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PRESENTACION

El IICA y la GTZ comparten la perspectiva
de que el desarrollo sostenible integra tres di-
mensiones igualmente importantes: economia,
sociedad y ambiente. En este contexto, el presen-
te documento responde al interés de ambas insti-
tuciones en la particular relacion entre economia
y ambiente, generada por el comercio internacio-
nal.

Esta publicacién es el fruto de los servicios
de consultoria de Francisco J. Brzovic Parilo y de
la edicién técnica de Mario A. Jauregui. Su elabo-
racién se benefici6 con los aportes de Gonzalo
Cubillos en el Capitulo 5, asf como con los co-
mentarios de Ronnie de Camino, Arnaldo Chib-
baro y Jiirgen Carls. La coordinacién de la publi-
cacién estuvo a cargo de Pastora Herndndez
(Proyecto IICA-GTZ) y del Servicio Especializa-
do II: Informacién, Documentacién e Infor-
matica (IICA).

El estudio fue finalizado a principios de
1994; por lo tanto, no contiene los resultados de
los acuerdos y las negociaciones tomados a nivel
internacional en el contexto del comercio y me-
dio ambiente en los tltimos dos afios. Considera-
mos, sin embargo, que la valiosa sintesis que
ofrece el documento sobre el tema le otorga una
vigencia importante, a pesar del tiempo transcu-
rrido.

Este documento reconoce al ambiente como
el entorno del ser humano y el sostén de la vida
a través de sus recursos y funciones. Asi se visua-
liza al ambiente humano como dotado de un
conjunto de funciones bésicas que sirven para sa-
tisfacer las necesidades de la especie humana: es
proveedor de bienes y servicios para el consumo
humano en el sentido amplio que incluye tanto
lo material como lo intangible, es proveedor de

recursos (materias primas) para la produccién de
bienes y servicios, y es asimilador de los dese-
chos de la produccién y el consumo.

Las expresiones aperturista y ambientalista
utilizadas a lo largo del documento no se aplican
con un sentido peyorativo. Se emplean simple-
mente con el objeto de distinguir las posiciones
de quienes privilegian los procesos de apertura
comercial y quienes privilegian la conservacién
ambiental. El uso de estas expresiones tampoco
significa que todos los argumentos se hayan po-
larizado en dos posiciones extremas. Existen,
desde luego, posiciones intermedias.

Aunque para elaborar este documento se re-
curri6 a una amplia bibliografia, es necesario
destacar las fuentes mds utilizadas, basicamente
porque ya habian desarrollado una revisién in-
tensa del material documental disponible. Se
destaca el trabajo realizado por Gabrielle Janecki
(1993) para la Division de Desarrollo Productivo
y Empresarial de la CEPAL, quien fue bastante
exhaustiva para tépicos centrales de la tematica
sobre comercio internacional y ambiente; su ma-
nuscrito ha sido extensamente utilizado en la
preparacion de este documento. Igualmente util
fue el manuscrito de Marianne Schapper para la
Divisién de Comercio Internacional, Transporte
y Financiamiento de la CEPAL, publicado poste-
riormente como documento No. LC/R.1297
(CEPAL 1993d). Por su amplia cobertura y por
la calidad de los trabajos que retine, también ca-
be una mencién especial para el documento de
analisis del Banco Mundial sobre comercio inter-
nacional y ambiente editado por Patrick Low
(1993).

El tema de comercio internacional y ambien-
te ha ocupado un espacio importante en la litera-
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tura reciente. En los ultimos afios se ha escrito
mucho al respecto y se sigue escribiendo. La as-
piracién de este documento es desarrollar una
sintesis de tépicos y posturas sobre el tema. Sin
embargo, el documento no cubre todas las dreas
ni tiene toda la profundidad posible en ciertas
areas que si fueron abordadas. No obstante, su
contenido constituye una plataforma para conti-
nuar profundizando en una materia que tiene
una relevancia creciente para la regién de Améri-
ca Latina y el Caribe. Con toda seguridad, este
tema continuara atrayendo la atencién de go-
biernos, organizaciones internacionales, organi-
zaciones no gubernamentales y organizaciones
diversas de la sociedad civil.

Existe bastante literatura sobre el tema de co-
mercio internacional y ambiente con relacién al
sector agricola, pero la mayor parte de la investi-
gacion disponible, las discusiones y los analisis
han adoptado una perspectiva mas amplia y ses-
gada hacia el sector industrial. Este documento y
sus referencias bibliograficas, en cambio, ponen
énfasis en las implicaciones del tema para el sec-
tor agricola.

Dada la abundante bibliografia que existe
sobre el tema, las referencias que se incluyen al
final del documento incorporan no sélo la docu-
mentacién que fue utilizada directamente en la
preparacién de este documento. También se re-
gistran las referencias indirectas (identificadas
en la documentacién utilizada) y los documen-
tos que fueron consultados pero no citados en
el texto.

Precisamente cuando este documento estaba
en elaboracién llegaban a su término dos nego-
ciaciones de acuerdos internacionales de gran re-
levancia para el tema: el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte y la Ronda Uruguay
del GATT. No fue posible incorporar adecuada-
mente un andlisis de los acuerdos finales ni
de las reacciones de los grupos ambientalis-
tas y aperturistas que se interesaron en las
negociaciones.

El documento esté estructurado en seis capi-
tulos. El Capitulo 1 se centra en una presentacién
del contexto regional a través de cuatro secciones
que abordan las politicas de apertura comercial,
la crisis econémica de los ochenta y las politicas
de ajuste (asi como los posibles impactos am-
bientales que podrian imputérseles a éstas), las
exportaciones agricolas y la integracion regional.

En el Capitulo 2 se tratan las interrelaciones
entre comercio internacional y ambiente. El con-
cepto de competitividad, la inserciéon de lo am-
biental en el comercio, y las posiciones de aper-
turistas y ambientalistas se abordan en cuatro
secciones.

El Capitulo 3 se refiere a las restricciones am-
bientales al comercio internacional. En la prime-
ra seccién se abordan los temas de las ventajas
comparativas en cuanto son influidas por lo am-
biental, y la legitimidad o ilegitimidad de las res-
tricciones ambientales al comercio. En las otras
dos secciones se analizan las barreras ambienta-
les al comercio impuestas por los paises importa-
dores y las restricciones impuestas por los paises
exportadores.

En el Capitulo 4 se presentan los alcances
ambientales de acuerdos y negociaciones comer-
ciales relevantes. En sus dos secciones se exami-
nan los casos del GATT y del TLC, los que con-
formaran el marco de referencia para cualquier
negociacion futura de complementacién econé-
mica e integracion.

El Capitulo 5 se refiere a los alcances comer-
ciales de los principales tratados y negociaciones
ambientales internacionales. En la primera sec-
cién se hace una sintesis de los acuerdos interna-
cionales en asuntos ambientales; alli se presentan
los rasgos principales de este tipo de acuerdos, se
tipifican y se resumen enfatizando su incidencia
en el comercio. En las cuatro secciones siguientes
se analizan con mayor detalle los principales
acuerdos internacionales: la convencién sobre el
comercio internacional de especies amenazadas

viii



de fauna y flora silvestres, el Convenio de Basi-
lea sobre el control de los movimientos trans-
fronterizos de desechos peligrosos y su elimina-
cién, las directrices de Londres para el intercam-
bio de informacién acerca de productos quimicos
objeto del comercio internacional y el cédigo in-
ternacional de conducta para la distribucién y
utilizacion de plaguicidas, y el convenio de Vie-
na para la proteccion de la capa de ozono y el

ix

presentacion

protocolo de Montreal sobre sustancias que ago-
tan la capa de ozono.

El Capitulo 6 es una sintesis orientada a esta-
blecer el estado de la controversia y a plantear
cudl es la posicién que deberia tener la regién de
América Latina y el Caribe respecto a la inser-
cién de la preocupacién ambiental en los proce-
sos de apertura comercial en marcha.
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CAPITULO 1
INTRODUCCION: EL CONTEXTO REGIONAL

Politicas de Apertura Comercial
en Ameérica Latina y el Caribel

La preocupacién mundial por el deterioro
del ambiente y la adopcién casi generalizada de
politicas de liberalizacién comercial por parte de
los paises en desarrollo han inducido a una in-
tensa discusién respecto a los impactos ambien-
tales de dichas politicas. La discusion es perti-
nente para el caso de América Latina y el Caribe,
donde la llamada crisis de la deuda externa dio
lugar a la aplicacion de politicas de ajuste. Luego
de més de medio siglo de proteccionismo, en los
ultimos afios muchos paises de la region se em-
barcaron en procesos de liberalizacién comercial.
Alo largo de la década de los ochenta se observé
esa fuerte tendencia al cambio en las estrategias
nacionales de desarrollo y en las politicas que las
acompanaban.

En la region, la primera experiencia sosteni-
da de liberalizacién fue la de Chile, pais que co-
menzd este proceso en los afios setenta y llevé a
su economia a ser una de las mds abiertas del
mundo hacia fines de esa década. Por su lado, ya
en 1983 Costa Rica habia iniciado un transito
gradual desde un modelo de sustitucién de im-
portaciones a nivel nacional y centroamericano
hacia uno de insercién mas dindmica en los mer-
cados internacionales, dando prioridad a los
mercados fuera de la regién. Luego, en 1985, Bo-
livia y México iniciaron liberalizaciones relativa-
mente rapidas.

Al comenzar la década actual, varios paises
se agregaron a esta tendencia, incluyendo Ar-

1 El contenido de esta seccién corresponde mayoritaria-
mente a los planteamientos recientes de Agosin y
Ffrench-Davis (1993). Sin embargo, las reflexiones en tor-
no a los alcances ambientales pertenecen al presente do-
cumento.

gentina, Brasil, Peri y Venezuela. Incluso Co-
lombia, que en 1990 habia adoptado un progra-
ma de apertura gradual a llevarse a cabo en cua-
tro afos, a mediados de 1991 decidi6 acelerar la
liberalizacién y completarla en 1992. Resulta cla-
ro que, con diferentes grados de celeridad, los
paises de la regién han dado un viraje histérico.

Explicita o implicitamente, cada pais ha de-
bido decidir cémo hacer la liberalizacién, qué li-
beralizar y qué no liberalizar, cuénto, en qué se-
cuencia, y qué otras politicas deben adoptarse
para lograr una liberalizacién que contribuya al
desarrollo. El Cuadro 1 es una sintesis de este
proceso de apertura comercial en América Latina
(no incluye el Caribe).

En mayor o menor medida, todos los casos
conllevaron el desmantelamiento de las restric-
ciones cuantitativas y una rebaja sustancial de
los aranceles. En general, hay un cambio sustan-
cial en la proteccién arancelaria que estaba vi-
gente antes de las reformas y una disminucién
radical en la dispersién de la proteccion efectiva.

Estas tendencias en las politicas comerciales
de la regién se ven complementadas por un mo-
vimiento hacia la celebracién de acuerdos bilate-
rales o multilaterales de libre comercio. Estos
acuerdos cubren un amplio espectro del univer-
so arancelario y no se limitan a la desgravacion
de productos individuales (Lahera 1992)2.

2 Es notable que hasta junio de 1990 predominaba ostensi-
blemente la opinién de que los acuerdos de integraci6n
debian ser de un alcance parcial, muy limitado, al estilo
de lo vigente en ALADI en ese tiempo. El enfoque anali-
tico predominante era que los bloques comerciales eran
ineficientes y un obstéculo al comercio mundial. La ini-
ciativa del Presidente Bush cambi6 radicalmente esa con-
cepcion. Parecen haberse olvidado absolutamente las
preocupaciones respecto de la desviacién de comercio
(Agosin y Ffrench-Davis 1993).
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Cuadro 1. Resumen del proceso de apertura comercial en América Latina.

Inicio del Arancel mdximo Nimero de tramos Arancel promedio Variacion del
Pais programa Inicial Finesde Inicial Finesde Inicial Fines de Barreras no arancelarias tipo de
1992 1992 1992 cambio real 2/
Argentina 1989 65 30 8 39¢/ 15¢/ En 1988 el valor de la produc- -40
b/ ci6én industrial sujeto a restric-

cién se redujo de 62% a 18%.
En 1989-91 se eliminaron las
restricciones no arancelarias,
los derechos adicionales transi-
torios y los derechos especificos.

Bolivia 1985 150 10 2 12d/ 7d/  Con pocas excepciones, se abo- 134
lieron todas las prohibiciones y
requisitos de licencias a la
importacién.

Brasil 1990 105 35 29 7 32/ 21e/ En 1990 se elimind la lista 31
de productos importados pro-
hibidos y los requisitos de
licencia previa. No obstante, se
mantuvieron las exigencias
sobre contenido nacional para
bienes intermedios y de capital.

Colombia b/ 1990 100 20 14 4 44d/ 12d/ Las restricciones de licencias 1
previas fueron eliminadas casi
en su totalidad a fines de 1990.

Costa Rica 1986 100 27 . 27¢/ 20e/  En el periodo 1990-92 se elimi- 4
naron gradualmente los per-
misos de importacién y otras
restricciones.

Chile f/ 1973 220 10 57 1 94e/ 10e/ Enla década de los setenta se -10
eliminaron las restricciones
cuantitativas a la importacién.

1985 35 11 1 1 35¢/ 11e/ Se introdujeron bandas de -0

precios y se estableci6 un sis-
tema antidumping.

México 1985 100 20 10 3 24¢/ 12¢/  Se redujo la cobertura de los -9
permisos de importacién sobre
la produccién de 92% en junio
de 1985 a 18% en diciembre de
1990, y se eliminaron los pre-
cios oficiales de importaci6n.

Peri b/ 1990 108 25 56 2 66¢e/ 18¢/ En setiembre de 1990 se elimi- -21
naron las licencias, los controles
y las autorizaciones de
importacién, las cuotas y las
prohibiciones.

Venezuela 1989 135 20 41 4 35d/ 10d/ Se redujo el niimero de rubros 7
sujetos a restricciones de 2200
en 1988 a 200 en la actualidad.
Se han eliminado los derechos
especificos que en algunos
casos llevaban el arancel méxi-
mo a 940% antes de aplicarse el
programa de liberalizacién.

a/ Desde el ano inicial del programa de liberalizaci6n hasta 1992; se ha utilizado el tipo de cambio para las exportaciones.

b/ Los aranceles incluyen sobretasas.

¢/ Ponderado por la produccién interna.

d/ Ponderado por las importaciones.

e/ Promedio simple con base en posiciones arancelarias.

f/  La primera liberalizacién comercial en Chile se complet6 en 1979. El arancel uniforme de 10% rigi6 hasta 1982. Por lo tanto, la
primera fila se refiere a la informacién para ese periodo (1973-82). La segunda fila da informacién acerca de la reduccién del aran-
cel de importacién, el que luego de elevarse a 35% en 1984, se redujo sucesivamente a 20% (1985), 15% (1988) y 11% (1991).

Fuente: Agosin y Ffrench-Davis 1993, sobre la base de cifras de la CEPAL.



La mayor diferencia entre las liberaliza-
ciones en América Latina y las aperturas en Asia
radica en que, mientras la mayoria de los
ensayos liberalizadores en los paises de América
Latina se realizan en forma brusca y en un con-
texto de pasividad del Eestado, en los paises
asiaticos la apertura fue un largo proceso, lidera-
do por el Estado, de construccién de un aparato
productivo orientado hacia los mercados inter-
nacionales3.

Cuando se liberalizaron las importaciones en
Asia, ya se habia logrado la transformacién es-
tructural y las exportaciones exhibian un prolon-
gado dinamismo. A ello se agregaba, en general,
una situacién macroeconémica equilibrada y
una inversién notoriamente més elevada. En
contraste, en América Latina las liberalizaciones
drésticas de las importaciones se sittian al inicio
de las estrategias de internacionalizacién, con
frecuencia en proceso de estabilizacién y con una
baja tasa de formaci6n de capital.

En general, las reformas comerciales se in-
sertan en procesos amplios de cambio que otor-
gan a la competitividad internacional y a las ex-
portaciones un papel protagonista. El instrumen-
to central de la reforma ha sido la liberalizacion
de las importaciones, de una manera mas o me-
nos indiscriminada y rdpida. Con la liberaliza-
cién se busca exponer a los productores de im-
portables a la competencia externa. Hasta enton-
ces estos productores beneficiaban frecuente-
mente de una fuerte proteccién.

La reforma persigue que la competencia ex-
terna lleve a los productores de importables a
mejorar la productividad reduciendo la inefi-
ciencia, incorporando nuevas tecnologias y au-

3 Agosin y Ffrench-Davis (1993) adoptaron la diferencia
entre apertura y liberalizacién que hacen Damill y Keifman
(1992). El primer concepto se aplica al conjunto de politi-
cas para orientar a la economfa hacia los mercados inter-
nacionales, en un proceso liderado por las exportaciones.
El segundo concepto se refiere solamente al desmantela-
miento de la proteccién y de otros controles gubernamen-
tales, en un proceso liderado por las importaciones.
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mentando la especializacién. Los productores
que no se adapten a la competencia externa po-
drian ser desplazados del mercado y los recursos
liberados por ellos serian absorbidos con rapi-
dez, principalmente en la produccién de rubros
exportables. Las exportaciones son incentivadas
indirectamente via el abaratamiento y amplia-
cién del espectro de insumos importables y la
eventual depreciacién de la moneda nacional
que la liberalizacién de las importaciones tende-
ria a traer aparejada en el mercado cambiario.

Por lo general, en América Latina y en otras
regiones las politicas proteccionistas pasadas
fueron aprovechadas por intereses privados. La
biisqueda de rentas faciles no produjeron benefi-
cios sociales evidentes y favorecieron el desarro-
llo de estructuras industriales poco competitivas
internacionalmente, las que siguieron depen-
diendo de la proteccion gubernamental indefini-
damente. No obstante, también es necesario
reconocer que esos esquemas permitieron la
aparicion de sectores industriales que han sido
la base de un posterior desarrollo orientado ha-
cia la competitividad internacional en mayor
medida que en el pasado.

En el contexto internacional actual, el logro
de la competitividad internacional y de una in-
sercion mas dindmica en los mercados interna-
cionales se ha convertido en condiciones indis-
pensables para lograr un desarrollo econémico
sostenido?. Por lo tanto, era necesaria una reduc-
cién de las restricciones a las importaciones. Las
antiguas politicas de proteccionismo a ultranza
de cualquier bien que pudiera producirse nacio-
nalmente constituyen un obstaculo al desarrollo.

El éxito de una reforma comercial requiere
que el valor agregado por la creacién de nuevas

4 Agosin y Ffrench-Davis (1993) utilizan la expresi6n desa-
rrollo sostenido en un sentido diferente, en cuanto énfasis,
al de la expresi6n de uso generalizado hoy en dia de desa-
rrollo sostenido, sostenible o sustentable, que incorpora la
idea de la sostenibilidad ambiental del desarrollo. Con el
objeto de marcar esta diferencia, se cambi6 la expresién
original por la de desarrollo econémico sostenido.
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actividades sea mayor que el desagregado por la
destruccion de ellas. Ello implica: 1) que el au-
mento de las exportaciones sea mas significativo
que la baja en la sustitucién de importaciones>;
2) que las exportaciones arrastren positivamen-
te al resto de la economia, lo que esta asociado a
la diversificacién y valor agregado que ellas ten-
gan; y 3) que la competitividad internacional se
logre con aumentos continuos de la productivi-
dad en vez de salarios bajos, falta de regulacio-
nes ambientales y subsidios o exenciones tributa-
rias crecientes.

Es indispensable que la apertura evite la des-
truccion indiscriminada del ambiente y de la ca-
pacidad instalada, y permita una reconversién
productiva efectiva, acompafiada de un cambio
sostenido y creible de precios relativos a favor de
la produccién de exportables. También que per-
feccione o cree los mercados e instituciones re-
queridos para la mejora persistente de la produc-
tividad: capacitacion laboral, conservacion del
ambiente, infraestructura, incentivos a la innova-
cién tecnolégica, desarrollo de un mercado de
capitales de largo plazo o canalizado hacia la in-
versién productiva, y fortalecimiento de la capa-
cidad de negociacién de acceso a mercados ex-
ternos.

En general, este criterio no ha primado en los
paises latinoamericanos que se han lanzado a la
liberalizacién comercial. Se puede decir que la
mayoria de los paises ha liberalizado su comer-

5 Esto no significa que la sustitucién de importaciones de-
ba ser desechada. Mientras mds grande sea el mercado
nacional, mayor sera el 4mbito potencial de la sustitucién
de importaciones. Ello se refleja en que las exportaciones
de paises como Estados Unidos y Japén sélo representan
10 y 15% de su PIB, respectivamente. Lo que es novedoso
en la nueva estrategia de desarrollo que se esté perfilan-
do es la insistencia en que las empresas productoras de
bienes y servicios, ya sea para los mercados nacionales
como para los internacionales, deben tornarse progresi-
vamente competitivas durante el periodo de aprendizaje.
Ello se logra, en parte, con la exposicién a la competencia
externa y el cumplimiento de metas de exportacion, in-
versién y desarrollo tecnolégico.

cio exterior sin una estrategia de apertura. Se
pueden sefalar imperfecciones graves en tres
campos decisivos. Primero, aperturas unilatera-
les sin contraparte, que tienen sentido en una
economia mundial abierta, dindmica y competi-
tiva, no lo tienen tanto en una economia donde el
proteccionismo sigue activo, el comercio crece
lento y prevalece una tendencia a la formacién
de bloques comerciales regionales. Segundo, su
comercio exterior descansa en ventajas compara-
tivas estédticas, ganancias de corto plazo en la
asignacion de recursos, pero vulnerabilidad en
tanto se concentra en rubros con mercados me-
nos dindmicos y menos intensivos en innovacién
tecnolégica. Tercero, en los mercados financieros
y en lo que se refiere a la cuenta de capitales de
la balanza de pagos, las nuevas orientaciones ha-
cia mercados desregulados han entorpecido la
reasignacion de recursos que se buscaba con la li-
beralizacién comercial al propiciar marcadas
apreciaciones cambiarias y altas tasas de interés,
desincentivando la inversién productiva requeri-
da para alcanzar la transformacion estructural y
favoreciendo, al mismo tiempo, la concentracién de
los recursos en inversiones puramente financieras.

La experiencia ha demostrado que es mas
efectivo liberalizar las importaciones después de
haber alcanzado un crecimiento sostenido de las
exportaciones y una transformaciéon dinamica
del aparato productivo. Los casos del este asiati-
co asi lo atestiguan (Sachs 1987). Aunque este ca-
mino ya no es una opcion factible para muchos
paises latinoamericanos, la leccion rescatable de
las experiencias asidticas es que es menester
apuntar directamente al dinamismo exportador
y no esperar que la liberalizacién de importacio-
nes, por si sola, surta los efectos deseados sobre
las exportaciones.

Las principales experiencias histéricas no
avalan la hipétesis de que, una vez conseguida la
neutralidad en los incentivos a través del des-
mantelamiento de toda proteccién y la prescin-
dencia de los subsidios, los recursos se reasignan
espontaneamente y a bajo costo hacia los secto-
res en los que un pais tiene ventajas comparati-



vas. La experiencia chilena demuestra los altos
costos de la liberalizacion dréstica y del abando-
no de toda selectividad. Esos costos (esencial-
mente de transicién) son dificilmente compensa-
dos por el mayor crecimiento eventual que se al-
canza después de terminado el ajuste. Por lo que
sugieren las experiencias asiéticas, politicas mas
selectivas y menos drésticas en lo que respecta a
la liberalizacién de las importaciones, sumadas a
un apoyo mas decidido a las exportaciones no
tradicionales, habrian resultado en un comporta-
miento més dindmico de la economia en su con-
junto.

En cuanto a los incentivos, para la formula-
cién de politicas comerciales en esta década tam-
bién hay que considerar que el contexto interna-
cional ha cambiado sustancialmente desde que
en los afos sesenta y setenta los paises dindmi-
cos del este asiatico comenzaron sus procesos de
industrializacién basados en las exportaciones.
En la actualidad es mucho mas dificil recurrir a
incentivos de la magnitud de los otorgados en-
tonces por esos paises. Por una parte, en la actua-
lidad hay una atmésfera de menor dinamismo
mundial y mas proteccionista. Esto implica, por
ejemplo, que ahora es mds probable que los pai-
ses importadores se protejan contra los subsidios
a la exportacién a través de gravamenes com-
pensatorios. Por otra parte, la reglamentacion in-
ternacional en materia de politica comercial se ha
hecho mucho mas estricta que antes. Luego de la
Ronda Uruguay es altamente probable que el
campo de maniobra de los paises en desarrollo
para imponer subsidios a las exportaciones se
vea aun mds disminuido.

Esta claro que los paises latinoamericanos
que han emprendido liberalizaciones comercia-
les en afios recientes lo han hecho en forma rapi-
da. Por lo tanto, lo que sigue estd dirigido mas
bien a los paises que todavia no han consolidado
sus procesos de reforma. Todavia es muy pronto
para evaluar los resultados de las reformas
abruptas emprendidas recientemente. Sin em-
bargo, las experiencias de los paises dindmicos
de Asia, asi como las de Colombia desde la mitad
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de la década de los sesenta hasta 1989 (Ocampo
1990) y de Costa Rica desde 1983 hasta 1990
(Herrera 1992), parecen recomendar un enfoque
gradual que permita la reconversiéon de las in-
dustrias existentes en lugar de la destruccion de
una proporcién alta de la capacidad instalada ine-
vitablemente asociada a una liberalizacién rapida.

Ciertamente que la adopcién de un enfoque
gradual no significa que toda la reforma deba ser
gradual. Por ejemplo, la eliminacién de redun-
dancias (agua) en el arancel, asi como la arance-
lizacion de las restricciones cuantitativas y los
ajustes cambiarios requeridos pueden hacerse de
una vez. Pero las reducciones arancelarias poste-
riores deben graduarse segtin la capacidad de los
productores de ir adaptando sus estructuras pro-
ductivas a un mayor grado de competencia.

Es indudable que el manejo del tipo de cam-
bio es determinante en los resultados que se lo-
gren. Evitar el atraso cambiario pareceria ser una
condicién indispensable para el éxito de cual-
quier reforma comercial, sea una liberalizacién
dréstica o una apertura gradual y controlada.

La experiencia de los paises latinoamerica-
nos demuestra que la politica cambiaria en si
misma no sirve como sustituto para una politica
antiinflacionaria efectiva. Excepto en el corto
plazo y con el fin de cambiar las expectativas, el
ancla cambiaria para los precios internos ha de-
mostrado ser muy endeble, particularmente en
los paises de mayor inflacién. La estabilizacién
del nivel de precios es esencial para cualquier
politica que busque cambiar en forma perma-
nente los precios relativos, pero no puede alcan-
zarse s6lo fijando el tipo de cambio nominal.

Crisis Econémica y Politicas de Ajuste
La crisis de los ochenta

En la década de los setenta, en un proceso fa-
vorecido por la gran liquidez internacional pro-
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ducto de las sustanciales alzas de los precios del
petréleo, los paises de América Latina y el Cari-
be, asi como otros paises en vias de desarrollo de
Africa, Asia y Europa, incrementaron considera-
blemente su endeudamiento externo. La entrada
neta de capitales era tal que permitia, ademas del
pago total de los intereses de la deuda, el finan-
ciamiento de importaciones por valor bastante
superior al de las exportaciones. Estos flujos ne-
tos positivos no tuvieron una contrapartida de
inversién que permitiera, en un horizonte tem-
poral consistente con el del servicio de la deuda,
expandir la disponibilidad neta de divisas como
para acometer dicho servicio.

Al final de los setenta el panorama ya era de
un agudizado endeudamiento, con un contexto
de recesién mundial provocado por las politicas
antiinflacionarias de los paises desarrollados en
respuesta al alza de los precios del petréleo de
1979. Entonces confluyeron el deterioro de la de-
manda externa y de los términos de intercambio
que venia manifestindose desde hacia algunos
anos, una brusca caida en la entrada neta de ca-
pitales, una fuerte alza en las tasas de interés de
la deuda externa y, consecuentemente, en los pa-
gos de intereses, y un incremento en los pagos
netos de utilidades al exterior.

Las cifras del Cuadro 2 ilustran respecto a la
evolucién de la deuda externa de América Latina
y el Caribe. Se puede observar que, una vez que
se manifiesto la crisis econdmica, la tasa de creci-
miento de los desembolsos de los préstamos ex-
ternos (que hasta 1981 fue muy alta) cay6 gra-
dualmente hasta hacerse negativa en 1988, cuan-
do hubo una primera disminucién de la deuda
externa en valores absolutos que ascendi6 a poco
mas de siete mil millones de ddlares esta-
dounidenses. La deuda externa se expandié
nuevamente a partir de 1989. Sin embargo, en
términos relativos a las exportaciones, la deuda
externa acumulada al final de cada afio se redujo
continuamente a partir de 1986, afo en que al-
canzé el 427%, hasta llegar al 282% en 1992
(CEPAL 1993a).

La crisis fue generalizada y afect6 tanto a
paises con economias relativamente mas desa-
rrolladas como a paises con economias pobres.
Afect6 a paises que aplicaron estrategias y politi-
cas de tipo intervencionista y orientadas al mer-
cado interno, asi como a los que siguieron estra-
tegias de apertura al comercio exterior y desarro-
llaron economias de mercado. También afect6 a
economias petroleras como a economias depen-
dientes de importaciones para su abastecimiento
de combustibles.

La expresién concreta de la crisis fue un dé-
ficit en cuenta corriente que, en el agregado re-
gional, lleg6 a mas de 42 mil millones de ddlares
en 1981, el 37.5% de las exportaciones$. Este défi-
cit ya no pudo seguir financidndose con transfe-
rencias desde el exterior, como habia venido ocu-
rriendo. Buena parte del saldo negativo de la
cuenta corriente debi6 ser financiada con cargo a
las reservas internacionales (CEPAL 1993a).

Hasta 1981, el balance del flujo de recursos
era favorable a la regién. Los ingresos netos de
capitales superaban con creces los pagos netos al
exterior por concepto de utilidades e intereses de
la deuda. Desde 1982, esta situacion se revirtié y
la transferencia de recursos se empez6 a dar en el
otro sentido, generando los déficit referidos. En
1985 la transferencia neta de recursos al exterior
alcanz6 32 mil millones de délares. Hasta 1990 la
transferencia al exterior siguié siendo importan-
te, habiendo alcanzado una cifra del orden de 15
mil millones de délares. Recién en 1991 se revir-
ti6 la situacién y se produjo una transferencia
positiva para la region que ascendi6 a nueve mil
millones de doélares. Para 1992 se estimaba una
transferencia positiva de mas de 27 mil millones
de ddlares (CEPAL 1993a).

El desequilibrio externo, por si mismo o en
conjuncién con otros factores, generé desequili-

6 Si bien el déficit disminuye algo en valores absolutos, co-
mo porcentaje de las exportaciones se elevé mds atin en
1982, cuando alcanzé un 39.8%.



brios internos. Para enfrentar ambos, pero muy
especialmente el fuerte déficit en cuenta corrien-
te que no podia seguir financidndose mediante la
captacién de préstamos o de inversiones prove-
nientes del exterior, al menos en una magnitud
tal que permitiera un flujo neto favorable al pais,
oblig6 a los gobiernos a disefiar y aplicar progra-
mas de ajuste mds o menos severos. Los efectos
han sido draméticos por su carécter recesivo e in-
flacionario.

Cuadro 2. Evolucion de la deuda externa
en América Latina y el Caribe.

Saldo al final de cada afio Crecimiento anual
Aiio Millones de US$ Periodo %
1986 401 011 1979-81 229
1987 428 066 1982-83 113
1988 420 906 1984-90 3.0
1989 425 379 1990-91 0.4
1990 440 948 1991-92 19
1991 442 571

1992 450 875

Fuente: CEPAL 1993a.

En el agregado regional, los efectos fueron los de
una fuerte caida en el ritmo de crecimiento del
producto interno bruto (PIB) en 1981, de una dis-
minucién en términos absolutos en 1982 (lo que
no se habia visto en los tdltimos 40 aftos) y una
disminucién ain mayor en 1983. A partir de
1984, el PIB comenzé a recuperarse pero sin
alcanzar las tasas de crecimiento anteriores a
1981. En términos de tasas de crecimiento anual,
hubo una declinacién a partir de 1987. En térmi-
nos del PIB por habitante, hubo una disminucién
absoluta entre 1980 y 1985, una pequefia recu-
peracion entre 1985 y 1987 y nuevamente una
declinacién entre 1987 y 1990. En 1991 hubo un
crecimiento modesto del producto por habitante.
La reduccién de la actividad econémica favore-
ci6 el aumento del desempleo, del subempleo y
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de la marginalidad. Disminuyeron los salarios
reales y se deterioraron las condiciones de ali-
mentacién, salud y vivienda (CEPAL 1988 y
1993a). En el Cuadro 3 se presentan las tasas de
crecimiento acumulativo anual del PIB global y
por habitante.

Cuadro 3. Crecimiento del producto
interno bruto en América Latina
y el Caribe en el periodo 1970-1992
(tasas porcentuales anuales).

Periodo Variacién del Variacién del

PIB global PIB per capita
(%) (%)
1970-1980 55 3.0
1980-1985 05 -1.7
1985 2.8 0.6
1986 38 1.6
1987 33 1.2
1988 0.8 -1.2
1989 0.8 -1.1
1990 0.3 -1.6
1991 3.6 1.6
1992 24 0.5

Fuente: CEPAL 1993a.

La regién en su conjunto logré reducir su de-
sequilibrio externo con extraordinaria rapidez, lo
que result6 bastante mas fécil que controlar la in-
flacién. Esta, por el contrario, se aceleré. El défi-
cit en cuenta corriente se redujo de casi 40% de
las exportaciones en 1982 a7.1% en 1983 y a 0.9%
en 1984, aunque volvié a incrementarse después.
Luego de una evolucién fluctuante, lleg6 al 4.1y -
12.7% en 1990 y 1991, respectivamente (CEPAL
1993a).

Este resultado se logré a costa de una caida
de casi 9.5% del producto por habitante en 1983
respecto a 1980. En 1991 el producto por habitan-
te atin era 7.9% inferior que el de 1980. También
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hubo un aumento importante en el desempleo y
una caida de més del 20% en la inversion. La ta-
sa de inflacion anual lleg6 al 280% en 1985, supe-
16 el 1200% en 1988 y, luego de reducir su ritmo
disminuyendo a casi 200% en 1991, recrudeci6 en
1992 y se elevé a 411% (Ramos 1988; CEPAL
1993a).”

Politicas de ajuste

Para efectos de simplificar esta presentacion,
los principales instrumentos de ajuste aplicados
por los gobiernos de la region pueden agruparse
en dos categorias. Una corresponde a instrumen-
tos asimilables a una politica de reduccién del
gasto, mientras la otra contiene instrumentos
que se asimilan mejor a una politica de reasigna-
cién del gasto.

Politica de reduccion del gasto

La politica de reduccién del gasto, orientada
basicamente a reducir la demanda agregada, se
expresa en diversas medidas fiscales y moneta-
rias. Las primeras, a través de la reduccién del
gasto corriente del gobierno, del incremento de
impuestos (generalmente desmonetizados) y de
recortes en la inversién publica, tienen efectos
multiplicadores negativos en la demanda agre-
gada cuya reduccién, a su vez, da lugar a dismi-
nuciones en la produccion. Las medidas moneta-
rias, a través de reducciones del crédito interno y
de la oferta monetaria, provocan reducciones en
la inversién y efectos negativos en la demanda
agregada y, en el largo plazo, en la formacion de
capital. En sintesis, las politicas de reduccion del
gasto afectaron el crecimiento del producto inter-
no bruto en el corto plazo y, posiblemente, en el
mediano plazo.

