimentales y nuevos meca-
nismos institucionales de ejecucién conexos’. Las prin-
cipales obligaciones consisten en «respetar, promover y
plasmar en su ordenamiento juridico y en la practica»
los convenios fundamentales y prioritarios de la OIT'y
otros convenios de la OIT que han sido ratificados por
las partes (véase el apéndice 11.1, seccién I).

Los compromisos procedimentales se refieren a la
transparencia, el didlogo y la cooperacién entre los
actores sociales, y a un compromiso de evaluacién de
impacto (véase més abajo). Los mecanismos institucio-
nales (figura 11.1) consisten en el establecimiento de:
i) un Subcomité intergubernamental de Comercio y
Desarrollo Sostenible; ii) grupos nacionales consultivos
en Moldavia y en la UE, encargados de proporcionar
asesoramiento en materia de desarrollo sostenible y
constituidos por representantes de organizaciones
empresariales, sindicatos y la sociedad civil; iii) un Foro
de Didlogo de la Sociedad Civil que permita el didlogo
entre los grupos nacionales consultivos, y iv) un Grupo
de Expertos en la situacién, que se constituird en caso
de que los mecanismos intergubernamentales de solu-
cién de diferencias resulten infructuosos. Todos estos
mecanismos institucionales son nuevos en la Reptblica
de Moldavia. Se trata de un modelo similar al adoptado
en los otros Acuerdos de Asociacién de la UE con los
paises vecinos de Europa Oriental (Georgia y Ucrania)
y en todos los acuerdos de libre comercio suscritos a
partir del de la Republica de Corea. Se hace hincapié
en la participacién de la sociedad civil y en la creacién
de capacidad, «y no en las sanciones comerciales [para]
asegurar la aplicacion efectiva del capitulo de comercio
y desarrollo sostenible» .

En segundo lugar, los capitulos no comerciales del
Acuerdo de Asociacidon contienen también varias

’ Véase Barbu et al. (2016)

* A saber: a) Convenio sobre la edad minima de admisién al empleo, 1973
(ndmero 138); b) Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil,

1999 (nim. 182); c) Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (ntim. 29);

d) Convenio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105); ¢)
Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién,
1948 (nim. 87); f) Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacién
colectiva, 1949 (nim. 98); g) Convenio sobre la discriminacién (empleo y
ocupacién), 1958 (nim. 111); h) Convenio sobre igualdad de remuneracién,
1951 (nim. 100). Véase la Declaracién de la OIT relativa a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo y Viederman y Klett (2007, pag. 58).

> Comisién Europea (2015).
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Libro completo en:
https://tinyurl.com/y482mf5d

Figura 11.1 Marco institucional de comercio y desarrollo sostenible
para la zona de libre comercio de alcance amplio y profundo

COMITE DE ASOCIACION

Asistido por subcomités

COMITE DE ASOCIACIGN EN SU CONFIGURACION DE COMERCIO
(para la zona de libre comercio de alcance amplio y profundo)
Altos funcionarios con conocimientos de comercio. Se retine al menos una vez al afio.
Informa al Comité de Asociacion.

disposiciones sobre la aproximacion de la legislacion de
la Republica de Moldavia al acervo comunitario de la
UE. En los aspectos laborales, se prevé la aproximacion
a ocho directivas sobre Derecho laboral de la UE en un
plazo de tres o cuatro afios; a seis directivas de la UE rela-
tivas a la lucha contra la discriminacién y a la igualdad
de trato entre hombres y mujeres; y a 25 directivas rela-
tivas a la salud y la seguridad en el trabajo, en un plazo de
entre tres y diez afios (apéndice 11.1, seccién I1)°.

iComo se ha aplicado
el acuerdo hasta ahora?

Principales problemas laborales

en la Repiblica de Moldavia

El Acuerdo de Asociacién y sus disposiciones en
materia de comercio y desarrollo sostenible se aplican
en una coyuntura en que la economia moldava es una

¢ Emerson y Cenusa (2016).

e ——
A
R

de las mas pobres’ y desiguales de Europa®. Presenta ele-
vadas tasas de emigracién de la poblacién activa y ha
sufrido recientemente una crisis bancaria resultante
del presunto robo de mil millones de ddlares estadou-
nidenses, equivalentes al 12 por ciento del PIB del
pais, lo que ha provocado conmociones econémicas y
politicas. La resolucién de los problemas laborales a
través de los mecanismos institucionales establecidos
en el acuerdo se ve afectada por esos factores de mayor
calado. Entre las dificultades mds notorias del mercado
laboral y el empleo en la Republica de Moldavia des-
tacan las siguientes:

o trabajo infantil, sobre todo en el sector agricola, trd-
fico de menores y mendicidad infantil’;

o alta tasa de informalidad en el mercado de trabajo,
indicador que representa aproximadamente un
tercio del emplcom, sobre todo en los sectores de la

7 El PIB per cdpita por paridad del poder adquisitivo en 2014 era de 5.038
délares estadounidenses.

S OIT (2016b).
’ Departamento de Estado de los Estados Unidos (2015).
' OIT (2016a); Emerson y Cenusa (2016).
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agricultura, en el comercio, hoteles y restaurantes, y
en la construccién, con mayor preponderancia en las
zonas rurales';

o una tasa de empleo de solo el 39 por ciento y una tasa
de desempleo baja, debido a los altos niveles de emi-
gracién de la poblacién activa' y a las jubilaciones;

o restriccién de la oferta de mano de obra en la
Republica de Moldavia por efecto de la emigracion,
con la consiguiente presion sobre los salarios y sobre
otros elementos no salariales en ciertos sectores;

o preponderancia general de bajos salarios y altos niveles
de pobreza, con trabajadores incapaces de alcanzar un
nivel de vida basico en sectores como el vestido (que
es una industria importante para el empleo asalariado
formal), a pesar de las crecientes presiones salariales
mencionadas':

o restricciones del sistema de inspeccion laboral de la
Republica de Moldavia, en lo que respecta a la identi-
ficacién de las infracciones del ordenamiento juridico
laboral.

En un informe de la OIT se afirma lo siguiente: «la
Inspeccién de Trabajo estd limitada por la disposicion
de [la Ley 131, de 8 de junio de 2012, relativa al con-
trol estatal de la actividad empresarial] [...], por la que se
obligaa [...] [los inspectores] a notificar la inspeccidn a la
empresa con cinco dias de antelacién. Este marco regla-
mentario [surgido de la preocupacién relativa al soborno
de los funcionarios publicos] contradice las mejores prac-
ticas internacionales y las normas de la OIT y es, ademas,
incompatible con algunas leyes que estipulan sanciones
para el empleo informal y con otras que limitan la ejecu-
cién». "* El informe reconoce la incidencia significativa
sobre la capacidad de la Inspeccion de Trabajo para iden-
tificar los casos de infraccién del marco juridico®.

En consecuencia, una de las dificultades que entrana la
aplicacién de las disposiciones laborales previstas en el
capitulo de comercio y desarrollo sostenible (y, mds en
general, en el Acuerdo de Asociacidn) es que varios de los
problemas laborales surgidos de la dindmica del mercado

I OIT (2016a).

"> Emerson y Cenusa (2016).

" Clean Clothes Campaign (2014).
" OIT (2016a, pag. 67).

" OIT (2016a, pig. 68).

de trabajo en la Reptiblica de Moldavia (excepto el tra-
bajo infantil y la inspeccién laboral) no se contemplan
plenamente en el marco de los convenios fundamentales
y prioritarios de la OIT, que constituyen el nucleo del

capitulo de comercio y desarrollo sostenible.

Aplicacion de las disposiciones laborales
en el Acuerdo de Asociacion

Es importante sehalar que los mecanismos institucio-
nales previstos en el capitulo de comercio y desarrollo
sostenible —a saber, los grupos nacionales consultivos
y los foros de didlogo— no se establecieron hasta des-
pués de la entrada en vigor provisional del acuerdo, el
1 de septiembre de 2014 (cuando se aplicé provisional-
mente el elemento del acuerdo relativo a la zona de libre
comercio de alcance amplio y profundo), més concreta-
mente a partir de la primera reunién celebrada en julio
de 2015. Como sucede con otras experiencias de la UE
relativas a la aplicacién del capitulo de comercio y desa-
rrollo sostenible”, la falta de claridad procedimental
ha dado lugar a un proceso inicial (a veces muy lento)
de definicién de los métodos de trabajo de los princi-
pales mecanismos institucionales, en particular los
grupos nacionales consultivos y los foros de didlogo, en
los que cobran protagonismo las organizaciones de la
sociedad civil *.

La citada crisis bancaria, econémica y politica en la
Republica de Moldavia ha mermado la capacidad de
lograr avances significativos en cuanto al examen de las
normas del trabajo y las condiciones medioambientales,
dado que la atencidn se ha centrado en otros asuntos.
Aunque las cuestiones relativas a las disposiciones labo-
rales son objeto de debate en esas instituciones, hay
escasos indicios de que se esté estableciendo un meca-
nismo capaz de conseguir avances sustanciales.

Participacién de la sociedad civil: la primera reunién
del Foro de Didlogo de la Sociedad Civil, establecido en
virtud del articulo 377 del Acuerdo de Libre Comercio
Amplio y Profundo, y del que forman parte los grupos
nacionales consultivos de la UE y de la Republica de

' Véase también Emerson y Cenuga (2016).
"7 Harrison et al. (2016).
¥ Véase también Orbie ez al. (2016).
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Moldavia, se celebré en julio de 2015. Los principales
asuntos abordados guardaban relacién con el marco
general de compromiso gubernamental con la zona de
libre comercio de alcance amplio y profundo, la trans-
parencia y la rendicién de cuentas, y la competitividad
del sector privado. También se aludi6 brevemente a la
necesidad de evitar la injerencia en la actividad de los
sindicatos, de combatir el empleo informal a través de
la aplicacién més solida de los mecanismos reglamenta-
rios, de fortalecer la observancia de las normas del tra-
bajo de la OIT y las Directivas de empleo de la UE en
el pais, y a la aspiracién de llevar a cabo una evaluacién
de impacto del Acuerdo de Libre Comercio Amplio y
Profundo, tras la aprobacién gubernamental de la meto-
dologfa necesaria”. La segunda reunidn, celebrada por
videoconferencia en octubre de 2016, gir6 en torno a las
energfas renovables, con escasas referencias a las disposi-
ciones laborales. En consecuencia, la capacidad del prin-
cipal mecanismo institucional previsto en el Acuerdo
de Libre Comercio Amplio y Profundo para abordar
y vigilar las disposiciones laborales de un modo sus-
tantivo parece, a juzgar por la informacién disponible,
bastante limitada en el contexto de la crisis politica y
econdmica de la Republica de Moldavia.

Debates entre el Gobierno moldavo y la Comisién
Europea: ¢l Subcomité de Comercio y Desarrollo
Sostenible, constituido en virtud del articulo 376 del
Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Profundo, se
reunid por primera vez en julio de 2015 ¢ hizo hincapié
en el compromiso de «celebrar consultas y cooperar en
las cuestiones laborales relacionadas al comercio» ™. Se
prest6 atencidn a los ocho convenios fundamentales de
la OIT, y el debate se centré en dos cuestiones laborales:

o Con respecto al trabajo infantil, el Subcomité subrayé
la importancia de seguir aplicando el Plan de Accién
Nacional en esta esfera y de mantener una continua
vigilancia.

o Eneldmbito de las cuestiones relativas a la inspeccién
de trabajo, anteriormente mencionadas, «se instaala
Republica de Moldavia a asegurar que la Inspeccién
Estatal de Trabajo pueda realizar su labor con eficacia
en cumplimiento del Convenio [de gobernanza)] de

" Foro de Didlogo de la Sociedad Civil (2015).
* Subcomité de Comercio y Desarrollo Sostenible (2015, pag. 1).

la OIT sobre la inspeccién del trabajo»*'. Como
ya se ha indicado, esta causa fue presentada por la
Confederacién de Sindicatos moldavos ante una
comisién de investigacion de la OIT en 2013, junto
con un informe en 2015, tras lo cual el Consejo de
Administracién de la OIT emitié un dictamen™.
En la investigacién se constat6 que el Gobierno de la
Republica de Moldavia no habia aplicado con eficacia
el Convenio sobre la inspeccién del trabajo a través
de su adopcién de la Ley 131 de Control Estatal en
junio de 2012*. En opinién de varios actores fun-
damentales, las modificaciones de la Ley 131, intro-
ducidas en 2016, no han resuelto las infracciones del
Convenio Num. 81. Al limitar el niimero de inspec-
ciones anuales que se pueden realizar en una misma
empresa, manteniendo el requisito de la notificacién
previa a la inspeccién, y al reducir los dmbitos del tra-
bajo que son competencia de la Inspeccién Estatal
de Trabajo (entre los cuales no figuran las cuestiones
de salud y seguridad), cabe esperar que las modifica-
ciones reduzcan la capacidad de llevar a cabo una ins-
peccidn eficaz.

Grupo de Expertos: un elemento fundamental pre-
visto en el capitulo de comercio y desarrollo sostenible,
con el objeto de facilitar la solucién de diferencias, es el
Grupo de Expertos. De conformidad con el articulo 378
del Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Profundo,
cualquiera de las partes puede solicitar «consultas»
sobre cualquier aspecto del capitulo de comercio y desa-
rrollo sostenible, y someterlo al Subcomité de Comercio
y Desarrollo Sostenible, ademas de solicitar el asesora-
miento de la OIT y de los grupos nacionales consul-
tivos (aunque es dudoso que estos tengan la capacidad
de asesorar en cuestiones laborales, dada la condicién
de sus integrantes). A falta de una resolucién intergu-
bernamental, cualquiera de las partes puede solicitar el
establecimiento de un «Grupo de Expertos» para que
dicte una resolucién y formule recomendaciones no vin-
culantes. A pesar de que en la Repuiblica de Moldavia se
han nombrado expertos que pueden integrar ese érgano,

' Subcomité de Comercio y Desarrollo Sostenible (2015, pags. 2-3).

* Véase Oficina Internacional del Trabajo (2015).

* En el informe se afirmaba que los inspectores estdn obligados a obtener
el permiso previo de los empleadores para llevar a cabo una inspeccién, y
a avisarles con antelacién, y no estdn facultados para realizar inspecciones
imprevistas.
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todo parece indicar que no conocen suficientemente el
procedimiento y que no han recibido formacién alguna
al respecto.

Plataforma de la Sociedad Civil: el Acuerdo de
Asociacién contiene una disposicion relativa al dii-
logo de la sociedad civil y a la supervisién del acuerdo a
través de una Plataforma de la Sociedad Civil, cuya pri-
mera reunién se celebré en Bruselas en mayo de 2016.
Junto a una larga lista de 4reas prioritarias que deben ser
objeto de reformas, entre las que figura la lucha contra
la corrupcidn, la reforma del sistema judicial y la lucha
contra las crisis y los fraudes bancarios, la Plataforma de
la Sociedad Civil sefial6 la importancia de «promover
politicas laborales activas a fin de conseguir un trabajo
productivo y digno para todos» **.

La Plataforma reiteré la necesidad de que el Gobierno
de la Republica de Moldavia cumpla todos sus com-
promisos contraidos en virtud de los Convenios de la
OIT, las disposiciones de la Carta Social Europeay, si
procede, el acervo de la UE; pidié al Gobierno mol-
davo que modernice su legislacién laboral en consulta
con los interlocutores sociales, y le insté a que confiera
una condicién juridica mas vinculante a las decisiones
adoptadas por la Comisién Nacional en materia de con-
sultas y negociacién colectiva®. No se sabe con certeza
cudl serd la repercusion de estas declaraciones sobre las
medidas gubernamentales.