7 En las estimaciones para 1992 la CEPAL (1993a) registra
s6lo dos casos de paises con incrementos significativos de
sus tasas de inflacién: Ecuador y Brasil. La expansion del
proceso inflacionario en Brasil que de 476% en 1991 pasa
a 1.132% en 1992, es determinante para explicar el aparen-
te recrudecimiento inflacionario regional.

Las restricciones presupuestarias y la consi-
guiente reduccién de los gastos gubernamenta-
les afectaron las partidas de gastos instituciona-
les dirigidos a propdsitos que, en la percepcién
de las autoridades nacionales, eran de baja prio-
ridad econémica. De este modo, las partidas de
gasto mas afectadas fueron las relacionadas con
el componente social del gasto publico, las rela-
cionadas con actividades de fiscalizacién en ge-
neral y las que se orientaban a programas de
apoyo a la produccién, especialmente en el sec-
tor agricola. Todo lo relativo a conservacion del
ambiente también fue relegado a un segundo
plano.

La inversién publica directa, asi como los re-
cursos para programas de financiamiento a la
actividad privada productiva, se redujeron
sustancialmente, en especial cuando comenzo el
periodo de ajuste. La inversién privada se vio
afectada por la pérdida de financiamiento publi-
co, pero fundamentalmente por la recesion gene-
ralizada asociada a la crisis. De este modo, el coe-
ficiente de la inversién interna bruta, que en 1980
se habia elevado a 25.3% del producto interno
bruto, cayé continuamente hasta llegar a 15.7%
en 1990. Recién en 1991 se observé un mejora-
miento respecto al afio previo (CEPAL 1993a).

Los efectos ambientales de los instrumentos
orientados a la reduccién del gasto fueron multi-
ples y de diferente signo, lo que hace atin mas di-
ficil la identificacién de relaciones con los proce-
sos de deterioro de los recursos asociados. Sin
embargo, los efectos de estas politicas en la pro-
blematica social urbana son bastante mas defini-
dos. Puede sefalarse que, desde la perspectiva
ambiental, los efectos mas importantes de las po-
liticas de restriccién de la demanda agregada se
dieron en los ecosistemas protegidos, en ecosis-
temas que sustentan o sustentardn proyectos de
infraestructura y en sus dreas de influencia, y en
los sistemas asimiladores de desechos.

En los ecosistemas protegidos (basicamente
todo el sistema de parques nacionales, reservas y



santuarios de la naturaleza) se habria producido
una mayor extraccion ilegal de especies de la flo-
ra y la fauna con algun valor comercial, por falta
de vigilancia a su vez consecuencia de la reduc-
cién de gastos de fiscalizacion. Todo ello se en-
marcé en el contexto de una intensificacién de
actividades ilegales, producto del incremento de
la pobreza rural. El deterioro de estas areas pro-
tegidas es un efecto de corto plazo de las politi-
cas referidas.

La restriccion a los gastos corrientes de orga-
nismos contralores de la inversién sectorial (ge-
neracion de energia y regadio, construccién de
obras viales, explotacién de minas, y otros) limi-
t6 su capacidad para realizar o contratar estudios
de impacto ambiental. También redujo su capaci-
dad para negociar y dar seguimiento a estudios
de preinversién y ejecucion de proyectos con
consecuencias ambientales, o para supervisar la
ejecucién de obras destinadas a minimizar im-
pactos ambientales negativos. Generalmente, la
importancia de estas actividades se vio minimi-
zada frente a otros requerimientos instituciona-
les. Los impactos ambientales de estas omisiones
se dan en el mediano a largo plazo.

Algo anélogo ocurri6 con los controles de sa-
nidad ambiental. La reduccién de los presupues-
tos de gastos de las instituciones se reflejé en un
menor control de los efluentes y emisiones in-
dustriales e, incluso, en una menor capacidad de
los organismos de servicios en el drea de la sani-
dad ambiental para cumplir con sus responsabi-
lidades. Esto resulté en mayores niveles de con-
taminacién. Los impactos negativos son, basica-
mente, de corto plazo.

Los recortes a la inversion publica estarian
afectando la ejecucion actual, y en el futuro pré-
ximo, de obras de conservacién asociadas a pro-
yectos de construccién, rehabilitacién y mejora-
miento de infraestructura. También de obras de
proteccién a la infraestructura actual que se ve
afectada por procesos de deterioro en otros siste-
mas (por ejemplo, los arrastres de sedimentos y
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azolvamiento de presas) o por la ocurrencia de
fenémenos meteorolégicos singulares. Los im-
pactos negativos de estas omisiones son muy sig-
nificativos y se dan en el mediano plazo, como
también en el corto plazo.

Politica de reasignacion del gasto

La politica de reasignacién del gasto buscaba
transferir recursos desde el sector de bienes no
transables al de bienes transables. Se trataba de
mejorar la balanza de pagos a través de la reduc-
cién de importaciones y del incremento de las
exportaciones o de la sustitucién de importacio-
nes.

El instrumento preferentemente utilizado
con estos propésitos fue el tipo de cambio. Se
buscé incrementar el valor real de las divisas por
la via de la devaluacion de las monedas naciona-
les. La devaluacién, en tltimo término, provoca-
ria un cambio en las relaciones de precios entre
transables y no transables a favor de los prime-
ros. Simultdneamente con una reduccién en las
importaciones por su mayor costo o por sustitu-
cién con produccién local, ello favoreceria incre-
mentos de las exportaciones.

Otros instrumentos aplicados con este pro-
posito fueron las distintas intervenciones en el
comercio exterior (mds bien como complemento
al tipo de cambio), las fijaciones de precios (que
buscaban contener la inflacién) y los estimulos
diversos a la movilidad de factores entre activi-
dades.

En sintesis, desde la perspectiva de los recur-
sos naturales se esperaria que el incentivo a la
produccién de transables hubiera inducido a una
intensificacién de su explotacion. Sin embargo, si
bien el gasto y las importaciones pueden ser re-
ducidos muy rapidamente, no puede imprimirse
el mismo ritmo a la expansién de la produccién
de exportables o sustitutos de importacién. La
movilidad de los factores no es perfecta y hay
ciertas restricciones técnicas que limitan o dila-
tan la reasignacion, necesariamente lenta, maés
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dificil cuanto menor sea la capacidad no utiliza-
da de produccién de este tipo de bienes.

Los mérgenes para una expansion inmediata
de la produccién de exportables que descansara
en la explotacién de recursos naturales, sin la
movilizacion o reasignacion de otros factores de
produccién, eran estrechos. En actividades con
situaciones de subutilizacién de factores o que
descansaran en ecosistemas poco intervenidos,
podian darse condiciones para una expansién de
la produccién sin una reasignacién significativa
previa de factores productivos, situacién ésta no
muy frecuente en la regién.

Por otro lado, la mayor parte de las exporta-
ciones de bienes de la region estaba en el orden
del 83% en 1980 y 1982, y correspondia a produc-
tos primarios. La colocaciéon de volimenes adi-
cionales de productos primarios en los mercados
tradicionales del exterior es dificil. En conse-
cuencia, el grueso de la expansién de exportacio-
nes tenia que hacerse a base de productos no tra-
dicionales que, pese a los avances durante la dé-
cada de los setenta, al momento de iniciarse la
crisis apenas constituian el 4% del producto in-
terno bruto. Todo en un contexto de una baja sig-
nificacién de las exportaciones en las economias
regionales, entre 14.0% y 17.5% del producto in-
terno bruto regional entre 1980 y 1985, respecti-
vamente, contra el 40% en Corea y Taiwan, en el
otro extremo (Ramos 1988; CEPAL 1993a).

Se dieron, ademas, limitaciones en los mer-
cados externos para productos tradicionales.
Muchos de ellos fueron sometidos a cuotas. Fi-
nalmente, los incentivos a la exportacion, en mu-
chos casos, fueron compensados por el desincen-
tivo de la caida de precios internacionales.

La region, efectivamente, como se destac
antes en este documento, logré reducir significa-
tivamente su desequilibrio externo. Ello fue posi-
ble mas gracias a una dréstica reduccién de las
importaciones que por una expansién de las ex-
portaciones. Asi, mientras las exportaciones de
bienes entre 1981 y 1985 disminuyeron en 4.3%,
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con algunos altibajos en los afios intermedios, las
importaciones cayeron en 40.4% (CEPAL 1993a).

Por otra parte, las exportaciones de produc-
tos primarios que entre 1970 y 1980 crecieron al
22.1% anual, entre 1980 y 1985 se redujeron a un
ritmo de 1% anual y cayeron en 25.3% en 1986
respecto a 1985. Recién a partir de 1986 se obser-
va una expansioén de las exportaciones de pro-
ductos primarios que, para el periodo 1986-1989,
ascendio6 al 8.3% anual (CEPAL 1993a).

De este modo y en términos generales, hasta
por lo menos 1986 la presién sobre los recursos
naturales, via intensificacion de su explotacion,
no es un fenémeno del todo claro ni uniforme.
Sin embargo, es posible que se haya dado una
cierta reasignacién de factores de produccién
aun no manifiesta totalmente. En el futuro préxi-
mo esta reasignacién se podria expresar en sus-
tantivos incrementos de la extraccién o explota-
cién de recursos. Un indicador de este proceso
podria ser el 8.3% de crecimiento anual anotado
maés arriba para las exportaciones de productos
primarios.

El Cuadro 4 contiene una sinopsis que ilustra
respecto a los efectos ambientales de las politicas
de ajuste. El recuadro que aparece mas adelante,
por otra parte, advierte respecto a como deben
interpretarse los cuadros anteriores.

Exportaciones Agricolas
Latinoamericanas?

La orientacién general del ajuste significé al-
terar sustancialmente los determinantes macroe-
conémicos. Con ello se trastornaron la estructura
de los incentivos para la agricultura y gran parte
del patrén de crecimiento sectorial aplicado en el
pasado para asegurar la expansién de la produc-

8 Salvo indicacién contraria, los contenidos de esta seccién
corresponden a los presentados por Lopez Coérdovez
(1992) en un trabajo preparado para el IICA.
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Cuadro 4. Efectos ambientales de las politicas de ajuste.

Politica de reduccién de la demanda agregada

Propésitos Instrumentos Acciones Procesos de deterioro Impactos, nuevos procesos
generales de politica inmediatas Corto/mediano Mediano/largo
plazo plazo
e Reducirel e Contraccién del e Reduccién o su- e Invasién de 4reas protegi- e Depredaciébny e Conversién de
déficit fiscal. presupuestode  presi6n de activi-  das con propésitos de ex-  riesgo de pérdida  4reas a activida-
gastos corrientes  dades de fiscali-  traccién ilegal de especies  de especies ecol6- des agricolas y
y de capitalenel zaci6n. valiosas. gicamente valio-  ganaderas.
sector puiblico. sas.
© Mejorar el o Disposicién inadecuada de ¢ Contaminacién e Contaminacién
balance co- desechos industriales. en el medio urba-  de 4reas agrico-
mercial no. las, acufcolas y
recreativas.

o Postergaci6n, re- e Deterioro de la infraestruc-
duccién o supre-  tura y de los servicios sani-
si6n de inversio-  tarios y municipales.
nes en obras nue-
vas y en reposi- ¢ Ausencia o deterioro de e Incidencia exage- e Deterioro de la
cién y manteni-  obras de proteccién y co- rada de fenéme-  infraestructura fi-
miento de obras  rreccién de procesos de se-  nos naturales ex-  sica por azolva-
existentes. dimentaci6n, destruccién traordinarios. miento de presas,

de cauces y otros. dafios a equipos
y otros.

o Reduccién o su- o Ejecucién de proyectos sin @ Destruccibnde o Procesos muilti-
presién de activi-  consideracién de impactos ~ ecosistemas va-  ples de deterioro.
dades de estu- negativos a efectos de evi-  1i0sos, formacio-
dios de evalua-  tarlos o minimizarlos. nes singulares,
cién y mitigacion paisajes y otros,
de impactos am- durante la ejecu-

. cién de proyec-
bientales. tos.
e Reduccibndel e Reduccién de in- e Menor acceso de sectores e Privaci6n cultu-

crédito interno.

o Limitacién a ex-
pansién de la
oferta monetaria.

version y nivel
de operacion del
sector privado:
depresion de la
actividad indus-
trial urbana.

pobres a servicios de salud
y educacién.

© Migracién interurbana y
expansi6n de tugurios.

e Caida de salarios, aumento
del desempleo y subem-
pleo, menor disponibilidad
y mayor precio de alimen-
tos, causando aumentos de
pobreza urbana y restrin-
giendo perspectivas de mi-
grantes rurales.

® Mayor incidencia

de enfermedades,

desnutricién y

mortalidad infan-

til.

o Incremento de la
presion sobre
4reas de laderas

y de frontera, con

propositos de le-
fia y cultivos.

ral.

¢ Asentamientos
en reas no apro-
piadas.

11
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Cuadro 4. Continuacion.

Politica de reasignacion del gasto

Propésitos
generales

Acciones Procesos de deterioro

inmediatas

Instrumentos
de politica

Impactos, nuevos procesos

Corto/mediano
plazo

Mediano/largo
. plazo

e Equilibrar el ¢ Instrumentos de e Devaluacién de

balance de
pagos a tra-

vés de mejo-

rar la posi-
cion relativa
de los bie-
nes transa-
bles.

¢ Expansién
de la oferta
de bienes
transables.

e Crecimiento del indice ge-
neral de precios, particular-
mente de alimentos.

monedas nacio-
nales.

politicas cambia-
ria y comercial.

o Estimulos a la o Incrementos de

movilidad de fac- aranceles de im-
tores de produc-  portacién.
cién.

¢ Intensificacion de cultivos
no tradicionales de expor-
tacion.

o Incentivos secto-
riales diversos.

¢ Expansion de la frontera
agricola con prop6sitos in-
dicados y crecimiento de la
ganaderia.

o Presion sobre bosques con
fines madereros sin consi-
deraci6n de aptitudes.

e Expansion de actividades
de acuicultura en 4reas con
importancia para otros pro-
positos (reservas biolégicas,
manglares, agricultura).

¢ Intensificacion de la captu-
ra de recursos marinos di-
versos, incluso desconoci-
miento de vedas.

¢ El proceso de inflacién se asocia a los
demas procesos sociales sefialados en
la primera mitad de esta sinopsis,
contribuyendo a los mismos impac-

tos.

e Desplazamiento
de rubros que
aportan a la dieta
popular.

e Deterioro de eco-
sistemas fragiles
y riesgo de pérdi-
das de especies
valiosas.

o Deforestacién de
cuencas.

e Deterioro y ries-
go de destruccién
de ecosistemas
costeros.

e Sobreexplotacion
con reduccién de
la disponibilidad
de recursos.

e Artificializacion
excesiva y sobre-
uso del suelo,
con consecuen-
cias en erosién y
contaminacién
por plaguicidas.

e Presion econémi-
ca y cultural so-
bre grupos autéc-
tonos.

* Empobrecimiento
de colonos.

¢ Riesgo de des-
truccién de eco-
sistemas fragiles
y pérdida de bio-
diversidad.

o Aceleracién de
procesos de ero-
sién y sedimenta-
cién en cuencas.

¢ Pérdidas de re-
cursos hidrobio-
légicos por inte-
rrupcion de ci-
clos; pérdida de
biodiversidad.

e Agotamiento de
recursos marinos.

12
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Cuadro 4. Continuacion.

Politica de reasignacién del gasto

Propésitos Instrumentos Acciones Procesos de deterioro Impactos, nuevos procesos
generales de politica inmediatas Corto/mediano Mediano/largo
plazo plazo
* Expansion de dreas de ex- e Destruccion de e Agotamiento de
plotacién minera o instala-  ecosistemas y yacimientos mi-
ci6n de nuevas faenas, ig-  formaciones va-  nerales.
norando impactos ambien-  liosas.
tales.
¢ Contaminaciéon. e Riesgo de des-
Incentivo ala co-  truccién de eco-
lonizacién espon-  sistemas fragiles;
tanea. pérdida de biodi-
versidad.
Fuente: Brzovic 1988.

cién agricola. En algunos paises se mutilaron o
eliminaron algunos componentes de dicho pa-
trén, los que hasta entonces parecian intocables.

Entre 1980 y 1985 el producto bruto agricola
regional creci6 apenas al 2.7% por afio, frente al
3.5% que alcanzé en los afios setenta (CEPAL
1993a). Una parte de la diferencia entre ambos
ritmos de aumento se explica por la caida de los
precios internacionales agricolas ocurrida en los
afos ochenta que registraron una tasa de cambio
negativa de 2.4% anual. Dado un marco de poli-
ticas cambiarias y comerciales favorables, el vo-
lumen de las exportaciones agricolas regionales
crecié mas rapidamente que en el decenio ante-
rior. En efecto, alcanz6 una tasa de aumento del
2.6% anual, pero su valor creci6é apenas al 0.5%
por aiio, debido a la sefialada caida de los pre-
cios internacionales. En la década de los setenta,
el volumen de las exportaciones agricolas regio-
nales creci6 al 1.7% anual y su valor aumenté al
13.9% por aiio, debido a que los precios medios
de las exportaciones de los paises de la regién
crecieron entonces al 12% anual.

Diversos factores estructurales y temporales
se combinaron para reducir fuertemente los pre-
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cios de los productos agricolas basicos durante la
mayor parte del decenio pasado: exceso de ofer-
ta, mayor competencia en el mercado tras la en-
trada de nuevos exportadores, proteccionismo
en los paises de destino de la produccién regio-
nal y subvenciones generalizadas a la exporta-
cién por parte de estos paises y otros. El hecho
que los paises de la regién hayan aumentado el
volumen de sus exportaciones agricolas en con-
diciones de empeoramiento de la relacién de in-
tercambio agricola pone en relieve la capacidad
de respuesta productiva de la agricultura, asi co-
mo la presién a que ésta fue sometida para gene-
rar ingresos de exportacién a pesar de condicio-
nes adversas reflejadas en las tendencias diver-
gentes del volumen y del valor de las exportacio-
nes agricolas.

Obviamente, algunos productos tuvieron un
mejor desempeiio que el promedio regional. Su
mayor dinamismo exportador estuvo vinculado
al avance o profundizacién de procesos de trans-
formacién productiva y de estimulo a nuevas ex-
portaciones que compensaron los menores ingre-
sos por exportacion de productos tradicionales.
Chile es citado como el ejemplo mas exitoso de
transformacién productiva del sector agroexpor-
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tador. Los productores y exportadores frutihorti-
colas chilenos han desarrollado una notable ca-
pacidad para captar tendencias emergentes de
corto y mediano plazo en los mercados interna-
cionales y alterar, en consecuencia, la composi-
cién y el dinamismo de su oferta exportable.

Las exportaciones regionales de oleaginosas
y de sus derivados (soja y aceite de soja, aceite de
palma, tortas y harinas) fueron las més dinami-
cas en los ultimos afios. Los envios de frutas al
exterior (citricos, manzanas, uvas de mesa, du-
raznos e incluso banano en los dos ultimos afios),
asi como de hortalizas y verduras, crecieron con
vigor en contraste con el lento aumento de los
volumenes exportados de café, cacao y té. Las ex-
portaciones de carnes en su conjunto han segui-
do una tendencia decreciente, que ha contrasta-
do con las acrecentadas ventas de productos pes-
queros.

La proporcion de la captura de pescado que
exportan los paises de la regién es mayor que la
que consumen internamente. El valor de las ex-
portaciones de pescado es muy superior al de las
importaciones. Para varios paises las exportacio-
nes de pescado y de productos pesqueros (prin-
cipalmente harina de pescado) representan una
fraccién relevante de las exportaciones agricolas
totales.

La riqueza de los recursos naturales pesque-
ros de la region contrasta con la sobreexplotacién
y degradacién de algunas poblaciones o especies
acudticas, particularmente en el drea maritima
del Atlantico centro-occidental, donde realizan
capturas gran parte de los paises de la regién. La
presion ejercida sobre los mamiferos marinos, las
especies migratorias y las especies asociadas ha
sido incompatible con normas basicas para la
conservacioén de sus recursos.

Por otro lado, la presién que actualmente se
ejerce sobre las zonas costeras es ain mayor que
la sefialada sobre otros espacios marinos. La tie-
rra rural costera, de limitado potencial agricola y
tradicionalmente considerada de poco valor, ha
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adquirido una nueva dimensién. En especial es-
to ha ocurrido donde la acuicultura ha abierto
nuevas perspectivas de ingreso y empleo.

Las capturas de pequefios peces pelagicos en
Chile, Ecuador y Pert, que en 1987 resultaron
afectadas por el fenémeno natural conocido co-
mo El Nifio, se recuperaron notablemente a par-
tir de 1988. Esto les permiti6, en particular a
Perti, aumentar su produccion y exportacién de
harina de pescado. La escasez mundial de sumi-
nistros de algunas especies importantes y la fir-
meza de la demanda estimularon el comercio
pesquero internacional. Con ello también au-
mentaron los precios internacionales. Los paises
de Latinoamérica y el Caribe incrementaron los
voltiimenes exportados de crusticeos y moluscos,
de aceite y de harina de pescado.

Uno de los hechos de mayor relieve en la his-
toria reciente de la acuicultura es el crecimiento
de la produccién y el comercio de camarones. El
grueso de los suministros internacionales de ca-
marones proviene del Asia Sudoriental y de
América Latina. En la regién, el camaroén cultiva-
do representa casi la mitad de la captura camaro-
nera total, siendo Ecuador el principal pais pro-
ductor de camarén cultivado del hemisferio occi-
dental, con méas del 80% de la produccion lati-
noamericana.

Las exportaciones latinoamericanas de pro-
ductos forestales se caracterizan por el hecho de
que alrededor de dos tercios de ellas correspon-
den a pulpa de madera, papel, cartén y tableros
de madera. El tercio restante estd conformado
por ventas al exterior de madera aserrada y dur-
mientes (de coniferas y de otras especies) y de
madera en rollo. Brasil es el principal exportador
(alrededor del 65%) seguido por Chile (26%), en
tanto que Argentina, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Paraguay
y México, agrupados, apenas representan alrede-
dor del 8% de las exportaciones forestales regio-
nales. Los principales mercados son Japén, la
Unién Europea (UE) y los Estados Unidos de
Norteamérica.



Integracion Regional®

Hasta mediados de los afios ochenta, los
acuerdos de comercio intrarregional no desem-
pefiaron un papel relevante en el proceso de
apertura al comercio internacional. En primer
término, se le asociaba mas a los planes de indus-
trializacién sustitutiva de importaciones que a
las estrategias exportadoras. En segundo lugar,
para América Latina y el Caribe en conjunto, el
mercado regional era limitado y con pocas pers-
pectivas de crecimiento. Ello explicaria, en parte,
por qué se concentraron los esfuerzos en acceder
a los mercados de elevado volumen y de gran di-
namismo, como los representados por los paises
desarrollados.

Al menos desde el punto de vista concep-
tual, es plausible que los compromisos integra-
dores entre un grupo de paises puedan ser ente-
ramente compatibles con los objetivos de compe-
titividad internacional. Todos los paises (desa-
rrollados y en desarrollo) han sostenido que as-
piran a una economia internacional abierta y
transparente, y han postulado que los procesos
de integracion son consistentes con ello.

Al mismo tiempo, se ha reconocido el riesgo
de que la configuracién de bloques econémicos
entre paises desarrollados podria conducir a un
escenario comercial de un mundo fragmentado,
donde predomina el libre comercio hacia el inte-
rior de esos bloques y un comercio mas adminis-
trado entre los mismos. En ese escenario, la inte-
gracion también adquiere sentido como un me-
canismo de defensa de un aislamiento atin ma-
yor.

Asi, desde la éptica regional, la integracién
latinoamericana y caribefa se justifica por razo-
nes distintas bajo cualquiera de los dos escena-

9 Esta seccién reproduce consideraciones diversas que se
han venido formulando en la CEPAL y que se presentan
en un documento que se sometié al CEGAN en los prime-
ros dias de marzo de este aiio (CEPAL 1994b).
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rios. En el escenario abierto y transparente, la in-
tegracién regional se presenta como contribucién
a un ordenamiento también maés abierto y trans-
parente de la economia mundial. En el escenario
alternativo, la integracion se presenta como un
mecanismo de diversificacién de riesgos en el
contexto de una economia internacional cargada
de incertidumbre.

De este modo, en los ultimos afos se ha des-
pertado un renovado interés en el potencial de la
cooperacion intrarregional en el contexto de las
politicas aperturistas ya descritas en las sec-
ciones precedentes. En contraste con el ambiente
que reinaba frente a los arreglos formales de in-
tegraciéon econémica en el decenio de los ochen-
ta, en tiempos recientes han proliferado acuerdos
de distinta indole que revelan una gran hetero-
geneidad, tanto en lo que se refiere a sus modali-
dades como a su configuracién geografica.

Se han registrado, en efecto, numerosos arre-
glos de comercio preferente, normalmente en el
contexto de los acuerdos de alcance parcial pre-
vistos en el Tratado de Montevideo de 1980.
También ha habido intentos de formar zonas de
libre comercio reciproco (pero sin necesariamen-
te pretender adoptar un arancel comun) y de for-
mar uniones aduaneras (zona de libre comercio
mas un arancel comin) o mercados comunes
(uni6n aduanera mas la coordinacién de algunas
politicas macroeconémicas, especialmente en el
ambito cambiario, tributario y de tasas de inte-
rés). Se han dado acuerdos bilaterales y multila-
terales, acuerdos entre paises de nivel de desa-
rrollo y de dimension econémica similar, y otros
en situaciones de marcadas diferencias, como
también acuerdos de reestructuracién de los mo-
vimientos de integracién subregional més anti-

guos.

En los hechos, tanto el comercio reciproco
como la inversion privada de un pais latinoame-
ricano en otro han crecido significativamente a
partir de inicios de la década. Ello est4 asociado
no sélo al conjunto de acuerdos bilaterales o
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multilaterales de integracién, sino también a la
apertura comercial unilateral, a la desregulacién
y a cierta reactivacién econémica en la regiéon. En
el contexto actual, se destaca la importancia de la
cercania geogréfica como factor que contribuye a
la expansién del comercio y a la inversién. Ade-
mads, y como parte de un proceso de internacio-
nalizacién, numerosas empresas de los paises
més grandes estdn realizando inversiones en el
exterior. Parte de estas inversiones esta destina-
da a otros paises de la regién, mientras que los
paises més pequefios tienden a contar con una
proporcién mayor de inversién de origen regio-
nal que paises grandes.

El comercio intrarregional ha crecido signifi-
cativamente en los dltimos afios. En particular
para América Latina y el Caribe en su conjunto,
contrariamente a la experiencia de los afios
ochenta. Las exportaciones intrarregionales han
crecido a tasas mas altas que las exportaciones al
resto del mundo entre 1990 y 1992. Asi, las ex-
portaciones intrarregionales entre los paises que
integran la Asociacién Latinoamericana de Inte-
gracién (ALADI) pasaron de alrededor del 11%
de las exportaciones totales de la regién en 1990
al 14% en 1991 y a casi el 17% en 1992. En el caso
de Centroamérica, pasaron del 14% en 1990 a al-
rededor del 20% en 1992. Solamente en la Comu-
nidad de Naciones del Caribe (CARICOM) se
observan tasas similares de crecimiento de las
exportaciones intra y extrarregionales en 1991 y
1992.

Si se restringe el anélisis de los acuerdos de
integracién a aquellos convenios que buscan li-
beralizar el comercio y que fueron adoptados
después de la suscripcion del Acuerdo de Mon-
tevideo, el que estableci6 la Asociacién Latinoa-
mericana de Integracién en 1980, es posible iden-
tificar tres tipos de acuerdos en América Latina y
el Caribe:

Acuerdos de integraciéon subregional: El
Mercado Comin Centroamericano, el
Acuerdo de Cartagena, la Comunidad de
Naciones del Caribe y el MERCOSUR.

16

2. Acuerdos bilaterales: Existen mas de 20, in-
cluyendo aquellos suscritos en el marco de la
Asociacion Latinoamericana de Integracion.

3. Compromisos diversos para liberalizar el co-

mercio entre ciertos grupos de paises: Parti-
cularmente entre los miembros del Mercado
Comun Centroamericano y México, entre los
paises centroamericanos y Colombia y Vene-
zuela, y entre los miembros de la Comuni-
dad de Naciones del Caribe y Venezuela.

Todos estos acuerdos tienen como denomi-
nador comun un trato preferente a través de la
desgravacién de una lista de productos a libera-
lizar. Estos productos gozarian de tratamiento
arancelario preferente en relaciéon con similares
productos originarios de terceros paises. Algu-
nos acuerdos son relativamente sencillos (inte-
gracién superficial), mientras que otros entrafian
compromisos mas amplios (integracion profun-
da). Asi, la gama de compromisos va desde sim-
ples acuerdos de trato preferente sobre la base de
una lista restringida de bienes, hasta una desgra-
vacién amplia, combinada con un arancel comuin
(unién aduanera) y un programa de armoniza-
cién de politicas macroeconémicas (mercado co-

-

mun).

Aunque los acuerdos mas recientes no nece-
sariamente excluyen los arreglos sectoriales, las
clausulas correspondientes implican compromi-
sos muy diferentes de los programas sectoriales
de inversi6én asociados a los procesos subregio-
nales del pasado, particularmente al Acuerdo de
Cartagena y al Mercado Comiin Centroamerica-
no. Los acuerdos sectoriales actuales tienden a
justificarse como medidas tendientes a graduar
el proceso de ajuste de los sectores involucrados,
limitdndose a restringir el comercio, ya sea a tra-
vés de restricciones cuantitativas o a través de la
aplicacién de normas sobre reglas de origen.
Suelen involucrar de manera activa al sector pri-
vado. Los acuerdos indicados no abordan consi-
deraciones ambientales.

El Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLC), del que forman parte Canad4, Esta-



dos Unidos de Norteamérica y México, debe
mencionarse en este contexto porque involucra
un pais de América Latina y el Caribe y podria
incorporar a otros en el futuro. Las negociaciones
de los aspectos ambientales del tratado han teni-
do especial significacion y serdn abordadas mas
adelante.

En cuanto al sector agropecuario, los progra-
mas recientes de apertura e integracién econémi-
ca en América Latina y el Caribe han producido
cambios en el escenario productivo del sector en
un doble sentido: por un lado, las rebajas arance-
larias y la eliminacién de restricciones cuantitati-
vas han hecho disminuir en forma no desprecia-
ble el componente importado de los costos de
produccion, ayudando asi a un aumento de su
competitividad. Por otro lado, la reducci6én aran-
celaria les ha abierto nuevas oportunidades en
paises vecinos, pero también les ha impuesto
nuevas presiones, incluso a los sectores de auto-
subsistencia. La reduccién de los aranceles y de
otras trabas para la importacién de insumos pa-
ra el sector tiende a beneficiar menos a los pro-
ductores del sector tradicional, ya que éstos los
utilizan en menor medida. Mientras, la mas facil
importacién de productos agropecuarios los
afecta generalmente en igual o mayor medida
que a los productores mas modernos.

Sin embargo, como efecto de las presiones
resultantes de la apertura comercial, varios pai-
ses han dado un tratamiento especial a algunos
productos del sector agropecuario. Algunos han
retardado la nivelacién de los aranceles (Vene-
zuela), restablecido mecanismos de licencias pre-
vias y de restricciones (Bolivia, México, Colom-
bia), introducido sobretasas para el sector agro-
pecuario argumentando las distorsiones de los
precios internacionales (Pert). En otro caso, por
el contrario, se ha rebajado el arancel méas que
para los demds sectores (Argentina). Ademas,
varios paises (Chile, Colombia, Venezuela y al-
gunos paises centroamericanos) introdujeron o
estdn por introducir un sistema de bandas de
precios para el sector agricola, basicamente para
proteger a los productores de las fluctuaciones
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de corto plazo de los precios internacionales y de
los subsidios a la produccion y a la exportacién
aplicados por varios paises, en particular los de
la UE, los Estados Unidos y el Japén (CEPAL
1992).

No obstante estas restricciones, el comercio
intrarregional de productos agropecuarios ha
crecido de manera significativa en los tltimos
afos. Ello se reflej6 en que, a pesar de las marca-
das diferencias entre paises en cuanto al peso
que tienen las exportaciones agropecuarias intra-
rregionales en sus exportaciones agropecuarias
totales (variando desde México con 1% del total
hasta Bolivia con 76%), entre 1985 y 1991 la pro-
porcién de las exportaciones de productos agro-
pecuarios destinadas a América Latina y el Cari-
be aumenté en todos los paises de la regién. Po-
siblemente ello también refleja las mayores difi-
cultades de acceso que enfrentan los productos
agropecuarios en relaciéon con mercados extra-
rregionales, en comparacion con los de la regién.

A mediano plazo, un cambio en los incenti-
vos (precios relativos, facilidades crediticias, re-
duccién de aranceles y de otras barreras al co-
mercio, aumento de los servicios y reduccién de
los costos de transporte, establecimiento de ca-
denas de frio, reduccién de subsidios a la pro-
duccién y a la exportacién en terceros paises) po-
dria reorientar tanto la oferta como la demanda
regional. Asi, varios rubros como los lacteos, los
cereales, algunas oleaginosas y, probablemente,
los preparados forrajeros en base a melazas y
azucar, estarian insuficientemente representados
en las exportaciones y sobrerrepresentados en las
importaciones. Ello porque se enfrentan a serias
distorsiones en su comercializacién, tales como
fuertes subsidios a la produccién y a la exporta-
cién en varios paises de la OCDE. Ello ha inhibi-
do su produccién local y dificultado la evalua-
cién de posibles ventajas para su produccién en
la regién. Los acuerdos de la Ronda Uruguay in-
ducirian a la reduccion de estas distorsiones y, se
podria esperar, a un aumento en el comercio in-
trarregional, dada la complementariedad que
existiria entre el avance de la liberalizacién mul-
tilateral y el impulso de la integracion regional.
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CAPITULO 2

INTERRELACIONES ENTRE COMERCIO INTERNACIONAL
Y AMBIENTE

Competitividad y Comercio
Internacional

La competitividad en los mercados interna-
cionales es cada vez mayor. Esta caracteristica
importante del comercio internacional ha sido
atribuida a cinco factores principales (IICA
1991):

1. Cambio de la competencia ideolégica a la
competencia comercial.

2. Polarizacion de los mercados de bienes y
servicios, y su integracién a los mercados de
capital y divisas.

3. Concentracién del financiamiento interna-
cional y de la inversién privada directa.

4. Significativa reduccién en los costos de
transporte y comunicaciones internaciona-
les.

5. Emergencia de nuevos paises competidores.

No sélo se ha intensificado la competitivi-
dad, también estdn cambiando los factores de
competitividad y hasta la definici6n misma. El
concepto estatico de ventajas comparativas basa-
das en factores climdticos, en la dotacién de re-
cursos naturales, en el costo relativo de los facto-
res de produccién, en la ubicacién geogrifica,
entre otros, estd evolucionando hacia un concep-
to dindmico de ventajas competitivas donde pa-
san a ser factores determinantes la incorporacién
de tecnologias modernas a la produccién y la or-
ganizacién comercial para penetrar en mercados
externos.