Consecuencias del Acuerdo de Asociacién en
cuanto a las disposiciones laborales: la Republica de
Moldavia aprobé dos leyes con el objeto de aproximar
gradualmente su legislacién al Derecho Laboral de la
UE. Estas leyes se refieren a la obligacién del empre-
sario de informar al trabajador acerca de las condiciones
aplicables al contrato de trabajo o a la relacién laboral®,
y al Acuerdo marco sobre el trabajo de duracién deter-
minada®. Ademds, se han transpuesto a la legislacién
moldava diez obligaciones en materia de salud y segu-
ridad en el trabajo, y parcialmente dos Directivas euro-
peas relativas a la lucha contra la discriminacién y a la
igualdad de trato entre hombres y mujeres. Las restantes

** Plataforma de la Sociedad Civil (2016, pag. 1).

? Plataforma de la Sociedad Civil (2016, pag. 2).

% Directiva 91/533/CEE del Consejo, de 14 de octubre de 1991.
7 Directiva 1999/70/CE del Consejo, de 28 de junio de 1999.

disposiciones del Acuerdo de Asociacion relativas al tra-
bajo todavia no se han incorporado a la legislacién de la

Republica de Moldavia®®.

Conclusiones: en general, el modelo de la UE para la
aplicacién del capitulo de comercio y desarrollo soste-
nible y de las disposiciones laborales del Acuerdo de
Asociacién incide en la importancia de la participacién
de la sociedad civil y de la vigilancia, antes que en las
sanciones comerciales. Este andlisis indica que, a pesar
de que los tres mecanismos institucionales mds impor-
tantes previstos en el capitulo de comercio y desarrollo
sostenible para abordar las cuestiones laborales han
creado foros de debate, no establecen ningtin meca-
nismo para solventar con eficacia las cuestiones rela-
tivas a las infracciones de las normas de trabajo y a su
estricta supervision, de modo que la aportacién de estos
érganos, en el mejor de los casos, no ha pasado de meras
declaraciones y recomendaciones. Los mecanismos ins-
titucionales recogidos en el capitulo de comercio y desa-
rrollo sostenible, por ejemplo, no han proporcionado
un sistema capaz de corregir las continuas restricciones
de la inspeccidn laboral. Junto a la escasa implicacion
del Gobierno en esta materia, se observan graves limi-
taciones en cuanto a la dotacién y la capacidad de los
mecanismos institucionales para avanzar sustancial-
mente en la aplicacion de las disposiciones laborales.

iEn qué esferas se puede mejorar la
aplicacion del Acuerdo de Asociacidn?

A fin de clarificar y aplicar con mayor eficacia las dispo-
siciones laborales del Acuerdo de Asociacidn, conviene
prestar atencién a las siguientes esferas:

Los integrantes de las organizaciones de la sociedad
civil en las principales instituciones de comercio y
desarrollo sostenible: una de las dificultades intrin-
secas al proceso de aplicacién, que se basa en la partici-
paci6n activa de las organizaciones de la sociedad civil
en las labores de detecciéon de problemas y supervision,
es la forma en que se suele elegir a los integrantes de
estas organizaciones en los Estados pertenecientes a

* Emerson y Cenuga (2016).
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Recuadro 11.1 Compromisos del Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Profundo

en cuanto a la vigilancia del comercio y el desarrollo sostenible

En virtud del articulo 374 del capitulo 13 del Acuerdo de Asociacién, las partes se comprometen
«a examinar, realizar un seguimiento y evaluar el impacto de la aplicacién» del capitulo de comercio
y desarrollo sostenible, a través de sus respectivos procesos ¢ instituciones de la sociedad civil y de
los previstos por el Acuerdo, como los Grupos Nacionales Consultivos y el Foro de Didlogo de la

Sociedad Civil.

En virtud del articulo 375 del capitulo 13 del Acuerdo, las partes se comprometen a elaborar con-
juntamente metodologfas ¢ indicadores para las evaluaciones del impacto del comercio sobre la sos-
tenibilidad; la incidencia de los reglamentos y normas laborales y ambientales sobre ¢l comercio y
la inversidn; la incidencia de las normas sobre comercio ¢ inversiones sobre la legislacién laboral y
ambiental; y la incidencia positiva y negativa del Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Profundo
sobre el desarrollo sostenible.

Todos estos enfoques se basan en un marco impulsado por los procesos ¢ instituciones de cardcter
participativo ya existentes, como los Grupos Nacionales Consultivos, y por las evaluaciones del

impacto sobre la sostenibilidad (SIA, por sus siglas en inglés).

la antigua URSS. El sector de las organizaciones de la
sociedad civil en la Republica de Moldavia es pequefio
y relativamente joven. En consecuencia, los mismos
grupos tienden a estar representados en los multiples
foros e instituciones establecidos en virtud del Acuerdo
de Asociacién, lo que desdibuja las competencias de los
grupos, que apenas divergen en cuanto a su composicion.

Ademas, varios de los participantes de las principales
organizaciones de la sociedad civil son grupos de
reflexion, organizaciones de consultoria e institutos de
politicas publicas. Las tinicas organizaciones no guber-
namentales representativas de intereses sectoriales espe-
cificos (laborales o medioambientales) que participan
en el Grupo Nacional Consultivo de la Reptblica de
Moldavia son, al parecer, dos ONG ecologistas. La
Confederacion Nacional de Sindicatos también forma
parte de este grupo consultivo, pero su presencia es
insignificante si se compara con la representacion de las
cuatro asociaciones empresariales. En consecuencia, la
capacidad de representar los intereses de los trabajadores
de modo significativo es muy reducida. Por lo tanto, es
preciso asegurar que los Grupos Nacionales Consultivos
representen adecuadamente a sus mandantes y que
tengan los conocimientos especializados necesarios. En
la situacién actual, no estd claro si estos grupos acttian
como drganos representativos 0 como una agrupacion
de las partes interesadas. Otro aspecto cuestionable es
si los miembros de los Grupos Nacionales Consultivos

abarcan las esferas adecuadas (por ¢jemplo, el trabajo no
sindicado, el empleo informal y otras).

Recursos para la participacion de la sociedad civil:
una queja comun de las organizaciones de la sociedad
civil que participan en las instituciones del Acuerdo
de Asociacién es la falta de recursos que les permitan
participar de manera significativa. El Grupo Nacional
Consultivo de la Reptblica de Moldavia no cuenta
con servicios de secretarfa; muchas organizaciones de
la sociedad civil no pudieron financiarse el viaje para
asistir a las reuniones en Bruselas. Uno de los riesgos
que entrafia esta situacién es que la proliferacién de
acuerdos de libre comercio en la UE dé lugar a lo que
podriamos denominar «fatiga de los grupos nacionales
consultivos» y a la incapacidad de algunas organiza-
ciones de la sociedad civil con sede en la UE para parti-
cipar, a causa de su limitada capacidad.

Vigilancia o seguimiento: el Acuerdo de Libre
Comercio Amplio y Profundo prevé una serie de meca-
nismos de vigilancia (véase el recuadro 11.1). No obs-
tante, es necesario:

o desarrollar un proceso y una metodologia adecuada
para supervisar la incidencia del Acuerdo de Libre
Comercio Amplio y Profundo en materia de comercio
y desarrollo sostenible desde el inicio de su aplicacion,
de un modo que no circunscriba la funcién de los
grupos nacionales a la mera deteccion de los problemas;
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o dedicar los recursos adecuados al proceso de vigi-
lancia desde la entrada en vigor del Acuerdo de Libre
Comercio Amplio y Profundo;

o sopesar la formulacién de un método de vigilancia
que permita que los colectivos mas afectados por las
disposiciones laborales participen plenamente en el
proceso.

Clarificacién de los objetivos y el alcance del modelo
de comercio y desarrollo sostenible: se observa cierta
ambigiiedad en la interpretacién que hacen algunos las
partes interesadas sobre si el objeto de las estructuras ins-
titucionales, y de los capitulos de comercio y desarrollo
sostenible en general, se refiere a las cuestiones laborales
relacionadas con el comercio o alos problemas laborales
y la infraccion de las normas del trabajo en general, al
margen de su posible relacién con el comercio®.

Transversalidad del desarrollo sostenible en todo
el acuerdo: seria interesante incluir consideraciones de
comercio y desarrollo sostenible en todos los capitulos
del acuerdo, a fin de establecer un programa verdade-
ramente ambicioso de comercio y sostenibilidad, capaz
de integrar mejor las disposiciones laborales del acuerdo
con las del capitulo de comercio y desarrollo sostenible.
Asi se superaria el enfoque que disgrega las disposi-
ciones de comercio y desarrollo sostenible respecto del
programa de comercio mas general y de otras partes
del acuerdo.

Formacién mds exhaustiva: con el objeto de mejorar
la aplicacion eficaz de las disposiciones contenidas en el
capitulo de comercio y desarrollo sostenible, es conve-
niente que las principales partes interesadas que todavia
no conozcan suficientemente las disposiciones laborales
de los acuerdos de libre comercio de la UE, como es el
caso de los miembros del Grupo Nacional Consultivo
y del Grupo de Expertos, reciban una formacién mds
exhaustiva que vaya més alld del modelo de «aprendi-
zaje prictico» y que preste atencion a las expectativas
y las funciones.

Separacion de los aspectos ambientales y laborales
del comercio y el desarrollo sostenible en el 4mbito
institucional: dado que estos dos aspectos afectan a

* Harrison et al. (2016).

intereses e interlocutores sociales diferentes, el obje-

tivo es lograr una participacién més eficaz en cada uno
de ellos™.

Reconocer y atender adecuadamente la respon-
sabilidad de las partes interesadas de las grandes
empresas en las cadenas mundiales de valor, por lo
que respecta a la gobernanza y la vigilancia de las
normas del trabajo en la Repiblica de Moldavia: es
bien sabido que la mejora de las normas y de las condi-
ciones de trabajo depende de las condiciones impuestas
a las empresas proveedoras por las grandes empresa y de
si estas presionan a aquellas en aspectos como la reduc-
cién de costos, el tiempo de entrega y otros factores’.
Asi pues, las relaciones de poder entre las empresas
limitan la capacidad de aplicar en el lugar de trabajo
las normas laborales legalmente establecidas. En conse-
cuencia, de cara al futuro convendria sopesar:

o la posibilidad de formular modelos de responsabi-
lidad conjunta de las grandes empresas y de los com-
pradores, asi como de las empresas proveedoras, en
cuanto a las normas y las condiciones de trabajo en
las cadenas mundiales de valor™;

o la divulgacién rozal, por parte de las principales
empresas, y la absoluta transparencia en las cadenas
de suministro, con respecto al cumplimiento de un
conjunto minimo de normas del trabajo™;

o la incorporacion de la responsabilidad social impul-
sada por los trabajadores (creacién de capacidad para
asegurar que los trabajadores tengan voz en el lugar
de trabajo, si es posible en conjuncién con los sindi-
catos) a través de los procesos de vigilancia y emisién
de informes, de modo que los empleados propor-
cionen una continua vigilancia de las condiciones del
lugar de trabajo, lo que integraria mds plenamente a
los principales interesados en el proceso de aplicacién
del capitulo de comercio y desarrollo sostenible™.

* Véase Van den Putte ez al. (2015)

' Mayer y Pickles (2010); Barbu ez 4/. (2016).

* Véase Anner et al. (2013) en relacién con el Acuerdo de Bangladesh sobre
la Seguridad contra Incendios y la Seguridad de los Edificios, como respuesta
a la catdstrofe del Rana Plaza.

# Rawling (2015).

** Véase también Marx y Wouters (2015).
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Apéndice 11.1 Las disposiciones lahorales en el Acuerdo de Asociacion entre la Union Europea
y la Repiiblica de Moldavia y en el Acuerdo de Libre Comercio Amplio y Profundo

Capitulo del AA/ALCAP Acuerdode Capitulo
Asociacion ALCAP

1. Capitulo de comercio y desarrollo sostenible

Convenios fundamentales de la OIT

Libertad de asociacién

Derecho de negociacién colectiva

Eliminacién de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio

Abolicién efectiva del trabajo infantil

R X N | <«

Eliminacién de la discriminacién en materia de empleo y ocupacién
Otros compromisos

Aplicar con eficacia, en el ordenamiento juridico y en la practica, los convenios prioritarios ratificados
y otros convenios de la OIT

Compromiso con el pleno empleo

Compromiso con el empleo productivo

S N | «

Ratificacion de los restantes convenios prioritarios y de otros convenios

Reconocer la incidencia positiva que las normas fundamentales del trabajo y el trabajo decente pueden tener
en la eficiencia econdmica, la innovacién y la productividad

AN

Promover la responsabilidad social de las empresas (baséndose en las Directrices de la OCDE para las empresas
multinacionales, el Pacto Mundial de las Naciones Unidas y la Declaracién tripartita de principios sobre las empresas 4
multinacionales y la politica social, de la OIT)

No dejar sin efecto ni derogar, ni ofrecer dejar sin efecto o derogar, la legislacién ambiental o laboral, como un incentivo
para el comercio, o para el establecimiento, adquisici()n, cxpansién o retencién de una inversion en su territorio

No dejar de aplicar efectivamente la legislacion laboral y ambiental, como un incentivo para el comercio o la inversion %4
II. Otros4mbitos del Acuerdo de Asociacién

Cooperacién (intercambio de informacién y buenas pricticas)
en las siguientes esferas del empleo y las politicas sociales

Reduccién de la pobreza y aumento de la cohesién social

Politica de empleo (mds y mejores empleos con condiciones de trabajo dignas y reduccién del empleo informal)
Promocion de las medidas activas del mercado de trabajo

Fomento de mercados de trabajo mas inclusivos (discapacidad y minorias)

Gestién de la migracién laboral

Fomento de la igualdad entre mujeres y hombres y la igualdad de oportunidades

Modernizacién de los sistemas de proteccién social

Promocion del didlogo social

Promocion de la salud y seguridad en el trabajo

R X R X X " | < X

Didlogo regular
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Apéndice 11.1 (cont.)

Capitulo del AA/ALCAP

Acuerdo de
Asociacién

Capitulo
ALCAP

Armonizacion de la legislacion con el acervo de la UE [los aiios entre corchetes
indican el ndmero de aiios acordado para su aplicacién]

Obligacién del empresario de informar al trabajador acerca de las condiciones aplicables al contrato de trabajo o a la
relacién laboral (Directiva 91/533/CEE del Consejo, de 14 de octubre de 1991) [cuatro afios]

Acuerdo marco sobre el trabajo de duracién determinada suscrito por la Confederacién Europea de Sindicatos (CES),
la Unién de Confederaciones de la Industria y de las Organizaciones Empresariales de Europa (UNICE) y el Centro
Europeo de Empresas Publicas y de Empresas de Interés Econémico General (CEEP) (Directiva 1999/70/CE del
Conscjo, de 28 de junio de 1999) [cuatro afios]

Acuerdo marco sobre el trabajo a tiempo parcial concluido por la UNICE, el CEEP y la CES (sindicatos) —
Anexo: Acuerdo marco sobre el trabajo a tiempo parcial (Directiva 97/81/CE del Consejo, de 17 de diciembre
de 1997) [tres afios]

Medidas tendentes a promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo de los trabajadores con una relacién
laboral de duracién determinada o de empresas de trabajo temporal (Directiva 91/383/CEE del Consejo,
de 25 de junio de 1991) [tres afios]

Aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros que se refieren a los despidos colectivos
(Directiva 98/59/CE del Conscjo, de 20 de julio de 1998) [cuatro afios]

Aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros relativas al mantenimiento de los derechos de los
trabajadores en caso de traspasos de empresas, de centros de actividad o de partes de empresas o de centros de actividad
(Directiva 2001/23/CE del Consejo, de 12 de marzo de 2001) [tres afios]

Marco general relativo a la informacién y a la consulta de los trabajadores en la Comunidad Europea —
Declaracion conjunta del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision relativa a la representacion de los trabajadores
(Directiva 2002/14/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2002) [tres afios]

Ordenacién del tiempo de trabajo (Directiva 2003/88/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 4 de noviembre de 2003) [cuatro afios]

Igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial o étnico
(Directiva 2000/43/CE del Conscjo, de 29 de junio de 2000) [cuatro afios]

Igualdad de trato en el empleo y la ocupacién (Directiva 2000/78/CE del Consejo,
de 27 de noviembre de 2000) [cuatro afios]

Igualdad de oportunidades e igualdad de trato entre hombres y mujeres en asuntos de empleo y ocupacién
(Directiva 2006/54/CE del Parlamento Europeo y del Conscjo, de 5 de julio de 2006) [tres afios]

Igualdad de trato entre hombres y mujeres al acceso a bienes y servicios y su suministro
(Directiva 2006/54/CE del Conscjo, de 13 de diciembre de 2004) [cres afios]

Medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo de la trabajadora embarazada,
que haya dado a luz o en perfodo de lactancia (Directiva 92/85/CEE del Consejo, de 19 de octubre de 1992;
décima Directiva especifica con arreglo al apartado 1 del articulo 16 de la Directiva 89/391/CEE) [tres afios]

Igualdad de trato entre hombres y mujeres en materia de seguridad social (Directiva 79/7/CEE del Conscjo,
de 19 de diciembre de 1978) [cuatro afios]

25 Directivas sobre salud y seguridad en el trabajo [de tres a diez afos]
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CAPITULD 12

CONSIDERACIONES DE GENERO EN LOS ACUERDOS COMERCIALES*

Resumen

o Las referencias a las cuestiones de género en los acuerdos comerciales forman

parte de un conjunto de opciones de politica concebidas para abordar las desi-
gualdades entre hombres y mujeres. Actualmente, uno de cada cuatro acuerdos
vigentes y notificados a la Organizacién Mundial del Comercio contiene ese tipo
de referencias.