Otro componente de las nuevas tendencias
del comercio internacional es la evolucion desde
una agricultura fuertemente protegida hacia una
liberalizacién del comercio agricola, donde han
tenido una incidencia fundamental las conversa-
ciones en el contexto de la Ronda Uruguay del
GATT y los acuerdos internacionales a que han
dado lugar. Hay cuatro elementos que favorecen
esta evolucion: la permeabilidad que han tenido
las ideas del ajuste estructural en los paises en
desarrollo, la pérdida de fuerza del argumento
de la seguridad alimentaria al vincularla no sélo
a la produccién de alimentos sino también a la
capacidad de acceso que tenga la poblacién a
ellos, los mayores costos fiscales relativos asocia-
dos al deterioro de la base de los recursos natu-
rales de los paises industrializados, y el ejemplo
reciente de paises del Asia con una clara politica
aperturista (Roman 1993).

Por otra parte, hay una reivindicacién de los

~ principios de la teoria clasica del comercio inter-

nacional. A lo largo de la historia comercial de
los paises se encuentra suficiente evidencia de
un comportamiento disociado de las recomenda-
ciones que surgen de la teoria. Tal comporta-
miento ha estado caracterizado por la imposi-
cién de medidas restrictivas al comercio, tanto
de carécter arancelario como no arancelario. En
los ltimos tiempos las autoridades econémicas
nacionales han tomado en serio las recomenda-
ciones que surgen de la teoria sobre el libre co-
mercio y han revalorizado el mercado como
asignador de recursos y organizador de la activi-
dad econémica a través de las sefiales del meca-
nismo de precios.
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Principalmente como consecuencia de las
politicas de ajuste adoptadas para enfrentar la
crisis de la deuda externa y de las presiones y
condicionamientos que impone la cooperacion
internacional bilateral y multilateral, un amplio
grupo de paises (en particular los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe) ha internalizado los prin-
cipios del libre comercio internacional y se ha
embarcado decididamente en politicas aperturis-
tas. Sin embargo, no ha sido fécil revertir las ten-
dencias proteccionistas de los paises desarrolla-
dos.

La Insercion de lo Ambiental
en el Comercio

El tema de las relaciones entre los procesos
ambientales y el comercio internacional ha co-
brado importancia como consecuencia de la cre-
ciente preocupacién ambiental de la poblacién,
principalmente en los paises industriales, y del
fuerte dinamismo que ha ido adquiriendo el co-
mercio internacional. También se ha generaliza-
do la idea de que la liberalizacién del comercio
mundial es un factor de bienestar social.

Por lo general, las consideraciones ambienta-
les expresadas en regulaciones explicitas a las ac-
tividades econémicas nacionales, en barreras no
arancelarias al comercio, o en acciones ciudada-
nas diversas, inciden negativamente en el comer-
cio internacional. No obstante, los efectos negati-
vos en el comercio internacional no son necesa-
riamente negativos en términos del bienestar na-
cional. En todo caso, hay que verificar si las tra-
bas al comercio son realmente ambientales o si se
trata simplemente de medidas proteccionistas
encubiertas. Por otra parte, la apertura comercial
via la expansién de las exportaciones o de las im-
portaciones, o por su efecto en la especializacién
productiva de un pais, puede dar lugar a impac-
tos positivos o negativos en el ambiente.

Para Pearson (1982a) las regulaciones am-
bientales afectan el nivel y estructura del comer-
cio internacional por tres vias. Primero, los cos-
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tos en que los productores tienen que incurrir pa-
ra cumplir con ciertas regulaciones ambientales
pueden afectar su competitividad externa. Se-
gundo, regulaciones y estindares ambientales
pueden imponer dificultades y costos adiciona-
les a los exportadores de otros paises que quieren
ingresar con sus productos al pais en cuestién.
Tercero, diferencias en regulaciones ambientales
entre paises pueden afectar la decision de locali-
zacién de las inversiones.

La Perspectiva de los Aperturistas

Las principales argumentaciones de los
aperturistas contra las propuestas de restriccio-
nes al comercio internacional de los ambientalis-
tas se asocian con el crecimiento econémico que
el comercio haria posible. Se ha postulado, por
ejemplo, que la preferencia publica por un entor-
no no contaminado esta correlacionada positiva-
mente con el nivel de ingreso de las personas.
Por otra parte, la voluntad politica para imponer
regulaciones ambientales estd intimamente rela-
cionada con las orientaciones de la preferencia
publica. De este modo, bajo el supuesto de que el
libre comercio favorece un mayor crecimiento
econémico a mediano y largo plazo, cabria espe-
rar un desarrollo de las preferencias por un am-
biente no contaminado. Ello, a su vez, se traduci-
ria en una presién social que induciria a una po-
litica de regulaciones ambientales mds estrictas
(Janecki 1993).

Con el desarrollo econémico la tendencia se-
ria a incrementos relativos mayores en la pro-
duccién de servicios que de bienes basados en la
explotacién de recursos naturales o en rubros in-
dustriales con mayor potencial contaminante.
Adicionalmente, en la medida en que la econo-
mia crece, las externalidades ambientales negati-
vas se vuelven cada vez mds evidentes y social-
mente mds costosas, lo que llevaria a la creacién
de instrumentos que induzcan a su internaliza-
cién (Belausteguigoitia 1993). También se ha ar-
gumentado que la expansion del comercio per-
mitirfa generar la riqueza necesaria para prote-
ger el ambiente.



Los ambientalistas sostienen que estos argu-
mentos, aun aceptandolos, tienen una debilidad
bésica. Esta debilidad reside en que los argumen-
tos no consideran el desfase temporal entre la si-
tuacién inicial en los paises en desarrollo y una
situacién final. La situacién inicial es de bajo ni-
vel econémico y pobre conciencia ambiental. En
la situacion final, el esperado crecimiento econé-
mico provocado por la apertura comercial haria
més evidentes las externalidades ambientales,
elevaria la conciencia ptblica sobre el deterioro
ambiental presionando a las autoridades politi-
cas para que impongan regulaciones ambientales
(para las cuales se contaria con la riqueza necesa-
ria) y cambiaria la tendencia de las actividades
econdmicas hacia la expansién de la produccién
de servicios y de industrias no contaminantes.

También se aduce que la apertura comercial
podria acelerar la difusién y adopcién de tecno-
logias més limpias y mas eficientes en el uso de
energia y recursos naturales. Cabria esperar que
la inversion extranjera directa esté asociada a tec-
nologias ambientalmente adecuadas y, en conse-
cuencia, su crecimiento daria lugar a impactos
positivos en el ambiente de los paises en desarro-
llo. La inversién extranjera directa seria un meca-
nismo de transferencia de tecnologias deseables.
Estudios empiricos sugieren que, en economias
mads abiertas a la inversion extranjera directa, la
difusién y la adopcién de tecnologias limpias ha
progresado mucho mas que en economias mas
cerradas. Esto se habria probado para el caso de
la industria de pulpa y papel (Wheeler y Martin
1992).

Por otro lado, un estudio en 25 paises de
América Latina concluyé que las industrias con-
taminantes se desarrollaron més rdpidamente en
economias relativamente cerradas que en econo-
mias relativamente abiertas. Se argumenta que
paises con economias cerradas estarian prote-
giendo a industrias intensivas en capital que, en
ausencia de regulaciones, dan lugar a impactos
ambientales negativos muy fuertes. Mientras,
paises con economias més abiertas estarian atra-
yendo industrias menos contaminantes debido,
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por ejemplo, a costos muy bajos de la mano de
obra. En segundo lugar, industrias que quieren
vender sus productos en los paises industrializa-
dos deben satisfacer, muchas veces, consumido-
res verdes en esos mercados. Por tultimo, las tec-
nologias utilizadas por las multinacionales son
frecuentemente mas modernas y menos conta-
minantes que las tecnologias usadas por las em-
presas locales (Birdsall y Wheeler 1992).

El comercio internacional también podria in-
ducir a los productores domésticos a incorporar
tecnologias ambientalmente apropiadas para
mejorar su posicion competitiva en el propio
mercado nacional o en mercados externos. Un
ejemplo de esto son las innovaciones realizadas
por la industria automotriz estadounidense para
competir con los autos japoneses y su eficiencia
en el consumo de gasolina. Los acuerdos de libre
comercio pueden fomentar productos més verdes
reduciendo aranceles y restricciones ambientales
al comercio (French 1993).

Desde el punto de vista del desarrollo, la re-
duccién de barreras comerciales, sean arancela-
rias o no arancelarias, da la posibilidad de incre-
mentar el valor agregado de los productos afec-
tados en el pais exportador. Los aranceles aplica-
dos a muchos productos elaborados en paises en
desarrollo son significativamente mas altos que
los aranceles aplicados sobre materias primas sin
elaboracion. Esta estructura arancelaria constitu-
ye un obstéculo a la exportacién de bienes menos
intensivos en recursos naturales y con mayor va-
lor agregado desde paises en desarrollo hacia
paises desarrollados. Mediante la reduccién o
eliminacién de este escalamiento tarifario se po-
dria aliviar la presion sobre los recursos natura-
les. Asi se tornaria viable la colocacién, en los
mercados de paises desarrollados, de productos
con un mayor valor agregado procedentes de
paises en desarrollo (Gémez-Lobo 1992a).

Un argumento de naturaleza diferente, tam-
bién esgrimido desde el lado de los aperturistas,
es que los impactos ambientales negativos que
eventualmente podrian imputarse a una politica
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de apertura comercial, en realidad son conse-
cuencia de la falta de una politica nacional sobre
medio ambiente, de la falta de un contexto mini-
mo de regulaciones para la proteccién ambiental.
Es decir, en el contexto de una politica proclive al
comercio internacional no deben imponerse re-
gulaciones por razones de proteccién ambiental
sino, mas bien, debe asegurarse la vigencia de
una politica ambiental nacional y la voluntad de
ejecutarla.

Se considera que las regulaciones ambienta-
les domésticas son mads eficientes para enfrentar
problemas de deterioro que las restricciones a las
importaciones de productos de paises con estan-
dares ambientales mas relajados. Por otra parte,
las restricciones comerciales dan lugar a distor-
siones negativas ya que no afectan directamente
el origen de los problemas que deben buscarse
en las externalidades ambientales domésticas.
De hecho, conducirian a menudo a una tala ma-
siva de arboles, al uso excesivo de pesticidas y a
un aumento de la deforestacion. Por ende, con-
ducirian a incrementar la pobreza. En el marco
de esta discusion, frecuentemente se destaca el
proteccionismo agricola de los Estados Unidos y
los paises de la Unién Europea. Con politicas de
apoyo a los precios y con la imposicién de tarifas
de importacién, estos paises garantizan precios
elevados a sus productores estimuldndolos al
cultivo intensivo y favoreciendo la erosién del
suelo, un mayor uso de pesticidas, la interven-
cién de humedales y otros procesos indeseables.

Véase en el Cuadro 5 una sinopsis de los ar-
gumentos que los promotores de la apertura co-

mercial oponen a los ambientalistas y los con-
traargumentos de éstos.

La Perspectiva de los Ambientalistas

Efectos ambientales del comercio

Los ambientalistas sostienen que las cuentas na-
cionales no contabilizan la degradacién ambien-

tal. Por ello, el producto interno bruto, segtin se
le calcula actualmente, puede aumentar mientras
las cuentas de ingresos ajustadas por deterioro
ambiental disminuyen. Plantean que la libera-
cién del comercio estaria promoviendo la degra-
dacién sin que ello sea registrado en la contabili-
dad nacional (Foy 1992).

Algunos planteamientos ambientalistas se
centran en la apertura comercial como tal, mien-
tras que otros lo hacen en la expansién del co-
mercio internacional a que darian lugar politicas
de apertura y en sus efectos sobre el crecimiento
econémico. Por otro lado, los efectos ambientales
del comercio pueden examinarse desde la pers-
pectiva del ambiente del pais importador o des-
de la perspectiva del ambiente del pais exporta-
dor.

El paso desde una situacién de economia
protegida a una situacion de apertura, aun sin
crecimiento econémico, desde la perspectiva de
actividades exportadoras de recursos naturales,
conllevaria impactos ambientales. El libre comer-
cio tenderia a fomentar una especializacién pro-
ductiva nacional y una reorganizacién agricola e
industrial, de acuerdo con las ventajas compara-
tivas de los paises. En general, las ventajas com-
parativas basadas en la explotacion de recursos
naturales se atribuyen a los paises en desarrollo
debido a la supuesta abundancia de estos pro-
ductos. No obstante, en muchos casos estas ven-
tajas se basan en la no internalizacién de costos
ambientales vinculados con los procesos extrac-
tivos de los recursos naturales. Sin internalizar
estas externalidades, la liberalizacién del comer-
cio podria perjudicar la calidad ambiental de es-
tos paises intensificando las actividades ligadas
al aprovechamiento de la base de recursos natu-
rales de los paises. Hay un riesgo de competitivi-
dad espurea que descansaria en el deterioro de
los recursos naturales.

Desde la perspectiva de los paises importa-
dores, al momento de la apertura el énfasis de la
preocupacién ambiental estd en las diferencias
en relacion con las regulaciones ambientales en-
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Cuadro 5. Algunos argumentos a favor de la apertura comercial frente a la oposicion
de los ambientalistas y los contraargumentos de éstos.

1. El crecimiento econémico a que daria lugar la

apertura al comercio internacional es per se un
beneficio significativo que excede los costos que
podrian imputarsele, los que ademas serfan dis-
cutibles.

1. El crecimiento econémico per se no representa

necesariamente un beneficio social. Puede dar
lugar a empeoramientos relativos de la calidad
de vida. En el largo plazo, si no hay cambios en
la estructura de consumo de una sociedad, el
crecimiento se expresara en una intensificacién
de procesos de deterioro ambiental y, aun cuan-
do se impongan los controles necesarios, en el
agregado se elevara la produccién de desechos,
se incrementaré la extraccién de productos de la
naturaleza y se veran afectados los valores esté-
ticos e intangibles.

Por otra parte, los indicadores que miden el cre-
cimiento econémico (producto interno bruto, el
ingreso nacional) han sido cuestionados, pues
no incorporan el deterioro del patrimonio natu-
ral que pudiera estar ocurriendo.

Al haber una correlacién positiva entre la prefe-
rencia ptblica por un entorno no contaminado y
el ingreso de las personas, el crecimiento econé-
mico se traduciria en una presién social crecien-
te sobre las autoridades politicas. Estas, a su vez,
impulsarian una politica ambiental vigorosa que
se expresaria en regulaciones apropiadas. Ade-
mds, en la medida que la economia crece, las ex-
ternalidades ambientales negativas se hacen ca-
da vez més evidentes, induciendo a la imposi-
cién de instrumentos que internalicen los costos
asociados. Por otra parte, el desarrollo econémi-
co promoveria incrementos relativos mayores en
la produccién de servicios con respecto a la pro-
duccién de bienes basada en la explotacién de
recursos naturales y de productos industriales
con mayor potencial contaminante. Por tltimo,
el crecimiento econémico permitiria generar la
riqueza necesaria para financiar la proteccion
ambiental.

La debilidad basica de estos argumentos radica
en que no consideran el desfase temporal entre
la situacion inicial (de un bajo nivel econémico y
de una pobre conciencia ambiental, en el caso de
los paises en desarrollo) y una situacién final
donde los efectos positivos atribuibles a la aper-
tura se habran manifestado. Durante el periodo
intermedio continuarian desarrolldndose los
procesos de transformacién ambiental negativos
vigentes desde antes de la apertura y se desen-
cadenarian, segun el caso, procesos nuevos.

Por otra parte, el crecimiento econémico no con-
duce necesariamente al desarrollo de regulacio-
nes ambientales eficientes. En muchos casos no
lo son en los paises desarrollados. Menos atin lo
seran en los paises en desarrollo, donde muchos
bienes ambientales de consumo o recursos am-
bientales de produccién no pasan por los merca-
dos, y donde, por lo general, los derechos de
propiedad sobre recursos ambientales criticos
(bosques, recursos marinos costeros, otros) son
ambiguos o no existen. Ademds, con el fin de de-
sarrollar ventajas comparativas (ventajas espu-
reas) puede ocurrir y ha ocurrido que los niveles
de proteccién o fiscalizacién se mantengan deli-
beradamente bajos.

23



comercio internacional y ambiente en América Latina y el Caribe

Cuadro 5. Continuacion.

3. Laapertura al comercio internacional de los pai-

ses en desarrollo, asociada a la liberacién de los
flujos de capital, propicia la inversion extranjera
directa en cuyo contexto se favorece la difusion
y adopcién de tecnologias menos contaminantes
y més eficientes en la utilizacion de energia y re-
cursos naturales. Hay demostraciones de que la
adopcién de este tipo de tecnologias ha progre-
sado mucho mads en economias abiertas que en
economias mas cerradas. Esto porque en las eco-
nomias cerradas se estarian protegiendo proce-
sos productivos que, en ausencia de regulacio-
nes, darfan lugar a impactos ambientales negati-
vos. Al mismo tiempo, con la expectativa de
captar mercados extranjeros mds exigentes, en
economias abiertas se favoreceria el desarrollo
de procesos productivos menos deteriorantes.
Actualmente las tecnologias ambientalmente sa-
nas constituyen un factor con incidencia signifi-
cativa en la competitividad.

5. En muchos casos, la apertura a la inversion ex-

tranjera ha favorecido la migracién hacia paises
con bajos niveles de regulacion o con sistemas de
fiscalizacién débiles. Muchas veces esto ha ido
asociado con situaciones de corrupcién adminis-
trativa, de industrias contaminantes o cuya acti-
vidad involucra riesgos para la poblacién. De es-
ta manera se acentia la situacion de degrada-
cién ambiental que enfrentan esos paises.

La apertura comercial en los paises importado-
res (via rebaja arancelaria o via reduccién de los
diferenciales entre tarifas aplicadas a materias
primas y tarifas aplicadas a manufacturas) indu-
ce al desarrollo de procesos productivos en los
paises exportadores que permiten incorporar
valor agregado a la produccién nacional, redu-
ciendo asi la presién sobre los recursos naturales.

6. La apertura comercial, hasta ahora, no va apare-

jada a la incorporacién de regulaciones ambien-
tales orientadas a la proteccién del ambiente. De
este modo, en ausencia de una politica ambien-
tal, el desarrollo de nuevas actividades producti-
vas puede intensificar procesos ambientales ne-
gativos o promover nuevos procesos de deterio-
ro.

Los impactos ambientales negativos que even-
tualmente podrian imputarse a una politica de
apertura comercial, en realidad son consecuen-
cia de la falta de una politica nacional sobre me-
dio ambiente, de la falta de un contexto minimo
de regulaciones para la proteccién ambiental.
Por lo tanto, no deben imponérsele restricciones
al comercio por razones de proteccién ambiental
sino, mds bien, debe asegurarse la vigencia de
una politica ambiental nacional y la voluntad de
ejecutarla.

Si bien se tiende a aceptar que las restricciones
comerciales no son las medidas més apropiadas
para proteger el ambiente y que, més bien, se ob-
tendrian mejores resultados desarrollando poli-
ticas ambientales en los paises exportadores, da-
do el rezago que tendria el estudio y aplicacién
de normativas ambientales mejoradas, seria mas
conveniente desarrollar principios apropiados
para conciliar el comercio internacional con la
normativa ambiental relacionada con los proce-
sos productivos en lugar de desgastarse inten-
tando levantar restricciones con el argumento de
que se trata de medidas proteccionistas.
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Cuadro 5. Continuacion.

6. En los paises importadores las regulaciones am-
bientales domésticas son més eficientes para en-
frentar problemas de deterioro que las restric-
ciones a las importaciones de productos de pai-
ses con estidndares ambientales mds relajados.
Por otra parte, las restricciones comerciales dan
lugar a distorsiones negativas, ya que no afectan
directamente el origen de los problemas que de-
ben buscarse en las externalidades ambientales
domésticas.

El proteccionismo de los paises importadores,
en particular el proteccionismo agricola asocia-
do a politicas de sostén de precios en los Estados
Unidos y de los paises europeos, ha favorecido
la intensificacion del cultivo y, con ellos, el desa-
rrollo de procesos de artificializacién excesiva
de los sistemas agrarios contribuyendo a la de-
gradacion de suelos, la contaminacién con agro-
quimicos, la intervencion de humedales, y otros.

8. Los bajos niveles de regulacién ambiental en los
paises exportadores (muchas veces deliberada-
mente més bajos con fines comerciales) brindan
ventajas ilegitimas a los productores de esos pai-
ses, en perjuicio de los paises importadores con
politicas ambientales mds rigurosas. Aparte de
la pérdida de competitividad para los producto-
res ambientales, esta situacién podria incentivar
presiones hacia la relajacién de las regulaciones
ambientales domésticas.

tre el pais importador y el pais de origen de las
mercancias. El desarrollo de regulaciones am-
bientales y de mecanismos apropiados de fiscali-
zacién en un pais, induciendo a las empresas a
internalizar los costos externos ambientales atri-
buibles a sus actividades, daria lugar a desventa-
jas comerciales frente a paises que, con las mis-
mas externalidades, no inducen a sus empresas a
internalizarlas. Seria dificil para un pais mante-
ner una politica ambiental eficiente en un esque-
ma de competencia libre frente a paises que no
estan obligados a asumir costos de control am-
biental equivalentes (Foy 1992). A muchos gru-
pos ambientalistas les preocupa que una crecien-
te integracién econémica, sin regulaciones, pue-
da amenazar el nivel de proteccién ambiental en
los paises en los cuales ésta es relativamente alta.
Por otra parte, temen que amenazas tales como
la relocalizacién de empresas con el objeto de
evitar la incorporaciéon de los costos de control
ambiental en sus costos de produccién podrian
llevar a regulaciones ambientales menos estric-
tas y, en consecuencia, a tener efectos ambienta-
les negativos (French 1993).
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Otros efectos ambientales de la apertura tie-
nen que ver con la expansién del comercio inter-
nacional. Pueden esperarse aumentos del tréfico
transfronterizo con el potencial de dafios am-
bientales que cabria asocidrsele. Por ejemplo, el
peligro de accidentes ambientales como el de la
Exxon Valdez en Alaska y el de otros buques pe-
troleros. También el comercio con productos que
por si mismos pueden dar lugar a fuertes impac-
tos en el ambiente. Por un lado, el control de ex-
portaciones de desechos peligrosos podria difi-
cultarse atin mas al eliminarse controles fronteri-
zos limitdndose, en cierto modo, el control del
tréfico ilicito. En este sentido, los grupos am-
bientalistas temen que acuerdos regionales de li-
bre comercio podrian aumentar atin mas la pre-
sién sobre la biodiversidad como consecuencia
de una intensificacion del comercio de fauna y
flora silvestres.

Otro problema que se ha destacado es el de
algunos productos peligrosos, como el asbesto y
ciertos pesticidas que se exportan precisamente
por sus caracteristicas nocivas al ambiente. En
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Los circulos viciosos del deterioro ecolégico

A diferencia del mundo desarrollado, en el que la alteracién del equilibrio entre la accién del hombre y
el ambiente estd vinculada al vigoroso desarrollo econémico registrado en las tltimas décadas, en América
Latina y el Caribe la destruccién de los recursos naturales estd conectada en buena medida con la profunda
crisis socioeconémica en que atin estd sumida la mayor parte de los paises de la regién. Un indicador de esa
situacion esta dado por el niimero de personas de la region que viven bajo la linea de pobreza. Las tenden-
cias, al menos en valores absolutos, reflejan una clara involucién al pasar de cerca de 130 millones en 1970 a
casi 140 millones en 1980 y a més de 175 millones en 1986. Esto significa que, mientras en la década de los
setenta el niimero de pobres crecié a una tasa del orden del 1%, entre 1980 y 1986 lo hizo a una tasa acumu-
lativa anual del 3%. Las proyecciones hasta el final de siglo revelan que la cantidad de pobres se elevaria a
232 millones, lo cual equivaldria a un 44.1% de la poblacion total de la region.

La baja productividad de la economia campesina obedece, en gran parte, a la escasa aptitud de las tie-
rras que ocupa, caracterizadas por aridez, fuertes pendientes, malas condiciones de drenaje y lluvias irregu-
lares. La fuerte presién demografica sobre estos ecosistemas frégiles también conduce a un progresivo dete-
rioro de los recursos con pérdida de fertilidad, deforestacién y erosién hidrica, tornando irreversible el po-
tencial de sustentacion para las futuras generaciones, y progresiva la declinacién y marginalidad de la pobla-
cién que alli vive.

De un modo general, se puede detectar una relacién inversa entre el ingreso per cépita en cada uno de
los paises de la region y la tasa de deforestacion per capita. Se presentan casos extremos como los de un gru-
po de paises, especialmente centroamericanos, en los cuales los niveles de tala de bosques superan el 50% y,
por el contrario, un grupo de paises que registra tasas muy bajas de deforestacion.

La situacion sobre lo que acontece en el medio rural de América Latina y el Caribe marca una clara di-
ferencia con lo que ocurre, de un modo general, en los paises de la OCDE, en los que las politicas agricolas
en ejecucidn constituyen la principal causa de los fenémenos de contaminacién y deterioro ambiental en el
medio rural. En efecto, los agricultores de los paises desarrollados contribuyen a la destruccién del ambien-
te al utilizar cantidades excesivas de fertilizantes que contaminan suelos y aguas, en respuesta directa a pre-
cios de referencia muy por encima de la realidad de los mercados y bajo condiciones de proteccién que los
ponen a resguardo de las oscilaciones naturales de los precios de mercado. Sin un marco de politicas que los
beneficie y ante la falta de opciones, los campesinos de los paises en vias de desarrollo estdn obligados a so-
breexplotar ecosistemas fragiles o abandonar el medio rural y sumarse a los grupos marginales en los ya so-
bredimensionados centros urbanos.

En sintesis, el problema central del deterioro ambiental es consecuencia de las politicas proteccionistas
de los paises desarrollados, por una parte, y de la extrema desigualdad en la distribucién de ingresos, la fal-
ta de oportunidades de acceso a la tierra y la pobreza extrema en los paises en desarrollo, por otra. Las poli-
ticas proteccionistas en los paises desarrollados han llevado a intensificar la produccién agropecuaria con el
uso indiscriminado de insumos quimicos y uso de tierras marginales. La situacién de los paises en desarro-
llo obliga a la explotacién y abuso de ecosistemas fragiles.

El proteccionismo afecta y acelera el proceso de deterioro ambiental y la degradacién de los recursos
desde al menos tres perspectivas. En primer lugar, los subsidios distorsionan la 16gica de las decisiones de
produccién, concentrando la actividad agricola en dreas con menores ventajas naturales que generan una
pérdida de eficiencia a nivel global y, en muchos casos, la necesidad de importantes subsidios energéticos pa-
ra hacer viable la produccién. En segundo lugar, el proteccionismo ha generado excedentes en los paises de-
sarrollados y continuard haciéndolo en forma creciente, mientras que la demanda aumenta en los paises en
vias de desarrollo. Finalmente, en la mayoria de los casos los paises en desarrollo dependen de la agricultu-
ra para su superacién econémica. En consecuencia, la falta de acceso a los mercados acentiia el ya grave cir-
culo vicioso entre pobreza y deterioro de los recursos (Otero, Estefanell y Trigo 1992).
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Canada, por ejemplo, cuando las ventas domés-
ticas de asbesto declinaron debido a la preocupa-
cién publica por la salud, la industria comenzé a
colaborar con el gobierno canadiense para pro-
mover ventas fuera del pais. Actualmente un
95% de la produccién canadiense de asbesto se
exporta, mas de la mitad hacia paises en desarro-
llo. Una estrategia similar se puede notar con los
pesticidas: la Oficina General de Contabilidad de
los Estados Unidos de Norteamérica estimaba
que en 1989 el 25% de sus exportaciones de pes-
ticidas correspondia a sustancias no registradas
en los Estados Unidos o cuyo uso estaba estricta-
mente restringido (GAO 1989).

La apertura y expansion del comercio busca
el crecimiento econémico. La intensificacién de
actividades econémicas resultantes de la expan-
sién del comercio puede dar lugar a muiltiples
impactos ambientales. Asi, si bien se ha argu-
mentado que el crecimiento econémico podria
llevar a actividades menos destructoras del am-
biente, tales como una menor generacién de con-
taminantes por unidad de produccién, la conta-
minacién total puede crecer con el aumento de
las unidades de produccién. Se afirma que son
precisamente los paises desarrollados los respon-
sables de la mayor parte de la produccién de mu-
chos contaminantes a nivel mundial, a pesar de
la apertura comercial y del crecimiento econdémi-
co.

Por otro lado, los ambientalistas plantean
que no deberia suponerse a priori que en los pai-
ses con economias bastante abiertas y avanzadas
en proteccién ambiental el nivel de proteccién
del ambiente es eficiente en términos de la capa-
cidad asimilativa y preferencias domésticas. Esta
presuncioén parece ain menos creible en los pai-
ses en desarrollo. Por un lado, el ambiente como
bien de consumo y factor de produccion muchas
veces no pasa por los mercados y sus precios no
reflejan adecuadamente su escasez relativa. Por
otro lado, suelen no haber derechos de propie-
dad claramente definidos sobre los recursos am-
bientales. Estos condicionantes se expresan, a
menudo, en una sobreutilizacién de esos recur-

28

sos. Es el caso de los recursos marinos, del aire y
de los bosques. Ademas, es inconsistente supo-
ner que todas las regulaciones ambientales do-
mésticas protegen eficientemente el ambiente, ya
que en muchos paises hay serias deficiencias pa-
ra imponer controles y fiscalizar. Puede ocurrir,
también, que los niveles de proteccion se man-
tengan artificialmente bajos con el objeto de ga-
nar competitividad o de atraer inversiones ex-
tranjeras (Pearce y Warford 1993).

En el Cuadro 6 se presenta una sinopsis de
planteamientos bésicos de los ambientalistas y
de los argumentos que oponen los aperturistas.

El componente ambiental en el deterioro
de los términos de intercambio

En los mercados mundiales se transan pro-
ductos basicos (materias primas), productos se-
mimanufacturados y productos manufactura-
dos. La asimetria de las relaciones comerciales
entre los paises del Norte y los del Sur estéd dada
por la desigualdad en la composicién de las ex-
portaciones e importaciones respectivas. Los del
Norte basan sus exportaciones en productos se-
mimanufacturados y manufacturados. Los del
Sur las basan en los productos bésicos. Otra con-
sideracién importante es la baja participacion re-
lativa de los paises en desarrollo en el comercio
exterior de productos basicos. Es decir, la inci-
dencia de los paises en desarrollo en el comercio
mundial de sus productos basicos y semimanu-
facturados es menor que la de los propios paises
desarrollados, salvo en el caso de algunos pro-
ductos muy especificos.

Al incorporar la dimensiéon ambiental apare-
ce otro elemento que contribuye a la asimetria
mencionada en el parrafo anterior. Se ha afirma-
do que la depresién crénica del precio interna-
cional de las materias primas deberia ser relacio-
nada con la degradacion ambiental que resulta
de la explotacién intensiva de los recursos natu-
rales en los paises en desarrollo. A diferencia de
los paises de la OCDE, que incorporan de man-



“era creciente y sistematica los costos ambientales
en sus manufacturas, los paises latinoamericanos
no introducen los costos ambientales en el precio
de sus materias primas (Biggs 1992).

Se ha planteado la hipétesis de que existe un
componente ambiental en el deterioro de los tér-
minos de intercambio para los paises exportado-
res de materias primas. Se trata de una asimetria
que se origina en el grado de internalizacién de
los costos ambientales. Esta internalizacion esta
asociada a la especializacién productiva, en el
sentido que los paises en desarrollo son funda-
mentalmente exportadores de materias primas,
mientras los paises desarrollados exportan pro-
ductos manufacturados.

En los paises industrializados, via regulacio-
nes directas e instrumentos de mercado, los pro-
ductores internalizan los costos ambientales a
que dan lugar sus actividades. En tltimo térmi-
no incorporan esos costos al precio de bienes y
servicios. De este modo se encarecen relativa-
mente sus exportaciones.

Mientras tanto, en los paises de menor desa-
rrollo relativo, mds atrasados en la aplicacion de
un marco ambiental regulador, los productores
ignoran los costos ambientales. Estos costos son
externalizados y no se reflejan en los costos de
produccién. Consecuentemente, tampoco se re-
flejan en los precios. En términos relativos, se
abaratan sus exportaciones. Esta situacion afecta
la estructura del comercio internacional, acen-
tuando el deterioro de los términos de intercam-
bio para los paises en vias de desarrollo.

La hipétesis de un deterioro de los términos
de intercambio para los paises en desarrollo des-
cansa en varios supuestos que se puntualizan en
los pérrafos siguientes donde, adicionalmente,
se abordan ciertos condicionantes que afectan ta-
les supuestos (Arteaga et al. 1993).

El primer supuesto establece que la interna-
lizacién de externalidades ambientales negativas
(costos ambientales) encarece los productos. La
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asuncion de costos adicionales, obviamente, res-
ta competitividad a las empresas, al menos en
una primera etapa. Sin embargo, ello induciria a
un significativo flujo de inversiones ambientales
en las industrias afectadas. En el mediano y lar-
go plazo esto llevaria a disminuir los costos en
esas ramas industriales y, por ende, a mejorar la
competitividad de empresas y paises. Los instru-
mentos serian la investigacion y desarrollo de
nuevas tecnologias (tecnologias limpias y de mi-
nimizacién de residuos, ahorro de energia y ma-
teriales, y otras). Un ejemplo clasico es la mineria
del cobre en los Estados Unidos en los ochenta,
cuando debi6 adaptarse a una estricta reglamen-
tacion ambiental que desencadené el proceso
descrito: al cabo de algunos afios la mineria del
cobre en los Estados Unidos gané en competiti-
vidad.

El segundo supuesto tiene que ver con el
componente principal de las exportaciones de
los paises desarrollados y en desarrollo: produc-
tos industriales y productos primarios, respecti-
vamente. Al respecto, no puede ignorarse que los
paises industriales también son exportadores de
productos primarios, en tanto que los paises en
desarrollo también exportan manufacturas.

El tercer supuesto estd relacionado con la
institucionalidad ambiental. Los sistemas de re-
gulacién y fiscalizacion ambiental han alcanzado
un mayor nivel de desarrollo en los paises indus-
triales. Su politica ambiental es més definida y se
aplica en mayor profundidad y extensién que en
los paises en desarrollo en un proceso que no se
ha detenido. En cambio, los paises en desarrollo
se caracterizan por su debilidad institucional,
por la fragilidad de su marco juridico y regula-
dor (asociada, en muchos casos, a niveles impor-
tantes de corrupcién administrativa) y por la es-
casa capacidad de seguimiento y fiscalizacioén de
los dafios ambientales. No obstante, en los paises
en vias de desarrollo la dimensién ambiental es-
ta incorpordndose cada vez con mayor fuerza.
En consecuencia, los costos ambientales asocia-
dos a la explotacién de los recursos naturales es-
tarian empezando a ser internalizados en mayor
o menor medida.
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Cuadro 6. Algunas de las consideraciones bdsicas que esgrimen los ambientalistas en contra
de la apertura comercial, adicionalmente a sus contraargumentos ya puntualizados
en el Cuadro 5, y los argumentos que oponen los promotores de la apertura.

1. Desde la perspectiva de los paises importadores,

el hecho de las diferencias nacionales en las re-
gulaciones ambientales, y en el rigor de los pro-
cedimientos de imposicion y fiscalizacién de
normas y reglas, constituye una dificultad cen-
tral al momento de la apertura. En primer lugar,
estas diferencias actdan como un subsidio que
favorece a las empresas del pais exportador que,
en algunos casos, puede llegar a constituir una
forma de “dumping” calificada como “dumping”
ecoldgico que afecta la competitividad de las em-
presas domésticas y eventualmente promueve la
emigracion hacia paises con regulaciones mas li-
berales. En segundo lugar, los efectos negativos
del subsidio en las actividades domésticas pue-
den dar lugar a presiones sobre el sistema de re-
gulaciones ambientales orientado a reducir su
nivel de rigor.