En la mayoria de los acuerdos con referencias al género, una de las partes es
una economia avanzada. No obstante, las economias emergentes también han
incluido este tipo de referencias.

El didlogo y la cooperacion son los principales mecanismos de aplicacién de las
referencias a la dimensién de género en los acuerdos comerciales. Sin embargo,
cuando las referencias forman parte de las disposiciones laborales, su alcance es
més amplio, ya que también se les asignan los mecanismos de aplicacién propios
de este dmbito, como la participacién de las partes interesadas, el seguimiento y

la solucién de diferencias.

iCual es la relacion entre
el comercio y el género?

La liberalizacién del comercio puede incidir sobre las
diferencias de género en todos los actores econémicos,
lo que entrafa desafios y oportunidades, sobre todo
para las mujeres. La literatura en este campo indica que
el comercio afecta a la distribucién de los ingresos y los
recursos, influyendo en las estructuras de produccién,
en los patrones de consumo y en los gastos corrientes y
que esto, a su vez, repercute de manera diferente en los
hombres y las mujeres’.

La variacién de las circunstancias econémicas mun-
diales, como el aumento del comercio, han incidido
positivamente en la creacién de empleo. En algunos
casos, estas circunstancias han ido acompafiadas de la

* Elizabeth Echeverria Manrique y Ngoc-Han Tran, Departamento

de Investigaciones de la OIT.

! Véase también UNCTAD (2014). Sobre los datos relativos a la incidencia
de las disposiciones laborales y el comercio en las cuestiones de género, véase
el capitulo 3 de este manual, y OIT (2016).

perpetuacion o el aumento de las desigualdades entre
hombres y mujeres”.

Esto depende en gran medida del sector, de la estruc-
tura industrial y del nivel de desarrollo de la economia
en cuestion:

o En las economias caracterizadas por una agricul-
tura predominantemente exportadora (como el
Africa subsahariana), las restricciones impuestas a
las mujeres en lo que respecta a los derechos de pro-
piedad, junto con su condicién de trabajadoras no
remuneradas en el seno familiar, puede seguir dete-
riorando la situacién de la poblacién femenina’.

* Laigualdad entre hombres y mujeres se considera, cada vez en mayor
medida, una dimensién clave del debate general sobre c6mo lograr un desa-
rrollo sostenible; véase True (2014). En la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible se abordan las cuestiones de género a través de un objetivo global,
cl objetivo 5: lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las
mujeres y las nifas. Se pretende corregir la mayor parte de las causas estruc-
turales de las desigualdades de género.

* Véase Fontana ez al. (1998). La UNCTAD (2004) observa que no estd zan-
jado el debate sobre si la liberalizacién del comercio entrafia beneficios para
las mujeres, y apunta que es preciso realizar estudios de casos con un anilisis
del comercio desglosado por géneros.
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o Otros estudios senalan que las mujeres son una fuente
de ventajas competitivas. Por ejemplo, en compara-
cién con los hombres, las mujeres reciben salarios mas
bajos y disfrutan de una menor proteccién laboral®.

A largo plazo, las desigualdades de género pueden
repercutir negativamente en el desarrollo y el creci-
miento econémico’.

Por otro lado, las relaciones comerciales se rigen cada
vez mds por acuerdos comerciales multilaterales, que
abarcan mas de la mitad de las exportaciones®. Estos
acuerdos propugnan una mayor liberalizacién del
comercio y también han ampliado su dmbito de aplica-
cién a esferas como el medio ambiente, el trabajo y el
comercio electrénico, entre otras.

Por lo general, se ha considerado que estos acuerdos y
las politicas comerciales que los sustentan son neutrales
en las cuestiones de género’. Sin embargo, se han obser-
vado algunas excepciones con respecto a esa neutralidad.
Algunos acuerdos comerciales, vigentes o en proceso
de negociacién, han tenido en cuenta los aspectos de
género, incorporédndolos en las politicas de comercio, en
las evaluaciones de impacto o en disposiciones concretas.

De hecho, la inclusién de la dimensién de género en
la negociacidn, en los textos y en la aplicacién de los
acuerdos comerciales puede constituir uno de los mul-
tiples instrumentos disponibles para avanzar hacia
la igualdad de género y el empoderamiento de las
mujeresg. Sin embargo, en gcncral, estas cuestiones no
se han investigado suficientemente.

Los estudios publicados constatan que la inclusién de
referencias o disposiciones en materia de género es cada
vez més frecuente. En el presente capitulo, los términos
«referencias» o «disposiciones» en materia de género
aluden a las cuestiones de género que pueden estar

* Seguino (1997); Busse y Spielman (2006); Elson e 4/. (2007).

* Véase UNCTAD (2004); Korinek (2005). En este contexto, se considera
que el desarrollo también es una cuestién de derechos humanos que com-
prende el género, la educacion, el acceso a las necesidades basicas y otras
cuestiones (Rolland, 2012).

¢ Véanse los capitulos 1-3.

7 Esto significa que, aunque los textos de los acuerdos no suelen proponer un
trato diferenciado entre hombres y mujeres, los resultados obtenidos tras su
entrada en vigor no son neutrales en cuanto al género.

® UNCTAD (2014); Wagner (2012).

incluidas en las disposiciones laborales o en cualquier
otra parte del acuerdo:

o Incluidas en las disposiciones laborales: las refe-
rencias a la dimensién de género pueden tratarse
exclusivamente en el marco de las disposiciones labo-
rales. Un ejemplo lo encontramos en los casos en que
¢l acuerdo remite a la Declaracién relativa a los prin-
cipios y derechos fundamentales en el trabajo (1998)
o al principio de eliminaci6n de la discriminacién en
materia de empleo y ocupacién’. Los acuerdos que
establecen un marco de cooperacién en cuestiones
laborales, con inclusién de las cuestiones de género,
también pertenecen a esta categorfa'’.

o Independientes de las disposiciones laborales:
se trata de referencias a las cuestiones de género
incluidas en el predmbulo de los acuerdos comer-
ciales, en marcos generales de cooperacién o en
anexos del acuerdo. Comprenden, entre otros
aspectos, la igualdad de género, el empoderamiento
de las mujeres, la proteccion y la educacion de las
mujeres, la cooperacidn, el didlogo y el seguimiento
en relacién con las cuestiones de género'.

iQué tendencias se observan?

En este apartado del capitulo se describen las diversas
tendencias observadas en cuanto a la inclusién de las
referencias al género en los acuerdos comerciales, su
localizacién y alcance, asi como los mecanismos de
aplicacién disponibles. Se han examinado los acuerdos
comerciales vigentes y notificados a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC). Por dltimo, se ana-
lizan las posibles referencias al género en los acuerdos
en proceso de negociacion, o en aquellos que se han sus-
crito recientemente.

’ En particular algunos acuerdos de la UE hacen una referencia explicita al
compromiso de las partes de «respetar, promover y plasmar» en el ordena-
miento juridico y en la préctica las normas fundamentales del trabajo, tal
como se recogen en los Convenios fundamentales de la OIT (por ¢jemplo, el
parrafo 2 del articulo 365 del acuerdo de comercio entre la UE y Moldavia).
Por lo tanto, ¢l Convenio sobre igualdad de remuncracién, 1951 (nam. 100)
y el Convenio sobre la discriminacién (empleo y ocupacién), 1958 (nim. 111)
deben incluirse en el compromiso adoptado por las partes.

10 Algunos acuerdos hacen referencia al Programa de Trabajo Decente, que
contempla la igualdad de género como un objetivo transversal.

" Villup (2015) sefiala que, en el modelo de la UE, la igualdad entre hombres
y mujeres también estd sujeta a las disposiciones de derechos humanos.
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Figura 12.1 Porcentaje of acuerdos de comercio con referencias al género
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Tendencias de las referencias al género

Los acuerdos comerciales que incluyen referencias al

género han aumentado de manera significativa: de solo
tres en 1994 a 80 en 2016".

Ademads, también ha aumentado la proporcién de los
acuerdos comerciales que incluyen consideraciones
o disposiciones de género (figura 12.1). Alrededor
del 13,5 por ciento de los acuerdos comerciales que
entraron en vigor entre 1995 y 1999 incluia referencias
a la dimensién de género. Esta cifra aument6 a casi el
50 por ciento entre 2010 y 2016.

Mas de la mitad de los acuerdos con consideraciones de
género tiene como interlocutor comercial a la UE, los
Estados Unidos o Canadd. La UE era parte en el 30 por
ciento de esos acuerdos (véase el recuadro 12.1), los
Estados Unidos en el 13,8 de los acuerdos y el Canadd
en el 10 por ciento.

Localizacion y alcance

Las disposiciones de género varfan en cuanto al enfoque
de su contenido. Sin embargo, generalmente hacen refe-
rencia a la cooperacion en los asuntos de género. La for-
mulacién puede ser méds o menos detallada. Por ejemplo,

"> Las cifras se basan en los acuerdos comerciales notificados ala OMC y
vigentes en septiembre 2016.

2000-2004

2005-2009 2010-2016

algunos acuerdos se limitan a imponer la cooperacién
en cuestiones de género (por ejemplo, el acuerdo entre
Chile y Turquia), mientras que otros contienen cldu-
sulas més explicitas con respecto al papel de las mujeres
en el desarrollo (Mercado Comtn del Africa Oriental y
Meridional (COMESA por sus siglds en inglés) .

La localizacién de las disposiciones dentro del acuerdo
de comercio influye en su rigor y en los mecanismos de
aplicacién disponibles. Asi, las referencias incluidas en
el predmbulo se consideran laxas o no vinculantes™.
Aun asi, pueden servir como directrices y deben tenerse
en cuenta en la interpretacién del texto®.

Las referencias incluidas en el texto principal pueden ser
vinculantes o no vinculantes. Estdn sujetas a diversos
mecanismos de ejecucién, dependiendo de si figuran
dentro de la disposicién laboral o en una parte diferente
del texto del acuerdo de comercio. Por ejemplo, la refe-
rencia al principio de no discriminacién en la ocupacién
y el empleo dentro de las disposiciones laborales puede
aplicarse a través del seguimiento (en algunos casos
mediante la participacién de las partes interesadas), las
actividades de cooperacién en materia laboral y la solu-
cién de diferencias (véase més abajo).

" Véanse las disposiciones especificas del acuerdo entre la UE y Moldavia en
el capitulo 11 del presente manual.

" Bartels (2014).

" Segtn lo dispuesto en el articulo 31 de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los Tratados, de 1969. Véase también Bourgeois, ez al. (2007).
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Recuadro 12.1 La politica comercial de la UE y su relacion con la igualdad de género

La igualdad entre hombres y mujeres se considera uno de los valores fundamentales de la UE.' En
consecuencia, segin los tratados fundamentales de la Unidn, la dimensién de género debe incorpo-
rarse en todas las actividades de la UE, incluido el comercio. Al promover la inclusién de las cues-
tiones de género en sus acuerdos comerciales, la UE pretende impulsar la igualdad de género y el
empoderamiento de las mujeres en sus Estados socios.

Mediante la Estrategia para la igualdad entre mujeres y hombres (2010-2015), la UE hizo hincapié en
la integracién de las dimensiones de género en su politica comercial dentro de un marco mas amplio
de desarrollo sostenible. De manera similar, el Plan de Accién en materia de género (2016-2020),
dentro del objetivo enunciado como «acceso a un trabajo digno de mujeres de cualquier edad>, pro-
pone actividades como la de analizar los efectos del comercio internacional en la igualdad de género
en relacidn con las negociaciones comerciales.

En la practica, la UE ha realizado evaluaciones ex-ante y ex-post (estas tltimas con menor frecuencia)
para observar la incidencia de los acuerdos comerciales sobre la igualdad de género. Hasta la fecha,
se han llevado a cabo 20 evaluaciones del impacto sobre la sostenibilidad y hay otras cuatro en curso
sobre los acuerdos comerciales en proceso de negociacion entre la UE y sus paises socios. Todas han
incluido algunos aspectos de género, analizados de modos mas o menos exhaustivos. Por ejemplo,
por lo que respecta a los acuerdos en negociacion, la evaluacion del impacto sobre la sostenibilidad
del acuerdo de libre comercio entre la UE y el Japén (informe final) incluye un anélisis del posible
impacto del acuerdo sobre la igualdad de género en la poblacién activa y los efectos sobre el creci-
miento, as como la relacién con los compromisos de la OIT en materia de no discriminacién.

La UE realizé una evaluacién del impacto sobre la sostenibilidad ex-ante y una evaluacion ex-post
del acuerdo entre la UE y Chile sobre la base de una perspectiva sectorial. En el andlisis ex-ante del
acuerdo entre la UE y Chile se estudiaba el impacto del comercio sobre la igualdad de género, aten-
diendo a la participacién de las mujeres en el mercado de trabajo, las diferencias salariales y las condi-
ciones de trabajo. Se sugerfa que el acuerdo tendria un impacto significativo en el aumento del empleo
en Chile, sobre todo en el sector agropecuario (pag. 211). El anélisis ex-post del acuerdo entre la UE y
Chile mostraba que se habfan producido algunos de los impactos previstos en la evaluacién ex-ante.
En efecto, las mujeres se beneficiaron de la expansion de las exportaciones agricolas, lo que condujo
a un aumento del empleo femenino en el sector. En promedio, la tasa de pobreza de las mujeres
habfa disminuido con el tiempo (del 19 por ciento de las mujeres clasificadas como pobres en 2003 al
12 por ciento en 2009) (pag. 200). No obstante, su empleo cra més estacional y temporal. Ademas,
segufa habiendo una persistente brecha salarial entre hombres y mujeres (pag. 204).