Ademads de los argumentos en cuanto al desa-
rrollo de una politica ambiental apropiada al
que conduciria el crecimiento econémico favore-
cido por la apertura al comercio, se habria de-
mostrado que las diferencias en regulaciones
ambientales entre paises no tienen efectos signi-
ficativos en la competitividad internacional.
También se habria demostrado que los costos de
control ambiental tendrian una incidencia mini-
ma en las decisiones de localizacién de una em-
presa. Por otra parte, la imposicién de normati-
vas ambientales habria favorecido el desarrollo e
incorporacién de nuevas tecnologias ambiental-
mente sanas que habrian mejorado la competiti-
vidad de las empresas afectadas.

La apertura comercial conduce a la especializa-
cién productiva. En los paises en desarrollo esto
se traduce en la intensificacion de actividades
econémicas basadas en la explotacién de los re-
cursos naturales. A su vez, en un contexto de re-
gulaciones ambientales débiles de derechos de
propiedad o usufructo ambiguos o ausentes, ello
favorece la explotacidn irracional y el deterioro.

El problema de la sobreexplotacién y deterioro
de los recursos naturales en paises en desarrollo
como consecuencia de la apertura comercial no
puede imputarse al comercio ni debe corregirse
con restricciones comerciales. El origen del pro-
blema debe buscarse en la falta de regulaciones
ambientales en estos paises y en las restricciones
al comercio impuestas por los paises importado-
res via aranceles y barreras no arancelarias.

La expansion del comercio implica un incremen-
to del trafico transfronterizo y, con ello, un ma-
yor riesgo de accidentes ambientales y un menor
control del trafico (limitdndolo al trafico ilicito).
Por su parte, esto podria favorecer el transporte
transfronterizo de desechos peligrosos y el co-
mercio de la flora y la fauna silvestres con la
consiguiente presién sobre la biodiversidad. Por
otro lado, la liberacién del comercio incentiva,
en cierto modo, la exportacién hacia paises en
desarrollo de productos peligrosos prohibidos
en los paises de origen o sometidos a regulacio-
nes extremadamente rigurosas.

Si bien los riesgos asociados al trafico transfron-
terizo pueden verse incrementados, no corres-
ponderia limitar o impedir el comercio interna-
cional por ello. Mas bien deberian mejorarse las
regulaciones y fiscalizacién para minimizar tales
riesgos.
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Tampoco puede ignorarse el débil interés en
los paises en desarrollo de inducir a la internali-
zacion de los costos ambientales en sus principa-
les exportaciones, con el afan de no perder com-
petitividad en los mercados internacionales. Este
sentimiento también se expresaria en la baja o
nula inversién en investigacién ligada al desa-
rrollo de métodos para contabilizar el deterioro
ambiental caracteristico de América Latina y el
Caribe, y para internalizar los costos ambientales
en los productos de exportacion. Una situacién
inversa en ambos aspectos se observa en el mun-
do desarrollado, donde hay muiltiples iniciativas
para levantar y perfeccionar la institucionalidad
ambiental. Los costos asociados, en definitiva,
seran cargados al producto (manufacturado o
no, exportable o no) via tributos, tarifas, cargos u
otros medios.

El cuarto supuesto establece que, técnica-
mente, la implantacién de mecanismos que con-
duzcan a la internalizacién de costos ambienta-
les asociados a la explotacion de los recursos na-
turales reviste mayores dificultades. Hay una
mayor dificultad en controlar, medir e internali-
zar la degradacion ambiental en los costos de los
procesos productivos primarios. La actividad in-
dustrial, en cambio, genera un deterioro ambien-
tal de mas facil identificacién asi como es facil su
asignacion a un origen preciso. Por lo general, se
trata de emisiones contaminantes en efluentes
definidos o de la generacién de residuos de di-
verso tipo que se depositan en el suelo, en el
agua o en la atmosfera. La contaminacién indus-
trial es asi mas tangible, inmediata y de control
mas facil.

El quinto supuesto es el relativo a la mayor
dificultad de volver operativos los principios de
la sostenibilidad ambiental en la produccién pri-
maria que en la produccién industrial. En parti-
cular, el principio “el que contamina paga” es es-
pecialmente aplicable a los procesos industriales
y similares. La proteccién de los recursos natura-
les renovables, asunto de gran importancia para
los paises en vias de desarrollo, es alcanzada s6-
lo marginalmente con la aplicacion de este prin-
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cipio. Hasta ahora, la internalizacion en la conta-
bilidad empresarial y nacional del deterioro de
los recursos naturales, de algunos recursos cons-
truidos y de las pérdidas patrimoniales conexas
ha sido en gran medida ignorada, més alld de la
operacion del principio mencionado. De este
modo, fenémenos como la pérdida de biodiver-
sidad, la extincién de especies, el agotamiento de
bosques, recursos pesqueros y otros renovables,
la erosion, la deforestacion y la desertificacion,
no estan cautelados por principios de fécil apli-
cacion. En estos casos, el sistema de precios y el
comercio internacional no contribuyen a disper-
sar en un d&mbito mayor los costos ambientales
asociados. Se estdn dando en los paises en desa-
rrollo, sin embargo, algunos esfuerzos, aunque
incipientes y timidos, por incorporar el deterioro
de los recursos del patrimonio natural a las cuen-
tas nacionales. Los paises desarrollados, aparen-
temente, no tienen gran interés en ello en la me-
dida en que han logrado, o estdn logrando, la in-
ternalizacién (a nivel de la contabilidad privada)
de sus costos ambientales principales, aquellos
asociados a las actividades de la industria. En es-
tos paises no existiria un remanente significativo
de recursos naturales de los que debiera dar
cuenta la contabilidad empresarial o nacional.

De este modo, la légica del comercio mun-
dial estaria conduciendo a una situacién donde,
por la via de la estructura de precios internacio-
nales, los consumidores de todos los paises del
mundo estarian asumiendo los costos ambienta-
les de los procesos industriales en los paises de-
sarrollados (internalizados en el precio de sus
productos de consumo interno y en sus exporta-
ciones). Al mismo tiempo, los consumidores de
todo el mundo estarian financiando los esfuerzos
de los paises desarrollados para innovacién en
tecnologias limpias, minimizacién de residuos,
ahorro de energia y materias primas, entre otros.

Por el contrario, se podria afirmar que las
pérdidas patrimoniales en los paises en desarro-
llo son asumidas exclusivamente por éstos. A fal-
ta de mecanismos apropiados para la internaliza-
cién de los costos ambientales se estd subsidian-



comercio internacional y ambiente en América Latina y el Caribe

do a los consumidores en todo el mundo a la vez
que este subsidio ambiental escondido inhibe o
retarda el desarrollo y la implantacién de tecno-
logias limpias y otros medios de gestiéon no de-
gradante del ambiente en los paises en desarro-
llo. Estos tltimos estan asumiendo una gran can-
tidad de los costos ambientales directos e indi-
rectos de sus procesos productivos y de servi-
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cios. Se trata de costos invisibles, o de baja visibi-
lidad, que se distribuyen y asumen de manera
dispersa por toda la poblacién de estos paises.
No existen hasta ahora medios de identificar,
cuantificar, asignar y controlar estos costos. En
los hechos se los estan trasladando como heren-
cia a las generaciones futuras (Arteaga et al.
1993).



CAPITULO 3

RESTRICCIONES AMBIENTALES AL COMERCIO
INTERNACIONAL

Vision General

En esta seccién se presenta una visioén gene-
ral de las restricciones ambientales al comercio.
En las secciones subsiguientes se incorporan
consideraciones mds especificas, separando la
perspectiva del pais importador (gobierno, sec-
tores empresariales y comunidad) de la perspec-
tiva del pais exportador. En general, cuando se
analizan las interacciones entre proteccién am-
biental y apertura comercial, se tiende a asociar
la idea de pais importador con el caso de los pai-
ses desarrollados, mientras que la idea de pais
exportador se asocia con la de pais en desarrollo.
Sin embargo, de lo que se trata aqui es de distin-
guir entre las restricciones que, por consideracio-
nes ambientales, los paises imponen a las impor-
taciones, de aquellas restricciones que, también
por consideraciones ambientales, los paises im-
ponen a sus propias exportaciones.

Las politicas ambientales recurren a una se-
rie de instrumentos de intervenciéon que pueden
traducirse en restricciones a los flujos comercia-
les. Por ello, en ciertos casos pueden plantearse
conflictos con politicas encaminadas a la libera-
cién del comercio o con intereses especificos de
ciertos sectores econémicos.

En los tltimos afios, los productores de los
paises en los que las normas ambientales son
maés rigurosas han venido manifestando su cre-
ciente preocupacién por el impacto de esas nor-
mas sobre su competitividad en los mercados in-
ternacionales. Al mismo tiempo, en los paises ex-
portadores de diversos productos, los gobiernos
y las empresas han expresado su inquietud ante
el aumento de barreras a sus exportaciones justi-
ficadas en consideraciones ambientales.

Por otra parte, se plantea la necesidad de re-
gular los procesos de liberacién comercial, con
argumentos centrados en los temores de que, da-
do el incentivo a las exportaciones, los recursos
naturales se verdn sometidos a una explotacién
mas intensa. Esta posicién es mantenida por sec-
tores importantes de la opinién ptblica de los
paises exportadores de productos originados en
la explotacién de recursos naturales. También
por grupos de los paises importadores de tales
productos. Se trata basicamente de grupos con
mayor conciencia ambiental, los que normal-
mente no incluyen a los sectores de gobierno y
empresariales.

Ventajas comparativas y
normas ambientales

La discusion en torno a las ventajas compa-
rativas de los paises, especialmente cuando se
aborda el caso de procesos que producen dete-
rioro, ha llevado a posiciones extremas no exen-
tas de consideraciones éticas. Por otra parte, la
gran movilidad de recursos no naturales, el capi-
tal financiero en particular, y la vigencia de pro-
cesos de deterioro ambiental internacionales y
globales, han llevado muchas veces a cuestionar
la validez de la especializacién productiva a que
tendrian que conducir las ventajas comparativas.
Se corre el riesgo, y asi ha ocurrido, que se asien-
ten formas de competitividad esptireas, basadas
en salarios deprimidos y en el deterioro ambien-
tal, frente a la posibilidad de promover formas
de competitividad auténtica, que sélo se posibi-
litan a través de la incorporacién del progreso
técnico a los procesos de transformacién.
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La imposicion de barreras comerciales con
propositos de proteccién ambiental constituye
uno de los conflictos mas polémicos entre comer-
cio internacional y ambiente. Para entenderlo
hay que considerar que las diferencias en las re-
gulaciones y politicas ambientales relacionadas
con productos como también con procesos pro-
ductivos pueden alterar la competitividad inter-
nacional de los sectores regulados. De hecho,
existen grandes diferencias internacionales tanto
en los estindares de productos como en los de
procesos. Tales diferencias, en una perspectiva
econdmica, se justifican en que la intensidad de
uso de los recursos ambientales y las capacida-
des regenerativas y asimilativas del ambiente ex-
perimentan variaciones significativas entre pai-
ses.

Los procesos de produccién, sea como con-
sumidores de recursos o como generadores de
residuos (sélidos, liquidos y gaseosos), hacen un
uso diferencial de los recursos y capacidades am-
bientales. En consecuencia, el nivel de las regula-
ciones ambientales de un determinado pais esta
en relacién con la estructura especifica de sus ac-
tividades econémicas (Pearson 1992).

El nivel de la proteccién ambiental que un
pais elige como apropiado no sélo esta determi-
nado por la capacidad fisica de su entorno para
asimilar desechos o por la disponibilidad de
multiples recursos ambientales. Igualmente im-
portantes son el nivel de los ingresos de un pais,
la tasa de crecimiento de la poblacién, la capaci-
dad innovadora de la sociedad, el nivel de conta-
minacién que la sociedad estd dispuesta a tolerar
y la capacidad de gestion ambiental efectiva de
las instituciones publicas y privadas (Butler
1992; Foxley 1992). También tiene importancia la
valoracion social de los bienes ambientales y del
bienestar de las generaciones futuras.

Desde el punto de vista econémico, la dota-
cién ambiental, las preferencias publicas y las de-
mandas por servicios ambientales representan
un determinante de las ventajas comparativas de
un pais. Suponiendo que los paises cuenten con

las mismas funciones de produccién, contamina-
cién y descontaminacién, y las mismas funciones
de utilidad o preferencias sociales, para un pro-
ducto determinado, se espera que el pais con la
mayor capacidad relativa de asimilacién goce de
una ventaja comparativa y se especialice en la
produccién de bienes relativamente intensivos
de contaminacién. Consecuentemente, ese pais
tendria una desventaja comparativa en la pro-
duccién de bienes y servicios limpios. Por el con-
trario, un pais cuya capacidad asimilativa sea ba-
ja o esté agotada, y con una disposicién de resi-
duos relativamente cara, tendria una desventaja
comparativa en industrias relativamente intensi-
vas en contaminacién (Pearson 1988).

Lo mismo podria esperarse cuando un pais
dotado con la misma capacidad de asimilacién
que otro valoriza més la proteccién del ambiente
e impone controles ambientales a los sectores
productivos intensivos en contaminacién. Se su-
pone que el tener que cumplir con exigencias
ambientales mas estrictas implica mayores cos-
tos de produccién. De este modo, el pais con los
estdndares mads estrictos perderia competitivi-
dad internacional en los sectores regulados. Por
el contrario, paises sin programas de proteccién
ambiental probablemente aumenten sus ventajas
comparativas en la produccién de bienes y servi-
cios més contaminantes, ya que lo hacen a costos
mas bajos al no tener que incorporar los costos
de control ambiental (Siebert 1990).

Varias consideraciones pueden hacerse a
partir de los elementos recién mengionados. En
primer lugar, desde la perspectiva de las empre-
sas de paises con programas severos de regula-
cién ambiental se estaria dando una situacién de
“dumping” ecolégico que las perjudica cuando en
los paises competidores se establecen estdndares
ambientales de baja exigencia. Estas empresas de
los paises mas exigentes consideran que hay un
subsidio oculto a las empresas de los paises me-
nos exigentes. Con fundamento en esto, los pro-
ductores de los paises con los estdndares am-
bientales mas estrictos exigen la imposicién de
medidas comerciales compensatorias de ventajas



que consideran ilegitimas, una forma de compe-
tencia desleal que favorece a las empresas proce-
dentes de paises con regulaciones ambientales
laxas.

En segundo lugar, especialmente a los paises
en desarrollo se les imputa la aplicacion delibe-
rada de estandares ambientales més bajos para
hacerse mds atractivos a la inversion extranjera,
ofreciéndole la ventaja de producir con costos
mds bajos. Aun cuando se pudiera considerar
que un menor nivel de exigencias ambientales se
justifica, dadas la dotaciéon ambiental de un pais
y la capacidad asimilativa del entorno, las dife-
rencias internacionales por concepto de regula-
ciones ambientales pueden verse como un incen-
tivo a la relocalizacién de industrias contaminan-
tes en paises con regulaciones menos estrictas. Se
supone que asi los empresarios afectados tratan
de compensar las desventajas comparativas y
competitivas que enfrentan en sus paises de ori-
gen, y que deben atribuirse a las condiciones eco-
némicas, fisicas y sociales que determinan el ni-
vel de la regulacién ambiental. (Gémez-Lobo
1992a).

En tercer lugar, aun cuando se incorporen
exactamente las externalidades ambientales en
los costos de procesos y productos, las conse-
cuencias de este tipo de decisiones han provoca-
do un amplio debate con respecto a la necesidad
o ala intensidad de aplicacién de las nuevas nor-
mas. La aplicacion de leyes y normas ambienta-
les puede elevar los costos de produccién de
ciertas industrias y afectar, en el corto plazo, sus
ventajas comparativas. Esto en la medida en que
esas ventajas comparativas descansen significati-
vamente en la explotaciéon de recursos ambienta-
les no valorados hasta ese momento. Incluso, es-
tas regulaciones podrian dejar fuera del mercado
a algunas empresas con los costos que ello signi-
fica, aun cuando se asegure que la aplicacién de
las regulaciones ambientales dé lugar a benefi-
cios importantes a mediano y largo plazo.

Por ultimo, a menudo se manifiesta que los
paises en desarrollo tienen ventajas comparati-
vas en las industrias contaminantes. Esto se jus-
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tificaria por la abundancia en los recursos am-
bientales y por el ambiente todavia no tan dete-
riorado como el de los paises industrializados.
Sin embargo, la capacidad asimilativa no debe
inevitablemente ser mayor en los paises en desa-
rrollo. Por el contrario, en muchos de estos pai-
ses la capacidad asimilativa del ambiente es muy
baja, sin contar con que los menores indices de
salud y nutricion de los paises en desarrollo
acentdan el dafio atribuible a un nivel determi-
nado de la contaminacién ambiental. Tampoco
ingresos bajos son necesariamente indicativos de
que haya una baja demanda por calidad ambien-
tal. Ciertas categorias de dafios ambientales afec-
tan a los recursos productivos y, precisamente, la
escasez de esos recursos en los paises en desarro-
llo sugiere que deberia haber una gran demanda
por ciertos instrumentos de regulacién ambien-
tal. Asi mismo, los recursos naturales sujetos a
las mayores presiones ambientales son muy sig-
nificativos en las economias de las naciones en
desarrollo (Pearson 1988).

Acciones legitimas e ilegitimas

La principal razén para la imposiciéon de ba-
rreras a ciertas importaciones ha sido, como se
dijo, la de las diferencias en los costos impuestos
por las regulaciones ambientales a que se ve so-
metida una misma actividad en dos paises dis-
tintos. Al incurrir en costos mas elevados, la acti-
vidad sometida a normativas ambientales més
estrictas veria afectada su competitividad, tanto
interna como externa. Sin embargo, hay quienes
opinan que dicha diferencia constituye un factor
perfectamente legitimo de competitividad, como
cualquier otro, y que toda medida comercial en-
caminada a compensar diferencias de costos es-
taria revelando inmediatamente una intencién
proteccionista. Consideran que no se puede par-
tir de la base de que las sociedades de dos paises
deban necesariamente tener las mismas prefe-
rencias con respecto al ambiente o que, aun en

10 Conceptos basados en una sintesis presentada por la
CEPAL (1993¢).
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presencia de las mismas normas ambientales, el
costo de asegurar su cumplimiento tenga que ser
equivalente.

En cambio, otras opiniones consideran que
la no internalizacién de los costos ambientales en
terceros paises constituye una subvencion ilegiti-
ma a sus sectores productivos. Por lo tanto, se
justificaria la aplicacién de derechos compensa-
torios con el objetivo de anular las desventajas
que puedan resultar de la introduccién de una
legislacion ambiental mas estricta, especialmente
cuando la medida imponga costos adicionales al
sistema productivo nacional sin compensacién
por el lado de una mayor eficiencia.

Las preguntas que surgen en estas circuns-
tancias son ;Cuédndo la proteccién del ambiente
justifica la adopcién de medidas que pueden te-
ner un efecto restrictivo sobre el comercio? y
¢Cudl es el criterio para distinguir entre una res-
triccion legitima y una ilegitima?

Un posible punto de partida es basarse en el
principio de que toda medida serd mas legitima
y eficaz cuanto mas directamente ataque el pro-
blema ambiental en su raiz. Si bien se puede afir-
mar que, por lo general, las restricciones comer-
ciales no son el mejor medio de hacerlo, pueden
haber circunstancias (por ejemplo, el comercio
de residuos toxicos) que justificarian la aplica-
cién de una medida restrictiva al comercio. Ello
en virtud del principio segun el cual los residuos
deben ser eliminados lo mas cerca posible del lu-
gar de produccién.

Aun en casos en los que la aplicacién de una
restriccién comercial pudiera parecer plenamen-
te justificada, para realmente atacar el problema
ambiental en su raiz es necesario que la restric-
cién vaya acompanada con medidas domésticas
de gestién ambiental. Asi, por ejemplo, una res-
triccién a la exportacién de madera tropical no
complementada con una gestién controlada de la
explotacién de la madera a nivel interno podria
aumentar la deforestacién. Esto porque habria
un incentivo para una mayor explotacién de los
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bosques por la industria procesadora nacional,
cuyas tecnologias menos avanzadas podrian in-
cluso causar un mayor desperdicio de la madera.
De igual manera, la aplicacién de una restricciéon
a la exportacién de rollizos en ausencia de regu-
laciones ambientales internas podria interpretar-
se como una forma de favorecer a la industria lo-
cal, dando lugar a conflictos comerciales.

En presencia de una externalidad en el con-
sumo, se justificaria que las importaciones se vie-
ran sometidas a las mismas restricciones que las
ventas domésticas. Por ejemplo, que se las some-
tiera a las exigencias de reutilizacién o reciclado
de los envases, que cumplieran normas que limi-
tan las emisiones y que recibieran un tratamien-
to tributario diferenciado en funcién de su im-
pacto ambiental. Todo ello puede implicar, direc-
ta o indirectamente, una dificultad adicional de
acceso para los productos importados.

En general, entonces, se podria considerar
como legitima una restriccion aplicada al consu-
mo o a la produccién de los productos importa-
dos o exportados y que se aplica igualmente a la
produccién o a las ventas domésticas. Es decir,
una accién comercial legitima estara relacionada
con medidas domésticas de proteccién ambiental
o con medidas conducentes a inducir la transfor-
macién productiva nacional que pueden exigir
ciertas modificaciones en las caracteristicas del
producto importado o cambios en la orientacién
tecnolégica.

Una accién ilegitima, en cambio, seria la que
podria dar lugar a una posible desviacién hacia
objetivos distintos a la proteccién ambiental. Por
ejemplo, una limitacién de acceso al mercado
justificada por razones de politica ambiental
cuando, claramente, la finalidad es la proteccién
de un sector econémico.

Desde la perspectiva comercial, cuando el
deterioro ambiental esté asociado a la fase de
produccién de un bien y no ocurran externalida-
des negativas en la fase de consumo del mismo,
no habria justificacién ambiental para la aplica-



cién de una medida que limite la importacién de
dicho bien por un tercer pais y que sea diferente
de las medidas a que se encuentre sometido el
mismo bien en el pais de origen. Sin embargo, en
relaciéon con este tipo de medidas se est4d dando
una intensa discusién. Desde la perspectiva am-
biental, particularmente la de los grupos am-
bientalistas de los paises desarrollados, se trata-
ria de medidas legitimas en cuanto se orientan a
proteger recursos ambientales vitales para la hu-
manidad.

Las Restricciones desde la Perspectiva
Ambiental del Pais Importador

Subsidios ecoldgicos ilegitimos

Se trata del llamado “dumping” ecolégico ya
abordado més arriba. Los exportadores de paises
con baja regulacién ambiental y con autoridades
mas tolerantes frente al deterioro ambiental se
verian beneficiados, de hecho, por un subsidio
implicito: el de no tener que cumplir con los mis-
mo estdndares y normas ambientales que sus
competidores de paises con politicas ambientales
maés rigurosas. Asi, estos ultimos se ven enfrenta-
dos a una competencia desleal, un “dumping”
ecoldgico, ya que sus competidores extranjeros no
incorporan los costos de descontaminacién en
los costos de produccién. Los grupos negativa-
mente afectados por esta competencia desleal
tienden a exigir la externalizacién de los costos
ambientales de sus costos de produccién o la im-
posicién de medidas comerciales proteccionistas.

Frente a estas argumentaciones, como ya se
adelantd, desde la perspectiva econémica y aper-
turista se sostiene que las diferencias en los es-
tandares ambientales pueden estar justificadas
por diferencias en la capacidad asimilativa del
ambiente entre paises. Incluso podrian darse ca-
sos en los que la obligacion de cumplir con el
mismo estdndar de otro pais se constituya en una
desventaja comparativa para el pais afectado
(Muiioz 1992).
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Por ultimo, las diferencias entre los costos
del control ambiental y sus efectos en la compe-
titividad internacional tienen que ser bastante
significativas para que se pueda hablar de una
competencia desleal. Varios estudios realizados
con este prop6sito no encontraron efectos signifi-
cativos de regulaciones ambientales en la compe-
titividad internacional de los casos estudiados.
La explicacién de este hallazgo estaria en la baja
incidencia de los costos ambientales internaliza-
dos en los costos de produccién en la mayoria de
las industrias. Sobre la base de investigaciones
realizadas en los Estados Unidos, Walter (1973)
concluyé que los costos de control ambiental en
actividades orientadas a la exportacién no repre-
sentaban més de 1.75% del valor total de las ex-
portaciones entre 1968 y 1970. Por otra parte, los
costos de control ambiental para los sectores in-
dustriales sometidos a una intensa competencia
importadora ascendian al 1.52% del valor total
de las importaciones. Se concluye que las regula-
ciones ambientales tienen, si alguno, un impacto
muy reducido en el comercio internacional.

Por su parte, Yezer y Philipson (1974) encon-
traron que la disminucién promedio del produc-
to atribuible a aumentos en costos de control am-
biental no supera el 1%. Richardson y Mutti
(1976) concluyeron que las regulaciones ambien-
tales aumentan los precios del producto de 1 a 5
%, como consecuencia del cumplimiento de nor-
mas ambientales. Igualmente, Robinson (1988)
no detecté impactos significativos de las regula-
ciones ambientales en el comercio de los Estados
Unidos. Los antecedentes de la Oficina de Cen-
sos de los Estados Unidos relativos a los costos
de descontaminacién y control de la contamina-
ciéon de 445 industrias manufactureras indican
que el promedio de los costos de descontamina-
cién industrial en dicho pais alcanzan al 1.1% del
valor agregado. Para el 86% de las industrias es-
tudiadas, los costos por este concepto son infe-
riores al 2% del valor agregado.

Aun cuando son teéricamente aceptables, es-
tos resultados tienen algunas debilidades. Todos
los estudios se concentraron en los costos de con-
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trol de la contaminacién industrial. Las regula-
ciones ambientales del sector dependicnte de los
recursos naturales no fueron consideradas. Tam-
bién, por obstdculos metodolégicos y de infor-
macién, los impactos ambientales a nivel de em-
presa no se incorporaron a las investigaciones.
Ademds, las regulaciones ambientales de recien-
te aplicacién y las previsibles para el futuro pré-
ximo pueden significar costos de control ambien-
tal mas altos y pueden cambiar los resultados
apuntados. Finalmente, los acuerdos regionales
de complementacién econémica pueden afectar
la competitividad de los signatarios. De este mo-
do, los resultados de los estudios mencionados
tendrian una validez limitada, dada la posibili-
dad de que futuras iniciativas ambientales pu-
dieran tener consecuencias comerciales mucho
mas profundas que en el pasado (Pearson 1992).

Para enfrentar el “dumping” ecoldgico de los
paises que tienen menores costos de control de
contaminacion, se ha propuesto la aplicacién de
derechos compensatorios en la forma de impues-
tos transfronterizos. En los Estados Unidos se ha
discutido, en el contexto de una ley para el con-
trol de la contaminacién internacional, la aplica-
cién de derechos compensatorios contra otros
paises que se aprovechan de manera desleal de
ventajas de costos debidas a normas ambientales
menos severas que las aplicadas por ese pais!!.
Los niveles de las tarifas se determinarian segiin
las diferencias en los costos unitarios de control
ambiental (Janecki 1993). Ya se expusieron las
criticas a estas medidas. El argumento bésico, en
este caso, se centra en la constatacién de que di-
ferentes paises pueden alcanzar niveles similares
de calidad ambiental con diferentes costos de
produccion. Si éste fuera el caso, el pais que im-
pone derechos compensatorios a los productos
de paises con menores costos de control estaria,
de esta manera, imponiéndole una desventaja
comparativa desleal. Ademds, cuando los efectos
ambientales son locales, y las normativas y cos-
tos de control difieren, tales medidas podrian

11 El “International Pollution Deterrence Act” de 1991.
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considerarse atentatorias de la soberania nacio-
nal del pais al que se aplican los derechos com-
pensatorios (Uimonen 1992).

Migracion de industrias contaminantes

Como consecuencia de la creciente integra-
cién econémica, que ya no se traduce sélo en una
intensificacion de los flujos de bienes y servicios,
sino también en la intensificacién del flujo de ca-
pitales, habria aumentado la probabilidad del
desplazamiento de instalaciones industriales ha-
cia paises con legislaciones ambientales laxas o
con niveles de fiscalizacién ineficientes. Para evi-
tarlo, se exige a menudo la imposicién de medi-
das comerciales destinadas a compensar las dife-
rencias de costos atribuibles a controles ambien-
tales. De este modo, se busca evitar la fuga de ca-
pitales y la pérdida de empleos por relocaliza-
cién.

Existen muchos estudios econémicos que
demostrarian que los costos del control ambien-
tal tendrian un impacto minimo en las decisiones
de localizacion de una empresa. Por esto, la im-
posicién de medidas comerciales fundada en el
argumento del peligro de migraciéon de las in-
dustrias contaminantes no tendria justificacién.
Tales medidas no serian mas que barreras no
arancelarias destinadas a proteger a los sectores
econémicos domésticos que no son competitivos
internacionalmente.

Se requeririan varias condiciones para que la
diferencia en las regulaciones ambientales llegue
a tener un efecto significativo en la decision de
localizacién de un proyecto. Entre ellas, para in-
ducir la reubicacién de una instalacién indus-
trial, los costos atribuibles a la imposicién de re-
gulaciones ambientales tendrian que representar
una fraccién importante de los costos totales de
una industria. Esto no estaria justificado por los
diversos estudios citados mas arriba. Por otro la-
do, aun cuando los costos de control ambiental
pudieran ser significativos para ciertas ramas in-
dustriales, los costos de relocalizacién no po-



drian superar los beneficios atribuibles a regula-
ciones ambientales menos estrictas (los ahorros
en gastos de control ambiental).

Por tltimo, otra condicién para trasladar in-
dustrias de un pais a otro es que las tarifas de im-
portacién (o las mayores tarifas si es el caso) a las
que se vera enfrentado un producto no superen
los beneficios por menores costos de control am-
biental. Tal condicién esta justificada en diferen-
cias de regulaciones ambientales, suponiendo
que el mercado del producto de la planta indus-
trial es el del pais de origen o que, siendo otro
pais, las tarifas de importacién sean mayores.

En resumen, la relocalizacion de plantas in-
dustriales motivada en la evasién a regulaciones
ambientales relativamente mas estrictas sélo ten-
dria sentido cuando se da la siguiente condicién:
que los beneficios de la regulacién (el ahorro de
costos por su cumplimiento) sean mayores que
los costos asociados a la relocalizacion (los costos
directos de relocalizacion, tales como desmante-
lamiento, traslado, capacitacién y otros) més las
tarifas de importacién (o las mayores tarifas) del
producto de la planta a relocalizar, cuando co-
rresponde.

Sobre la base de estas consideraciones, la
mayoria de los estudios realizados concluiria
que no existen pruebas de un proceso significati-
vo de relocalizacién de plantas industriales mo-
tivado por diferencias en regulaciones ambienta-
les entre paises (Janecki 1993). No obstante, estos
resultados y los planteamientos sobre los impac-
tos de las diferencias en las regulaciones ambien-
tales en las ventajas comparativas y en la compe-
titividad internacional han sido objeto de fuertes
criticas. En primer lugar, se alega que los resulta-
dos se basan, como en el caso del “dumping” eco-
ldgico, en estudios empiricos que no incorporan
las nuevas tendencias hacia una liberalizacién
comercial creciente a las que se vincula una in-
tensificacion de los flujos de las inversiones mul-
tinacionales. Se sostiene, ademaés, que los estu-
dios realizados se concentran principalmente en
la evaluacién de los costos del control de la con-
taminacién industrial y no consideran los impac-
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tos ambientales a un nivel microeconémico in-
cluyendo, por ejemplo, el caso de las industrias
maquiladoras mexicanas. Por otra parte, aun
cuando los efectos competitivos de las regulacio-
nes ambientales y su influencia en las decisiones
sobre la localizacién de empresas han sido relati-
vamente poco significativos hasta ahora, factores
como el incremento de las exigencias de control
ambiental en los paises industrializados, el fené-
meno de la globalizacién de las corporaciones in-
dustriales, el mejoramiento del clima de inver-
siones en algunos paises en desarrollo y las nue-
vas iniciativas ambientales podrian tener conse-
cuencias comerciales cada vez mas profundas e
inducir entonces la relocalizacién de mas indus-
trias contaminantes hacia los llamados paraisos de
contaminacion (Pearson 1992).

Estudios recientes muestran que en Mexica-
li, en la zona fronteriza de México con los Esta-
dos Unidos, en méas del 25% de las plantas esta-
dounidenses alli instaladas la relocalizacién fue
motivada por las expectativas de menores con-
troles ambientales. E1 GAO establecié que entre
1988 y 1990 varias industrias de muebles de Ca-
lifornia se trasladaron a Tijuana en México y a
otros estados norteamericanos por las mismas
razones. Por supuesto, los menores salarios de la
mano obra mexicana incentivaron el traslado de
estas industrias; sin embargo, el 78% de las em-
presas declar6 que las estrictas regulaciones para
evitar la contaminacién atmosférica de Califor-
nia fueron un factor muy importante en su deci-
sién de relocalizacién (GAO 1991).

Aun cuando pudiera discutirse que la reloca-
lizacién de una planta haya sido incentivada por
diferencias internacionales en regulaciones am-
bientales, habria casos en que inversiones direc-
tas extranjeras estan directamente vinculadas
con procesos de deterioro ambiental. Un caso
muchas veces citado es el de la zona fronteriza
entre México y los Estados Unidos, donde han
proliferado las maquiladoras. Estas son plantas
manufactureras de origen norteamericano que se
basan en la utilizacién de insumos y productos
en proceso importados, con productos finales
que se exportan.
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Las maquiladoras han sido incentivadas por
las ventajas tarifarias, los sueldos mexicanos
considerablemente mas bajos que los estadouni-
denses, las regulaciones poco estrictas para la in-
versién extranjera y la cercania del mercado esta-
dounidense. Estas plantas han sido consideradas
como principales causantes de las precarias con-
diciones ambientales en la zona fronteriza, lo que
ha sido utilizado por grupos ambientalistas para
dar un ejemplo de cémo la expansién econémica
asociada a nuevas oportunidades comerciales en
condiciones de baja regulacion puede crear ries-
gos ambientales y de la salud y seguridad de los
trabajadores. Actualmente, la zona fronteriza en-
tre los Estados Unidos y México se considera co-
mo una de las més contaminadas en América del

Norte (Dudley 1992).

Barreras no arancelarias

En general, se trata de medidas no tributa-
rias que se orientan a impedir o controlar ciertas
importaciones. Incluyen prohibiciones, autoriza-
ciones condicionadas al cumplimiento de ciertos
requisitos y otras medidas por el estilo. Han da-
do lugar a intensas discusiones. A tal punto que,
en muchos casos, podrian entenderse como diri-
gidas mas bien a favorecer a los oferentes domés-
ticos en detrimento de los extranjeros, alegando
cuestiones ambientales. Entre ellas se destacan
las medidas y normas relativas al comercio que
se refieren a condiciones ambientales asociadas a
los procesos productivos.