! Véase el articulo 2 del Tratado de la Unién Europea. sus acciones, la Unién se fijaré el objetivo de eliminar las
Ademas, en el articulo 8 Tratado de Funcionamiento desigualdades entre el hombre y la mujer y promover su
de la Unién Europea se afirma lo siguiente: «En todas igualdad>.

o Enel 2,5 por ciento de los acuerdos comerciales, las ~ « También aparecen referencias a la dimensién de
cuestiones de género aparecen tanto en el texto prin- género en poco mds del 27 por ciento de los acuerdos
cipal como en el predmbulo (figura 12.2). complementarios de contenido laboral®, como suele

o La mitad de los acuerdos comerciales incorpora las ocurrir en ¢l caso de los acuerdos canadienses.

referencias a la dimensién de género en el texto prin-

cipal: 13 acuerdos solo contienen referencias a cues-

tiones dC géncro en las diSpOSiCiOHCS laboralcs, 16 en ¢ Los acuerdos complementarios no forman parte del texto principal de
una parte difercnte dCl texto principal dCl acuerdo y los tratados, sino que constituyen un documento independiente, negociado

] ., por las partes, que complementa o amplia los compromisos del acuerdo de
11 en la disposicién laboral y en otra parte del acuerdo.  comercio principal.

Capitulo 12 consideraciones de género en los acuerdos comerciales
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Figura 12.2 Localizacion de las referencias al género en los acuerdos de comercio

Acuerdo complementario (27,5%)

™

Texto principal y preambulo (2,5%) /’
Texto principal y anexo (7,5%) /O

Anexo (12,5%) /

o Aproximadamente el 13 por ciento de los acuerdos
comerciales contiene referencias a cuestiones relacio-
nadas con el género en un anexo que complementa
el compromiso adoptado por las partes. Por ¢jemplo,
en algunos casos el acuerdo establece 4reas priorita-
rias para la creacién de capacidad, pero en el anexo se
especifica que el fomento de la iniciativa empresarial
entre las mujeres es una esfera en la que se podria pro-
porcionar asistencia (acuerdo entre la UE y Camertn,
anexo 1)".

iCuales son los principales
mecanismos de aplicacion?

En general, los principales mecanismos de aplicacién de
las disposiciones de género en los acuerdos comerciales
consisten en actividades de cooperacién y didlogo. La
cooperacién se concreta en intercambio de informacién
y mejores practicas, investigacion, asistencia técnica y la
promocién de acciones y programas con la finalidad de
fomentar la igualdad de género, el empoderamiento y la
proteccién de las mujeres.

Entre los esfuerzos cooperativos previstos en el marco
mas general de los acuerdos figuran los siguientes: coope-
racién en cuestiones sociales, compromisos para ampliar
las oportunidades de educacién para las mujeres, elec-
cién de un sector econémico exclusivo para la coopera-
cién en cuestiones de género (por ejemplo, acuerdo entre
Perti y China, articulo 164 sobre cooperacién agricola),

"7 En aplicacién provisional desde 2014.

Texto principal (50%)

o referencias mds generales al papel de las mujeres en el

desarrollo (por ejemplo, COMESA)"™.

Algunos acuerdos de la UE (sobre todo los Acuerdos
de Asociacion, que contienen un pilar comercial o esta-
blecen una zona de libre comercio de alcance amplio
y profundo) hacen referencia a los compromisos en
el marco de los pilares sociales y politicos. Las dispo-
siciones de género de estos acuerdos, similares a las
mencionadas mds arriba, aunque no se relacionan con
el comercio forman parte del acuerdo general y se han
tenido en cuenta en este capitulo.

Cuando las referencias al género forman parte de las
disposiciones laborales, también se les asignan los meca-
nismos de aplicacién propios de este 4mbito, como la
participacién de las partes interesadas, el seguimiento y
la solucién de diferencias.

En el campo de la cooperacion, un ejemplo es el proyecto
sobre el Convenio sobre la discriminacién (empleo y
ocupacién), 1958 (nim. 111), de la OIT, en el marco del
Acuerdo de Libre Comercio entre la Unién Europeay la
Republica de Corea. Este proyecto se puso en marcha en
abril de 2016, con el objetivo de identificar obsticulos,
posibles lecciones y buenas practicas para promover el
cumplimiento del Convenio y para formular recomen-
daciones de politicas®.

¥ E] Acuerdo de Cotont, que constituye el fundamento juridico de los
acuerdos de partenariado econémico entre la UE y el grupo de paises de
Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP), establece explicitamente que las
partes deben respetar los convenios internacionales relativos a los derechos de
las mujeres y la igualdad de género, y comprometerse a incluir la perspectiva
de género en todas las esferas de la cooperacién.

" Un consultor externo se encarga de la ejecucién el proyecto. En futuras
reuniones se distribuird a la sociedad civil y a las partes interesadaspartes
interesadas un informe inicial sobre el proyecto.
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En el marco del acuerdo de comercio entre la UE y
América Central, se celebré un taller antes de la reunion
conjunta de los grupos consultivos de la sociedad civil
europea y centroamericana (junio de 2016). En el taller
se abordaron, entre otras cuestiones, ¢l empodera-
miento de las mujeres y el crecimiento econdmico, asi
como la importancia de adoptar medidas para eliminar
las desigualdades y asegurar la igualdad de acceso a los
recursos, la formacién y el empleo.

Las dimensiones de género en las disposiciones laborales
también se han activado a través de las comunicaciones
publicas presentadas por distintas partes interesadas,
cuando consideran que un interlocutor comercial no
cumple las disposiciones laborales. Las comunica-
ciones, una vez concluido el proceso correspondiente,
tienen la capacidad de activar el mecanismo de solucién
de diferencias.

Este mecanismo puede consistir en consultas formales
de los poderes publicos, un tribunal de arbitraje y la
imposicién de eventuales sanciones™.

Se han presentado comunicaciones publicas referidas
a las dimensiones de género en el marco de algunos
acuerdos con los Estados Unidos. Por ejemplo, en 1997
se presentd una comunicacién publica sobre una cues-
tién de género en el marco del Acuerdo de Cooperacién
Laboral de América del Norte™, en la que se alegaba que
en las magquilas® mexicanas se practicaban pruebas de
embarazo como condicién para el empleo. Tras la emi-
sion del informe publico de la Oficina Administrativa

» Las partes interesadaspartes interesadas pueden presentar comunicaciones
publicas en el marco de algunos acuerdos (por e¢jemplo, los de los Estados
Unidos y el Canad4). Una vez que la autoridad competente de una de las partes
del acuerdo (por cjemplo, la Oficina de Asuntos Comerciales y Laborales,
dependiente del Departamento de Trabajo de los Estados Unidos) determina
que ha lugar al examen de las comunicaciones (una aceptacién que no implica
ninguna decisién sobre los méritos de las alegaciones), s¢ inicia un proceso de
seguimiento antes de la activacién formal del mecanismo de solucién de dife-
rencias. La autoridad competente emite un informe de examen y, en funcién
de sus constataciones, puede recomendar distintas vias para resolver el asunto:
por ejemplo, conversaciones al amparo de las disposiciones institucionales de
los acuerdos, procesos de vigilancia sujetos a determinados plazos, implementa-
cién de planes de accidn y/o celebracion de consultas laborales cooperativas.

*' La comunicacién (expediente US NAO ntimero 9701) fue presentada por
Human Rights Watch, el International Labour Rights Fund y la Asociacién
Nacional de Abogados Democraticos de México.

2 Maguilas o maquiladoras son «plantas de propiedad, control o subcontra-
tacién extranjeros, que procesan o ensamblan componentes importados en
régimen temporal de franquicia [...] para consumo extranjero, bajo un trato
arancelario especial con exenciones fiscales» (Galhardi, 1998).

Nacional estadounidense, México adoptd una politica
revisada en esta materia, lo que impulsé nuevos cam-
bios juridicos. Algunas empresas multinacionales con
presencia en México se comprometieron a eliminar
dichas practicas™.

En el marco del acuerdo comercial entre los Estados
Unidos, la Repuiblica Dominicana y América Central,
los sindicatos de los Estados Unidos y Honduras pre-
sentaron una comunicacién publica* que contenia una
seccién dedicada a las condiciones de trabajo de las
mujeres en las zonas de elaboracién para la exportacion.
El objeto de la comunicacion era la industria del textil,
donde los salarios son més bajos que en otras industrias
manufactureras, las jornadas laborales son més largas y
la mano de obra es predominantemente femenina®. En
este caso, se emitid un informe publico y se elaboré un
plan de accién y vigilancia de los derechos laborales con
el objeto de mejorar la observancia del ordenamiento
juridico y aplicar una inspeccién laboral mas estricta
para evitar y remediar las infracciones laborales®.

iHay nuevos enfoques y alguna esfera
en la que se pueda mejorar?

Algunos acuerdos comerciales que todavia no han
sido ratificados contienen disposiciones de género. Por
ejemplo, el Acuerdo de Asociacion Transpacifico dedica
un apartado a las mujeres y el desarrollo econdmico en
su capitulo 23 sobre desarrollo. Este enfoque reconoce
la importancia de la igualdad y del empoderamiento de
las mujeres para el desarrollo”.

Por otra parte, la UE ha incluido sistemdticamente las
cuestiones de género en sus evaluaciones de impacto
desde 2002. Por ejemplo, la evaluacién del impacto

» Véase OIT (2013), y Compa y Brooks (2014).

* Comunicacién estadounidense 2012-01 (Honduras).

» También ha estudiado esta cuestion la Comisién de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones, a través del examen de la apli-
cacién del Convenio sobre igualdad de remuneracién, 1951 (nim. 100), por
el Gobierno de Honduras (Solicitud directa adoptada en 2014 y publicada en
la 104.2 reunién de la CIT, 2015).

% OIT (2016).

¥ En el Acuerdo de Asociacién Transpacifico, las cuestiones relativas al
género también se tratan en marco de las disposiciones laborales y en el capi-
tulo de cooperacién y creacién de capacidad.

! Capitulo 12
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sobre la sostenibilidad del Acuerdo de Libre Comercio
entre la UE y el Japén (informe técnico intermedio,
junio de 2015) incluye un anélisis sobre igualdad de
género, centrado en las diferencias de empleo y salario
entre hombres y mujeres en ambos paises™.

Las negociaciones entre paises en desarrollo y emergentes
también abordan las cuestiones de género, como ocurre
en el caso del acuerdo entre Chile y el Uruguay, suscrito
en octubre de 2016, cuyo capitulo sobre género estd con-
siderado como uno de los mas innovadores de todos
los acuerdos comerciales del mundo por la importancia
que concede al papel de las mujeres en el desarrollo eco-
ndémico inclusivo, el comercio y la inversién. También
promueve la igualdad de género a través del desarrollo
econdmico de las mujeres. Otro de sus aspectos innova-
dores es la inclusién de un compromiso de las partes para
aplicar con eficacia sus reglamentos, politicas y buenas
pricticas a fin de lograr la igualdad de género. Por
tltimo, prevé mecanismos institucionales para aplicar las
disposiciones, como la creacién de un comité de género”.

Aunque algunos interlocutores comerciales han hecho
esfuerzos para incorporar las disposiciones de género
en sus acuerdos, todavia hay otras esferas en las que se
puede mejorar.

Bibliografia citada

o En primer lugar, los compromisos relacionados con
las cuestiones de género podrian adaptarse mejor a
los contextos econdmicos y politicos de los paises que
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explorar més a fondo el uso de los mecanismos de
aplicacién disponibles para las disposiciones labo-
rales, a fin de mejorar la aplicacién de su contenido de
género. Por ejemplo, todas las actividades de coopera-
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de la dimension de género.
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* Véase més informacién en el recuadro 12.1.

* Acuerdo de Libre Comercio entre Chile y el Uruguay (capitulo 14).
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CAPITULO 13

COMO AFECTA LA POLITICA COMERCIAL A LAS EMPRESAS
Y A LOS TRABAJADORES DE LAS CADENAS MUNDIALES
DE SUMINISTRO: PANORAMA GENERAL*

Resumen

 Las empresas que organizan su produccién en cadenas mundiales de suministro

dependen, en gran medida, de los insumos importados que intervienen en su pro-
ceso de produccién. El acceso a una amplia variedad de insumos de alta calidad es
beneficioso para los resultados de las empresas, cuyas ganancias suelen repercutir,
al menos parcialmente, en los trabajadores. Los efectos adversos de las politicas
que restringen el acceso de las empresas a los insumos se agravan en el contexto
de las cadenas mundiales de suministro, donde los insumos cruzan las fronteras
varias veces.

La politica comercial incide en los procedimientos y los lugares elegidos por las
empresas para establecer sus redes de producciéon mundial. Aunque estas redes,
en muchos casos, generan trabajos decentes, también se dan situaciones en las
que se infringen las normas bésicas del trabajo y los empleos son de baja calidad.

Las instituciones del mercado de trabajo que protegen a los mas desfavorecidos, asi
como los esfuerzos encaminados a promover las normas fundamentales del trabajo
en las cadenas mundiales de suministro, pueden contribuir considerablemente a
mitigar los efectos adversos. Las disposiciones laborales de los acuerdos comer-
ciales propician que las partes interesadas tomen en consideracion estas cuestiones.

iQué tendencias se observan
en las politicas de comercio
y en los acuerdos comerciales?

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas, que entré en vigor en enero de 2016,
hace hincapié en la promocién de la inclusividad y la
sostenibilidad del crecimiento econémico y el trabajo
decente. El comercio es un factor importante para la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
ya que representa un motor de crecimiento econdémico y
reduccién de la pobreza. A este respecto, la integracion
de las politicas de comercio y de desarrollo econémico
y social es uno de los aspectos importantes, segtin se
subray en el 14.° periodo de sesiones de la Conferencia

* Christian Viegelahn, Departamento de Investigaciones de la OIT.

de la Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo,
celebrada en Nairobi en julio de 2016, durante la cual
se afirmd que «la integracién regional puede ser un
catalizador importante para reducir las barreras comer-
ciales, aplicar reformas en las politicas, reducir los costos
del comercio ¢ incrementar la participacién de los
paises en desarrollo en las cadenas de valor regionales
y mundiales» .

Los acuerdos comerciales bilaterales y plurilaterales
contribuyen a reducir los obstdculos al comercio.
Habida cuenta del estancamiento de las negocia-
ciones comerciales multilaterales, la celebracién de esos

' Véase el parrafo 29 del Acuerdo de Nairobi. Disponible en la direccién
http://unctad.org/meetings/en/Sessional Documents/td519add2 _en.pdf
[24 de enero de 2017].
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Figura 13.1 El niimero global de medidas no arancelarias en vigor, 1995-2016
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Fuente: base de datos I-TIP Mercancias de la OMC.

acuerdos comerciales ha sido el factor que més ha inci-
dido en el descenso del promedio de los aranceles de
importacién, que disminuyé del 14 al 5,5 por ciento
entre 1995y 2014,

Paralelamente se siguen aplicando obstdculos al
comercio, no necesariamente en forma de los tradicio-
nales aranceles de importacién, sino también en forma
de medidas no arancelarias. Las medidas no arancelarias
consisten en restricciones como las prescripciones en
materia de contenido nacional, los regimenes de licen-
cias de importacién, los obstdculos técnicos al comercio
y las medidas especiales de proteccién comercial’. En
algunos casos, puede introducirse el uso de medidas
no arancelarias por motivos de politica publica, rela-
cionados con las normas en materia ambiental y de los
consumidores, o con la lucha contra pricticas comer-
ciales desleales como el dumping o las subvenciones.
No obstante, los observadores coinciden cada vez mis

* Este promedio de los aranceles de importacién se ha calculado a partir de
los datos procedentes de la base de datos World Integrated Trade Solution
(WITS) del Banco Mundial.

* Las prescripciones en materia de contenido nacional son medidas de politica
que exigen que cierta proporcién de los insumos utilizados en el proceso de
produccién provengan de fuentes nacionales de produccién. Los regimenes
de licencias de importacién obligan a las empresas a obtener una licencia para
importar ciertos bienes. Los obstdculos técnicos al comercio son normas Yy pres-
cripciones técnicas que los productos deben cumplir. Las medidas especiales
de proteccidn comercial, como las medidas antidumping y de salvaguardia, per-
miten la imposicién temporal de aranceles de importacién en determinadas
condiciones. Aunque las medidas especiales de proteccion comercial pueden
adoptar la forma de un arancel, se clasifican como medidas no arancelarias.

en que algunos de estos obsticulos también se estin
utilizando para proteger las industrias nacionales de la
competencia de la importacién®. El nimero global de
medidas no arancelarias en vigor se cuadruplicé entre

1995 y 2016, como se observa en la figura 13.1.

Los responsables de la formulacién de politicas pueden
introducir o eliminar obstdculos al comercio, tengan o
no motivos fundados para ello. No obstante, es crucial
entender las contrapartidas de estas decisiones de poli-
tica comercial, para paliar sus efectos previsibles y aplicar
politicas que protejan a los desfavorecidos, a fin de apoyar
la creacién de trabajos decentes y el crecimiento inclusivo.

Ahora bien, los efectos de las politicas comerciales no
son ficiles de evaluar en un mundo en el que la pro-
duccién se integra en complejas redes de produccion
mundial y estructuras de cadena de suministro y en
el que la introduccién o supresién de obstdculos al
comercio afecta a los diversos las partes interesadas de
manera diferente.

En este capitulo se arroja luz sobre la cuestion y se exa-
mina qué incidencia tienen los obsticulos comerciales
a la importacidn sobre las empresas y los trabajadores
nacionales y extranjeros de las cadenas mundiales
de suministro.

* Las medidas no arancelarias, cuando se utilizan con fines proteccionistas,
suelen denominarse «proteccionismo encubierto». Véase, por ejemplo,
CESPAP (2015).

[ Capitulo 13 Coémo afecta la politica comercial a las empresas y a los trabajadores de las cadenas mundiales de suministro
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iComo afecta la politica de comercio
a las empresas y a los trabajadores
nacionales de las cadenas mundiales
de suministro?

Los obstaculos comerciales a las importaciones pueden
afectar a las empresas nacionales que compiten con
los importadores y a las que utilizan insumos impor-
tados en su proceso de produccién’. Los dos tipos de
impactos tienen consecuencias para los trabajadores de
esas empresas.

Repercusion de la politica de comercio
en las empresas nacionales que
compiten con las importaciones

Cuando se suprimen los obstdculos comerciales a las
importaciones, los productores nacionales se enfrentan
al aumento de la competencia de la importacién en el
mercado interior. El aumento de la competencia puede
expulsar del mercado a algunas empresas y puede pro-
vocar la pérdida de empleo. Ademds, los proveedores
nacionales y extranjeros de esas empresas, que forman
parte de la cadena nacional y mundial de suministro del
producto, pueden verse afectados negativamente.

Cuando se introducen obstéculos al comercio, los pro-
ductores nacionales quedan protegidos del aumento de
la competencia en el mercado de los productos, pos-
tergando al menos la expulsion del mercado de esas
empresas y evitando los despidos inmediatos de traba-
jadores. Cabe esperar un impacto similar en los provee-
dores de esas empresas®.

Repercusion de la politica de comercio en
las empresas que utilizan insumos importados

Muchas empresas obtienen en el extranjero los insumos
utilizados en su produccién. Cuando se suprimen los
obstaculos al comercio, estas empresas disfrutan de libre

> Estos dos tipos de empresas pueden vender sus productos tnicamente en el
pais o destinarlos también a los mercados de exportacion.

¢ No obstante, Konings y Vandenbussche (2008), muestran que no todas
las empresas que compiten con las importaciones pueden beneficiarse en la
misma medida de los obstdculos comerciales a las importaciones.

acceso a los insumos extranjeros. En las investigaciones
tedricas y empiricas se ha demostrado que el acceso a
los insumos extranjeros es un factor determinante de
los resultados de esas empresas. Ello se debe a que los
insumos brindan a los importadores la oportunidad de
aprender de las nuevas tecnologias, de acceder a insumos
de calidad superior y de elegir entre una mayor variedad
de insumos.

Los obstaculos al comercio que restringen el acceso
a los insumos pueden tener efectos desfavorables para
las empresas que importan algunos de sus insumos’.
También pueden afectar a la eleccién de los insumos
y productos de esas empresas. Por ¢jemplo, cuando
aumentan los costos de un insumo importado, las
empresas que producen multiples productos pueden
verse inclinadas a destinar menos recursos a la linea de
produccién que hace uso de ese insumo, lo que a su vez
puede afectar desfavorablemente a sus resultados®.

En un entorno en que algunas empresas adquieren sus
insumos en el mercado nacional, mientras que otras los
obtienen internacionalmente a través de las cadenas
mundiales de suministro, los obstidculos al comercio
también pueden alterar la competencia en el mercado
de los productos. Cuando un gobierno decide intro-
ducir un obsticulo al comercio sobre los insumos nece-
sarios para la produccidn en un determinado sector,
se debilita la posicién competitiva de las empresas que
importan esos insumos y que tienen que absorber los
costos relacionados con la proteccién del comercio.
En cambio, las empresas que obtienen sus insumos en
el mercado nacional no tienen que incurrir en ningtn
costo adicional.

Cuando la produccidn se reparte entre varios paises, los
insumos pueden cruzar varias veces las fronteras y en
diversas etapas del proceso de produccion. En las cadenas
mundiales de suministro, los obstdculos al comercio
pueden aplicarse mds de una vez a un mismo insumo,
lo que incrementa sustancialmente su costo y puede
acrecentar los efectos adversos para las empresas que

7 Por ¢jemplo, Amiti y Konings (2007), Kugler y Verhoogen (2012) y
Goldberg ez a/. (2010) han constatado la relacién entre el acceso a los
insumos extranjeros y los resultados de las empresas.

¥ Véase Vandenbussche y Viegelahn (2016), que muestran estos efectos teé-
rica y empiricamente basindose en datos de la India.
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dependen de los insumos importados. Ademds, algunos
de los efectos adversos que sufren esas empresas pueden
trasladarse a otros proveedores, agravando el impacto.

Repercusion de la politica de comercio en
los trabajadores de las empresas importadoras

Las ganancias o pérdidas constatadas como conse-
cuencia de la politica comercial tienden a trasladarse,
al menos parcialmente, a los trabajadores, no solo en
el comportamiento del empleo, sino también en lo que
respecta a otros resultados del mercado laboral. Por
ejemplo, se ha demostrado que las empresas con mejor
acceso a los insumos extranjeros pagan mejores salarios
a sus trabajadores’.

iComo afecta la politica de comercio
a las empresas y a los trabajadores
extranjeros de las cadenas mundiales
de suministro?

La politica de comercio afecta
a los exp()rmdores extmnjems
y a sus proveedores

Las politicas de comercio no solo repercuten en las
empresas y en los trabajadores nacionales, sino también
en los que se ubican en otros paises. La supresién de los
obstaculos al comercio para los exportadores extranjeros
reduce el precio de sus productos exportados y aumenta
la demanda de exportaciones, lo que a su vez incrementa
el nimero de empleos que dependen de esas exporta-
ciones. La introduccién de obstéculos al comercio des-
encadena el efecto opuesto ™.

En este contexto, las politicas de comercio pueden pro-
ducir efectos intersectoriales, ya que la introduccién
o supresion de obstéculos al comercio aplicados a las

’ Véase, por cjemplo Amiti y Davis (2011), que ofrecen datos relativos a
Indonesia.

' Los efectos adversos de los obstaculos al comercio pueden manifestarse
también en forma de pérdidas de ingresos de los trabajadores extranjeros. Por
cjemplo, s¢ ha demostrado que las medidas antidumping impuestas por los
Estados Unidos al bagre importado del Viet Nam afectan adversamente a los
ingresos de los pescadores vietnamitas (Brambilla ez 4/., 2012).

exportaciones de un sector también repercute en otros
sectores que proporcionan los insumos utilizados en la
produccion de esas exportaciones“.

La figura 13.2 muestra el impacto estimado de la reduc-
cién en 1 punto porcentual del arancel nacional de
importacion de bienes manufacturados sobre el nimero
de empleos extranjeros en actividades manufactureras
y de servicios que dependen del flujo comercial afec-
tado. Estos empleos engloban los que corresponden a
las empresas exportadoras afectadas y a sus proveedores.
Por ejemplo, se estima que la reduccion del arancel en 1
punto porcentual incrementa el nimero de esos empleos
en mas del 3 por ciento, en promedio, tanto en el sector
manufacturero como en los servicios.

La politica de comercio puede crear empleos

dignos y empleos de baja calidad

La politica de comercio es uno de los factores que deter-
minan los procedimientos y los lugares elegidos por las
empresas para establecer sus redes de produccién mun-
dial”®. Los empleos que se crean en los paises extranjeros
a través de esas redes de produccidn pueden incidir en
el desarrollo de los paises, favoreciendo el desarrollo
econdmico, la reduccién de la pobreza, la creacién de
empleo y la iniciativa empresarial.

Al mismo tiempo, es esencial que se respeten como
minimo las normas de trabajo fundamentales relativas a
la seguridad y salud en el trabajo, los salarios y la jornada
laboral. Estas condiciones se cumplen en muchos de los
empleos que dan sustento a millones de trabajadores.
Sin embargo, en las cadenas mundiales de suministro
también se dan casos de infraccién de las normas fun-
damentales del trabajo, lo que entrana efectos adversos
paralos trabajadores”. En algunos sectores y en algunos
paises se observan condiciones de seguridad precarias,
bajos salarios, jornadas laborales excesivas y el uso gene-
ralizado de los contratos de corta duracién™.

"' Véase Kithn y Viegelahn (2017), que aportan algunas evidencias basadas
en simulaciones y datos.

"> Véase, por ¢jemplo, Curran (2015).

" Un ¢jemplo es el derrumbe del edificio Rana Plaza que albergaba una
fébrica textil en Bangladesh. El incumplimiento de ciertas normas del trabajo
ha provocado la muerte de mds de mil trabajadores.

" Véase una visién general en OIT (2015).

| Capitulo 13 Cémo afecta la politica comercial a las empresas y a los trabajadores de las cadenas mundiales de suministro
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Figura 13.2 Impacto estimado de la reduccion en 1 punto porcentual del arancel
medio de importacion de mercancias sobre los empleos conexos,

por sectores (porcentaje)

Manufacturas

Servicios

Nota: Los impactos estimados mostrados en la figura son estadisticamente significativos al nivel del 1 por ciento.

Fuente: Kiihn y Viegelahn (2017).

iComo formular una politica
de comercio sostenible e inclusiva?

Las politicas de comercio afectan de manera diferente
a las diversas partes interesadas. Sobre todo cuando la
produccién estd muy fragmentada y traspasa las fron-
teras nacionales, los gobiernos tienen que hacer frente,
de manera simultdnea, a las facciones de ganadores y
perdedores de la politica comercial. Los efectos de las
politicas comerciales sobre las empresas y los trabaja-
dores nacionales son heterogéneos y dependen de las
personas y de los sectores de que se trate. Las politicas
de comercio afectan también a los trabajadores de los
paises extranjeros, pueden generar o destruir empleo y
pueden crear empleos dignos o precarios.

Por lo tanto, es importante acompanar las politicas de
comercio con un conjunto de politicas capaz de mitigar
los efectos adversos y de proporcionar apoyo a los
grupos desfavorecidos. Las instituciones y los actores del
mercado de trabajo y de proteccién social pueden garan-
tizar cierto grado de proteccién del empleo, un salario
minimo y un régimen bdsico de proteccién social®. Las

" Segtn la OIT (2014), el 73 por ciento de la poblacién mundial no estd
cubierta por un sistema adecuado de proteccién social.

politicas activas de mercado de trabajo pueden servir
de apoyo a los trabajadores que han perdido el empleo,
por ejemplo, ofreciéndoles formacién que aumenta su
capital humano y mejora sus posibilidades de encontrar
un nuevo empleo'.

Por otro lado, se estan redoblando los esfuerzos para
asegurar que se respeten las normas del trabajo en las
cadenas mundiales de suministro. La iniciativa Vision
Zero Fund del G7, un fondo multilateral abierto a las
contribuciones de gobiernos y empresas de todo el
mundo y destinado a evitar muertes, lesiones y enfer-
medades laborales en las cadenas mundiales de sumi-
nistro, asi como la Resolucidn relativa al trabajo decente
en las cadenas mundiales de suministro, adoptada en
la Conferencia Internacional del Trabajo celebrada en
junio de 2016, son pasos en esa direccion. Ademds,
las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales
propician que las partes interesadas tomen en conside-
racién las cuestiones relativas al trabajo decente en las
cadenas mundiales de suministro.

16 Segun la OCDE (2004), un incremento del 10 por ciento en el tiempo
dedicado por un adulto a la educacién y la formacién puede asociarse
con una caida de 0,2 puntos porcentuales en la probabilidad de estar

desempleado.
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CAPIiTULO 14

LAS RESPONSABILIDAD SOCIAL DE LAS EMPRESAS

EN LOS ACUERDOS COMERCIALES*

Resumen

o Escada vez mds frecuente que los acuerdos comerciales incluyan referencias, cada

vez mds estrictas, a la responsabilidad social de las empresas (RSE).

Las referencias a la RSE suelen limitarse, sobre todo en los acuerdos comerciales
mds antiguos, a formulaciones declarativas que enuncian los principios generales,
con escasas alusiones a los marcos existentes, como la Declaracién tripartita de
principios sobre las empresas multinacionales y la politica social (Declaracién
sobre las Empresas Multinacionales) de la OIT, el Pacto Mundial de las Naciones
Unidas y las Directrices de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE). Algunos acuerdos comerciales recientes contienen referen-
cias explicitas a estos marcos.

La mayoria de los acuerdos que hace referencia a los principios de RSE prevé
mecanismos institucionales con competencias en esta materia.

Las disposiciones de RSE tienen implicaciones y consecuencias diferentes para los

trabajadores, las empresas y los gobiernos.

Responsabilidad social de las empresas:
una realidad cada vez mas importante

De un tiempo a esta parte las empresas han tendido a
adoptar programas de RSE para promover politicas res-
ponsables, conformes con los derechos laborales, en las
actividades que desempenan en todo el mundo.

Las politicas de RSE pueden manifestarse de diversas
formas, desde cédigos de conducta, mecanismos de
auditoria y procesos de diligencia debida en cumpli-
miento de los derechos humanos, hasta la revisién de las
politicas de adquisiciones y fijacién de precios'.

La ejecucién de estas politicas cobra especial impor-
tancia en un contexto en el que las empresas multinacio-
nales integradas en las cadenas mundiales de suministro

* Rafael Peels, Elizabeth Echeverria Manrique y Jonas Aissi, Departamento
de Investigaciones de la OIT; y Anselm Schneider, Universidad de Estocolmo.
' En el presente capitulo, las iniciativas de RSE se entienden en un sentido
amplio, que va més all4 del concepto tradicional, puramente privado y
voluntario.

desarrollan actividades en economias que, a menudo,
carecen de capacidad normativa e institucional para
aplicar, supervisar y hacer cumplir con eficacia la regla-
mentacion laboral. A este respecto, la sociedad civil ha
desempenado una funcidn esencial, al ejercer presién y
al poner en conocimiento de todo el mundo los retos de
la conducta empresarial responsable.

Si bien las primeras iniciativas de RSE se consideraban
meramente voluntarias y privadas, ahora los gobiernos
tienden a incorporar estos programas en sus politicas
publicas. El resultado es la creaciéon de lo que podriamos
denominar una «politica hibrida» en la que se difu-
minan las fronteras entre la reglamentacién publica y
privada®. Buen ejemplo de ello es la incorporacién de
clausulas de RSE en los acuerdos comerciales (véase
el recuadro 14.1).