Restricciones relacionadas con normas
ambientales aplicadas a productos

La imposicion de normas a ciertos productos
en un pais llega a ser necesaria cuando el merca-
do no ofrece los incentivos suficientes para inter-
nalizar los costos asociados a la degradacién am-
biental (bdsicamente contaminacién) originada
en el consumo de un determinado producto. Por
ejemplo, residuos de pesticidas en los productos
alimenticios o emisiones contaminantes de auto-
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moviles pueden afectar directamente la salud
humana o contribuir al deterioro ambiental sin
que fabricantes o usuarios, segun el caso, ni el
pais exportador, consideren tales efectos entre
sus costos.

Externalidades como éstas pueden manifes-
tarse con el consumo de productos importados si
éstos no cumplen con las regulaciones ambienta-
les del pais importador. En este caso podrian im-
ponerse ciertas restricciones a las importaciones
de dichos productos por razones ambientales.
Por ejemplo, los exportadores frutihorticolas de-
ben asegurarse de que no haya residuos de pes-
ticidas en sus productos en magnitudes que su-
peren las normas del pais importador.

Sin embargo, existe el peligro de abusar de
las normas ambientales y transformarlas en ba-
rreras comerciales disfrazadas. La razén de im-
poner normas ambientales a productos puede no
ser mds que un intento de crear una ventaja com-
parativa ilegitima para mejorar la competitivi-
dad de productos nacionales frente a produccio-
nes importadas. Esto ha ocurrido particularmen-
te con productos del sector agricola a través de la
imposicién de medidas zoosanitarias y fitosani-
tarias, con el argumento de proteger la agricultu-
ra doméstica. Segun lo han sostenido gobiernos
y grupos empresariales, en muchos casos subya-
cerian razones proteccionistas. Este tipo de me-
didas se habria incrementado al mismo tiempo
que se reducen otras medidas proteccionistas
(Foy 1992). En el recuadro que sigue se resefia
brevemente un caso muy reciente de la aplica-
cién de una norma aparentemente ilegitima a
importaciones frutihorticolas, en cuanto discri-
mina las importaciones de un pais en particular.

No es facil determinar cuando y bajo qué cir-
cunstancias una norma ambiental se convierte en
una medida meramente proteccionista, y cudndo
cumple con objetivos legitimos. Dean (1992) es-
tablece que no se habrian desarrollado estudios
objetivos en torno a las condiciones bajo las cua-
les ciertas normas aplicadas a productos se con-
vierten en barreras no arancelarias al comercio
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Epoca, Chile, 11/2/1994).

Normas a importaciones frutihorticolas en Argentina

Una situacién de aplicacion discutible de normas a productos se esta presentando en el caso de las
importaciones frutihorticolas en Argentina. Por razones sanitarias y de calidad del producto, este pais
estaria por imponer a sus importaciones (por resolucién del Instituto Argentino de Sanidad y Calidad
Animal y Vegetal) las mismas normas que exige la Uniéon Europea. Sin embargo, estas normas no
son exigidas a la producciéon nacional que es consumida en el pais ni a los paises que integran el
MERCOSUR. La medida afectaria principalmente a Chile, que sostiene que la resolucién en referencia
es discriminatoria e iria en contra de las reglas del GATT y los acuerdos de complementacién econémi-
ca vigentes entre ambos paises, y por no afectar a la produccién local ni a las importaciones desde otros
paises. Al parecer, subyacen a esta medida fuertes presiones de los productores de frutas (Periédico La

internacional. Un intento con esta orientacién se-
ria el realizado por Pearson (1982b), centrado en
el caso de pescados y mariscos, en el que se esta-
blece que habria tres circunstancias asociadas al
comercio bajo las cuales una norma ambiental
podria convertirse, deliberadamente o no, en
una barrera al comercio:

1. Cuando las importaciones tienen que cum-
plir con normas diferentes que los productos
domésticos.

Cuando las normas ambientales lleven a in-
currir en costos mas altos a los productores
extranjeros con respecto a los costos en que
incurren los productores domésticos (por
ejemplo, cuando no se reconocen ciertos pro-
cedimientos de verificacién a que son some-
tidos los productos en el pais de origen).

Cuando diferencias entre las normativas na-
cionales son justificadas con diferencias en
las preferencias sociales entre paises.

Tampoco hay mayores estudios sobre los im-
pactos en el comercio internacional de la utiliza-
cién de normas ambientales como barreras no
arancelarias. Pearson (1982b) estim¢ el valor de
las importaciones de pescados, mariscos, frutas y
hortalizas, cuyo ingreso habria sido impedido al
pais importador por incumplimiento de norma-
tivas ambientales. El trabajo concluye que las ba-
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rreras ambientales no arancelarias ligadas a nor-
mas aplicadas a productos tendrian un impacto
modesto en el comercio, aunque podria ser signi-
ficativo a nivel de productos especificos.

Restricciones relacionadas con estindares
ambientales aplicados a procesos

Habria una preocupacién creciente no tan
solo por la degradacién ambiental asociada al
consumo de ciertos productos, sino también por
los impactos ambientales que pueden ocurrir a lo
largo de todo el ciclo de vida de un producto, co-
menzando con la extraccién de recursos natura-
les y siguiendo con cuestiones como el transpor-
te, la comercializacién, el embalaje, el consumo y
la disposicién de desechos. Cada vez con mayor
fuerza por parte de los consumidores de los pai-
ses industrializados, se exige a los productos im-
portados la aplicacion de normas domésticas re-
lacionadas con los procesos productivos. Se ar-
gumenta que, asi como ocurre con las externali-
dades negativas de los procesos de consumo,
también las externalidades de los procesos de
produccién pueden generar pérdidas de bienes-
tar en los paises importadores.

Se tiende a aceptar que las restricciones co-
merciales motivadas por externalidades negati-
vas asociadas a la produccién no son las medidas
mas apropiadas. Mejores resultados se obten-
drian mejorando las politicas ambientales en los
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paises exportadores. Sin embargo, se argumenta
que seria mas conveniente desarrollar principios
para conciliar el comercio internacional con la
normativa ambiental relacionada con los proce-
sos productivos, en lugar de desgastarse inten-
tando levantar restricciones con el argumento de
que se trata de medidas proteccionistas (Hudson
1992).

Se argumenta, ademads, que la imposicion de
normas ambientales a los procesos productivos
de bienes importados podria constituirse en un
instrumento de politica ambiental eficiente hasta
tanto las normativas ambientales del pais expor-
tador -y sobre todo su aplicacién y fiscalizacion-
no alcancen un nivel apropiado de acuerdo con
la capacidad asimilativa del ambiente nacional y
con las preferencias sociales de su poblacién. Las
medidas nacionales unilaterales relacionadas
con los procesos de produccién también podrian
contribuir al logro de objetivos ambientales in-
ternacionales cuando ciertos recursos globales
no estén protegidos por convenios internaciona-
les (Janecki 1993).

Las normas ambientales aplicadas a los pro-
cesos productivos se relacionan con la explota-
cién de los recursos naturales involucrados y con
las emisiones, efluentes o desechos a que dan lu-
gar. La degradacion ambiental que puede resul-
tar de la produccién de un producto transable se
origina en el impacto al ambiente del pais expor-
tador. Sin embargo, en muchos casos el impacto
puede trascender las fronteras nacionales del
pais exportador y provocar o incentivar procesos
de degradacién ambiental internacionales o glo-
bales. Por ejemplo, los impactos ambientales de
un proceso productivo pueden asociarse a fené-
menos como el de la lluvia acida, el efecto inver-
naculo, la destruccién de la capa de ozono o la
contaminacién de aguas internacionales.

La imposicién de normas ambientales a pro-
cesos de un pais sobre otro es materia de intensa
controversia. Medidas de este tipo pueden origi-
narse en el argumento de que los productores ex-
tranjeros deberian someterse a las mismas nor-
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mativas que regulan la produccion doméstica.
Sin embargo, en este caso la razén principal de
las medidas seria méds comercial que ambiental.
Por otra parte, si las medidas son realmente am-
bientales, quienes se oponen a ellas alegan que
debe considerarse que la capacidad asimilativa
del ambiente no es uniforme y que tampoco es
igual la tolerancia al deterioro ambiental de so-
ciedades diferentes.

Se ha planteado que si las condiciones geo-
gréficas, climéticas, culturales, de produccién, y
otras, varian de un pais a otro, entonces las dife-
rencias en los niveles de regulacién ambiental
podrian dar lugar a mejoramientos en la eficacia
de utilizacién de los recursos ambientales. Asi, la
imposicién seria tanto proteccionista como inefi-
ciente (Janecki 1993).

También se ha argumentado que los costos
asociados a las regulaciones aplicadas a procesos
de produccién para el cumplimiento de normas
ambientales son poco significativas. De este mo-
do, no tendria mayor sentido imponer normas a
procesos si el objetivo es la proteccion del am-
biente.

Por otra parte, la imposiciéon de normas a la
produccién por parte de un pais importador o de
un organismo internacional realizada en el terri-
torio de otro pais se podria interpretar como un
atentado a la soberania nacional de este tltimo
(Patterson 1992).

Los acuerdos internacionales todavia no
aceptan la constatacion de externalidades am-
bientales atribuibles a los procesos de produc-
cién como argumento para imponer barreras al
comercio internacional. Bajo las reglas del GATT
s6lo se permiten restricciones comerciales a pro-
ductos con el objeto de internalizar costos exter-
nos provocados por su consumo.

Otra razén muy esgrimida para rechazar es-
te tipo de restricciones a las importaciones es la
de la precariedad econémica de muchos paises
en desarrollo. Estos serian demasiado pobres co-
mo para mejorar sus regulaciones ambientales.



En tales casos, el libre comercio internacional im-
pulsaria el crecimiento econémico y con ello se
haria mas viable el desarrollo, la aplicacién y la
fiscalizacién de normas ambientales mejoradas.

Desde la perspectiva del sector agricola de
América Latina y el Caribe, sera necesario pres-
tar atencién cuidadosa tanto a las tendencias que
estdn emergiendo en este sentido y a su posible
impacto en los flujos de las exportaciones agrico-
las latinoamericanas, como a una posible reloca-
lizacién de las actividades productivas a nivel
internacional y al interior de la regién. Con el
tiempo, estas actividades podrian derivar de la
aplicacién de normas y barreras no arancelarias
de caracter ambiental. También habra que estar
atentos a los organismos o instrumentos legales
internacionales que asumen la responsabilidad
de intervenir en el disefio de las normas y de
fiscalizar su implementacién por parte de los
paises que participan en el comercio agricola
mundial.

En los paises desarrollados, la creciente con-
taminacién asociada a sus sistemas de produc-
cién agricola ha llevado al surgimiento de una
fuerte tendencia orientada a promover el consu-
mo de productos ambientalmente sanos. Se han
desarrollado regulaciones que incluyen la certifi-
cacién de los insumos quimicos utilizados en los
procesos productivos, los sellos ambientales o el
llamado ecoetiquetado, impuestos penalizadores a
précticas insostenibles de cultivo o de manejo de
los recursos naturales, subsidios incentivadores
de sistemas sostenibles de produccién y prohibi-
ciones de consumo de ciertos productos.

Actualmente, en algunos paises o espacios
econémicos ampliados se aplican prohibiciones
para importar productos con alto contenido de
recursos naturales. Estas medidas apuntan a pro-
teger la conservacién de determinadas especies o
la eliminacién de ciertos métodos de caza o de
cria. Hace unos afios, la Unién Europea prohibié
importar pieles de visén de la entonces Unién
Soviética y con ello anul6 una fuente importante
de ingresos por exportacién de ese pais. Las ex-
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portaciones de conservas de atin sufrieron los
efectos derivados de la caida del consumo en Eu-
ropa, expresion de protestas por la matanza de
delfines.

Barreras verdes

En los paises desarrollados estan adquirien-
do gran fuerza los movimientos interesados en la
defensa del ambiente. Con frecuencia, la accién
de estos movimientos ha logrado limitar el co-
mercio internacional con la imposicién de barre-
ras verdes.

La fuerza de estos movimientos suele poten-
ciarse por la presion que, a su vez, despliegan los
grupos proteccionistas. De hecho, estos ltimos
buscan una alianza implicita o explicita con los
primeros. Ya hay suficientes indicios en los cam-
pos de la mineria, la fruticultura, los productos
forestales y la pesca, de que estas alianzas estan
cobrando fuerza y que estén ejerciendo una in-
fluencia creciente en lo que ha sido calificado co-
mo proteccionismo verde (CEPAL 1993d). Mu-
chas de las barreras no arancelarias a las que se
hizo referencia mas arriba se originan en estos
movimientos y alianzas.

Un caso que tuvo una amplia difusién es el
de la prohibicién por parte de los Estados Uni-
dos de importar atiin de aleta amarilla proceden-
te de México para limitar la captura y muerte de
delfines. La prohibicién se fundamenté en la Ley
de Proteccion de los Mamiferos Marinos de los
Estados Unidos de Norteamérica. Sin embargo,
hubo quienes sostuvieron que la prohibicién ha-
bria tenido por objetivo defender la flota pesque-
ra estadounidense y no los delfines, en especial
porque la medida estadounidense se estaba apli-
cando sélo a un determinado sector de los mares
en que la flota pesquera estadounidense no esta-
ba presente, y sélo al attin de aleta amarilla cuan-
do habia delfines y atunes en muchas partes del
globo. Un jurado de arbitraje del GATT concluyé
que la accién de los Estados Unidos era contraria
a los acuerdos del GATT y que no se justificaba
(GATT 1992b).
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Otro caso que también fue sancionado por
instancias internacionales tiene que ver con la
norma danesa que no autoriza la venta de cerve-
za y bebidas no alcohélicas en envases desecha-
bles. Los productores de cerveza de otros paises
consideraron que se trataba de una restriccién
ambiental desproporcionada. El caso se llevé a
un tribunal internacional que fall6 a favor de Di-
namarca, concluyendo que las consideraciones
ambientales aducidas por Dinamarca eran vali-
das (French 1992).

Un tercer caso se refiere a las razones am-
bientales aducidas para restringir el comercio de
maderas tropicales. En diversos circulos esta res-
triccién fue considerada como una medida co-
mercial arbitraria adoptada con el pretexto de
proteger el bosque tropical.

Los mercados verdes, el sello ambiental
y la certificacion de calidad

Los mercados verdes y el sello ambiental

La aparicién de los mercados verdes es un fe-
némeno que se estd haciendo presente cada vez
con mayor fuerza en los paises desarrollados. Ya
se insintia también en los estratos de mayores in-
gresos de las grandes ciudades de los paises en

desarrollo. Surgen a partir de transformaciones .

en las exigencias y habitos de consumo del publi-
co, a su vez producto de una conciencia ambien-
tal en expansién y de una creciente demanda por
calidad en los productos que adquieren. El fené-
meno va mds all4 del nivel de exigencias impues-
tas por la normativa ambiental aplicable a los
productos en cuanto a ciertos contenidos o a los
envases que ocupan. De este modo, la excelencia
ambiental se constituye en un nuevo elemento
de competitividad.

De hecho, el mercado verde es un fenémeno
que aparecié hacia fines de la década de los
ochenta. Tras haber satisfecho sus necesidades
basicas, los consumidores de los paises desarro-

llados refinan sus demandas dando preferencia
creciente a los llamados productos verdes, aque-
llos considerados ambientalmente sanos en
cuanto contenidos, envases y los impactos aso-
ciados a su produccién.

Alemania fue el primer pais en crear un sello
ambiental en 1978. Actualmente més de 3.600
productos, en 64 categorias, han sido distingui-
dos con el sello ambiental en Alemania. Canada
y Japén comenzaron sus programas en 1988.
Austria, Finlandia, Francia, Noruega, Portugal y
Suecia iniciaron sus programas en 1991. La
Unién Europea, los Paises Bajos, Australia y
Nueva Zelandia estdn también poniendo en
marcha sistemas de certificacién. Para 1993 se es-
peraba que 22 paises europeos estuvieran ya
otorgando sellos ambientales. El sistema esta en
su etapa de estudio preliminar en Argentina,
Ecuador, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y en
algunos paises de Asia y Africa (Vergara 1993).

Las empresas estan sometidas a fuertes pre-
siones. Los mercados verdes pueden constituir
amenazas, pero también pueden representar
oportunidades para aquellas firmas que han te-
nido la sensibilidad o visién como para interna-
lizar las nuevas tendencias. Para ellas, los merca-
dos verdes traen nuevos desafios: mejorar la cali-
dad del producto al tiempo que se reducen los
costos y se minimizan los impactos ambientales.
Cuando las empresas han logrado incorporar es-
tos conceptos en sus estrategias de produccién y
venta, han mejorado su posicion relativa en los
mercados y obtenido ventajas sobre competido-
res que no se adaptaron a los cambios.

Las nuevas tendencias no han estado exentas
de dificultades. En algunos casos, y ante la au-
sencia de normas o criterios claros en la defini-
cién de lo que constituye propiamente un pro-
ducto verde, el mercado se ha visto inundado por
definiciones volcadas mas hacia la defensa de in-
tereses de empresas y de determinados sectores
que a la proteccién del ambiente. Esto dio lugar
al desprestigio de afirmaciones publicitarias, lo-
gotipos y frases propagandisticas de los fabri-



cantes y vendedores. Asi vinieron aparejadas exi-
gencias cada vez mayores de los consumidores.
Adjetivos como ecoldgico, reciclable o biodegradable
pierden fuerza cuando las definiciones son ambi-
guas y no hay instancias independientes que ga-
ranticen que los productos cumplan con las ca-
racteristicas declaradas.

En consecuencia, los sistemas de certifica-
cién de calidad ambiental han pasado a tener
una importancia significativa. Un instrumento
con una presencia cada vez mas fuerte es el de
los sellos o marcas de calidad ambiental, anélo-
gos a los sellos o marcas de calidad por otros
conceptos que operan desde hace muchos afios
en los mercados internacionales. Entre ellos, por
su importancia en el comercio internacional, ca-
be destacar la marca internacional de la lana, un
logotipo administrado por el Secretariado Inter-
nacional de la Lana (que representa a los princi-
pales paises productores de lana en el mundo)
cuyo uso es solo autorizado en productos de la-
na natural.

Mas que constituir un instrumento que con-
diciona o limita formalmente la entrada de un
producto a un determinado mercado, el sello
ambiental busca diferenciar el producto dando
garantias al consumidor de que cumple con cier-
tas cualidades ambientales declaradas por el fa-
bricante, asociadas a ciertos aspectos de produc-
cién y consumo del producto. Por lo tanto, en el
caso del comercio internacional no se trata de
una barrera comercial propiamente, aunque de
hecho puede actuar como tal. Por ejemplo, en el
caso de la imposicién del sello ambiental a un
producto sin considerar plazos minimos necesa-
rios para que la industria afectada se adapte a los
requisitos asociados al uso del respectivo sello.
En el contexto del comercio internacional, me-
diante estos sellos estdn apareciendo nuevas
pautas que, si bien no son formales, constituyen
factores exdgenos que deberan ser ponderados.

Los resultados de una reciente encuesta rea-
lizada en Canada a nivel nacional son una clara
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indicacién de lo que puede esperarse de los con-
sumidores de paises desarrollados. El 80% de los
encuestados declaré estar dispuesto a pagar 10%
mas por productos que producen menos deterio-
ro (Vergara 1993). Por otra parte, una encuesta
realizada en Francia habria demostrado que los
franceses estarian dispuestos a pagar mas por un
determinado producto si tienen la certidumbre
de que el proceso de produccién es menos conta-
minante que el de productos alternativos. Existe
la expectativa de que, con el mismo criterio, las
preferencias no sélo se manifiesten en términos
de la disposicion favorable a pagar mas por pro-
ductos ambientalmente menos agresivos sino,
ademds, a rechazar de plano aquellos productos
que den lugar a deterioro ambiental en su pro-
duccién o consumo (CEPAL 1993d).

La importancia que se estd asignando al ins-
trumento queda manifiesta en el acuerdo al que
llegaron, a fines de 1992, los ministros de am-
biente de la Unién Europea en torno a un sistema
para el otorgamiento de un sello ambiental uni-
forme para toda Europa. En cada Estado miem-
bro se crearia una organizacioén responsable del
otorgamiento del sello. Este se basaria en un con-
junto de principios a ser definidos por un comité
anivel de la Unién Europea en el que estarian re-
presentados los gobiernos, las industrias, los
consumidores, los organismos no gubernamen-
tales ambientalistas y los sindicatos. En la actua-
lidad estan discutiendo el establecimiento de es-
tos sellos para un conjunto de productos y apun-
tan a describir el comportamiento ambiental de
éstos en términos de consumo de agua y energia.
También se toma en cuenta la condicién de reci-
clabilidad de algunos de sus elementos compo-
nentes. Entre esos productos se destacan el papel
de uso general y el papel higiénico. La idea es el
lanzamiento de productos etiquetados donde las
caracteristicas anotadas estén perfectamente
identificadas, dejandose al consumidor la posibi-
lidad de elegir libremente su compra, ahora in-
formado respecto al impacto ambiental asociado
con su eleccion (Arteaga et al. 1993).
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Esquemas de certificacion de calidad
asociados a normativas ambientales12

Es posible senalar que las tendencias enfati-
zadas mas arriba se asocian, de una u otra forma,
con la preocupacién general acerca de la calidad
de los productos y su control. Efectivamente,
desde hace tiempo se habrian desarrollado di-
versos sistemas de control de la produccién y del
producto con miras a mejorar su calidad, o que el
producto tuviera determinadas caracteristicas
técnicas.

Hay dos dindmicas que interesa destacar.
Por una parte, en la medida que estos esquemas
se estan incorporando al mercado, han sido obje-
to de normalizacién y poco a poco pasan de sis-
temas voluntarios a sistemas formales y, en
algunos casos, obligatorios. Por otra parte, la
segunda dindmica estd definida por el hecho
de que estos sistemas de calidad han evolucio-
nado desde la preocupacién por la calidad del
producto a una preocupacién por la calidad de la
gestion, entendiendo que la segunda determina
la primera. En la actualidad, desde una perspec-
tiva ambiental se observaria que comienzan a
aparecer normativas con exigencias relativas al
impacto ambiental del producto y de los proce-
sos de fabricacion del producto. Aparte de las
evaluaciones de impacto ambiental previas a la
inversion, esto se traduce en exigencias de audi-
torias ambientales para la gestion.

Esta tendencia se proyectaria mas alla del
problema de la contaminacién, alcanzando el te-
ma de la conservacién de los recursos naturales
renovables. Estudios de mercado realizados en
Alemania y Gran Bretaia respecto de la madera
indicarian que una proporcién significativa y
creciente de consumidores estarian dispuestos a
pagar un mayor precio por productos de madera
provenientes de explotaciones forestales sosteni-
bles. Asociado directamente a esta tendencia es-
ta el Consejo Mundial de Manejo Forestal (Forest
Stewardship Council), en proceso de constitu-
cién, que apunta a la certificacién a nivel mun-

12 Sobre la base de Arteaga et al. (1993).
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dial de la madera proveniente de bosques bien
manejados (madera con sello verde) (Arteaga et
al. 1993).

No cabe mucha duda que, mas temprano
que tarde, el sello verde en la madera serd un fac-
tor de competitividad. La falta de una certifica-
cién ambiental para un producto podria llegar
hasta excluirlo de ciertos mercados. No sélo la
madera estd o estara sujeta a este tipo de consi-
deraciones. Muchos productos derivados de los
recursos marinos y de otros recursos naturales
renovables seran tratados de igual forma, no por
los gobiernos, sino por los consumidores.

Para acogerse a la certificacién, los produc-
tos que cumplen con normas de calidad de ges-
tion tendrian que pasar por varias etapas en los
paises donde se realiza la produccién. Sera nece-
sario que haya certificadores y normas naciona-
les u homologadas. A su vez, los criterios para
elegir los certificadores y para homologar las
normas deben estar debidamente normados y
aprobados por acuerdos internacionales.

Las normas especificas hacen referencia a la
calidad del producto con algtn énfasis en su lim-
pieza y la del proceso. Sin ser normas propiamen-
te ambientales, lo més probable es que tengan un
alto contenido ambientalista por ser concebi-
das en paises de altos estdndares de calidad
ambiental.

Las Restricciones desde la Perspectiva
Ambiental del Pais Exportador

Con el afan de proteger los recursos natura-
les -cuando tiende a disminuir la produccién
fundada en ellos y con una alta significacién eco-
némica para un determinado pais-, los gobiernos
suelen imponer restricciones a las exportaciones
de los productos relacionados. Tales restricciones
pueden afectar o no el consumo doméstico.

Politicamente, muchas veces las restricciones
a ciertas exportaciones son una manera muy
efectiva de preservar recursos naturales sin debi-
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La iniciativa para instaurar el Consejo Mundial
de Manejo Forestal y su Programa de Acreditaciéon

En marzo de 1992 se reuni6 un grupo heterogéneo de organizaciones ambientales, personeros de
la industria forestal, representantes de comunidades forestales y organizaciones certificadoras de pro-
ductos forestales. Este grupo fundador propuso la creacién del Consejo Mundial de Manejo Forestal
(Forest Stewardship Council) para fomentar la adecuada administracién de los bosques en todo el
mundo.

El objetivo del Consejo Mundial de Manejo Forestal es muy ambicioso: fijar estindares mundiales
de buen manejo forestal promoviendo los reconocidos principios de buen manejo forestal. El Consejo
comenzar4 a aplicar estos principios por medio de un Programa de Acreditacién que confirmara las
aseveraciones que respaldan productos forestales provenientes de bosques bien administrados. Asimis-
mo, el Consejo acreditara los programas de certificacién de productos provenientes de bosques de cual-
quier punto del planeta: bosques templados, tropicales y boreales.

La toma de conciencia del piblico del aumento de destruccién de los bosques y del sobreaprove-
chamiento ha repercutido en el hecho de que los consumidores requieren que sus compras de madera
no contribuyan a esta destruccién, sino que ayuden a asegurar la futura existencia de recursos foresta-
les. En respuesta a esta demanda, los programas de certificacién y de autocertificacién han proliferado.
El Programa de Acreditacién del Consejo Mundial de Manejo Forestal ayudara a disminuir la confu-
sién del pblico consumidor cuando trata de dirimir aseveraciones diversas, divergentes y conflictivas.
La seguridad de que las compafiias cumplan con los principios del Consejo y que sus aseveraciones es-
tén siendo verificadas ayudara al publico consumidor en sus decisiones.

Los programas de certificacion pueden solicitar al Programa de Acreditacién el derecho a utilizar
la sigla del Consejo en sus sellos o etiquetas. El Consejo Mundial de Manejo Forestal evaluara estas so-
licitudes verificando que las aseveraciones se ajusten a los principios impulsados por él juntamente con
otros criterios y con los estandares locales, que a su vez han sido evaluados y aprobados por dicho Con-
sejo. '

También el Consejo Mundial de Manejo Forestal promovera los principios de buen manejo de bos-
ques por otros medios. El programa educativo impulsara un entendimiento global en el ptiblico en ge-
neral sobre los componentes de un bosque bien manejado y la importancia de los esfuerzos locales de
conservacién para sostener los recursos forestales del futuro. El programa educativo también propor-
cionara servicios a los miembros del Consejo Mundial de Manejo Forestal, tales como entrenamiento y
apoyo técnico a los entes que inicien programas de certificacion.

Los principios de buen manejo de bosques deben también cumplir la funcién de mantener infor-
madas a las personas que dictan politicas forestales. El Consejo tiene la intencién de guiar a estas per-
sonas en el desarrollo de legislaciones que ayuden a la sostenibilidad de los recursos forestales.

(Tomado del documento del Consejo Mundial de Manejo Forestal, “Principios y criterios sobre el
manejo del bosque natural”).
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litar la base econdmica de algunas comunidades.
En este caso, en contraposicion a las restricciones
a las importaciones, se argumenta que los paises
en desarrollo tendrian un interés mayor que los
paises desarrollados en imponer tales medidas
porque, ademads de disminuir el deterioro, el ob-
jetivo de estas politicas podria ser inducir un ma-
yor valor agregado nacional.

Sin embargo, existe el peligro de que las res-
tricciones a las exportaciones se conviertan en
barreras proteccionistas, asi como también existe
el peligro de que se objeten tales medidas am-
bientales con el argumento de que en realidad se
trata de barreras comerciales. Desde la perspecti-
va de los paises en desarrollo, los fundamentos
subyacentes a tales argumentos no serian mas

Etiquetado de 1a madera tropical en Austria

Un caso particular ilustrativo de la tendencia a querer imponer su propia politica ambiental en
otros paises y las posibilidades de solucién en el seno del GATT, es la Ley Federal promulgada en 1992
por Austria sobre los requisitos obligatorios de etiquetado de la madera tropical y sus productos y la
creacion de una marca de calidad que indica que la madera se ha obtenido mediante pricticas sosteni-
bles de explotacién forestal.

La medida adoptada por Austria somete a prescripciones obligatorias de etiquetado las importa-
ciones de productos de madera tropical y no prevé el etiquetado obligatorio de otros tipos de madera
importada por el pais o de produccién nacional. En cuanto a la prescripcién de la marca de calidad, to-
do importador que desee utilizar esta marca de calidad tiene que obtener una licencia del gobierno aus-
triaco, que sélo la conceder4 si se demuestra a satisfaccion de las autoridades que la fuente de la que
proceden los productos de madera responde a su definiciéon de explotacién sostenible o eficiente.

Esta situacion plantea varios interrogantes: en primer lugar ;qué tipo de informacién y pruebas
tendria que presentar un importador de muebles o articulos de artesania de madera para establecer que
la madera tropical utilizada en su fabricacién ha sido obtenida de una zona forestal explotada de ma-
nera sostenible y obtener asi una licencia para utilizar la marca? En segundo lugar, es muy probable que
esta ley tenga como consecuencia directa que los consumidores pasen a preferir maderas de zonas tem-
pladas y que, habida cuenta de que Austria es un importante productor y exportador de madera de zo-
nas templadas, la principal motivacién detras de la introduccién de la legislacion haya sido el interés
de Austria por ampliar su comercio de madera.

Tras someter la legislacion austriaca a debate en el Consejo del GATT, en febrero de 1993 se infor-
mo que, si bien proseguian las consultas informales, las autoridades austriacas ya habian suprimido el
etiquetado obligatorio y habian autorizado el empleo de la marca de calidad en toda clase de maderas
y productos de madera (véanse los documentos del GATT C/M/260, 26 de noviembre de 1992 y
C/RM/OV/4, 3 de mayo de 1993).

Si bien este ejemplo ilustra la importancia que pueda tener el GATT en su papel como foro de so-
luciones negociadas y multilaterales y en el establecimiento de garantias de que las medidas relaciona-
das con el comercio que son adoptadas con fines de proteccién ambiental sean transparentes y no cau-
sen efectos innecesarios de restriccién del comercio ni discriminaciones injustificables, hay otros casos
que son los que generan dudas respecto a la conveniencia de tratar el tema ambiental en el GATT
(CEPAL 1993b).
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El caso de las exportaciones canadienses de arenque y salmén sin elaborar

Se trata de un conflicto suscitado entre Canad4 y los Estados Unidos. Canada pretendia que el sal-
mén rosado y rojo del Pacifico y el arenque fuesen elaborados antes de proceder a su exportacién. A tal
efecto, estableci6 una prohibicién a las exportaciones de salmén y arenque sin elaborar, argumentando
que la medida era parte del régimen de conservacion de sus pesquerias de la costa occidental y que, en
consecuencia, se justificaba en virtud del parrafo g) del articulo XX del Acuerdo General sobre Comer-
cio y Aranceles (GATT) (véase el Capitulo 4 de este documento). Canada afirmé que, ademds, la medi-
da guardaba correspondencia con reglamentaciones necesarias para mantener la fama del pais en cuan-
to a productos pesqueros sanos de alta calidad, aspecto que no se abordara en esta nota. Los Estados
Unidos alegaron que las restricciones a la exportacién eran incompatibles con las obligaciones de Ca-
nadd en virtud del articulo XI del mismo acuerdo y que no podian ampararse en ninguna de las excep-
ciones previstas en dicho articulo ni en el articulo XX.

Un grupo especial designado por el GATT revisé el caso. El grupo y las partes convinieron en que
las poblaciones de salmén y arenque eran recursos naturales agotables y que las limitaciones de pesca
‘constituian una restriccién a la produccion nacional con arreglo al parrafo g) del articulo XX. Interpre-
tando dicho pérrafo, el grupo especial lleg a la conclusion de que su inclusién en el Acuerdo General
no tenia por finalidad ampliar el 4mbito de aplicaciéon de las medidas de politica comercial sino, sim-
plemente, garantizar que los compromisos asumidos en virtud del Acuerdo General no perjudicaran la
realizacién de politicas encaminadas a conservar recursos naturales agotables. También lleg6 a la con-
clusién de que, si bien una medida comercial no tenia que tener necesariamente por finalidad la con-
servacién de un recurso natural agotable, si tenia que estar encaminada primordialmente a ello. Por
consiguiente, sélo cabia considerar la aplicacion efectiva de una medida comercial conjuntamente con
restricciones a la produccion si dicha medida estaba encaminada en primer lugar a hacer efectivas esas
restricciones.

Canada alegd que las prohibiciones a la exportacién no constituian de por si medidas de conserva-
cién, sino que tenian efectos sobre la conservacion porque permitian establecer restricciones de pesca.
Sin embargo, se argument6 que las prohibiciones a la exportacién aplicadas sélo limitaban el acceso de
elaboradores y consumidores extranjeros a los suministros de salmén y arenques, pero no de elabora-
dores y consumidores nacionales. Teniendo esto en cuenta, el grupo especial lleg6 a la conclusion de
que las prohibiciones a la exportacion no se justificaban en virtud del parrafo g) del articulo XX, por-
que no cabia considerar que esas prohibiciones estuvieran encaminadas en primer lugar a la conserva-
cién de poblaciones de salmén y arenque, ni a hacer efectivas restricciones sobre la pesca de esas espe-
cies (GATT 1992a).

que el interés no declarado de los paises de-
sarrollados de asegurarse el acceso libre y barato
a recursos naturales que no poseen en sus pro-
pios territorios nacionales.

De hecho, estos intereses existen pero no se
refieren exclusivamente a conflictos entre paises
del Norte desarrollado y del Sur subdesarrolla-
do. El Tratado de Libre Comercio entre los Esta-
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do Unidos y Canadé4, previo al TLC, restringe el
derecho canadiense a limitar exportaciones basa-
das en sus recursos naturales. Algunos autores,
principalmente pertenecientes a los circulos am-
bientales, suponen que esto tiene que ver con la
politica estadounidense de asegurarse el abaste-
cimiento de energia a precios razonables y esta-
bles mediante el acceso a los recursos energéticos
canadienses (Shrybman 1992).
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Un conflicto relativo a restricciones a la ex-
portacion de productos basados en la explota-
cién de recursos naturales fue el suscitado entre
Canada y los Estados Unidos acerca de las ex-
portaciones de arenque y salmon sin elaborar. El
asunto motivé un andlisis del GATT a nivel de
un grupo especial. Canad4 limitaba las exporta-
ciones de arenque y salmén aduciendo que la
medida formaba parte de sus planes de conser-
vacion y que, ademads, era una medida necesaria
para garantizar la calidad reconocida de sus pro-
ductos. Los Estados Unidos no aceptaron los ar-
gumentos y sometieron el asunto al GATT. Lue-
go de analizar el caso, el GATT concluyé que la
medida violaba los acuerdos vigentes. Al respec-
to véase el recuadro de la pagina anterior.