Asi, el Parlamento Europeo solicité la integracion de
disposiciones de RSE en todos los futuros acuerdos

* Aaronson (2007); Aaronson y Zimmerman (2008).
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Recuadro 14.1 jPor qué se hace referencia a Ia RSE en los acuerdos comerciales?

Las partes negociadoras pueden tener distintas motivaciones para incluir referencias a la RSE en los
acuerdos comerciales. Las razones enumeradas a continuacién son algunos de los principales fac-
tores que promueven la RSE. No obstante, estas razones no se aplican necesariamente por igual a
todos los interlocutores comerciales que abogan por la inclusion de las disposiciones de RSE en los
acuerdos comerciales.

Dado que el 4émbito de aplicacion de los acuerdos comerciales se ha ido ampliando con el tiempo para
abarcar otras cuestiones de interés publico, como la inversion, las normas del trabajo, la protecciéon
ambiental y la contratacién publica, la incorporacion de las disposiciones de RSE puede considerarse
una continuacién légica.

Ademds, muchas organizaciones de la sociedad civil consideran que los acuerdos comerciales y de
inversion conceden a las empresas y a los inversores méds derechos (por ¢jemplo, el acceso a los mer-
cados o un mecanismo especifico de solucién de diferencias) que responsabilidades. En consecuencia,
las disposiciones de RSE pueden: i) equilibrar los derechos y responsabilidades de las empresas, y ii)
reconocer la importancia de las empresas para promover los derechos laborales como complemento
de la labor estatal en esta materia.

Ademds, las cldusulas de RSE pueden aumentar la coherencia de las précticas en este campo, instando
a las empresas a adoptar las iniciativas referidas en los acuerdos y reconocidas como fuentes autori-
zadas (por ejemplo, las Directrices de la OCDE para las empresas multinacionales o la Declaracién

sobre las EMN de la OIT).

El tltimo argumento se basa en la influencia econdmica: los potenciales beneficios econémicos que
comporta la formalizacién de un acuerdo de comercio o inversién pueden servir para impulsar una
conducta empresarial responsable.

comerciales y de inversién negociados por la UE’.
Ademds, en la politica comercial mas reciente de la
UE se propugna lo siguiente: «La politica de comercio
e inversién de la UE debe responder a las preocupa-
ciones de los consumidores reforzando las iniciativas
en materia de responsabilidad social de las empresas y
la diligencia debida en toda la cadena de produccién» .

De manera similar, el Canad4 introdujo una estrategia
de RSE con el objetivo de reforzar, en particular, el
sector extractivo que desarrolla su actividad en paises
extranjeros. La estrategia aboga por «la inclusién de dis-
posiciones voluntarias de RSE en todos los Acuerdos de
Promocién y Proteccion de las Inversiones Extranjeras
y en los Acuerdos de Libre Comercio suscritos a partir
de 2010»°.

En este capitulo se examinan las disposiciones de RSE
incluidas en los acuerdos comerciales en los que son
interlocutores el Canadd, la Asociacién Europea de

* Parlamento Europeo (2011); Parlamento Europeo (2010).
* Comisién Europea (2015, pag. 20).
> Gobierno del Canada (2015, pag. 15).

Libre Comercio (AELC), la UE y los Estados Unidos,
entre otros’. También se examinan las posibles implica-
ciones para los Estados, las empresas y los trabajadores.

iCuales son las principales
caracteristicas de las disposiciones
de RSE y como han evolucionado?

En conjunto, solo un nimero limitado de acuerdos
comerciales hace referencia a la RSE. Sin embargo, la
inclusidn de estas referencias ha aumentado desde 2010
(figura 14.1)". Hasta la fecha, unos 35 acuerdos comer-
ciales aluden a esta cuestién. Los acuerdos recientes

¢ Véase un estudio més pormenorizado en Peels et al. (2016) y Peels y
Schneider (2014).

7 Las referencias a la RSE se entienden como un conjunto de términos que
incluyen principios ¢ instrumentos y guardan relacién con la responsabi-
lidad social de las empresas: «RSE», «responsabilidad social corporativax,
«voluntaria», «autorregulacién», «OCDE», «impacto global»; «respon-
sabilidad», «Directrices de la OCDE para las empresas multinacionales»,
«Iniciativa Mundial sobre la Presentacién de Informes», «Principios
Rectores sobre las empresas y los derechos humanos», «Declaracién sobre
las EMN de la OIT» y la «ISO 26000».

| Capitulo 14 Las responsabilidad social de las empresas en los acuerdos comerciales
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Figura 14.1 Disposiciones de RSE en los acuerdos de comercio

40

30

20

% de acuerdos de comercio

10

e

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

(firmados, pero no vigentes todavia, o atin en proceso de
negociacién) que contienen referencias directas ala RSE
y al trabajo son el Acuerdo de Asociacién Transpacifico
(TPP)®, el Acuerdo Econémico y Comercial Global
negociado entre la UE y el Canadd, y el Acuerdo de
Libre Comercio entre la UE y Vietnam’.

Cuando forman parte de un acuerdo de comercio, las
disposiciones de RSE son cldusulas negociadas entre los
Estados con implicaciones directas para ellos, ya que les
comprometen, por ejemplo, a cooperar en materia de
RSE, a fomentar que las empresas incorporen volun-
tariamente mecanismos de RSE en sus actividades, o
a facilitar y promover el comercio de mercancias que
estdn sujetas a los programas de RSE™.

Las disposiciones adoptadas suelen ser meramente indi-
cativas, aunque adquieren un cardcter cada vez mds
imperativo en los acuerdos mds recientes. Algunos com-
promisos son mds estrictos que otros. Por ¢jemplo, unos
Estados se comprometen a hacer un esfuerzo por pro-
mover la RSE («se esforzardn en promover»), mientras

8 Las partes del TPP son: Australia, Brunci, el Canad4, Chile, ¢l Japén,
Malasia, México, Nueva Zelandia, el Pert, Singapur y Viet Nam. Los Estados
Unidos se retiraron del TPP en enero de 2017. Actualmente es incierto el
futuro del acuerdo.

’ Todos estos acuerdos se han suscrito pero todavia no han entrado en vigor.
' Se ha afirmado que las referencias son «double soft» (excesivamente vagas
y nada vinculantes), cuando contienen una formulacién laxa en el sentido de
que los Estados se limitan a recomendar la implicacién puramente voluntaria
del sector privado en materia de RSE (Prislan y Zandvliet, 2013).

que otros se comprometen directamente a fomentar que
as empresas adopten politicas de «fomentaran»).
| dopt liticas de RSE («f t

A pesar de que son pocos los acuerdos que se remiten
de manera precisa a un determinado instrumento de
RSE, se observa una evolucidn positiva. Esto significa
que aparecen cada vez mds referencias a instrumentos
como las Directrices de la OCDE, el Pacto Mundial de
las Naciones Unidas y la Declaracion sobre las Empresas

Multinacionales de la OIT (EMN).

Las referencias a la RSE suelen aparecer en el predm-
bulo del acuerdo, en un acuerdo o mecanismo de coo-
peracién laboral, en el capitulo de inversiones o en los
capitulos de comercio y desarrollo sostenible. Se observa
una tendencia a incorporar, cada vez con mayor fre-
cuencia, las disposiciones de RSE en el texto principal
de los acuerdos.

En algunos casos hay cierta superposicion entre las dis-
posiciones laborales y las disposiciones de RSE. Esto
puede ocurrir, por ¢jemplo, cuando figuran en los capi-
tulos de trabajo o desarrollo sostenible, o cuando hacen
referencia a las normas internacionales del trabajo o
a otros instrumentos de la OIT, como la Declaracién
sobre las EMN. Ello repercute en la ejecucion del
acuerdo, porque los mismos mecanismos aplicables a las
disposiciones laborales pueden aplicarse también a las
disposiciones de RSE.
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Podria haber algunas implicaciones extraterritoriales
asociadas a las disposiciones de RSE. Es lo que ocurre,
por ejemplo, cuando los Estados instan a las empresas
que operan dentro de su territorio o que estédn sujetas a
su jurisdiccién a que adopten politicas de RSE y a que
las apliquen en sus actividades (es decir, tanto en su pais
de origen como en los paises anfitriones).

iCuales son los distintos modelos
de RSE en los acuerdos comerciales?

Las disposiciones de RSE suelen figurar en los acuerdos
comerciales suscritos con paises y regiones que tam-
bién incluyen disposiciones laborales y de desarrollo
sostenible en esos mismos instrumentos. Es el caso de
interlocutores comerciales como el Canadd, la UE, la
Asociacién Europea de Libre Comercio y algunos paises
en desarrollo como Chile.

El modelo del Canadi

En el modelo canadiense, las disposiciones de RSE
pueden figurar en el predmbulo de los acuerdos, en
el predmbulo de los acuerdos complementarios sobre
cuestiones laborales (acuerdos de cooperacién laboral),
dentro de los capitulos de inversién o, més reciente-
mente, en el marco de los capitulos laborales''.

Los acuerdos comerciales canadienses no suelen hacer
referencia a instrumentos especificos de RSE, sino que
se remiten a «las normas de responsabilidad social inter-
nacionalmente reconocidas y a los principios y/o decla-
raciones de principios que han sido ratificados o estin
apoyados por las Partes». Sin embargo, el Gobierno del
Canada ha ratificado publicamente algunas normas,
directrices e iniciativas en materia de RSE, como las
siguientes: la ISO 26000, la Declaracién sobre las EMN
de la OIT, las Directrices de la OCDE, las Directrices de
la Iniciativa Mundial sobre la Presentacién de Informes,
los Principios Rectores sobre las empresas y los derechos
humanos y el Pacto Mundial de las Naciones Unidas".

"' Por ¢jemplo, el Canada-Perti (2009), el Canadd-Colombia (2011) y el
Canad4-Panami (2013).

"> Véase Gobierno del Canadd (2015).

Otros acuerdos mds recientes en los que participan
el Canadéd y Chile, sobre todo el TPP, incorporan
referencias a la RSE en sus capitulos de inversién y
asuntos laborales y prevén un mayor nivel de compro-
miso a través del uso de formulaciones mds estrictas
(por ¢jemplo, «se esforzardn en fomentar, en vez de
«deben fomentar»)".

Lo importante es que el acuerdo no establezca en este
aspecto ningun limite territorial para la obligacién de
las partes. En consecuencia, las partes podrian instar
a todas las empresas presentes en sus territorios y en
paises extranjeros (asociados a los acuerdos) a adoptar
las iniciativas de RSE.

Técnicamente, los mismos mecanismos del capitulo
de asuntos laborales también se aplican a la cldusula
de RSE, a saber: actividades de cooperacion, didlogo
laboral cooperativo y seguimiento a través de disposi-
ciones institucionales (por ejemplo, el Consejo Laboral).

El'modelo de la Unidn Europea

En el caso de la UE, los acuerdos han evolucionado
desde que se incluy® la primera referencia a la RSE en
un acuerdo de comercio de la UE, la Declaracién con-
junta relativa a las directrices para los inversores, for-
mulada en paralelo al acuerdo con Chile (2004). La
inclusién de las referencias a las RSE solo contenia un
vago recordatorio a las multinacionales acerca de la con-
veniencia de adoptar las Directrices de la OCDE para
ese tipo de compaifas.

Paulatinamente, el lenguaje de la RSE se ha ido inte-
grando en los capitulos de los acuerdos sobre comercio
y desarrollo sostenible. El acuerdo mds reciente con el
Viet Nam promueve un mayor nivel de compromiso
de los Estados con la RSE en diversos aspectos del
acuerdo'. Por ejemplo:

o Establece que las partes fomentaran, de conformidad
con sus propias leyes y politicas, el desarrollo de los
programas de RSE y la participacion en los mismos.

" Articulo 19.7 del TPP.
" En la fecha de redaccién del presente manual, el acuerdo todavia no habia
entrado en vigor.

| Capitulo 14 Las responsabilidad social de las empresas en los acuerdos comerciales
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o Ademas, las partes reconocen la importancia de las
iniciativas voluntarias destinadas a alcanzar y man-
tener altos niveles de proteccién laboral como com-
plemento de las medidas reglamentarias nacionales.

o Incluye el acuerdo de cooperar en materia de RSE y
el compromiso de tomar en consideracién y promover
los instrumentos de RSE pertinentes.

Los compromisos especificos adoptados han ido evo-
lucionando: las referencias genéricas a las directrices
internacionalmente acordadas” han dado paso a otros
instrumentos concretos de RSE, como las Directrices
de la OCDE, el Pacto Mundial de las Naciones Unidas
y la Declaracién sobre las EMN de la OIT™.

Como en el caso del Canadi, los mecanismos de ejecu-
cién previstos en el capitulo de comercio y desarrollo
sostenible (por ejemplo, vigilancia, cooperacién técnica,
resolucién de conflictos y otros) también se aplican a la
cldusula de RSE.

iSe han aplicado en la practica
las clausulas de RSE?

Aunque la inclusidn de referencias de RSE es todavia
reciente y las experiencias practicas son, por lo tanto,
escasas, disponemos de algunos ejemplos que arrojan
luz sobre la ejecucion de estas cldusulas.

Es interesante observar que las cuestiones de RSE -y, en
particular, las actividades de cooperacién- se han abor-
dado en el marco del Acuerdo Estratégico Transpacifico
de Asociacién Econdmica (2006), a pesar de que no éste
contiene ninguna disposiciéon en materia de RSE. Por
ejemplo, en 2014 se celebrd un taller tripartito sobre RSE,
enel quese hizo hincapié en cdmo lograr un mejor enten-

dimiento de la Declaracién sobre las EMN de la OITY.

Segun lo dispuesto en el Acuerdo de Libre Comercio
entre la UE y la Reptiblica de Corea (2013), las ins-
tituciones establecidas en el capitulo de comercio

" Por ejemplo, en los acuerdos con la Republica de Corea (2013),
Colombia-el Perti (2013) y UE-América Central (2013), se hace una refe-
rencia explicita a los instrumentos de RSE.

1 1.a EU, en sus acuerdos con Georgia, la Reptblica de Moldavia y Ucrania
(todos de 2014).

7" Lazo Grandi (2014).

y desarrollo sostenible, en particular el Comité
de Comercio y Desarrollo Sostenible, los Grupos
Nacionales Consultivos de los respectivos paises y el
Foro de la Sociedad Civil, realizardn un estricto segui-
miento de los compromisos en materia de RSE. Durante
las reuniones celebradas en el seno de esos foros se han
analizado las pricticas de RSE.

Ademds, se ha considerado que la RSE es una esfera
potencial de cooperacién técnica. Asi, las empresas mul-
tinacionales que operan en la UE y en la Republica de
Corea estdn sujetas a vigilancia conjunta con respecto
a su cumplimiento de los principios recogidos en las
Directrices de la OCDE, los Principios Rectores sobre
las empresas y los derechos humanos de las Naciones
Unidas, el Pacto Mundial de las Naciones Unidas, y la
1SO 26000 (ESC, 2014).

iCuales son las implicaciones para
los gohiernos y los interlocutores sociales?

Las disposiciones de RSE se dirigen fundamentalmente
a los Estados. Asi pues, al negociar la inclusién de estas
disposiciones en los acuerdos comerciales, los Estados
pueden fomentar una conducta empresarial responsable
y aumentar la coherencia en el campo heterogéneo de
la RSE.

La inclusién de referencias a la RSE en el contexto de
los acuerdos vinculantes, aunque sea con formulaciones
relativamente vagas, puede servir para que los Estados
rindan cuentas acerca del cumplimiento empresarial de
las disposiciones de RSE, a través de los mecanismos de
ejecucion previstos en los acuerdos.

Una mayor coherencia en la adopcion de instrumentos
de RSE puede tener una repercusion directa en los com-
promisos de las empresas y puede impulsar una compe-
tencia por lograr los mejores resultados en esta esfera™®.
Ademds, la incorporacién de la RSE en los acuerdos
comerciales es un claro reconocimiento de la impor-
tancia de las empresas para promover las normas del tra-
bajo y mejores condiciones laborales. En consecuencia,
las partes interesadas y el pablico en general pueden
examinar la actividad de las empresas a través de los

' Sabel ez al. (2000).
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mecanismos de ejecucién previstos en los acuerdos. Las
empresas también pueden valerse de los proyectos coo-
perativos en materia de RSE para aumentar sus capa-
cidades y aplicar con mayor eficiencia las iniciativas
adoptadas. Asimismo, la combinacién de cldusulas de
RSE y las disposiciones laborales en los acuerdos comer-
ciales puede fortalecer las acciones concertadas sobre el
trabajo decente en las cadenas mundiales de suministro.
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CAPITULO 15
EFECTOS INDIRECTOS DE LAS DISPOSICIONES LABORALES
EN LOS ACUERDOS DE LIBRE COMERCIO SOBRE LA GOBERNANZA*

Resumen

o Las disposiciones laborales incluidas en los acuerdos comerciales repercuten de
forma directa ¢ indirecta sobre la gobernanza. Los responsables de la formula-
cién de politicas concibieron estas disposiciones para mejorar la gobernanza de
los derechos laborales, pero puede que tengan también algunos efectos secunda-
rios imprevistos. Estas disposiciones:

» empoderan a los trabajadores y a otros ciudadanos;

o facilitan la interaccion entre el gobierno y sus ciudadanos sobre un amplio con-
junto de cuestiones que afectan al comercio;

o promueven la igualdad salarial y de ingresos, lo que a su vez propicia el desarrollo,
la estabilidad social y la democracia;

o ayudan alos responsables de la formulacién de politicas a integrar mejor los dere-
chos laborales con otras politicas publicas (como la politica fiscal, las politicas de
lucha contra la corrupcién o las leyes penales);

« ayudan a los ciudadanos y a los responsables de la formulacién de politicas a
mejorar la gobernanza, a aumentar la productividad y a reforzar la cohesion social
de la comunidad.

los grupos para definir sus intereses, ejercer sus dere-

iQué sabemos sobre las disposiciones
sobre derechos laborales incluidas
en los acuerdos comerciales?

chos juridicos [...] y resolver sus diferencias por media-
cién»'. La buena gobernanza se rige por el estado de
derecho y es transparente, responsable, equitativa, eficaz

. 2
. .. eficiente’.
Las disposiciones sobre derechos laborales que figuran ¥

en los acuerdos comerciales estdn concebidas para g proceso se desarrolla del siguiente modo. Cuando el

mejorar la gobernanza de los derechos laborales y para pais A participa en un acuerdo de libre comercio (ALC)

empoderar a los trabajadores, pero también pueden  hijarera] o plurilateral, los responsables de la formula-

afectar a la gobernanza en un sentido mds amplio. A cién de politicas y los ciudadanos del pais A saben que

falta de una definicién especifica y consensuada de la
buena gobernanza, en este capitulo nos basamos en la
definicién formulada por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo: «mecanismos, procesos ¢
instituciones que pued[e]n utilizar los ciudadanos y

* Susan Ariel Aaronson, Elliott School of International A ffairs,
George Washington University.

los responsables de la formulacién de politicas y los
ciudadanos de sus paises socios en el ALC observan
atentamente su conducta. Por lo tanto, los acuerdos
comerciales ejercen lo que ha dado en llamarse «efecto

! Zainab (2016).
* CESPAP (2009).
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luz solar» . Los funcionarios publicos del pais A hacen
mids hincapié en el respeto de los derechos laborales,
porque saben que sus homologos los observan con aten-
cién. Ademas, el Canadd, la UE y los Estados Unidos
incluyen cldusulas que exigen que los ciudadanos de
los paises socios estén debidamente asesorados ¢ infor-
mados sobre sus derechos laborales vigentes y que tengan
oportunidades de formular observaciones acerca de las
disposiciones comerciales®. De este modo, los acuerdos
comerciales contribuyen a empoderar a las personas no
solo como trabajadores, sino también como ciudadanos.

A la larga, estas disposiciones pueden inducir a los
gobiernos a interactuar con la ciudadania, implicindola
mds en las deliberaciones sobre politicas comerciales,
lo que a su vez promueve una rendicién de cuentas
mds estricta en cuanto a los derechos laborales y otras
formas de gobernanza’. Ademds, pueden facilitar la
cooperacién y la confianza mutua entre trabajadores y
empresas, factores que mejoran los resultados econd-
micos y la productividad®.

Las disposiciones sobre derechos laborales en los
acuerdos comerciales pueden impulsar un circulo vir-
tuoso de crecimiento econémico y gobernanza. Si se
empodera a los trabajadores y se les permite sindicarse,
con el tiempo la patronal y los trabajadores aprenden a
idear conjuntamente soluciones para mejorar la produc-
tividad y facilitar un crecimiento estable. Las empresas
se benefician de los convenios colectivos, porque las
condiciones son mds previsibles y responsables. La
sociedad, en su conjunto, aprende a conciliar los inte-
reses contrapuestos a través de la consulta y la nego-
ciacién’. Paulatinamente, los inversores constataran
que los Estados que respetan los derechos de los trabaja-
dores ofrecen garantias en cuanto a la observancia de los
derechos de propiedad, respetan el estado de derecho y
acttian de una manera ecudnime e imparcial®.

> Por cjemplo, Polaski (2006) observa que, en virtud de los acuerdos tex-
tiles de Camboya, el efecto «luz solar» era una forma de autoridad para
garantizar que el sector empresarial respetara los derechos laborales y que el
Gobierno vigilara la observancia de los derechos laborales.

4 Véase, por ¢jemplo, el Tratado de Libre Comercio entre la Republica
Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos (CAFTA-DR).

° Rodrik (2016); Aaronson (2015b).

¢ Maskus (1997).

7 Sengenberger (2005).

® Kuceray Principi (2014); Kucera (2002).

En este capitulo examinaremos si las disposiciones sobre
derechos laborales incluidas en los acuerdos de libre
comercio de la UE, el Canada y los Estados Unidos
mejoran la gobernanza y, en su caso, de qué modo.
Solo serdn objeto de nuestro anélisis aquellos acuerdos
comerciales que traten a todas las partes de forma igua-
litaria durante la fase de aplicacién, con obligaciones
de comercio reciprocas’. Por lo tanto, no tendremos
en cuenta los acuerdos de partenariado econémico de
la UE, definidos como acuerdos comerciales y de desa-
rrollo negociados entre la UE y los interlocutores comer-
ciales de Africa, el Caribe y del Pacifico que emprenden
procesos de integracion econdmica regional'’. Tampoco
examinaremos los acuerdos de asociacion de la UE con
los paises del programa de Asociacién Oriental. Estos
acuerdos tienen por objeto un amplio conjunto de cues-
tiones, entre las que figuran el empleo, la politica social
y el establecimiento de una zona de libre comercio de
alcance amplio y profundo entre la UE y el pais socio.

Cada uno de los tres gigantes del comercio aborda de
modo diferente los derechos laborales. La UE incluye
disposiciones sobre derechos laborales en el capitulo
juridicamente vinculante de desarrollo sostenible, que
también abarca los derechos humanos y la gobernanza.
A este respecto, los derechos laborales se enmarcan en
un concepto de la buena gobernanza que toma en con-
sideracion los derechos humanos en general. Aunque
las disposiciones sobre derechos laborales no se contem-
plan en todos los acuerdos de libre comercio de la UE,
si figuran en los acuerdos suscritos con Colombia y el
Perti (2013), la Republica de Corea (2015) y Ucrania
(2016)". Si llega a aprobarse ¢l Acuerdo Econdmico y
Comercial Global entre la UE y el Canad4, también
contendra referencias a los derechos laborales.

Estos recientes acuerdos comerciales de la UE compro-
meten a las partes con las normas fundamentales del
trabajo de la OIT, con la ratificacién de los convenios
fundamentales de la OIT y con la aplicacién efectiva
de todos los convenios ratificados. Las partes también

’ Marx et al. (2016, pag. 599).

' Véase htep://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/agree-
ments/index_en.htm [8 de noviembre de 2016]; y http://ec.curopa.cu/trade/
policy/countries-and-regions/development/economic-partnerships/ [8 de
noviembre de 2016].

' Véase http://ec.europa.cu/trade/policy/countries-and-regions/agree-
ments/ [8 de noviembre de 2016].
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convienen en lo siguiente: no hardn uso de las normas del
trabajo con fines de proteccionismo encubierto; hardn
cumplir su propia legislacion laboral; no suspenderan ni
derogardn dicha legislacion con el objeto de fomentar
el comercio o la inversién; procurardn asegurar que sus
leyes y politicas pertinentes contemplen e incentiven
altos niveles de proteccién laboral'*. Los acuerdos de la
UE también obligan a establecer un comité conjunto
formado por representantes de ambas partes, encargado
de supervisar la ejecucion del capitulo, acompanado
de diversos tipos de mecanismos de la sociedad civil .
Por ultimo, la UE incluye un mecanismo de solucién
de diferencias en su capitulo de comercio y desarrollo
sostenible. Si las partes no alcanzan un acuerdo en las
consultas, un grupo de expertos independientes exami-
nara la controversia.

Los Estados Unidos han suscrito con 19 paises acuerdos
comerciales que incluyen disposiciones laborales. Los
mds recientes entraron en vigor en 2012 (suscritos
con Panam4, la Republica de Corea y Colombia). El
Canada tiene vigentes siete acuerdos comerciales con
disposiciones de derechos laborales. Entre ellos figuran
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) y otro acuerdo que es demasiado reciente
para ser objeto de evaluaciones (Reptiblica de Corea,
2015)". En cambio, la UE acaba de empezar a negociar
acuerdos de libre comercio distintos de los acuerdos de
asociacién. Dado el cardcter novedoso de los acuerdos
de libre comercio de la UE, disponemos de menos
informacién sobre la posible incidencia de estas dis-
posiciones sobre la gobernanza que en el caso de los
acuerdos canadienses o estadounidenses con disposi-
ciones laborales. En la fecha de redaccién de este capi-
tulo, el Parlamento Europeo ha aprobado el AECG o

"> Bartels (2013). Véase, por ejemplo, el articulo 268 del Acuerdo comercial
entre la UE, por una parte, y Colombia y el Pert, por otra. Algunos acuerdos
comerciales de la UE (por e¢jemplo, el suscrito entre la UE y Corea) incluyen
también disposiciones sobre la aplicacién efectiva de los Convenios de la
OIT ratificados por los Estados Miembros de la UE y por la Republica de
Corea. En algunos acuerdos comerciales de la UE, ambas partes convienen
en emprender una iniciativa continuada en favor de la ratificacién de los
Convenios prioritarios de la OIT, asi como de otros Convenios de la OIT
clasificados como Convenios actualizados.

¥ Véase el capitulo 5 de este manual sobre la participacién de los interlocu-
tores sociales en los acuerdos comerciales.

" A fecha de 17 de febrero, el Parlamento Europeo ha aprobado el

AECG, pero se requicre también la aprobacién de los Parlamentos de los
Estados Miembros. Véase http://ec.europa.eu/trade/policy/in-focus/ceta/
index_es.htm.

CETA (por sus siglas en inglés) y estd pendiente de la
ratificacién por parte de los parlamentos nacionales de
algunos Estados Miembros.

Los Estados Unidos, la UE y el Canad4 han revisado
sus disposiciones laborales a medida que han ido des-
cubriendo qué mecanismos dan resultado y cudles son
infructuosos, cémo mejorar la observancia y cémo
empoderar a los trabajadores. Los Estados Unidos
han implementado cinco generaciones de modelos en
esta materia, aunque la tltima versién forma parte del
Acuerdo de Asociacién Transpacifico”, del que se reti-
raron en enero de 2017.' A partir de 2005, los Estados
Unidos integraron las disposiciones laborales en el texto
principal del acuerdo, obligando a las partes a «hacer
cumplir eficazmente su propia legislacién laboral» e
incluyendo disposiciones en materia de educacién y
participacion de la ciudadania. En 2007 volvieron a
revisar el modelo, obligando a las partes: a adaptar y
mantener los derechos laborales fundamentales, a hacer
cumplir eficazmente su propia legislacién laboral y a
no suspender ni derogar las leyes por las que se aplican
los derechos laborales fundamentales. Los signatarios
pueden aplicar sanciones comerciales ordinarias y el
mecanismo de solucién de diferencias a todas las dispo-
siciones laborales"”.

Hasta hace poco, las disposiciones laborales de los
acuerdos comerciales canadienses figuraban en el marco
de los acuerdos complementarios. Sin embargo, en los
acuerdos comerciales mas recientes del Canad4 (sus-
critos con la UE y con la Republica de Corea) se dedica
un capitulo especifico a los derechos laborales™. Los
capitulos de derechos laborales del Canadé son juridica-
mente vinculantes. En caso de que alguna de las partes
incumpla las disposiciones, puede ser sancionada (una
vez concluidas las actuaciones previstas a tal efecto).

" Departamento de Trabajo estadounidense y Representante de los Estados
Unidos para las Cuestiones Comerciales Internacionales (2015).

!¢ La Casa Blanca, Secretaria de Prensa, «Presidential Memorandum
Regarding Withdrawal of the United States from the Trans-Pacific
Partnership Negotiations and Agreement», en la siguiente direc-

cién https://www.whitchouse.gov/the-press-office/2017/01/23/
presidential-memorandum-regarding-withdrawal-united-states-trans-pacific.
"7 Departamento de Trabajo estadounidense y Representante de los Estados
Unidos para las Cuestiones Comerciales Internacionales (2015, pag. 49).

¥ Gobierno del Canadi, «Negotiating and Implementing International
Labor Cooperation Agreements», en la direccién http://tinyurl.com/

hwkkdps.
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iQué grado de eficacia han demostrado
los distintos modelos de disposicion

en materia de derechos laborales

y gobernanza?

Hace pocos afios que los investigadores y los responsa-
bles de la formulacién de politicas empezaron a utilizar
datos cuantitativos para examinar los efectos de los dis-
tintos modelos de disposiciones laborales a lo largo del
tiempo y también a comparar los diversos enfoques. Por
lo tanto, todavia es pronto para saber si alguno de estos
modelos es mds eficaz que otros. Lo que sabemos es que
todos aspiran a alcanzar el mismo objetivo: contribuir
a que los interlocutores comerciales avalen o mejoren
la gobernanza de los derechos laborales y empoderen a
los trabajadores.

Algunos académicos que han comparado estos efectos
mediante datos estadisticos han formulado la hipétesis
de que los gobiernos que hacen hincapié en la obser-
vancia de los derechos laborales, como los Estados
Unidos y el Canad4, serdn mds capaces de persuadir a
aquellos de sus socios comerciales que adolecen de una
gobernanza inadecuada de los derechos laborales de que
refuercen su vigilancia, observancia e inversién en ese
campo"”. Afirman que un modelo basado en desincen-
tivos tiene mayor probabilidad de arrojar resultados en
cuanto a los derechos laborales. Este modelo contempla
la celebracién de consultas y, si estas no inducen el
cambio por si solas, prevé la capacidad de incoar pro-
cedimientos de solucién de diferencias, junto con la
imposicién de sanciones o multas para incentivar el
cumplimiento. Estos investigadores apuntan también
que, al incidir en la observancia, los paises solicitantes
sefialan que la proteccion de los derechos laborales
es fundamental para crear un clima de confianza y
cimentar buenas relaciones comerciales.