Otro caso, ya mencionado antes y muy des-
tacado en su oportunidad, fue el de la prohibi-
cién a las exportaciones de México a los Estados
Unidos de Norteamérica de atin capturado en
aguas internacionales, con el argumento de la
proteccion de delfines. Mas adelante se propor-
cionan algunos antecedentes adicionales al res-
pecto.

El topico de las exportaciones de maderas
nativas esté en la mira de los grupos ambientalis-
tas de los paises importadores y ha sido muy de-
batido. Se ha planteado que la restriccién al co-
mercio de maderas tropicales tendria un efecto
insignificante en la deforestacién, puesto que las
exportaciones totales (incluyendo rollizos y ma-
deras elaboradas) representan menos del 1% de
la superficie total deforestada en los paises en
desarrollo. Mas atin, se sostiene que la restriccién
podria incentivar la tala al afectar negativamen-
te el valor econémico del bosque. Por otro lado,
se argumenta que el problema de la deforesta-
cién pareceria obedecer, més bien, a razones tales
como la pobreza que incentiva la extraccién de
lefia para combustible e induce a la expansién de
la frontera agropecuaria con fines de abrir tierras
para cultivo. Otra causa de deforestacion, espe-
cialmente hasta los comienzos de la década de
los ochenta, fue la conversién de bosques a pas-
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tizales con fines ganaderos. Por otra parte, como
s6lo algo mas de la mitad de la madera del mun-
do procede de los paises tropicales, se ha plan-
teado que también debe prestarse cierta atencién
a la gestion forestal en los paises con bosques
templados que incluye la de los paises desarro-
llados (GATT 1992b).

En esta misma linea habria que destacar el
cambio que se ha experimentado en el mercado
norteamericano. Cada vez mas conscientes de la
importancia de proteger los bosques nativos, los
Estados Unidos han comenzado a rechazar mue-
bles provenientes de Malasia, Tailandia e Indo-
nesia elaborados con maderas nativas dificil-
mente renovables. Ello ha tenido un impacto
favorable en las exportaciones de productos
fabricados con madera de pino radiata prove-
niente de plantaciones de paises templados, cuya
demanda ha aumentado significativamente en
este mercado. Es oportuno destacar aqui que
todo bosque puede ser manejado de manera
sostenible, sea nativo o artificial, tropical hime-
do o de otro tipo. El problema radica en el costo
de produccion y en el precio de venta.

Frente a las restricciones a exportaciones de
maderas sin elaborar ha habido oposicién de
ciertos grupos ambientalistas que no las conside-
ran apropiadas desde la perspectiva de la protec-
cién del ambiente. Por ejemplo, cuando en mu-
chos paises en vias de desarrollo las tecnologias
de elaboracién de madera estan obsoletas y son
mas contaminantes que las mismas tecnologias
en otros paises, las restricciones a las exportacio-
nes de madera sin elaborar podrian llevar a un
deterioro ambiental més grande al promover la
elaboraciéon doméstica con tecnologias no apro-
piadas. Por otro lado, la elaboracién doméstica
de ciertos recursos naturales podria intensificar
la extraccién de los recursos ante la expectativa
de mayores ingresos.

La prohibicién en Indonesia de exportar ma-
dera sin elaborar, hoy dia levantada, fue califica-
da como negativa para la proteccién del ambien-



te. Segun algunos autores, la prohibicién en rea-
lidad buscaba agregar valor al proceso producti-
vo doméstico -mas que conservar los bosques
tropicales del pais- mediante procesos producti-
vos ineficientes y sin institucionalizar medidas
apropiadas para proteger los bosques o reducir
la produccién y el consumo doméstico. Se llegé a
afirmar que la restriccién a las exportaciones de
madera sin elaborar contribuyé a acelerar la de-
forestacién en Indonesia. La derogacién de la
prohibicién habria sido incentivada por las que-
jas de la Union Europea en cuanto a que las res-
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tricciones comerciales violaban reglas del GATT
al respecto (Pearce y Warford 1993).

Los casos mas frecuentes de restricciones a
exportaciones, generalmente justificadas por di-
ferentes circulos, se refieren a ciertas especies en
peligro de extincién. Estos casos se presentan es-
pecialmente cuando se considera que el origen
de la externalidad radica en el comercio, es decir,
cuando el comercio constituye la fuente principal
de explotacién del recurso que se desea conser-
var (CEPAL 1993d).
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CAPITULO 4

ALCANCES AMBIENTALES DE ACUERDOS Y NEGOCIACIONES
COMERCIALES RELEVANTES

El Acuerdo General sobre Comercio
y Aranceles

Consideraciones generales

Un objetivo importante de las negociaciones
del GATT en los tltimos afios ha sido limitar los
efectos negativos sobre el comercio de medidas
internas que no son necesariamente de caracter
comercial.13 Los paises estdn acudiendo cada vez
con mdés frecuencia a los procedimientos del
GATT para dirimir conflictos entre la liberaliza-
cion del comercio y otros objetivos de politica
doméstica, incluida la politica ambiental.

Uno de los principios basicos del GATT es la
no discriminacién. Sélo permite anteponerle ob-
jetivos de salud publica, seguridad o conserva-
cién de recursos naturales cuando se puede com-
probar que no son pretextos para reducir o elimi-
nar la competencia de las importaciones. Es de-
cir, cuando las medidas también se aplican a la
produccién o al consumo nacionales. Esto signi-
fica como regla general que un pais podria impo-
ner cualquier impuesto o regulacién ambiental
siempre y cuando dé el mismo tratamiento a sus
propios productos. El GATT también permite
prohibir las ventas de un producto, por ejemplo

ciertas especies de flora y fauna, cuando el ori-
gen o destino del producto no es un factor rele-
vante en la prohibicién (CEPAL 1993d).

En cuanto a los conflictos entre los objetivos
del comercio y los objetivos de la conservacién

13 Tanto al hacer referencia al Acuerdo General como a su
Secretaria General se utiliza la sigla GATT.

ambiental, el GATT sostiene como premisa basi-
ca que la expansién del libre comercio es la me-
jor estrategia para proteger el ambiente. De esta
forma, se opone a las restricciones comerciales
como una forma de alcanzar objetivos ambienta-
les. Por ejemplo, prohibe que los paises condicio-
nen el acceso a sus mercados a cambios en las
politicas o practicas nacionales del pais exporta-
dor. Considera que permitir que algunos paises
establezcan impuestos especiales de manera uni-
lateral a los productos de otro, sea para compen-
sar cualquier politica divergente o para imponer
su propia politica ambiental a otros, podria ge-
nerar una avalancha de restricciones a la impor-
tacion. Con ello, el potencial para los abusos pro-
teccionistas y el consiguiente caos en el siste-
ma multilateral de comercio serian enormen
(CEPAL 19934d).

El GATT sefiala, ademds, que no existe dife-
rencia entre los efectos en la competencia deriva-
dos de distintos estdndares ambientales de los
provenientes de otro tipo de politicas. Las impo-
sitivas y fiscales, por ejemplo, pueden orientarse
a promover la formacién de capital y mejorar la
ventaja competitiva en las industrias intensivas
en ese factor. De igual modo, los gastos cuantio-
sos en educacién y la inmigracion de mano de
obra calificada aumentan las ventajas competiti-
vas en industrias intensivas en ésta. Considera,
por lo tanto, que si la lista de politicas que afec-
tan la competitividad es casi infinita, la atencién
no deberia centrarse tinicamente en las politicas
ambientales (CEPAL 1993d).

Se han dado muiltiples situaciones en que
unos paises tratan de imponer su politica am-
biental a otros. Algunas de ellas han sido presen-
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tadas en este documento. En esos casos, el GATT
ha asumido un papel importante como foro e
instancia para generar soluciones negociadas y
multilaterales, asi como garante de que las medi-
das relacionadas con el comercio que los paises
adopten con fines de proteccién ambiental sean
transparentes y no provoquen restricciones inne-
cesarias al comercio, ni discriminaciones injusti-
ficables. En cambio, otras situaciones generan
dudas respecto a la conveniencia de tratar el te-
ma ambiental en el GATT. Particularmente las
medidas que no son especificamente comerciales
y que se debaten con orientaciones opuestas en
otros foros. Es el caso, por ejemplo, de las discu-
siones sobre la proteccién de la propiedad inte-
lectual o la definicion del concepto de subven-
cién, ambos discutidos en el seno de la Ronda
Uruguay. Las contradicciones que se dan en los
foros internacionales acerca de tépicos como los
apuntados han planteado interrogantes sobre la
idoneidad del GATT como foro para debatir el
tema ambiental, o de la capacidad de su instru-

mental disponible para cumplir objetivos comer-
ciales conciliables con el desarrollo sostenible y
para lograr resultados negociados al respecto.
Por otro lado, existen también opiniones segun
las cuales el hecho de modificar o completar cier-
tas disposiciones del Acuerdo General, o en algu-
nos casos conceder una exencién, permitiria re-
ducir al minimo las situaciones de conflicto entre
objetivos ambientales y comerciales.

Sin embargo, es necesario recordar que los
principios que rigen el GATT y la forma como
opera su sistema de solucién de diferencias per-
miten disminuir el riesgo de que la conservaciéon
ambiental se convierta en un argumento para
justificar el proteccionismo, la discriminacién y
el condicionamiento de acceso a los mercados.
Ademas, cualquiera que sea la naturaleza de un
problema ambiental, la cooperacién multilateral
sirve para reducir las posibilidades de que en las
soluciones influyan las diferencias de poder eco-
némico y politico de los paises involucrados.

Un objetivo deseable pero no siempre viable:
La armonizacién de los reglamentos técnicos y normas

El GATT reconoce que los reglamentos técnicos y normas no plantearian problemas al comercio

internacional si las partes utilizaran como base normas internacionales. Con miras a alcanzar ese obje-
tivo, el GATT insta a las partes a que participen plenamente, dentro de los limites de sus recursos, en la
elaboracion -por parte de las instituciones internacionales competentes con actividades de normal-
izaciéon- de normas internacionales referentes a los productos para los que hayan adoptado, o prevean
adoptar, reglamentos técnicos o normas. Impone ademas a las partes, cuando “existan normas interna-
cionales pertinentes o sea inminente su formulacion definitiva”, la obligacién de utilizarlas como base
de sus reglamentos técnicos o normas, salvo en el caso de que se considere que no son apropiados por
razones tales como “imperativos de la seguridad nacional; la prevencién de practicas que puedan
inducir a error; la proteccién de la salud o seguridad humanas, de la vida o la salud animal o vegetal, o
del medio ambiente; factores climaticos u otros factores geogréficos fundamentales; problemas tec-
noldgicos fundamentales”.

Asi, en el Acuerdo de la Ronda de Tokio se declara expresamente que la proteccién del ambiente
puede considerarse una justificacién valida para no atenerse a las normas internacionales, sin perjuicio
de la obligacién fundamental que establece el GATT de velar por que la aplicacién o adopcién de los
reglamentos técnicos no tenga por efecto la creacién de obstaculos innecesarios al comercio interna-
cional. Por otra parte, las posibles desviaciones estan sujetas a las disposiciones relativas a la trans-
parencia y a la solucion de diferencias que se exponen a continuacién (GATT 1992a).
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Como el texto del GATT no incluye una refe-
rencia explicita al ambiente, lo cual crea una cier-
ta incertidumbre sobre el alcance especifico de la
normativa de este organismo en el tema, se hace
necesaria una clarificacion interpretativa de las
disposiciones del GATT y la exigencia del apego
estricto a las mismas. Esto con el fin de evitar
que, sin causa justificada, se use la proteccion
ambiental como pretexto para imponer barreras
unilaterales al comercio, y para reducir al mini-
mo el riesgo de que las soluciones vengan im-
puestas por los paises mayores 0 més ricos.

Articulo XX: Excepciones generales
del GATT

En el siguiente recuadro se presentan las ex-
cepciones relevantes del articulo XX del GATT
en materias ambientales. Las medidas a que ha-
cen referencia los articulos reproducidos en el re-
cuadro deben estar basadas en principios cienti-

alcances ambientales de acuerdos y negociaciones comerciales

ficos y en las normas, directrices y recomenda-
ciones internacionales pertinentes. No obstante,
se reconoce el derecho de las partes contratantes
a adoptar medidas mas rigurosas si existe una
justificacién cientifica o si el objetivo es mantener
la coherencia en lo que respecta al nivel de pro-
teccion sanitaria del pais. Sin embargo, la adop-
cién de medidas aplicadas al comercio para pro-
positos ambientales se considera solamente co-
mo una alternativa si no pueden encontrarse
otras medidas que provoquen menos distorsion
al comercio y permitan una proteccion equiva-
lente (GATT 1992a).

Durante las negociaciones de la Ronda Uru-
guay, en el Grupo de Negociacién sobre los Arti-
culos del Acuerdo General, se plante6 la conve-
niencia de modificar el articulo XX afnadiendo a
su inciso b) la palabra “ambiente”. El texto de la
disposicién en su forma enmendada se presenta
en el mencionado recuadro.

didas:

tas.

por éstas.

en su apartado b):

preservar las plantas.

Articulo XX del GATT: Excepciones generales
relevantes en materias ambientales

A reserva de que no se apliquen las medidas enumeradas a continuacién en forma que constituya
un medio de discriminacién arbitrario o injustificable entre los paises en que prevalezcan las mismas
condiciones o una restriccién encubierta al comercio internacional, ninguna disposicion del presente
acuerdo serd interpretada en el sentido de impedir que toda parte contratante adopte y aplique las me-

b) Necesarias para proteger la salud y la vida de las personas y los animales o para preservar las plan-

g) Relativas a la conservacién de los recursos naturales agotables, a condicién de que tales medidas
se apliquen conjuntamente con restricciones a la produccién o al consumo nacionales.

h) Adoptadas en cumplimiento de obligaciones contraidas en virtud de un acuerdo interguberna-

mental sobre un producto bésico que se ajuste a los criterios sometidos a las partes contratantes y
no desaprobados por ellas o de un acuerdo sometido a las partes contratantes y no desaprobado

Durante las negociaciones de la Ronda Uruguay se propuso la siguiente modificacién al articulo,

b) Necesarias para proteger el ambiente, la salud y la vida de las personas y de los animales o para
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Conflictos sometidos al GATT relacionados
con el articulo XX

Algunos conflictos por restricciones comer-
ciales fundadas en consideraciones ambientales
justificadas en el articulo XX han sido sometidos
al GATT. Los casos han sido examinados e infor-
mados por grupos especiales de trabajo. Casi
todos los que se resumen mas abajo han sido
presentados o mencionados antes en este
documento.

En el primer caso, Canada acusé a los Esta-
dos Unidos de violar las reglas del GATT al pro-
hibir todas las importaciones de atin y produc-
tos de attin procedentes de Canada después de
una confiscacion de barcos atuneros estadouni-
denses en aguas canadienses. Los Estados Uni-
dos aplicaron la ley sobre Conservacion y Admi-
nistracion de Pesquerias de 1976, la que impone
sanciones a paises que apresen barcos estadouni-
denses como consecuencia de una pretension de
jurisdiccién no reconocida por los Estados Uni-
dos. El grupo especial tomé nota de que las me-
didas adoptadas por los Estados Unidos se apli-
caban a las importaciones procedentes de Cana-
da de toda clase de atun y productos de atun, pe-
ro que las restricciones a la produccién nacional
sblo se habian aplicado a algunas especies, sin
ninguna restriccion para la captura o el desem-
barque de otras especies de attin o productos de
atun. El grupo especial llegé a la conclusion de
que el embargo no podia justificarse con objeti-
vos de conservacion de recursos naturales y, por
lo tanto, no era consistente con el parrafo g) del
articulo XX (GATT 1992a).

Algo similar establecié otro grupo especial
de trabajo en relacion con los argumentos cana-
dienses que justificaban la prohibicion de expor-
taciones de arenque y salmén sin elaborar. El
grupo especial concluyé que las prohibiciones a
la exportacién no se justificaban en virtud del pa-
rrafo g) del articulo XX, ya que Canada no limi-
taba las compras de ese pescado sin procesar
efectuadas por elaboradores y consumidores na-
cionales (GATT 1992a).
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El caso mas famoso es el del embargo atune-
ro estadounidense en contra de México, dictado
como consecuencia de la presion ejercida por dos
grupos ambientalistas estadounidenses. La ra-
z6n para prohibir la importacién de atian proce-
dente de México era la de ejercer presién para
que las flotas atuneras mexicanas mataran me-
nos delfines dentro de sus operaciones pesque-
ras. El gobierno mexicano acus6 al gobierno esta-
dounidense de utilizar esta medida solamente
por razones proteccionistas con el fin de reducir
la competencia externa de las flotas atuneras es-
tadounidenses. Un grupo especial designado por
el GATT concluyé que la accién estadounidense
no era compatible con el Acuerdo General, ya
que representaba una barrera al comercio inter-
nacional innecesaria e injustificada. El grupo es-
tableci6 que el parrafo b) y el parrafo g) del arti-
culo XX no podian ser aplicados en el caso de la
prohibicién de las importaciones de atin o pro-
ductos hechos de atin procedentes de México.
Justificaron esta decisién en el hecho que los Es-
tados Unidos pretendian proteger un recurso in-
ternacional y no nacional. El grupo considerd
que los Estados Unidos estaban dando una apli-
cacién extraterritorial a sus leyes nacionales, in-
consistente con las reglas del Acuerdo General.
Por otro lado, argumentaron que la ley estadou-
nidense violaba las reglas del GATT en cuanto lo
que pretendian proteger (los delfines) no era lo
que se comerciaba (el attin) (French 1993).

La Ronda de Tokio sobre obstdculos
técnicos al comercio

De la Ronda de Tokio (1973-1979) del GATT
surgi6 el cédigo de estandares orientado al pro-
blema del uso de normas técnicas como barreras
al comercio. El cédigo tiene muchas similitudes
con el articulo XX, pero es mas explicito en cuan-
to incluye normas ambientales entre sus disposi-
ciones.

Las partes adquieren la obligacion basica de
velar por que la adopcién o aplicacién de los
reglamentos técnicos y las normas, incluidas las



prescripciones en materia de envasado, etiqueta-
do y marcado, y los métodos de certificacion de
cumplimiento con los reglamentos técnicos y las
normas, no tengan por efecto la creacion de obs-
taculos innecesarios al comercio internacionall4.
El cédigo establece, ademas, los principios del
trato nacional y la no discriminacién al declarar
que en la aplicacion de reglamentos técnicos y
normas se dara a los productos importados un
trato igual que a productos similares de origen
nacional o de cualquier otro origen (GATT
1992a).

Con miras a alcanzar algin grado de armo-
nizacién de reglamentos técnicos y normas, el
Acuerdo General establece la necesidad de utili-
zar las normas internacionales, cuando ya exis-
ten, como base para la formulacién de sus pro-
pios reglamentos técnicos, salvo en el caso de
que se consideren inapropiadas por razones tales
como: T) imperativos de la seguridad nacional;
2) prevencion de précticas que puedan inducir a
error; 3) proteccion de la salud o seguridad hu-
manas, de la vida o la salud animal o vegetal, o
del ambiente; 4) factores climaticos u otros facto-
res geograficos fundamentales; y 5) problemas
tecnolégicos fundamentales. Los paises signata-
rios deben participar en la elaboracién de nor-
mas internacionales referentes a los productos,
para los que han adoptado o prevén adoptar re-
glamentos técnicos o normas. Por otra parte, el
Acuerdo General establece obligaciones en cuan-
to a la publicacién de proyectos de reglamentos
técnicos y normas, y a la notificacién al GATT
respecto a cudles seran los productos reglamen-
tados (GATT 1992a).

De este modo, en el Acuerdo de la Ronda de
Tokio se declara expresamente que la proteccién

14 La principal diferencia entre reglamentos y normas que
establecen especificaciones técnicas relativas a las carac-
teristicas de un producto (niveles de calidad, propieda-
des evidenciadas durante su empleo, seguridad, dimen-
siones) estriba en que los reglamentos técnicos son de
observancia obligatoria y las normas no lo son (GATT
1992a).

alcances ambientales de acuerdos y negociaciones comerciales
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del ambiente puede considerarse como una justi-
ficacion vélida para no atenerse a las normas in-
ternacionales. Ello sin perjuicio de la obligacién
fundamental que establece el Acuerdo de velar
por que la aplicacién o adopcién de los regla-
mentos técnicos no tenga por efecto la creacion
de obstaculos innecesarios al comercio interna-
cional.

Uno de los aspectos mds importantes del
cédigo es que establece la necesidad de que
los reglamentos técnicos y normas se basen en
consideraciones cientificas. El cédigo establece
también un proceso de solucién de disputas. Si
surge una diferencia y una de las partes conside-
ra que la cuestién guarda relacién con problemas
de caracter técnico, el Comité de Obstaculos
Técnicos al Comercio convocara a un grupo de
expertos para que asesore al Comité en la deci-
si6n sobre si la medida era necesaria para la pro-
teccion de la salud o del ambiente, y si estaba ba-
sada en una apreciacién cientifica legitima
(GATT 1992a).

Sin embargo, hasta ahora no se ha discutido
o resuelto ningtin caso relativo a este asunto. Es-
to podria significar que las disputas comerciales
sobre diferencias en regulaciones ambientales de
productos son minimas o que no se confia en es-
te mecanismo (Janecki 1993).

Las discusiones en la Ronda Uruguay

Aqui se examinan algunos de los t6picos que
se incorporarian o modificarian el Acuerdo Ge-
neral como resultado de las discusiones de la
Ronda Uruguay. En el recuadro de la pagina si-
guiente se presentan algunas apreciaciones sobre
los resultados generales de la Ronda.

Los estindares de procesos

En las negociaciones de la Ronda Uruguay
se discutieron algunas modificaciones y amplia-
ciones del articulo XX y del Cédigo de Estanda-
res. El desafio méas grande fue la discusion con
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Resultados generales de la Ronda Uruguay

El hecho mas destacado en materia de comercio internacional es la reciente aprobacion del Acta Fi-
nal de la Ronda Uruguay de negociaciones sobre nuevas normas comerciales. En principio, hay practi-
camente un consenso, tanto de los paises desarrollados como en desarrollo, acerca de la necesidad de
establecer nuevas normas que rijan los aspectos claves del comercio internacional. Este consenso se ba-
sa en estimaciones segun las cuales la conclusién exitosa de la Ronda Uruguay incrementara el comer-
cio internacional en alrededor de 200 mil millones de délares anuales para el afio 2002.

Como consecuencia de la inclusién de nuevos temas en la agenda de negociaciones, tiende a diluir-
se el limite que sefiala cudles son las regulaciones que deben ser objeto de discusién en el marco de una
negociacion comercial. Las condiciones laborales y ambientales ahora también son sometidas a escruti-
nio en las negociaciones comerciales, y se acufian expresiones de significado muy discutible como
“dumping” laboral o “dumping” ecoldgico.

Para entender la naturaleza de los nuevos temas, conviene advertir que lo que se habia negociado
en el GATT hasta la iniciacion de la Ronda Uruguay era la creciente liberalizacion del comercio de bie-
nes, de acuerdo con principios multilaterales y no discriminatorios basados en el uso de aranceles. Con
respecto a las barreras no arancelarias, se ha propiciado el cdlculo de su efecto equivalente para susti-
tuirlas por aranceles. De esta manera, se ha intentado reducir y eliminar, a través de un proceso de ne-
gociacién multilateral, todas las barreras comerciales en las fronteras. Pero actualmente el escenario
econémico mundial estd modificando los puntos neurdlgicos de las negociaciones. La revolucién tecno-
l6gica en marcha contribuye por diversas vias a acrecentar la interdependencia econémica de las nacio-
nes. La rapida expansién informatica y telematica abre un gran mercado extremadamente dinamico en
el drea de los servicios. El comercio internacional de este tipo de servicios presupone inversiones direc-
tas en la infraestructura requerida. En consecuencia, las inversiones ligadas al comercio y a los servicios
pasaron a ser materia de negociacion en el GATT, a partir de principios como el derecho de estableci-
miento y el trato nacional o trato no discriminatorio de la inversién extranjera directa. Por lo tanto, en
esta ronda las negociaciones se hicieron extensivas a regimenes legales cuya adopcion habia sido tradi-
cionalmente privativa de cada pais.

Desde el punto de vista de los paises en desarrollo, el Acta Final de la Ronda Uruguay produjo va-
rios resultados positivos, aunque los logros no fueron tantos como se habia esperado inicialmente. La
CEPAL ha destacado los siguientes:

1) Las barreras arancelarias de los bienes industriales se redujeron en mas de 30%.
2) Los subsidios agricolas y barreras se reducen a lo largo de seis afios; los subsidios agricolas se re-
ducen en 20%, las exportaciones subsidiadas se reducen en 36% en valor y en 21% en volumen, y

las barreras a las importaciones se convertiran en aranceles y se reducirdn en 36%.

3) Las medidas “antidumping” serdn maés transparentes, se automatizaran los sistemas de solucién
de controversias y se limitaran las facultades para imponer medidas unilaterales (CEPAL 1994a).

58



respecto a la inclusién de los procesos y métodos
de produccion en la definicion de los reglamen-
tos técnicos.

La sola posibilidad de incluir disposiciones
relativas a estdndares de procesos en las reglas
del GATT dio lugar a una gran polémica. Los
criticos plantearon que el GATT se veria inunda-
do por una avalancha de casos fundamentados
exclusivamente en juicios de valor y terminaria
exponiéndose al arbitrio de potentes paises im-
portadores y sus grupos ambientalistas. La posi-
bilidad de la aplicacién extraterritorial de leyes
nacionales podria favorecer la unilateralidad de
determinadas medidas, que podrian ser impues-
tas sin consulta al GATT, asi como la discrimina-
cién entre oferentes y demandantes locales y ex-
tranjeros (Langhammer 1992). En breve, desde el
lado de los aperturistas el planteamiento es que
el GATT debe seguir limitdndose a permitir res-
tricciones comerciales por razones ambientales
s6lo cuando el dafio ambiental esté relacionado
con el consumo del producto importado.

Los grupos ambientalistas y otros criticos del
enfoque tradicional del GATT plantean que es
inconsistente que un acuerdo comercial permita
restricciones de importaciones justificadas por
los impactos ambientales del consumo de un
producto, pero no por los impactos ambientales
del proceso de produccién. Las externalidades
del consumo y las externalidades de la produc-
ciéon pueden provocar dafios y ambas pueden ser
utilizadas para ganar ventajas comparativas ile-
gitimas. No seria 16gico que el GATT reconozca
como proteccionistas los estindares ambientales
muy altos impuestos a ciertos productos por los
paises importadores y, al mismo tiempo, no reco-
nozca el subsidio que significa, para ciertos pro-
ductos, la aplicacién de estindares ambientales
muy bajos a los procesos, cuyo objeto seria obte-
ner ventajas por el lado de los costos. Un marco
institucional que limita la libertad nacional de
imponer estandares ambientales de productos y
en cambio demanda la libertad total de imponer
estdndares de procesos es contradictorio (Foy
1992).

alcances ambientales de acuerdos y negociaciones comerciales
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El proyecto de acuerdo revisado establecia,
ademas, los principios y criterios a tener en cuen-
ta para velar por que los reglamentos técnicos no
tengan como efecto crear obstaculos innecesarios
al comercio. Un principio importante que se
adopta es el de proporcionalidad. Este principio
establece que los reglamentos que adopten los
paises no pueden ser mas restrictivos, en cuanto
al comercio, que lo necesario para alcanzar un
objetivo legitimo, teniendo en cuenta los riesgos
que significaria no imponer la restriccién. Los
objetivos legitimos por los que se reconoce que
los paises pueden adoptar reglamentos técnicos
son los ya especificados. Para evaluar los riesgos
por incumplimiento de las reglamentaciones téc-
nicas en relacién con el logro de objetivos legiti-
mos, los criterios a considerar tienen que ver con
la informacién cientifica y técnica disponible, la
tecnologia conexa de elaboracién y los usos fina-
les deseados de los productos.

Las medidas sanitarias y fitosanitarias

Se establece un proyecto separado para las
normas sanitarias y fitosanitarias. Este proyecto
crea una excepcion al articulo III del Acuerdo
General, que establece la no discriminacién de
los productos importados de un pais frente a los
productos domésticos o a los productos importa-
dos desde cualquier otro pais, y que permite la
adopcién o aplicacién de medidas necesarias pa-
ra proteger la salud y la vida de las personas y de
los animales, o para preservar las plantas, a re-
serva de que tales medidas no se apliquen en for-
ma que constituyan un medio de discriminacién
arbitrario o injustificable entre los paises en que
prevalezcan las mismas condiciones, o una res-
triccién encubierta al comercio internacional
(GATT 1992a).Las medidas sanitarias y fitosani-
tarias deben cumplir con los siguientes requisi-
tos (GATT 1992a):

1. Que estén basadas en principios cientificos y
no se apliquen en contra de los testimonios
cientificos existentes.

Que se basen en las normas, directrices y re-
comendaciones internacionales pertinentes,
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como las establecidas por la Comisién del
Codex Alimentarius FAO/Organizacién
Mundial de la Salud, Naciones Unidas, y la
Oficina Internacional de Epizootias, asi co-
mo por la Convencioén Internacional de Pro-
tecci6on Fitosanitaria, de la FAO. No obstan-
te, se reconoce el derecho de las partes
contratantes a adoptar medidas mas riguro-
sas si existe una justificacién cientifica o con
objeto de mantener la coherencia en lo que
respecta al nivel de proteccién sanitaria del
pais.

3. Que reconozcan que diversas medidas pue-
den dar lugar a una proteccién sanitaria o fi-
tosanitaria equivalente.

4. Que sean fruto de una evaluaciéon adecuada
de los riesgos existentes para la vida y la sa-
lud de las personas y los animales, o para la
preservacion de los vegetales.

5. Que no den lugar a distinciones arbitrarias
injustificables en lo que respecta a los niveles
de riesgo sanitario que se consideren ade-
cuados. ‘

6. Que se adapten a las caracteristicas sanita-
rias y fitosanitarias de las zonas de origen y
destino del producto (reconociendo que las
fronteras politicas no son necesariamente un
factor determinante de las condiciones sani-
tarias y fitosanitarias).

7. Que se pongan prontamente en conocimien-
to de los interlocutores comerciales y sean
objeto de consultas con las partes contratan-
tes interesadas.

8. Que se administren de tal forma que no
constituyan un obstaculo innecesario al co-
mercio (sobre todo en el caso de los procedi-
mientos de control, inspeccion y aproba-
cién).

Subvenciones y medidas compensatorias

Se introducen algunas modificaciones a las
normas sobre subvenciones. Se consideran sub-

venciones 1o recurribles, bajo ciertas condiciones,
las subvenciones a las actividades de investiga-
cién y desarrollo, a la asistencia para el acondi-
cionamiento estructural, a la ayuda para la pro-
teccion del ambiente y a la asistencia a regiones
desfavorecidas (GATT 1992a). Las subvenciones
no recurribles a la proteccién del ambiente abar-
can la asistencia para promover:

1. La adaptacion de instalaciones existentes a
las nuevas prescripciones de proteccién del
ambiente impuestas por leyes y reglamentos
que tengan por efecto aumentar las obliga-
ciones y la carga financiera de las empresas,
a condicion de que la asistencia cumpla con
algunos requisitos.

2. Laadopcién de nuevo equipo y nuevos pro-
cesos de produccion que eviten, reduzcan o
eliminen molestias y contaminacién en ma-
yor medida incluso que la exigida por las
prescripciones en materia de proteccién del
ambiente impuestas por leyes y reglamen-
tos, a condicion de que tal asistencia se otor-
gue para realizar actividades de investiga-
cién y desarrollo con miras a desarrollar
nuevos productos y nuevas técnicas de pro-
duccién con menores efectos de contamina-
cién, o se otorgue para propdsitos de divul-
gacion de técnicas de produccién ambiental-
mente sanas y otros requisitos.

El Tratado de Libre Comercio
de América del Norte

Los aspectos ambientales son cada vez mas
relevantes en las relaciones comerciales, pero
donde estan alcanzando una significaciéon cre-
ciente es en los casos de acuerdos de comple-
mentacién econémica. Indudablemente el caso
maés destacado es el del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLC). La dimensién
ambiental lleg6 a tal importancia que después de
la publicacién del texto final se comenzaron nue-
vas negociaciones sobre acuerdos suplementa-
rios relacionados con tépicos especiales en rela-
cién con aspectos ambientales y laborales.



Disposiciones ambientales del TLC1

Una primera disposicién sobre materias am-
bientales del TLC plantea que los tres paises par-
tes se comprometen a aplicar y administrar el
TLC y promover el desarrollo econémico en una
manera compatible con la proteccién del am-
biente. En el predmbulo del TLC se establece que
uno de sus propdsitos primarios es aumentar la
competitividad de las empresas canadienses, es-
tadounidenses y mexicanas en forma congruente
con la proteccién del ambiente. Ademas, se reite-
ra el compromiso de los tres paises de promover
el desarrollo sostenible.

En segundo lugar, en relacién con la imposi-
ci6én de los estdndares sanitarios y fitosanitarios
(capitulo 7, subcapitulo B del TLC), se establece
el derecho de cada pais para determinar el nivel
de proteccion sanitaria o fitosanitaria que consi-
dere adecuado. También dispone que cada pais
puede alcanzar tal nivel de proteccién mediante
medidas sanitarias y fitosanitarias que se funda-
menten en principios cientificos y en una evalua-
cién del riesgo. Su aplicacién, no obstante, se li-
mita “sélo en grado necesario para proporcionar
el nivel de proteccién determinado por un pais”.
Las normas no deben dar lugar a una discrimina-
cién injustificada a los productos importados o a
restricciones encubiertas al comercio.

En relacién con los estandares técnicos (capi-
tulo 9 del TLC), el TLC permite a cada parte
“adoptar, aplicar y hacer cumplir sus medidas de
normalizacién, para establecer el nivel de protec-
cién que desee alcanzar con ellas y para llevar a
cabo evaluaciones de riesgo que aseguren que se
alcancen esos niveles”. Al igual que en las dispo-
siciones del GATT, se establecen obligaciones re-
lacionadas con la aplicacién de estas medidas de
normalizacién: por ejemplo, cada pais debe ase-
gurar que sus normas otorguen trato nacional y
trato de nacién mds favorecida. Esto es, garanti-

15 Extraido por Janecki (1993) de un resumen oficial del
TLC.
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zaran que los bienes y servicios de los otros dos
paises reciban trato no menos favorable que los
bienes y servicios similares de origen nacional, o
que los que provengan de otros paises no miem-
bros del TLC.

En tercer lugar, con respecto a la competitivi-
dad internacional, a los subsidios ecoldgicos y a la
emigracién de industrias contaminantes, el TLC
establece en relacion con las inversiones que
“ningun pais debera relajar sus normas de salud,
seguridad o del ambiente con el propésito de
atraer inversion”.

En cuarto lugar, el articulo 104 establece que
las obligaciones comerciales derivadas de tres
convenios internacionales (la Convencién sobre
el Comercio Internacional de Especies Amenaza-
das de Fauna y Flora, el Protocolo de Montreal y
el Convenio de Basilea) prevaleceran sobre el
TLC, de conformidad con el requisito de minimi-
zar la incompatibilidad de esos convenios con el
TLC. Asi se asegura el derecho de cada pais de
adoptar las medidas conforme a dichos conve-
nios.