Sin embargo, como contrapartida también cabe aducir
que, al prestar especial atencién a los derechos laborales
en detrimento de otros derechos humanos, los Estados
Unidos y el Canadé pueden transmitir, involuntaria-
mente, la idea de que ciertos derechos humanos son mas
importantes que otros, o de que los derechos humanos

" Luce (2013); Dewan y Ronconi (2014).

son divisibles, cuando en realidad no lo son desde la
perspectiva del Derecho Internacional. En este sentido,
el enfoque mas amplio de la UE, centrado en la cohe-
rencia de los derechos humanos, el desarrollo sostenible
y la buena gobernanza, puede arrojar, a la larga, mejores
resultados, por varios motivos. En primer lugar, los dere-
chos laborales —como el derecho al trabajo, la libertad
de reunion, la libertad de asociacion, la prohibicion del
trabajo forzoso y el derecho a percibir una remunera-
cién justa— son también derechos humanos contem-
plados en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos®. Ademds, estos derechos son importantes
para la democracia. Segun el Relator Especial sobre el
derecho alalibertad de reunidn pacifica y de asociacion,
«el ejercicio de la libertad de asociacién y de reunién
pacifica son derechos fundacionales [...] esenciales para
la dignidad humana [...] y para la democracia. Son la via
de acceso a otros derechos»>'.

En segundo lugar, al enmarcar los derechos laborales en
las referencias mas generales de los derechos humanos,
los responsables de la formulacién de politicas ponen
de manifiesto la indivisibilidad y la universalidad de
los derechos humanos, asi como los estrechos vinculos
existentes entre la proteccion de los derechos humanos
y la gobernanza democritica estable. Por lo tanto, la UE
puede ser mds capaz de convencer a sus interlocutores
comerciales para que adopten un modelo més holistico
de derechos humanos y buena gobernanza. Ademds,
cabe conjeturar que los gobiernos que entienden la indi-
visibilidad de los derechos humanos tendran mas opor-
tunidades de aprender a reglamentar tales derechos,
incluidos los laborales.

Proteger, respetar y salvaguardar los derechos humanos
no es sencillo: requiere una gobernanza audaz. A veces
los gobiernos deben intervenir activamente en los mer-
cados (por ¢jemplo, cuando se discrimina a los traba-
jadores), mientras que otras veces no deben intervenir
(por ejemplo, cuando los trabajadores ¢jercen la libertad
de asociacién)*’. Cuando los funcionarios ptblicos
aprenden a respetar los derechos humanos, incluidos
los laborales, crean un clima de confianza entre los

* Véase la Declaracién Universal de los Derechos Humanos [9 de noviembre
de 2016].

! Kiai (2016).

* Aaronson y Zimmerman (2007); Aaronson (2015a).
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trabajadores y las empresas. Ademis, estos Estados
lanzan a los ciudadanos el mensaje de que el proceso
de gobernanza de los derechos laborales, y de la gober-
nanza en general, es justo y eficaz”.

iComo repercute la aplicacion
de las disposiciones laborales en
el empoderamiento de los trabajadores?

Uno de los efectos indirectos de la gobernanza puede
manifestarse a través del empoderamiento de los traba-
jadores, que propicia el crecimiento sostenible, una eco-
nomia més productiva y una sociedad mds inclusiva.

Aunque los investigadores suelen centrar su andlisis en
la ejecucion de las disposiciones laborales, algunos aca-
démicos han estudiado cémo inciden estos acuerdos
en el empoderamiento de los trabajadores. Los Estados
Unidos, la UE y el Canadé4 han formulado disposi-
ciones destinadas a aumentar la capacidad de los tra-
bajadores para reivindicar sus derechos laborales. Los
trabajadores asi facultados pueden influir también en
la gobernanza de los esos mismos derechos. Aunque
los tres modelos formulan disposiciones por las que se
crean érganos consultivos en materia de derechos labo-
rales, los Estados Unidos y la UE establecen cldusulas
especificas sobre sensibilizacion y educacion de la ciu-
dadanfa para crear una demanda de derechos laborales.

Desde 2005, los acuerdos estadounidenses incorporan
disposiciones, dentro del capitulo de derechos laborales,
relativas a las garantias procedimentales y la sensibiliza-
cién publica. Los responsables de la formulacién de poli-
ticas estadounidenses han reforzado significativamente
estas disposiciones en el Tratado de Libre Comercio
entre la Republica Dominicana, Centroamérica y los
Estados Unidos (CAFTA-DR) y en otros ALC poste-
riores. Las disposiciones mejoradas obligan a las partes
a fomentar la participacién publica en la formulacién de
las politicas de derechos laborales. También exigen que
todas las personas tengan «acceso adecuado a los tribu-
nales», que los «procedimientos sean justos, equitativos
y transparentes [...] abiertos al publico», que concedan

* Postnikov y Bastiaens (2014).

a todas las partes el derecho de solicitar la revision «y,
si procede, la rectificacién de las resoluciones finaless.

Ademds, «cada una de las partes promovera la sensibi-
lizacién de la ciudadania respecto de sus derechos labo-
rales», impartiendo formacién sobre tales derechos y
garantizando que los ciudadanos puedan obtener infor-
macién al respecto.

Por tltimo, se insta a las partes a: «crear un nuevo
Comité consultivo laboral nacional, o consultar a uno
ya existente, integrado por miembros de su sociedad, con
inclusién de representantes de sus organizaciones sindi-
cales y patronales, para que presenten sus puntos de vista
sobre cualquier asunto relacionado con este Capitulo» **.
En conjunto, estas disposiciones podrian empoderar a
los trabajadores (como demandantes de derechos labo-
rales) a través de normas sobre sensibilizacién, participa-
cién publica y derechos procesales apropiados™.

El Canad4 también exige, en sus acuerdos de coopera-
cién laboral, la sensibilizacién de la ciudadania con res-
pecto a la legislacién laboral. Por ejemplo, en el acuerdo
suscrito entre el Canad4 y Panami, las partes deben
informar los ciudadanos sobre la legislacién laboral,
permitiendo la presentacién de alegaciones publicas™.

En los capitulos de los acuerdos comerciales de la UE
sobre desarrollo sostenible se establece que cada parte
«consultard a los comités o grupos nacionales en
materia laboral y ambiental o de desarrollo sostenible,
o los creard[] cuando no existan» (Acuerdo Comercial
entre la UE y Colombia y Pert, articulo 281). La UE
también incluye cldusulas que exigen transparencia.
Estas disposiciones establecen que, cuando las partes
desarrollan, introducen y aplican medidas destinadas
a proteger las condiciones laborales que afectan al
comercio entre las partes, deben ponerlas en publico
conocimiento con la debida antelacién, permitiendo la
consulta publica (Acuerdo de Libre Comercio entre la
UE y la Republica de Corea, articulo 13.9).

Todavia no se ha investigado si estas disposiciones y
estos organos consultivos empoderan verdaderamente

* Véase CAFTA.
» Departamento de Trabajo estadounidense y Representante de los Estados
Unidos para las Cuestiones Comerciales Internacionales (2015, pag. 1).

* Véase el ALC del Canad4 y Panama, articulos 6 y 10.
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a los trabajadores. No obstante, en un estudio de 2016
sobre el comercio y los derechos laborales, la OIT
observé que «la incidencia de las disposiciones labo-
rales depende esencialmente, ante todo, de hasta qué
punto se cuenta con la participacion de las partes inte-
resadas, sobre todo de los interlocutores sociales, como
sindicatos y ONG» . Los trabajadores que son cons-
cientes de sus derechos y que estan facultados para cues-
tionar las decisiones de los directivos y funcionarios,
estan empoderados. Con el tiempo, los trabajadores
empoderados pueden promover una mayor igualdad
de ingresos a través del aumento de la productividad,
y una mayor participacion en los beneficios en virtud
de los aumentos salariales. Algunos analistas sostienen
que este proceso puede servir para progresar en desa-
rrollo, cohesién social y democracia, y puede propiciar
que un mayor nimero de personas desarrolle todo su
potencial®’. Ademis, estas disposiciones pueden contri-
buir a legitimar los acuerdos comerciales y a otorgarles
un mayor nivel de aceptacién publica®.

iSe observan efectos indirectos
sobre la gobernanza?

Empoderamiento de
los trabajadores invitados™

Desde que México se adhirié al TLCAN, su politica
de comercio presta mds atencién a las preocupaciones
publicas por los derechos laborales. Por ejemplo, el
Gobierno mexicano, durante mucho tiempo censurado
por no respetar los derechos laborales, emprendié una
labor para proteger los derechos laborales de sus ciuda-
danos en todo el mundo. En septiembre de 2009, los
consulados mexicanos impartieron formacion a los tra-
bajadores invitados mexicanos en los Estados Unidos
sobre sus derechos laborales™.

En 2013, con ayuda de algunos colectivos de la sociedad
civil estadounidenses y mexicanos, los trabajadores

¥ OIT (2016, pégs. 7-8), este manual.
** Sengenberger (2005); Betcherman (2012).
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Aaronson y Zimmerman (2007, pag. 173).
** Los trabajadores temporeros son personas que cuentan con un permiso

temporal para trabajar en otro pafs.

' Aaronson y Zimmerman (2007).

invitados se unieron para constituir la Coalicién de
Trabajadoras y Trabajadores Migrantes Temporales
Sinaloenses, con el objeto de defender los derechos de
los trabajadores temporeros en México y otros paises.
En 2014, este colectivo present6 una denuncia en el
Ministerio de Trabajo mexicano por las comisiones de
contratacién aplicadas. El Ministerio inici6 una inves-
tigacién y detectd 27 infracciones de la legislacion,
con la consiguiente imposicién de sanciones. En este
e¢jemplo, los mexicanos exigieron cuentas al Gobierno
por las infracciones producidas dentro del pais. Este
proceso informo a los responsables de la formulacién
de politicas mexicanos acerca de la situacién de los tra-
bajadores temporeros mexicanos en los Estados Unidos
y empoderé a los trabajadores mexicanos™.

Coherencia en las politicas: conjuncion
de politicas laborales y fiscales para mejorar
la gobernanza de los derechos laborales

Guatemala es uno de los socios del CAFTA-DR. El
Representante de los Estados Unidos para las Cuestiones
Comerciales Internacionales y el Departamento de
Trabajo estadounidense observaron algunas deficien-
cias relativas a los derechos laborales y la gobernabi-
lidad en Guatemala. Ambos organismos reconocieron
la necesidad de enlazar las politicas fiscales y laborales
y de incentivar la adherencia a esas politicas. Como res-
puesta a esta peticion, Guatemala publicé sus Acuerdos
Ministeriales, por los que se establecia un proceso de
alegaciones publicas en el marco del examen de las soli-
citudes presentadas por empresas exportadoras para
obtener ciertos beneficios fiscales y se denegaban las
solicitudes de aquellas empresas en las que se constatara
alguna infraccién de la legislacién laboral. También se
puso en marcha un eficiente proceso para revocar los
beneficios fiscales a aquellos beneficiarios que infrin-
gieran la legislacién laboral y para publicar los nom-
bres de las empresas a las que se retiraran los beneficios.
El nuevo reglamento exige que el Ministerio de Trabajo
guatemalteco realice inspecciones anuales de todas las
empresas que reciban beneficios fiscales especiales™.

** Eulick (2015).
* Departamento de Trabajo estadounidense y Representante de los Estados
Unidos para las Cuestiones Comerciales Internacionales (2015, pag. 12).
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En conjunto, esta estrategia hizo de los derechos labo-
rales una prioridad esencial para el Gobierno guatemal-
teco, la integrd con la politica comercial y fiscal y ayudé
al Gobierno a rendir cuentas ante sus empresas y traba-
jadores, un efecto sobre la gobernanza inesperado.

Coherencia en las politicas: conciliacion del
cddigo penal con los derechos
de los trabajadores en Colombia

Colombia ha adoptado medidas para reducir la impu-
nidad y para dificultar que los antisindicalistas utilicen
la violencia, o incluso el asesinato, contra los represen-
tantes sindicales.

En 2011, tal como se estipula en el plan de accién aso-
ciado con el acuerdo de comercio entre los Estados
Unidos y Colombia, el Congreso colombiano reformé
el Cédigo Penal del pais, estableciendo sanciones
penales e incluso, en los casos mds graves, penas de pri-
sién para los empleadores que vulneren el derecho de
sindicacién y negociacion colectiva con medidas tales
como la concesién de mejores condiciones laborales
a los trabajadores no sindicados con arreglo a deter-
minados pactos colectivos. El Gobierno de Colombia
promulgd, en 2011 y 2013, nuevas disposiciones legales
que prohiben y castigan con cuantiosas multas el uso
indebido de las cooperativas y otras relaciones de tra-
bajo que vulneran los derechos de los trabajadores. En
2011 aumenté el nimero de inspectores de trabajo
de 424 a 718. En 2015, el Tribunal Constitucional
colombiano amplié las facultades de los inspectores
para investigar la falta de proteccién de los trabaja-
dores contingentes™.

En un reciente estudio de Marx ez 4/. (2016) se observa
que, a pesar de que Colombia ha «establecido un marco
juridico institucional bastante sélido para proteger los
derechos laborales, el cumplimiento resulta problem4-
tico porque, aunque las leyes son buenas, el Gobierno
carece de capacidad para aplicarlas, habida cuenta del
tamano del pais y de la magnitud de los problemas labo-
rales» . Un enfoque mds coherente, que enlazara los

* Departamento de Trabajo estadounidense y Representante de los Estados
Unidos para las Cuestiones Comerciales Internacionales (2015, pags. 22-23).

* Marx et al. (2016, pag. 597).

derechos laborales con el derecho penal, propiciaria una
mejor gobernanza de los derechos laborales y mejores
resultados para los trabajadores.

Participacion y empoderamiento
de la sociedad civil en los paises socios

de los ALC: la UE adopta

un enfoque coordinado

Los responsables de la formulacién de politicas de la UE
reconocen que la inclusién de disposiciones en materia
de derechos laborales en los ALC vy la asistencia pres-
tada a los interlocutores comerciales para el desarrollo
de capacidades son importantes, pero no suficientes,
para empoderar a los trabajadores y a la sociedad civil.
Segun se concluye en algunos estudios, los funcionarios
deben esforzarse mds en empoderar a los ciudadanos
para que vigilen si sus propios gobiernos cumplen las
obligaciones del ordenamiento juridico interno y de
los acuerdos internacionales, incluidos los acuerdos
comerciales. En esos estudios se afirma que el didlogo
no puede limitarse a rellenar un formulario, sino que se
requiere mayor transparencia y un mecanismo de con-
sultas en la formulacién de politicas™.

La UE ha intentado responder a estas necesidades.
Desde 2014, las delegaciones de la UE en el extranjero
han elaborado hojas de ruta para entablar comunicacién
con la ciudadania de numerosos paises socios y, de este
modo, construir una sociedad civil mas sélida en esos
paises, con independencia de que hayan suscrito o no
algtin acuerdo comercial con la UE. En paises como el
Perd, este tipo de apoyo podria modificar paulatina-
mente las actitudes negativas de los responsables de la
formulacién de politicas sobre los sindicatos y los dere-
chos laborales”. Ademds, los colectivos de la sociedad
civil contribuirdn en mayor medida al éxito de esas
disposiciones y se ocupardn de vigilar y exigir respon-
sabilidades al Gobierno. En consecuencia, estarin mds
preparados para mejorar la gobernanza.

3 Marx et al. (2016)
7 Orbie y Van den Putte (2016, pag. 35).
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Conclusiones

Las disposiciones sobre derechos laborales pueden tener
algunos efectos secundarios inesperados. A medida que
los responsables de la formulacién de politicas aprenden
a proteger y respetar eficazmente los derechos de los
trabajadores, también aprenden a gobernar de manera
eficaz y transparente y a dar respuesta a las observa-
ciones publicas. Del mismo modo, los trabajadores
aprenden a influir y a confiar en su gobierno. Ademis,
los paises que aprenden a mejorar la gobernanza de los
derechos laborales tenderdn a crear, con el tiempo, un
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