Entre las excepciones generales, el TLC per-
mite que un pais contratante adopte medidas
que pudieran afectar al comercio (medidas que
en otras circunstancias serian incompatibles con
sus obligaciones) cuando lo haga para proteger
intereses tales como la moral publica, la seguri-
dad, la vida y salud humana, animal y vegetal, o
los tesoros nacionales, o para conservar recursos
naturales, o para la ejecucién de medidas en con-
tra de practicas engafiosas o comportamientos
contrarios a la competencia. “Sin embargo, tales
medidas no deberan resultar en discriminacién
arbitraria o en restricciones disfrazadas sobre el
comercio entre los paises del TLC”. Ademas, el
TLC provee que los tres paises miembros traba-
jen juntos para el mejoramiento de la proteccién
del ambiente y de la vida y la salud humana, ani-
mal y vegetal.

Para los casos de controversias comerciales
relacionadas con las normas de un pais determi-
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nado y con las implicaciones sobre el ambiente,
el pais demandado podré escoger entre remitir el
caso a los mecanismos de solucién de controver-
sias del TLC o recurrir a los establecidos en otros
acuerdos comerciales como el GATT (articulo
2008). Los paises también dispondran de esta op-
cién en controversias sobre medidas comerciales
derivadas de los convenios internacionales en
materias de ambiente. Los tribunales para la so-
lucién de las controversias, conforme lo estable-
ce el TLC, podrén solicitar asesoria de cientificos
sobre los asuntos referentes al ambiente, a las
normas y a otros aspectos de indole cientifica. Se
establece que el pais que impugne una medida
en materia ambiental o de salud adoptada por
otra de las partes deberd demostrar que es in-
compatible con el TLC.

Posicion de los grupos ambientalistas

Ya sensibilizados por la disputa sobre la
prohibicién estadounidense a las importaciones
de atin y productos de atin procedentes de Mé-
xico, y por las resoluciones respectivas del GATT,
los grupos ambientalistas comenzaron a presio-
nar por la inclusién de disposiciones ambientales
en las negociaciones del TLC. En lineas genera-
les, se centraron en cuatro objetivos: primero,
asegurar la descontaminacion de la zona fronte-
riza. Segundo, utilizar la ocasién de las negocia-
ciones de un acuerdo de libre comercio para
mejorar la politica ambiental y, especialmente, la
fiscalizacién de la politica ambiental mexicana.
Tercero, asegurar la vigencia e integridad de los
estandares ambientales y de salud de los Estados
Unidos. Cuarto, demostrar que los acuerdos de
libre comercio pueden ir mas alla del GATT en
cuanto a disposiciones ambientales.

Si bien las posiciones de los grupos ambien-
talistas en relacién con el texto del TLC no fueron
coincidentes y a pesar de las diferentes aprecia-
ciones sobre los posibles impactos del TLC y so-
bre las medidas para prevenirlos, los distintos
grupos sustentaron una posicién comun frente a
algunos aspectos del TLC. Todos los grupos am-
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bientalistas criticaron el hecho de que el TLC no
considerara medidas concretas para lograr los
planteamientos acordados en relacién con el am-
biente. Esto se observa en el preimbulo del TLC,
donde se expresa que su objetivo es promover el
desarrollo sostenible pero no establece ningun
mecanismo para lograrlo. Incluso critican lo que
seria el concepto de desarrollo sostenible presen-
tado en el texto original del TLC, concepto que
difiere del propuesto por la Comisién Brund-
tland en “Nuestro futuro comin”: asegurar que
el desarrollo satisfaga las necesidades del pre-
sente sin comprometer la capacidad de las futu-
ras generaciones para satisfacer sus propias ne-
cesidades. El concepto que maneja la autoridad
comercial de los Estados Unidos se fundaria en
la idea del “financiamiento del déficit ambien-
tal” que se traduce en que en primer lugar se
requiere generar la riqueza para financiar la
proteccién ambiental. El planteamiento estaria
privilegiando, méds bien, las necesidades de las
generaciones presentes y arriesgando las posibi-
lidades de las generaciones futuras. El plantea-
miento de los criticos es que los acuerdos comer-
ciales sean disefiados de tal manera que promue-
van la prevencién del deterioro y no la cura
después de que el dafio ya haya sido producido
(Janecki 1993).

Se criticaba que el texto del TLC no estable-
ciera mecanismos para el desarrollo de una in-
fraestructura para la fiscalizacion de las regula-
ciones ambientales, ni para la descontaminacién.
De este tipo de observaciones resultd, como pro-
puesta paralela al TLC, el Plan Integral Ambien-
tal Fronterizo (febrero 1992), que también fue cri-
ticado por los ambientalistas porque no incorpo-
raba politicas concretas ni propuestas definitivas
sobre el asunto de cémo generar los fondos nece-
sarios para descontaminar esta regién. Existia la
percepcion de que nunca se cumplirian las metas
establecidas en el plan ni se alcanzarian los nive-
les de proteccion ambiental apropiados si las
cuestiones sobre los costos ambientales relacio-
nados con el TLC no se vinculaban directamente
con el TLC mismo, ya que con el tiempo la aten-
cién publica y politica se alejaria de las discusio-



nes sobre el TLC y también de los problemas am-
bientales en la zona fronteriza (Hittle y Nilson
1992).

Surgi6 asi, por parte de los grupos ambienta-
listas de los Estados Unidos, Canada y México, la
propuesta de crear una Comisién Norteamerica-
na del Ambiente, como un medio para apoyar la
fiscalizacién de las disposiciones ambientales del
TLC. Esta comisién deberia asumir las siguientes
funciones: a) participar activamente en el proce-
so de resolucién de disputas del TLC; b) investi-
gar e informar sobre las preocupaciones ambien-
tales relacionadas con el TLC y el comercio en
América del Norte; c) incrementar la adopcién y
la aplicacién de las leyes y regulaciones ambien-
tales en los paises del TLC; d) servir como foro
para negociar sobre los acuerdos ambientales
suplementarios al TLC; e) dar seguimiento a la
implementacién de las disposiciones ambien-
tales del TLC; f) participar en la implementacién
de cualquier disposicién del TLC que pudiera
afectar el ambiente; y g) servir como un foco de
investigaciéon de los asuntos ambientales rela-
cionados con el TLC (Hudson y Prudencio 1993).

Un tercer punto de preocupacién de los gru-
pos ambientalistas en relacién con el texto actual
del TLC, como también de los gremios de traba-
jadores estadounidenses, es el articulo sobre las
inversiones. Si bien algunos grupos ambientalis-
tas (por ejemplo, la Federacién para la Vida
Silvestre Nacional) admiten que el hecho de que
el TLC establezca que ninguna parte debera rela-
jar sus normas ambientales para atraer inversién
extranjera constituye ya un progreso en com-
paracion con el GATT (Hudson 1992a, 1992b),
critican, sin embargo, que el articulo en referen-
cia solamente lo aconseje y no lo exija.

Lo que también preocupaba a la comunidad
ambiental estadounidense era que el TLC no
abordaba el problema de las diferencias exis-
tentes en la aplicacién y fiscalizacion de las leyes
ambientales entre los paises miembros. Por ejem-
plo, en un estudio del GAO sobre las maquilado-
ras estadounidenses en México se habria estable-
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cido que cada una de las plantas estudiadas esta-
ba operando sin cumplir con las regulaciones
mexicanas respecto a las evaluaciones de
impacto ambiental. A pesar de que el estudio del
GAO no puede generalizarse por haberse limita-
do a investigar un niimero pequefio de empre-
sas, el Director de Normas y Regulaciones de la
Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno
Federal de México afirmé que éstos no son casos
singulares. El no cumplimiento y la no fiscal-
izacién de los requerimientos ambientales serian
todavia frecuentes en todos los sectores de la
economia mexicana, y no se limitarian a las
maquiladoras estadounidenses (GAO 1992).

Muchos ambientalistas critican que el texto
del TLC no incorpora disposiciones explicitas
que condenen las leyes ambientales menos es-
trictas o la no fiscalizacién de las regulaciones
como una practica comercial desleal. Esperaban
que el TLC proveyera algunos mecanismos para
fomentar la fiscalizacién de las leyes ambienta-
les. Por ejemplo, la imposicién de tarifas com-
pensatorias para equilibrar las diferencias en los
costos de produccién a que dan lugar diferentes
niveles de proteccién ambiental entre los paises
firmantes. Los fondos creados por tales tarifas
podrian ser dirigidos a los paises con las leyes
ambientales menos estrictas para ayudarlos a es-
tablecer mecanismos mas fuertes en el desarrollo
y fiscalizacion de una legislacién ambiental
(Hittle y Nilson 1992).

Las disposiciones relativas a los estdndares
sanitarios y fitosanitarios, asi como las relativas a
los estandares técnicos, también fueron objeto de
criticas por parte de los ambientalistas. Como en
el caso de las disposiciones referidas a la inver-
sién y el ambiente, se admite que el texto del
TLC es mejor que el del GATT o el del borrador
de la Ronda Uruguay. Sin embargo, habia la
preocupacién de que persistiera la posibilidad
de que muchas disposiciones ambientales pudie-
ran ser calificadas como barreras injustificadas al
comercio internacional, debilitando asi el nivel
de proteccién ambiental en los Estados Unidos.
El TLC, en todo caso, podria asegurar que Méxi-
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co y Canada no tuvieran posibilidades de debili-
tar las leyes ambientales y de seguridad del con-
sumidor estadounidense, calificindolas como
barreras disfrazadas al comercio internacional
(Janecki 1993).

Estando las disposiciones sobre estandares
del TLC basadas principalmente en el GATT y en
el borrador de la Ronda Uruguay, las observacio-
nes que se le han planteado son casi las mismas
que las presentadas en la seccién relativa al
GATT. Cabe destacar la preocupacién de que la
recomendacién del TLC en cuanto a utilizar es-
tandares internacionales podria conducir a una
armonizacién hacia abajo de las normas ambien-
tales. Se propone, por ejemplo, la utilizacién del
Codex Alimentarius de las Naciones Unidas co-
mo base para los estdndares armonizados. Sin
embargo, las normas del Codex estan por debajo
de las normas estadounidenses. Grupos como la
Federacién para la Vida Silvestre Nacional, e in-
cluso organizaciones de naturaleza tan diferente
como el Instituto de Economia Internacional
(Institute for International Economics) han pro-
puesto desarrollar una agenda con el objeto de
establecer una armonizacion de los estandares
hacia arriba para el TLC.

Se ha criticado, ademas, que los estandares
sanitarios y fitosanitarios tengan que fundamen-
tarse en consideraciones cientificas y en una eva-
luacién del riesgo, y que tenga que demostrarse
que son necesarios para proporcionar el nivel
apropiado de proteccién. Este tipo de exigencias
podria, en la perspectiva de los ambientalistas,
debilitar muchas regulaciones ambientales esta-
dounidenses. Se ha puesto como ejemplo el caso
de la norma que prohibe la adicién de cualquier
producto cancerigeno a los alimentos procesados
vendidos en los Estados Unidos'6. Al respecto,
los criticos manifiestan que seria obvio que una
prohibicién total de todos estos productos no po-
dria basarse, en todos los casos, en una evalua-

16 “Delaney Anticancer Clauses” en la “Federal Food,
Drug, and Cosmetic Act”.

cién del riesgo o en consideraciones cientificas.
Los grupos opuestos a esta disposicién plantean
que decidir si una ley es necesaria o no es una ta-
rea subjetiva. La clausula sobre “necesidad” de
una ley se origina en el articulo XX del GATT,
tratado antes en este texto; hasta ahora, ningin
panel de resolucién de disputas del GATT ha ca-
lificado como necesaria a ninguna medida que
restringiera el acceso de mercado (Janecki 1993).

En cambio, las disposiciones relacionadas
con los estandares técnicos se consideran, en ge-
neral, como mejores que las del GATT y que las
relacionadas con los estandares sanitarios y fito-
sanitarios del propio TLC. Si bien el TLC reco-
mienda la utilizaciéon de estandares internacio-
nales, establece explicitamente el derecho de
adoptar, aplicar y hacer cumplir normas mas al-
tas que las internacionales, sin evaluaciones de
riesgo y sin exigir que los estandares nacionales
se basen en consideraciones cientificas (Hittle y
Nilson 1992).

Un vacio importante del TLC seria una auto-
rizacién expresa para utilizar restricciones co-
merciales cuando ciertas importaciones no cum-
plan con los estandares ambientales domésticos
relacionados con métodos de produccién. De es-
te modo, la aplicacion de varias leyes estadouni-
denses que prohiben ciertas importaciones de
productos en cuya produccién se atenta contra la
conservacion de algunos recursos naturales po-
dria ser calificada como atentatoria de los princi-
pios del TLC (Sierra Club 1993).

En relacién con las disposiciones de acuer-
dos ambientales internacionales, se ha criticado
que el TLC sélo ha considerado a tres de ellos: El
Convenio de Basilea, la CITES y el Protocolo de
Montreal (todos ellos abordados en detalle més
adelante en este documento). Si uno de los socios
del TLC quiere incorporar otros convenios am-
bientales a esta lista, debe buscar el acuerdo con
las demaés partes, lo que facilmente podria pro-
vocar conflictos y eventualmente debilitaria la
capacidad de las partes para imponer medidas
comerciales destinadas a proteger los recursos
globales (Dudley 1992).



Los términos de los acuerdos ambientales in-
ternacionales considerados por el TLC prevale-
cerian sobre éste solamente cuando no se pueda
recurrir a otras medidas menos inconsistentes
con el TLC. Esto significaria que, para aplicar
medidas sancionadas por alguno de los tres tra-
tados internacionales referidos, hay que probar
que no existen medidas alternativas que provo-
can menos distorsién al comercio entre las partes
(Audley 1993).

En cuanto a las disposiciones sobre los pane-
les que deben dirimir las disputas, los grupos
ambientalistas han observado que no se contem-
plaria explicitamente la consulta a expertos am-
bientales, aun en conflictos ambientales. Por otro
lado, se impone un carécter confidencial a todos
los paneles y al informe preliminar de la resolu-
cién (articulo 2012 (b) del TLC) y no se requiere
que las decisiones de los paneles sean publica-
das. Sélo se propone la publicacién de un infor-
me final de la resolucién del panel (articulo 2017
(4)) pero no habria ninguna garantia al respecto.
Por otra parte, se ha insinuado que los mecanis-
mos establecidos para la resolucién de conflictos,
en particular el hecho de que los paneles de ana-
lisis se realicen a puertas cerradas, sin responsa-
bilidades directas frente a los grupos interesados
en el tema, podrian convertirse en el medio que
los intereses industriales podrian utilizar para
debilitar ciertas regulaciones (Hudson 1992a,
1992b; Shrybman 1990).

Posicion de los aperturistas

Para aquellos opositores a la aplicacién de
medidas al comercio con propésitos ambientales,
el peligro mas grande que encierra el texto del
TLC estd en las disposiciones relacionadas con
los esténdares que aseguran el derecho de cada
pais a establecer las regulaciones ambientales en
el nivel que considere adecuado para proteger el
ambiente, la salud de los consumidores, la salud
animal y la sanidad vegetal. El derecho de cada
pais para determinar normativamente el nivel de
proteccién que considere adecuado para el am-
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biente y para la vida o la salud humana, animal
y vegetal, constituye la eventual puerta para es-
tablecer barreras proteccionistas al comercio ba-
sadas en argumentos de tipo ambiental. El hecho
de que cualquier pais signatario del TLC pueda
declarar que determinados productos no son
aceptables puede ser un legitimo derecho respal-
dado en fuertes demandas sociales internas, pe-
ro también puede ser un instrumento encubierto
para proteger a la industria doméstica frente a la
competencia internacional (Solari 1992).

Lo que podria facilitar atin mas la utilizacién
de los estdndares ambientales como barreras
proteccionistas son las disposiciones sobre los
tribunales arbitrales en el TLC. Por un lado, para
efectos de la resolucién de la disputa el pais de-
mandado puede acogerse tanto al TLC como al
GATT. Por otro lado, cuando se trate de materias
relativas a normalizacién ambiental, salud, con-
servacién, o en virtud de la aplicacién de conve-
nios ambientales, el pais demandante tiene que
probar que las normas involucradas no se basan
en criterios cientificos o en una evaluacion del
riesgo, o que se aplican mas alla de lo necesario
para proporcionar un nivel de proteccién am-
biental adecuado, 0 que son injustificadamente
discriminatorias, o que no constituyen mas que
restricciones encubiertas al comercio internacio-
nal. En consecuencia, para probar que una nor-
ma adoptada constituye un obstaculo al comer-
cio internacional se requerirad de un buen nivel
de argumentos y conocimientos técnicos y cienti-
ficos (Solari 1992).

En términos generales no se ha dado una
gran oposicion contra las disposiciones ambien-
tales dentro del texto del TLC por parte de los
defensores del libre comercio, o por parte del
sector empresarial en particular, tanto de Canada
como de los Estados Unidos y México. Por ejem-
plo, el Consejo de los Estados Unidos de Nortea-
mérica para los Negocios Internacionales (US
Council for International Business) considera
que el crecimiento econémico dentro de un mer-
cado abierto es la tinica manera de asegurar la
disponibilidad de los recursos necesarios para
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lograr una proteccién eficiente del ambiente. En
consecuencia, este organismo se opone a la inclu-
sién de disposiciones ambientales en un tratado
de libre comercio que puedan contribuir a per-
turbar o debilitar el acuerdo. Consideran que el
TLC cumple con los objetivos establecidos por la
comunidad empresarial norteamericana dentro
de las negociaciones que son: a) eliminar las ba-
rreras comerciales existentes entre los paises par-
tes; b) equilibrar las condiciones de competencia
de las exportaciones de cualquier empresa de ca-
da pais miembro en los mercados de las otras
partes; y c) promover todas las oportunidades
para el crecimiento econémico en los tres paises
miembros del TLC (US Council for International
Business 1992).

Por otra parte, la Confederacion de Camaras
Industriales de los Estados Unidos Mexicanos
considera que el “espiritu del tratado en esta ma-
teria intenta modernizar las practicas comercia-
les e inducir progresivamente en cada pais las
medidas tendientes a cumplir los acuerdos inter-
nacionales y mejorar el ambiente, en un contexto
en el que el crecimiento econémico, el libre co-
mercio, el flujo de servicios e inversiones y la
complementacién econémica sentaran las bases
del desarrollo sostenible” (citado en Fernandez
1992).

Los grupos empresariales, en todo caso, re-
chazaban las criticas y demandas de los grupos
ambientalistas y otros con respecto a las negocia-
ciones adicionales y suplementarias en relacion
con la proteccién del ambiente dentro del TLC.
Por ejemplo, las propuestas en el sentido de im-
poner impuestos sobre el comercio o las inversio-
nes transfronterizas con el fin de crear fondos pa-
ra programas ambientales fueron consideradas
como altamente distorsionantes para el comercio
internacional. Ademas, las propuestas son incon-
sistentes con uno de los objetivos de las negocia-
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ciones: eliminar todos los impuestos comerciales.
Tales impuestos s6lo tendrian impactos y efectos
desequilibradores en los Estados Unidos, penali-
zando a los exportadores e ignorando a los pro-
ductores, los inversionistas y los contaminadores
domésticos. Expresan sus dudas, por otra parte,
de que un impuesto comercial destinado al fi-
nanciamiento de ciertos objetivos pudiera ser ca-
paz de proveer fondos estables y pronosticables,
necesarios a largo plazo. Por iltimo, un impues-
to sobre nuevas inversiones podria ser altamente
contraproducente, ya que son precisamente las
inversiones nuevas las que podrian reemplazar
las antiguas tecnologias contaminantes (Mon-
torn 1992).

Se objeta, también, la propuesta de que el
1LC considere la no fiscalizacion por parte de un
pais de sus propias regulaciones ambientales co-
mo una préctica comercial desleal. Se estima que
con este enfoque se abriria la posibilidad de crear
restricciones comerciales, asi como tensiones e
incertidumbres. Ademas, constituiria una viola-
cién a la soberania nacional si un pais decide uni-
lateralmente imponer restricciones comerciales
en el caso de que otro pais no aplique su legisla-
cién ambiental. La fiscalizacién de leyes no se
considera como una accién legitima en el contex-
to del TLC. Observaciones analogas plantean los
aperturistas frente a otras propuestas que vienen
del lado de los ambientalistas, como la de que los
accionistas de empresas con plantas en México
puedan iniciar juicios contra ellas cuando pro-
duzcan de una manera insostenible (el argumen-
to en contra es que se estaria dando una aplica-
cién extraterritorial a una ley nacional), o la de
imponer un cédigo de conducta en materias am-
bientales y laborales a las empresas estadouni-
denses en México (el argumento es que se distor-
sionarian las condiciones de competencia, pues-
to que el cédigo sélo afectaria a las empresas de
los Estados Unidos) (Janecki 1993).



CAPITULO 5

ALCANCES COMERCIALES DE LOS PRINCIPALES ACUERDOS
INTERNACIONALES SOBRE EL AMBIENTE

Caracterizacion'?

Introduccion

Las convenciones internacionales sobre el
ambiente han proliferado en las tltimas décadas
en respuesta a problemas globales especificos.
Por lo tanto, no han sido adoptadas conforme a
algin programa u objetivo comun, ni tienen una
cohesidn especial entre si. Tomadas en conjunto,
" presentan los siguientes rasgos:

1. Cada convencién tiene un mecanismo pro-
pio de solucién de controversias para aque-
llas cuestiones referentes a la aplicacién o in-
terpretacién de la convencién respectiva.

2. En algunos casos, las disposiciones se apli-
can no solo a las partes contratantes, sino
también a las no contratantes.

3. Lasituacién de los paises en desarrollo apa-
rece reconocida en el principio de la respon-
sabilidad comtin pero diferenciada, segtn la
cual estos paises requieren apoyo financiero
concesionario para aplicar las medidas am-
bientales contempladas.

4. Para lograr sus objetivos, las convenciones
contemplan restricciones a la produccion,
venta, distribucién, consumo, exportacién o
importacion de determinados productos,
bienes, o sustancias quimicas, industriales,
agropecuarias o especies animales o vegeta-

17 Basada en Biggs (1992), salvo indicacion contraria.

les. Generalmente estas restricciones son in-
consistentes con las reglas del GATT, en es-
pecial con aquellas que prohiben restriccio-
nes a la importacién o exportacién.

5. Lainconsistencia de las disposiciones de es-
tas convenciones con los principios del
GATT no tiene consecuencias practicas, por
cuanto los mecanismos de solucién de con-
troversias respectivos son independientes
uno del otro. Ademas, el GATT sélo resuelve
cuestiones especificas referentes a ese Acuer-
do y no a otros.

6. Aquellos paises de América Latina que han
ratificado estas convenciones deben respetar
sus restricciones, las que prevalecen sobre
los principios del GATT y también sobre las
disposiciones de futuros acuerdos de libre
comercio.

Convenios internacionales

Se estima que hay 127 acuerdos internacio-
nales sobre el ambiente; 17 incluyen disposicio-
nes sobre el comercio. En el Cuadro 7 se muestra
el nimero de acuerdos, total y con disposiciones
comerciales, segun categorias definidas en fun-
cion de las materias centrales a las que se orien-
tan.

Los acuerdos que contienen disposiciones
relativas al comercio pueden agruparse en las si-
guientes tres categorias: acuerdos que protegen
la fauna y flora; acuerdos que prohiben la impor-
tacion de productos peligrosos o téxicos; y
acuerdos que protegen bienes comunes.
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Cuadro 7. Acuerdos multilaterales sobre el ambiente (1933-1990).

Temas de los acuerdos Total Incorporan disposiciones comerciales
Contaminacién maritima 41 0
Pesca maritima y caza de la ballena 25 0
Proteccién de la fauna y flora 19 10
Contaminacion nuclear y atmosférica 13 1
Antértida 6 0
Reglamentacion fitosanitaria 5 4
Lucha contra las plagas de langosta 4 0
Aguas fronterizas 4 0
Crueldad con los animales 3 1
Desechos peligrosos 1 1
Otras materias 6 0
Total 127 17

Fuente: Biggs 1992, citando al GATT 1992a.

Acuerdos que protegen la fauna y flora

De estos acuerdos, los mas importantes son
la Convencién sobre el Comercio Internacional
de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Sil-
vestres (CITES), de 1973, y la Convenci6n Inter-
nacional de Proteccién Fitosanitaria, de 1951.

Las listas de las especies reguladas por la
CITES son muy amplias y pueden ser objeto de
las adiciones o supresiones que las partes contra-
tantes estimen procedentes. Segun el grado de
peligro que afecta a la especie y su ubicacién en

las listas correspondientes, las autoridades de las
partes contratantes pueden prohibir totalmente
su exportacién o, sobre la base de una justifica-
cién cientifica, permitirla bajo licencia especial.

Igualmente, las importaciones requieren li-
cencias especiales, una justificacion cientifica y la
presentacién de un permiso previo de exporta-
cién o certificado de origen. En general, estas li-
cencias de exportacién o importacion serian con-
trarias al articulo X del GATT, que prohibe las
restricciones al comercio.

gular su comercio.

La Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestres (CITES)

El objeto de la CITES es fijar reglas y procedimientos de protecciéon para las especies animales
y vegetales amenazadas de sobreexplotacion por su comercio internacional. Con este propésito, la
CITES clasifica a estas especies en tres categorias, conforme a su grado de explotacién y amenaza
de extincién, y sefiala las medidas de control que las partes contratantes pueden adoptar para re-
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La Convencion de Viena

El objetivo de la Convencién de Viena, de 1985, es proteger la salud humana y el ambiente de los
efectos adversos que resulten o puedan resultar de aquellas actividades que modifiquen o puedan mo-
dificar la capa de ozono. Con este propésito, las partes contratantes se comprometen a aplicar las diver-
sas medidas contempladas en la Convencién y que incluyen el control o eliminacién de la produccién
o consumo de aquellas sustancias que agotan la capa de ozono.

Acuerdos que protegen los bienes comunes

Los principales acuerdos internacionales
destinados a regular aquellos bienes comunes
ubicados fuera de la jurisdicciéon nacional de los
Estados son la Convencién de Viena para la Pro-
teccion de la Capa de Ozono y el Protocolo de
Montreal.

El Protocolo de Montreal a la Convencién de
Viena se suscribié en 1987 y tiene por objeto re-
ducir los niveles de produccién y consumo de las
sustancias controladas en los plazos alli estable-
cidos. Estos instrumentos incluyen las siguientes
normas en materia de comercio:

Comercio en sustancias controladas

Obliga a las partes contratantes a prohibir las
importaciones de sustancias controladas dentro
de ciertos plazos. Asimismo, impone la obliga-
cién de prohibir las exportaciones de sustancias
controladas a terceros paises y desincentiva la
exportacién a estos ultimos de tecnologias que
puedan producir o utilizar las sustancias contro-
ladas.

Productos que contengan sustancias controladas

Las restricciones establecidas se aplican
igualmente a aquellos productos que contengan
las sustancias controladas. Las partes han confec-
cionado una lista de estos productos que inclu-
yen, entre otros, a las unidades y sistemas de
refrigeracion, aerosoles, extinguidores de incen-
dios, deshumidificadores y aislantes.
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Acuerdos que regulan la importacion
de productos peligrosos o téxicos

Los principales acuerdos de esta naturaleza
son el Convenio de Basilea y las Directrices de
Londres:

Convenio de Basilea

El objeto del Convenio de Basilea de 1989 es
controlar los movimientos transfronterizos de
desechos peligrosos, garantizar su manejo am-
bientalmente racional, procurar su eliminacion
lo mas cerca posible del lugar de origen, reducir
los movimientos transfronterizos autorizados
hasta un minimo compatible con un manejo am-
bientalmente racional y reducir al minimo la can-
tidad de desechos generados y sus posibles peli-
gros. El Convenio de Basilea establece diversas
obligaciones en materia de importacién y expor-
taciéon de aquellos desechos que la Convencién
califica como peligrosos.

Sin embargo, el Convenio de Basilea no esta-
blece prohibiciones absolutas a las exportacio-
nes, sino un procedimiento especial de notifica-
ciones destinado a proporcionar al pais importa-
dor la informacién pertinente que facilite su
decisiéon ulterior. Conforme a la informacién
recibida, el pais importador puede prohibir la
importacién o autorizarla en las condiciones que
determine.

Directrices de Londres

Las denominadas Directrices de Londres
fueron adoptadas para proporcionar informa-
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cién basica que permita a los gobiernos regular el
comercio de productos quimicos potencialmente
toxicos. Con este objetivo se aplica el procedi-
miento del consentimiento fundado previo para
la importacién de aquellos productos que figu-
ran en el Registro Internacional de Productos
Quimicos Potencialmente Téxicos, administrado
por el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA).

Las tres categorias de productos quimicos
objeto de estas Directrices son: agricolas, indus-
triales (pesticidas) y de cansumo (farmacéuti-
cos). Conforme a estas Direttrices, los paises ex-
portadores deben seguir 4 procedimiento del
consentimiento fundado pr¢vio y respetar la de-
cisién del pais importador en cuanto al ingreso
del producto. En el caso de ber autorizada la im-
portacion, el pais exportadqr debe proporcionar
al importador la informaci6h pertinente sobre el
producto quimico en cuest{on. Por su parte, el
PNUMA, en su condicién de administrador del
Registro, debe transmitir a tpdos los paises parti-
cipantes las notificaciones que reciba sobre pro-
hibiciones o restricciones que afecten la venta,
consumo o comercio de detdrminados productos
quimicos. Esta informaciért servird al pais im-
portador para resolver si auforiza o no, y en qué
condiciones, una determinafa importacién.

{
Observaciones recientes del GATT!8
|

En torno a las disposiciopes comerciales con-
tenidas en el Protocolo de Mpntreal, el Convenio

de Basilea y la CITES, durarjte las negociaciones

parte contratante en aplicaci
nes comerciales de estos ins
rales, que en algunos casos|exigen a las partes
que discriminen entre los p que son signata-
rios de los instrumentos y agjellos queno loson,
podian justificarse con reladdén a las disposicio-
nes del articulo XX sobre ex¢epciones generales.

]
18 Sobre la base de GATT (1992a).!

|
i
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Segiin esta opinién, las medidas comerciales
adoptadas por un pais en aplicacién de los ins-
trumentos negociados multilateralmente para el
logro de objetivos globales en materia de am-
biente pueden tener que distinguirse de las me-
didas comerciales tomadas unilateralmente por
los paises para lograr sus propios objetivos de
politica ambiental.

No obstante, las medidas adoptadas al am-
paro del articulo XX constituyen excepciones a
las obligaciones provenientes del Acuerdo Gene-
ral. Es necesario que las partes contratantes se
aseguren de que las medidas tomadas por ellas
en aplicacion de las disposiciones comerciales de
tales instrumentos cumplan las condiciones ge-
nerales y especificas estipuladas en ese articulo.

En las reuniones preparatorias que conduje-
ron a la adopcion del Protocolo de Montreal, la
mayoria de las delegaciones adopt6 la opinién
de que es posible para una parte contratante jus-
tificar las medidas por ella adoptadas de confor-
midad con las disposiciones comerciales del Pro-
tocolo de Montreal. Esto al amparo del articulo
XX b) del Acuerdo General que, entre otras cosas,
dice que cualesquiera de las medidas “necesarias
para proteger la salud y la vida de las personas y
de los animales o para preservar las plantas” no
deben aplicarse “en forma que constituya un me-
dio de discriminacién arbitrario o injustificable
entre los paises en que prevalezcan las mismas
condiciones, 0 una restriccion encubierta al co-
mercio internacional”.

El Protocolo de Montreal da a cada parte la
libertad de determinar de qué manera reducira
gradualmente y eliminard las importaciones y
exportaciones de sustancias controladas y de
productos que contengan tales sustancias contro-
ladas, teniendo en cuenta la obligacién general
de las partes en el Protocolo de Montreal de eli-
minar completamente la produccién y el consu-
mo de tales sustancias y productos para el afio
2000. En cuanto al comercio con paises que no
sean partes, no obstante, se exige a las partes que
prohiban las importaciones y las exportaciones
para fechas objetivo.



Las delegaciones consideraban que el trato
discriminatorio de los paises que no sean partes
aplicado de conformidad con estas disposiciones
comerciales podria, no obstante, satisfacer las
condiciones estipuladas en el articulo XX de que
cualesquiera de esas medidas que se tomen no
deben constituir un medio de discriminacion ar-
bitrario o injustificable entre los paises en que
prevalezcan las mismas condiciones, ya que las
partes en el Protocolo de Montreal, en cumpli-
miento de sus obligaciones, tomaran disposicio-
nes para reducir el consumo o la produccién de
sustancias controladas para el afio 2000, mientras
que los paises que no son partes no estan sujetos
a ninguna obligacion tal. Para velar por que los
paises que no sean partes en el Protocolo de
Montreal no se vean penalizados innecesaria-
mente por la aplicacién de medidas comerciales
que impliquen una prohibicién de las importa-
ciones procedentes de ellos y de las exportacio-
nes dirigidas a ellos a partir de una fecha mas
temprana, al articulo 5 del Protocolo de Montreal
se afiadi6 el parrafo 8 que prevé que las importa-
ciones y las exportaciones pueden permitirse
desde o hacia cualquier pais que no sea parte en
el Protocolo de Montreal si las partes determinan
que ese pais cumple las disposiciones relativas a
la reduccién gradual y eliminacién para el afo
2000 de las sustancias controladas.

Ademas, las cuestiones relativas a las dispo-
siciones comerciales y a los principios del Acuer-
do General se debatieron en el Grupo Abierto de
Trabajo de las partes en el Protocolo de Montreal
que se reunid en diciembre de 1990. El Grupo de
Trabajo consideré que la aplicacién de estas dis-
posiciones podria plantear problemas especificos
y sugiri6é que “debian aplicarse teniendo presen-
te esa posibilidad”. Se sefial6 ademds que las
“restricciones aplicadas a productos producidos
con sustancias controladas pero que no conten-
gan sustancias controladas” (los abarcados por
los parrafos 4 y 4bis del articulo 4) podrian ser
dificiles de justificar con relacién al Acuerdo Ge-
neral “si resultara dificil determinar si tales pro-
ductos se produjeron realmente con sustancias
controladas”.
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Estos asuntos también fueron abordados en
reuniones del Consejo del GATT, formulandose
diversas observaciones. En particular, durante el
debate estructurado sobre el comercio y el am-
biente celebrado los dias 29 y 30 de mayo de
1992.

La mayoria de las delegaciones consideraron
que los acuerdos multilaterales constituian un
medio apropiado de abordar las preocupaciones
ambientales mundiales. No obstante, los objeti-
vos, las directrices, las normas ambientales y los
procedimientos para su aplicacién tendrian que
examinarse y negociarse en los foros apropiados
que tuvieran competencia técnica y no en el
GATT.

Algunas delegaciones dijeron que un niime-
ro creciente de acuerdos internacionales sobre el
ambiente contenian disposiciones comerciales.
Por consiguiente, era necesario examinar su rela-
cién con el articulo XX. En particular, si se impo-
nian obligaciones conflictivas entre el Acuerdo
General y los acuerdos internacionales sobre el
ambiente.

Una de esas delegaciones dijo que las medi-
das comerciales no debian incorporarse a los
acuerdos internacionales sobre el ambiente para
alentar la participacién de los paises no signata-
rios, simplemente porque no se podia lograr un
consenso internacional sobre normas y discipli-
nas. En tales casos es deseable considerar si po-
dria recurrirse a medidas compatibles con el
Acuerdo General para influir en las acciones de
los paises que se muestran renuentes a partici-
par. Por ejemplo, un plan de etiquetado no dis-
criminatorio que influyera en el consumo de pro-
ductos ambientalmente sanos. Sin embargo,
cuando en tales acuerdos se incluian medidas co-
merciales y se planteaban conflictos con las nor-
mas del Acuerdo General, éstos debian exami-
narse caso por caso. Alternativamente, si existie-
ra un amplio consenso sobre un objetivo mun-
dial en materia ambiental, podria adoptarse una
decisién en el marco del articulo XXV.
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Otra opinién manifestada por una delega-
cién fue que las restricciones comerciales necesa-
rias para dar efecto a acuerdos internacionales
cuyo objetivo primordial era resolver cuestiones
no comerciales debian considerarse aparte de las
obligaciones provenientes del Acuerdo General.
En el pasado, tal enfoque del GATT de los acuer-
dos internacionales sobre ambiente era implicito.
No obstante, si se planteara la necesidad de for-
malizar el reconocimiento por el GATT de tales
acuerdos, se podria modificar el apartado h) del
articulo XX relativo a los acuerdos sobre produc-
tos basicos negociados internacionalmente para
que incluyera las obligaciones contraidas en el
marco de acuerdos multilaterales sobre el am-
biente que no fueran compatibles con las dispo-
siciones del Acuerdo General (C/M/249 y 250).

Convencion sobre el Comercio
de Especies Amenazadas

Introduccion

Uno de los primeros tratados internacionales
que supuso una limitacién a la libertad de co-
mercio de todo tipo de bienes y servicios, lo
constituyé la Convencién sobre el Comercio de
Especies Amenazadas (CITES). Esta convencién,
firmada en Washington el 3 de marzo de 1973,
reconoce que la cooperacién internacional es
esencial para la proteccion de ciertas especies de
fauna y flora silvestres contra su explotacién
excesiva inducida por el comercio internacional.
Establece normas y procedimientos de control,
que los Estados signatarios se comprometen a
cumplir, tanto si son paises exportadores como
importadores.

Este tratado puede aplicarse a toda especie,
subespecie o poblacion geograficamente aislada
una de otra. Para efectos de discriminar las me-
didas de control, los especimenes de dichas espe-
cies se clasifican en tres apéndices, atendiendo el
grado de vulnerabilidad en que se encuentran.

En el Apéndice I se incluyen todas las espe-
cies en peligro de extincion a las que afecta o
puede afectar el comercio. El comercio de estas
especies debe estar sujeto a una reglamentacién
particularmente estricta y debe autorizarse sola-
mente en circunstancias extraordinarias. Actual-
mente, se incluyen dentro de esta categoria cier-
tos tipos de canguros, monos, 0sos, especies de la
familia felina en general, y otras.

Para comerciar internacionalmente con estas
especies se necesita un permiso de la autoridad
cientifica del Estado exportador en el que se ma-
nifieste que esa exportacién no perjudicara la su-
pervivencia de esa especie. Ademas, se requiere
una verificacién por parte de la autoridad admi-
nistrativa nacional, de que el espécimen no se
obtuvo en contravencién de la legislacion de di-
cho Estado sobre proteccién de la fauna y flora, y
que se cuenta con el permiso de importacién res-
pectivo.

En el Apéndice II se contemplan todas las es-
pecies que, aunque en la actualidad no se en-
cuentren necesariamente en peligro de extincién,
podrian llegar a esa situacion a menos que el co-
mercio de especimenes de dichas especies esté
sujeto a una reglamentacién estricta. También in-
cluye otras especies que deben someterse a dicha
reglamentacion con el fin de permitir un control
eficaz del comercio en especimenes de ciertas es-
pecies incluidas en el Apéndice II.

Para proceder a la exportacién de una espe-
cie incluida en este Apéndice, se requiere el per-
miso tanto de la autoridad cientifica como de la
administrativa indicadas para el caso del Apén-
dice I, salvo en lo referido a la autorizacién de
importacion, que no es exigida.

Finalmente, en el Apéndice III se incluyen
todas las especies que cualquiera de las partes
manifieste que se hallan sometidas a reglamenta-
ciones dentro de su jurisdiccion con el objeto de
prevenir o restringir su explotacién y que necesi-
tan la cooperacién de otras partes en el control
del comercio. Para proceder a la exportacién se



requiere que la autoridad administrativa nacio-
nal del pais de exportacién haya verificado que
el espécimen no se obtuvo en contravencién de
la legislacién de dicho pais sobre proteccién de la
fauna y flora. Adicionalmente, para la exporta-
cién de especies incluidas en cualquier apéndice
se requiere que la autoridad administrativa haya
verificado que todo espécimen vivo serd acondi-
cionado y transportado de manera que se reduz-
ca al minimo el riesgo de heridas, deterioro de su
salud o maltrato.

Todos los requisitos anteriores se exigen pa-
ra proceder a la exportacién de los especimenes
comprendidos en alguno de los apéndices de
proteccion. Sin embargo, como el objetivo de la
CITES es controlar el comercio internacional de
las especies en todo su curso o trayectoria, tam-
bién se establecen requisitos a cumplir por los
paises importadores.

En el caso de importaciones de especimenes
comprendidos en el Apéndice I se debe obtener
un permiso de importacién, previo al cumpli-
miento de ciertos requisitos. De ellos cabe desta-
car un informe de la autoridad cientifica del Es-
tado de importacién que manifieste que ésta no
sera perjudicial para la supervivencia de la espe-
cie que se trate. La misma autoridad, en caso de
espécimen vivo, debe verificar que quien se pro-
pone recibirlo puede albergarlo y cuidarlo ade-
cuadamente. Finalmente, la autoridad adminis-
trativa también debe verificar que el espécimen
no sera utilizado para fines primordialmente co-
merciales. En los casos de especimenes incluidos
en los Apéndices II y III, para obtener la autori-
zaci6n de ingreso se requiere que se cuente con el
permiso de exportacién.

La determinacién de la ubicacién de las es-
pecies en los Apéndices I y I le corresponde a las
partes. Esto sin perjuicio de las medidas mas es-
trictas que puedan adoptar los paises para prote-
ger su flora y fauna, en virtud del derecho sobe-
rano a explotar sus recursos naturales.
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Aspectos conflictivos

Aunque la CITES ha sido catalogada como la
maés exitosa de todas las iniciativas internaciona-
les relativas a la conservacién de la flora y fauna
(Cameron y Robinson 1991), también ha dado lu-
gar a conflictos. Uno de ellos es el relativo al tra-
fico ilicito de especies protegidas, cuya magnitud
es incalculable. Se estima que este tipo de comer-
cio se ubica en tercer lugar dentro del comercio
ilicito, luego del tréfico de armas y de drogas.

Para eliminar o disminuir el impacto del tra-
fico ilicito de especies protegidas es posible bus-
car soluciones por dos vias: mejorar la calidad de
vulnerabilidad de las especies y reforzar los me-
canismos de control existentes. El primero de los
caminos es un asunto de soberania interna. Para
el segundo se requiere de la cooperacion interna-
cional.

En efecto, y tal cual lo permite la CITES, los
paises podrian establecer puertos tinicos de sali-
da y de entrada, mayores penalidades por el
incumplimiento de las legislaciones internas,
incluyendo penas privativas de libertad, y que
tales delitos sean extraditables, ya sea por acuer-
dos internacionales o por normas generales de
derecho internacional. Actualmente, las sancio-
nes y penas aplicadas a los infractores no estdn
en relacién con el monto de las transacciones ile-
gales descubiertas. Aunque la confiscacién por si
sola tiene un evidente efecto disuasivo, las
multas son extremadamente insuficientes para
impedir que los traficantes no corran el riesgo
(Menghi 1985).

También es necesario tener presente que, con
ocasion de acuerdos regionales de integracion,
las barreras fronterizas se hacen mas débiles. Es
mas facil burlar la normativa vigente. En el 4m-
bito de América Latina ello se puede presentar
claramente en el marco del MERCOSUR, en don-
de la liberalizacién de la fiscalizacién fronteriza
puede acentuar los problemas de contrabando
de madera y de pieles de animales en extincién
(De Mendocga Andersen 1993).
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La proteccion de las especies en peligro de
extincién necesita controles eficientes, con bajos
niveles de corrupcién, y con la informacién ade-
cuada. Para los paises de América Latina y el Ca-
ribe esto resulta dificil de lograr. Es necesario es-
tablecer controles adicionales e implementarlos
en el propio territorio. En consecuencia, se re-
quieren reglamentaciones nacionales que pre-
vengan, controlen y sancionen eficazmente a
quienes hacen de la muerte de la naturaleza su
propio medio de vida. Esto sera una constante en
los diversos tratados que se desarrollan a conti-
nuacion.

Convenio de Basilea sobre Movimientos
Transfronterizos de Desechos Peligrosos

Introduccion

El Convenio de Basilea sobre el Control de
los Movimientos Transfronterizos de Desechos
Peligrosos y su Eliminacién es otro buen ejemplo
de un acuerdo internacional que restringe el libre
intercambio de bienes en atencién a una politica
de prevencién y control de posibles dafios am-
bientales.

De acuerdo con lo que se indica en el Progra-
ma XXI de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre Ambiente y Desarrollo, “para velar por
la proteccién de la salud y del medio ambiente,
una ordenacién adecuada de los recursos natura-
les y un desarrollo sostenible, es de extrema im-
portancia controlar eficazmente la produccién, el
almacenamiento, el tratamiento, el reciclado y la
reutilizacién, el transporte, la recuperacién y la
eliminacion de los desechos peligrosos” (Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Ambiente y
Desarrollo 1993). Los movimientos transfronteri-
zos de desechos peligrosos constituyen una de
las preocupaciones fundamentales en el dltimo
tiempo.

El traspaso de desechos peligrosos desde na-
ciones desarrolladas a naciones en vias de desa-
rrollo crea una situacion de riesgo de dafio am-
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biental para estas ultimas. Este dafio es de dificil
cuantificacién, incierto control y casi nula san-
cion. Es a esta situacién a la que el Convenio de
Basilea le destina principalmente su atencion, la
que en la literatura se ha dado en calificar como
“la exportacion de la contaminacién”. Para ello
el Convenio de Basilea se rige por ciertos princi-
pios bésicos:

1. La cantidad y la toxicidad de los desechos
peligrosos debe reducirse al minimo (princi-
pio de prevencion).

Cuando se producen desechos peligrosos, su
manejo debe ser ambientalmente adecuado
y debe procederse a su eliminacién lo mas
cerca posible del lugar donde se generan
(principios de proximidad y de autosuficien-
cia). Por lo mismo, los movimientos trans-
fronterizos constituyen una excepcién.

En casos excepcionales, y en tanto no se dis-
ponga de la tecnologia apropiada y de la in-
fraestructura adecuada, y si es imposible su
almacenamiento o su tratamiento adecuados
en los paises generadores, podria ser mas se-
guro para la salud humana y para el ambien-
te exportar los desechos peligrosos a un pais
capaz de eliminarlos de una manera ambien-
talmente adecuada (principios de no discri-
minacién y de adecuacion).

Cuando se autorice un movimiento trans-
fronterizo, éste serd objeto de procesos de
control muy severos y regulares.

Se necesita una mayor cooperacién interna-
cional para ayudar a los paises en desarrollo
en el manejo y tratamiento en una forma am-
bientalmente adecuada de los desechos que
generen (Portas 1991).

Al reglamentar el comercio internacional de
desechos peligrosos el Convenio de Basilea pre-
tende que los movimientos transfronterizos no
se realicen de modo encubierto. Por el contrario,
estos movimientos deben efectuarse de modo vi-
sible y con plena informacién de los paises que



participan en la operacién, en especial del pais
importador. Para ello, el Convenio de Basilea exi-
ge que, previo al envio de una partida de dese-
chos peligrosos de un pais a otro, el Estado im-
portador declare su aceptacién a tal remesa.

Sin embargo, la aceptacién de los movimien-
tos transfronterizos de desechos peligrosos no
constituye una obligacién para todos los paises.
Los movimientos pueden ser restringidos de mo-
do plenamente concordante con los propésitos
del mencionado convenio, en especial con el
principio de minimizacién.

Al mismo tiempo, tampoco les estd permiti-
do a los diversos Estados partes autorizar toda
exportacién de desechos peligrosos. Se les exige
que no autoricen tales exportaciones a terceros
paises si existen razones para creer que los dese-
chos no seran sometidos a un manejo ambiental-
mente racional, entendiéndose por tal “la adop-
ci6én de todas las medidas posibles para garanti-
zar que los desechos peligrosos y otros desechos
se manejen de manera que queden protegidos el
ambiente y la salud humana contra los efectos
nocivos que pueden derivarse de tales desechos”
(articulo 2, nimero 8 del Convenio de Basilea).
De igual modo, entre otras obligaciones a los Es-
tados exportadores partes del Convenio de Basi-
lea, se les impone el deber de no permitir la ex-
portacién de desechos peligrosos a paises que
hayan prohibido la importaciéon de tales dese-
chos, o bien, que no sean partes en el Convenio
de Basilea.

El permitir que los Estados prohiban la im-
portacion de desechos peligrosos y de otros de-
sechos no es sino el reconocimiento del principio
de soberania nacional, tal como se recoge en el
Predmbulo del mismo Convenio, y forma parte
de uno de los principios fundamentales del De-
recho Internacional Ambiental, lo que se recono-
ce desde la Conferencia de Estocolmo y se reafir-
ma en la Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre Ambiente y Desarrollo.

Cuando se realizan movimientos transfron-
terizos de desechos peligrosos de modo licito,
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con las autorizaciones pertinentes, es necesario
acompafiar un documento que especifique la
cantidad y calidad de las sustancias transporta-
das, embaladas y etiquetadas fielmente, con el
fin de facilitar los controles que se impongan co-
Mo necesarios.

El Convenio de Basilea se completa con nor-
mas que, entre otras, establecen los casos de mo-
vimientos ilicitos, crea diversos fondos para
atender emergencias o bien efectuar traspasos de
tecnologias limpias, e indica la necesidad de con-
venir en un protocolo que establezca las normas
y procedimientos apropiados en lo que se refiere
a la responsabilidad y la indemnizacién de los
darios resultantes del movimiento transfronteri-
zo y la eliminacién de los desechos peligrosos y
otros desechos.

Esas son las normas del Convenio de Basilea.
Sin embargo, para entender el impacto que tiene
el convenio en el tema del comercio internacio-
nal cabe hacer algunas consideraciones acerca de
su objeto.

Algunos puntos problemadticos de la
aplicacion del Convenio de Basilea

Se dijo con anterioridad que esta convencion
regula los movimientos transfronterizos de dese-
chos peligrosos. Sin embargo, cabe preguntarse
qué son desechos peligrosos y, en especial, qué se
entiende por desechos.

En torno a la primera pregunta, la misma
convencién da la respuesta al definir, en su arti-
culo 1, lo que se entiende por desechos peligro-
sos. Indica que seran tales los desechos que ret-
nan, copulativamente, dos cualidades. En primer
lugar, que pertenezcan a algunas categorias enu-
meradas en el Anexo I. En segundo lugar, que
presenten alguna de las caracteristicas indicadas
en el Anexo III.

El Anexo I individualiza desechos ya sea en
cuanto a su origen (hospitalarios, de actividades
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industriales especificas, otros), o bien, si contie-
nen sustancias que en general se califican como
peligrosas. Sin embargo, para que tales desechos
sean definidos como peligrosos, de acuerdo con
el convenio, es necesario que concurra alguna de
las circunstancias indicadas en el Anexo III. Este
se refiere a las caracteristicas peligrosas de los
desechos, tales como su explosividad, inflamabi-
lidad y toxicidad.

Cabe advertir que el Convenio de Basilea
permite que los Estados partes amplien la lista
de lo que entiende por desechos peligrosos, de
acuerdo con lo indicado en el articulo 1, 1.b). Asi,
dependiendo de las legislaciones de los Estados
afectados, los movimientos transfronterizos de
residuos pueden caer bajo las prescripciones del
Convenio de Basilea aun sin estar incluidos en
sus Anexos (Martin Mateo 1993).

Una vez definido qué se entiende por dese-
cho peligroso, cuyo contenido y alcance -como se
vio- puede quedar en manos de los propios Esta-
dos partes, conviene detenerse en la definicion
de desecho, que es el objeto primario del conve-
nio.

El Convenio de Basilea no define lo que en-
tiende por desecho. Sélo expresa, transcribiendo
el articulo 2, nimero 1, que “por desechos se en-
tiende las sustancias u objetos a cuya eliminacién
se procede, se propone proceder o se esta obliga-
do a proceder en virtud de lo dispuesto en la le-
gislacién nacional”. Es decir, la definicién de de-
secho se deja entregada a las diversas legislacio-
nes nacionales.

En una revisién de la legislaciéon de diversos
paises se pueden encontrar dos situaciones: las
que definen lo que se entiende por desechos y las
que no lo hacen. En este segundo caso, la efecti-
vidad del Convenio de Basilea es cuestionable.
En el caso en que se definiera lo que se entiende
por desecho la situacion no necesariamente me-
joraria, ello por cuanto se utilizan criterios de de-
finicion que resultan insuficientes en relacién
con el cumplimiento de los propésitos del conve-
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nio. En efecto, de los criterios a los cuales se re-
curren para definir desecho se utilizan preferen-
temente cuatro, a saber: juridicos, econémicos,
de identificacién y enumeracién, y productivos,
con la posibilidad de encontrar definiciones que
utilizan mas de uno.

Desde el punto de vista de los criterios juri-
dicos, se habla de residuo cuando en la misma le-
gislacién se impone una obligacién de abandono
de los mismos; por ejemplo, los medicamentos
vencidos que ya no pueden ser usados. En tal ca-
so los remedios son considerados residuos, lo
que constituye un criterio adecuado. Por otro la-
do, confundiéndose con el criterio econémico,
también se utiliza la nocién de deseo de despren-
derse de una determinada materia, la que sera
abandonada por su poseedor. Una vez abando-
nada estariamos en presencia de bienes juridica-
mente catalogados como cosas de nadie, que
pueden ser apoderados por quienes los aprehen-
dan materialmente con la intencién de hacerse
duefios.

De los criterios juridicos, el segundo presen-
ta algunas deficiencias, pues para que opere se
requiere un deseo de desprenderse del residuo.
Sin embargo, como uno de los principios bésicos
en la gestién de los residuos peligrosos es el de
proximidad, que significa que los residuos deben
ser tratados y dispuestos lo mds cerca del lugar
en donde se generaron, puede ocurrir que ello se
dé en la misma industria generadora, o en terre-
nos distintos pero propios, sin que por ello haya
un deseo de desprenderse de su dominio, ni me-
nos su desprendimiento efectivo. En tal situacién
no estariamos en presencia de un residuo. En
consecuencia, no serian aplicables las normas es-
trictas que regulen el transporte de los mismos,
su adecuada disposicién final, o bien, normas de
seguridad interna de la empresa sobre residuos.

Desde el punto de vista del criterio econ6mi-
co, son utilizadas nociones como “sin valor”,
“con valor marginal”, “utilizables como materia
prima” (Martin Mateo 1993). Este criterio es uti-
lizado en alguna legislacion, pero resulta peli-



groso porque determinados bienes que pueden
ser considerados residuos no lo serian en la me-
dida que pudieran ser destinados a reciclaje o a
materia prima, con lo cual si tendrian valor eco-
némico y quedarian excluidos de la nocién de re-
siduo. Por esa via escaparian de la reglamenta-
cién y fiscalizacién correspondientes. Tal criterio
se refleja claramente en la creacién de las llama-
das bolsas de subproductos, que constituyen re-
siduos que pueden tener un uso posterior, pero
que quedan fuera de su regulacién. La objecién
anterior no pretende desestimular la creacién de
bolsas de residuos con el objeto de que se reutili-
cen materias ya usadas, pero ello debe hacerse
bajo un criterio de nombrar las cosas por su ver-
dadero nombre.

Otro criterio utilizado es el de levantar listas
de productos que constituyen residuos. Tal crite-
rio, sin duda de mucha utilidad porque permite
identificar los distintos tipos de residuos, ya sea
atendiendo a su origen como a su peligrosidad,
no resulta del todo claro ante la necesidad de
conceptualizar el término mismo.

Finalmente, el tltimo criterio utilizado se re-
laciona con la caracteristica de procedencia de
una determinada materia. En tal sentido se po-
dria decir que residuos son todas aquellas mate-
rias resultantes de determinadas actividades,
que no constituyen el producto a elaborar u ob-
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tener, y que su poseedor no las utilizara nueva-
mente.

Estas distinciones entre los criterios no son
baladies. Representan muchas veces los puntos
escondidos de los convenios. Afloran sélo cuan-
do éstos son implementados y se dejan sentir sus
vacios. Por ello no es de extrafiar que en la reciente
Reunién Regional conjunta CEPAL/PNUMA
sobre el manejo ambientalmente adecuado de re-
siduos peligrosos en América Latina y el Caribe
y la aplicacién del Convenio de Basilea, realiza-
da en noviembre de 1993, se expres6 en el docu-
mento final que la experiencia internacional de
los paises en desarrollo demuestra que el envio
de desechos para su proceso o reciclado desde
paises industrializados se ha transformado en un
mecanismo que en la préctica encubre la transfe-
rencia sin control e indiscriminada de desechos
peligrosos. En las recomendaciones de la reunién
se apoy6 decididamente el establecimiento de un
convenio regional o protocolo que prohiba la im-
portacion de todos los residuos peligrosos a
América Latina y el Caribe, incluyendo aquéllos
destinados al reciclaje (CEPAL 1993c).

Tal definiciéon ayudara a que no se comercie
con desechos peligrosos en la regién de América
Latina y el Caribe. Sin embargo, la supresion to-
tal del tréafico licito se hard vigente cuando los
paises de la regién adopten, ya sea en el &mbito

nes Unidas 1989).

El trifico ilicito de desechos peligrosos

Es necesario fortalecer la capacidad de vigilar el tréfico ilicito de desechos peligrosos, que involu-
cra sumas inmensas, muchas veces superiores a los presupuestos nacionales destinados a fiscalizar y
controlarlo. Para ello es necesario reforzar las capacidades nacionales de control y aumentar las sancio-
nes por los tréficos ilicitos cometidos, incluyendo la responsabilidad penal, tal como esta establecido en
el Convenio de Basilea. Sin embargo, la necesidad de colaboracién entre los paises resulta necesaria. Pa-
ra ello, y de acuerdo con la Resolucién A /44/226 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, del
22 de diciembre de 1989, les cabe a las Comisiones Econémicas, y en el caso de esta region, a la CEPAL,
contribuir, dentro de los recursos existentes, “a la prevencién del trafico ilicito de productos y desechos
téxicos y peligrosos vigilando y haciendo evaluaciones regionales constantes de ese tréfico ilicito y sus
repercusiones en el medio ambiente y en la salud en cada regién...” (Asamblea General de las Nacio-
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de sus legislaciones nacionales, mediante acuer-
dos subregionales, o como acuerdos regionales,
prohibiciones que impidan la importacién de to-
do tipo de desechos peligrosos a sus paises.

Conclusiones

De acuerdo con lo expresado anteriormente,
el Convenio de Basilea recoge una de las preocu-
paciones ambientales mas arraigadas de los tlti-
mos tiempos: Los movimientos transfronterizos
de desechos peligrosos. Si bien el Convenio de
Basilea abarca principios como el de minimiza-
cién, de proximidad y de la cuna a la tumba, que
pretenden regular el ciclo de vida integral del re-
siduo, para su concrecion cada parte debera to-
mar las medidas apropiadas. Por lo tanto, sélo
los movimientos transfronterizos de desechos
peligrosos y sus consecuencias son, en realidad,
reglamentados de modo vinculante.

En ese contexto, surge como conclusién que
el Convenio de Basilea constituye un limite al li-
bre comercio internacional en la medida que, en
un escenario de maxima liberalizacién en el in-
tercambio de bienes y servicios, impone impor-
tantes restricciones, al sujetar a estrictos requisi-
tos los movimientos transfronterizos de dese-
chos peligrosos. Mas aun, en la medida que los
paises ejerzan una accién de maxima precaucion,
prohibiendo los movimientos transfronterizos de
desechos peligrosos, el Convenio de Basilea ya
no solo constituye una restriccién al libre comer-
cio, sino que lo suprime absolutamente.

Esta ultima situacién probablemente serd la
mas comun en América Latina y el Caribe, debi-
do a que, entre otros motivos, los diversos paises
de la regi6n carecen de las instalaciones necesa-
rias y adecuadas para disponer de modo am-
bientalmente seguro de los desechos peligrosos
propios, y mas aun de los ajenos. Las legislacio-
nes de los paises y los acuerdos subregionales asi
lo indican, junto con las iniciativas para que se
suscriban acuerdos regionales en la misma 6pti-
ca. Dentro de ellos se destacan el Acuerdo Regio-
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nal sobre movimientos transfronterizos de dese-
chos peligrosos, adoptado en la XIII Cumbre de
Presidentes del Istmo Centroamericano en di-
ciembre de 1992 y el proyecto de protocolo sobre
el control en el Pacifico Sudeste de los movi-
mientos transfronterizos de los desechos peligro-
sos y su eliminacién, en el marco de la Comi-
sion Permanente del Pacifico Sudeste (CPPS/
PNUMA 1992).

Tales acuerdos o proyectos de acuerdo de ca-
racter subregional podrian ser remplazados por
un acuerdo regional que regulara la materia, en
especial a partir de las recomendaciones de la
Reunién Regional conjunta CEPAL/PNUMA so-
bre el manejo ambientalmente adecuado de resi-
duos peligrosos en América Latina y el Caribe.
Por otra parte, en el Convenio de Basilea se ex-
presé la necesidad de apoyar decididamente el
establecimiento de un convenio regional o proto-
colo que prohiba la importacién de todos los re-
siduos peligrosos a la regién, incluyendo los des-
tinados al reciclaje. Esta prohibicion debera ser
respaldada por el fortalecimiento institucional
en la regién e individualmente en cada pais, pa-
ra supervisar y controlar eficazmente su cumpli-
miento (CEPAL 1993c).

Cabe repetir lo expuesto anteriormente: para
que la regién se presente a si misma como libre
de desechos extranjeros, es necesario definir cla-
ramente lo que se entiende por desecho, a la vez
que avanzar en la concrecién, en el marco del
Convenio del Basilea, de un protocolo que esta-

blezca normas claras para el tema de la responsa-
bilidad.

Comercio Internacional de Productos
Quimicos y Plaguicidas

Introduccion
Otra causa que puede impactar negativa-

mente al ambiente y la salud humana es el co-
mercio internacional de productos quimicos, es-



pecialmente de plaguicidas. Estos productos
pueden ocasionar cuantiosos dafios al ambiente
o ala salud de la poblacién, ya sea por sus cuali-
dades intrinsecas como por un manejo deficiente
o negligente. Segun los expertos, el riesgo del
manejo y la aplicacion de plaguicidas depende
altamente de la toxicidad de su ingrediente acti-
vo, del tipo de formulacién y del método de apli-
cacién (Segura e Izard 1984).

En los paises productores de estas sustancias
existen rigurosas reglamentaciones de control,
analisis y registro previo, a fin de evitar que se
produzcan dafios. Sin embargo, este procedi-
miento de registro y control se limita a proteger
la salud y el ambiente en el entorno nacional. Las
regulaciones nacionales sobre comercializacién y
uso de estos productos no son aplicables a los
paises que los importan. Los paises productores
se desentienden de las consecuencias en el am-
biente y la salud humana que puede acarrear el
uso de estos productos en los paises en vias de
desarrollo (Rehbinder 1987).

Se podria contraponer que es deber de los
propios Estados adoptar las legislaciones perti-
nentes a fin de prevenir el deterioro ambiental
que puede ser causado por la utilizaciéon de pro-
ductos quimicos. Sin embargo, muchos paises
carecen de sistemas legales desarrollados y su-
fren serias deficiencias en su capacidad institu-
cional y técnica de control y analisis. De este mo-
do, se ha reconocido la necesidad de que los ries-
gos creados por la fabricacion y exportaciéon de
tales productos sean asumidos en forma conjun-
ta por exportadores e importadores. Es impres-
cindible la colaboracién mutua entre el pais ex-
portador y el pais importador para posibilitar
una solucién (Rehbinder 1987).

En esa 6ptica de riesgo compartido, la comu-
nidad internacional, en especial a través de orga-
nismos especializados del Sistema de las Nacio-
nes Unidas, ha elaborado instrumentos normati-
vos a los cuales los paises pueden acogerse vo-
luntariamente. El instrumento mas general es el
de las Directrices de Londres para el intercambio
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de informacién acerca de productos quimicos
objeto de comercio internacional. Estas directri-
ces se elaboraron en el marco del PNUMA para
ayudar a los gobiernos a incrementar la seguri-
dad en el uso de productos quimicos mediante el
intercambjo de informacién cientifica, técnica,
econdmica y juridica (GATT 1992a).

Adicionalmente, la FAO elaboré el Cédigo
Internacional de Conducta para la Distribucién y
Utilizacién de Plaguicidas. Este cédigo constitu-
ye un instrumento para el uso mas seguro y efi-
ciente de los plaguicidas y para lograr incremen-
tos en la produccién de alimentos. Mediante la
modificacién que se le introdujo en el afio 1989,
incorpora la clausula de informacién y consenti-
miento previos, también recogida en las Directri-
ces de Londres. Es esta clausula la que constitu-
ye el elemento central de los textos mencionados.
Si bien se reconoce que la competencia para la
proteccién y control de la salud humana y del
ambiente es nacional, al mismo tiempo se reco-
noce, en virtud de la solidaridad internacional,
que es necesaria la cooperacién en un tema en
que los riesgos son creados por paises distintos
de los que pueden sufrir el dafio.

Esta preocupacién también se recogié en la
Agenda 21 de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Ambiente y Desarrollo. En su Capi-
tulo 19 acerca de la “Gestion ecolégicamente ra-
cional de los productos quimicos téxicos, inclui-
da la prevencién del trafico internacional ilicito
de productos téxicos y peligrosos”, se propone
como area de trabajo el intercambio de informa-
cién sobre dichos productos y el riesgo que en-
trafian (Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre Ambiente y Desarrollo 1993). Los objetivos
de esta area de trabajo son los siguientes:

1. Promover la intensificacion del intercambio
de informacién entre todas las partes intere-
sadas sobre la utilizacién de los productos
quimicos en condiciones de seguridad, el

empleo y las emisiones.

Lograr para el afio 2000, hasta donde sea via-
ble, la plena participacién en el procedimien-
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to del consentimiento fundamentado previo
y su ejecucién, incluidas las posibles aplica-
ciones obligatorias derivadas de los instru-
mentos juridicamente vinculantes que figu-
ran en las Directrices de Londres en su forma
enmendada y en el Cédigo Internacional de
Conducta para la Distribucién y Utilizacion
de Plaguicidas, de la FAO, teniendo en cuen-
ta la experiencia lograda con el consenti-
miento fundamentado previo.

Directrices de Londres

Las Directrices de Londres, como ya se indi-
c6, buscan ayudar a los gobiernos a incrementar
la seguridad en materia de productos quimicos.
Ello mediante el intercambio de informacién
cientifica, técnica, econdmica y juridica sobre los
productos quimicos objeto de comercio interna-
cional, usando el mecanismo establecido por el
Registro Internacional de Productos Quimicos
Potencialmente Téxicos (RIPQPT).

Asimismo, complementando el sistema de
intercambio de informacién, se adopta el proce-
dimiento del consentimiento fundamentado pre-
vio, segun el cual un producto quimico prohibi-
do o rigurosamente restringido a fin de proteger
la salud de la poblacién o el ambiente no debera
exportarse sin el acuerdo, cuando corresponda, o
contra la decisién de la autoridad nacional com-
petente del pais importador.

En consecuencia, las Directrices de Londres
tienen dos objetivos. En primer lugar, a través
del RIPQPT constituyen un mecanismo de inter-
cambio de informacién sobre todo tipo de pro-
ductos quimicos. En segundo lugar, se adopta el
sistema de consentimiento fundamentado previo
para los productos quimicos prohibidos o rigu-
rosamente restringidos.

Respecto de todos los productos quimicos,
las Directrices de Londres desarrollan tres cam-
pos de accién: a) la informacién y asesoramiento;
b) la clasificacién, envasado y etiquetado; y c) la
asistencia técnica.
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El intercambio de informacién abarca los
campos cientifico (incluyendo datos sobre toxi-
cologia y seguridad), técnico, econémico y juridi-
co respecto de la gestién de productos quimicos,
y la informacién preventiva pertinente.

Se reconoce que la clasificacién, envasado y
etiquetado son elementos importantes en el in-
tercambio de informacién. En consecuencia, es
conveniente que los requisitos para los produc-
tos quimicos que se exporten no sean menos es-
trictos que respecto de aquellos destinados a ser
utilizados en el pais exportador. Es decir, no de-
be existir una discriminacién negativa para los
productos exportados, cuyo riesgo se generara
en un tercer pais.

Finalmente, en materia de asistencia técnica
se establece que los paises exportadores facilita-
ran el suministro de asesoramiento, en tanto que
el RIPQPT alentarad a los organismos de finan-
ciacién a que refuercen sus actividades relacio-
nadas con la gestién sin riesgos de los productos
quimicos.

Desde el punto de vista histérico, las Direc-
trices de Londres surgieron como un mecanismo
de intercambio de informacion. Posteriormente,
mediante una enmienda en 1989, se incorpor? el
procedimiento del consentimiento fundamenta-
do previo. Este constituye el procedimiento para
obtener y difundir oficialmente las decisiones de
los paises importadores de si desean recibir en-
vios futuros de productos quimicos que hayan
sido prohibidos o rigurosamente restringidos.

Para que opere el procedimiento del consen-
timiento fundamentado previo se requiere que
los Estados notifiquen al RIPQPT cuando hayan
tomado medidas de control a fin de prohibir o
restringir rigurosamente un producto quimico.
Para tal efecto, se deberd adjuntar determinada
informacion, tales como las caracteristicas quimi-
cas del producto, un resumen de las medidas de
control adoptadas y la indicacién de si es posible
obtener informacién adicional.



Asimismo, para la aplicacién del procedi-
miento del consentimiento fundamentado pre-
vio se requiere que los paises manifiesten su vo-
luntad de participar en él, ya que a ellos se remi-
tira la informaciéon que retina el RIPQPT sobre
las medidas de control adoptadas. Esto persigue
que los paises expresen su voluntad de permitir
ono el uso y la importacién de dichos productos,
o bien como respuesta provisional, indicar que se
esta estudiando el problema, o se requiere infor-
macién adicional, o bien asistencia para evaluar
el producto quimico.

Uno de los puntos importantes de las Direc-
trices de Londres radica en que si un pais no res-
ponde a la comunicacién del RIPQPT, se mantie-
ne el statu quo. Ello significa que el producto
quimico no se exportaréd sin el consentimiento
expreso del pais importador, a menos que se tra-
te de un plaguicida que haya sido registrado en
el pais importador, o de un producto quimico cu-
ya utilizacién o importacién haya sido permitida
en virtud de otra medida adoptada por el gobier-
no del pais importador.

Cédigo de conducta en relacion
con el comercio de plaguicidas

Este c6digo persigue establecer responsabili-
dades y normas de conducta de caracter volunta-
rio para todas las entidades publicas y privadas
que intervienen o influyen en la distribucién y
utilizacién de plaguicidas. Es particularmente
itil en los casos en que no hay una legislacion
nacional para regular los plaguicidas, o que la
que existe es inadecuada. El c6digo estimula las
précticas comerciales responsables, el estableci-
miento de controles destinados a regular la cali-
dad y adecuacién de productos de plaguicidas, y
el uso seguro y eficaz de plaguicidas para mejo-
rar la produccién agricola y la sanidad de los se-
res humanos, los animales y las plantas.

Con respecto al comercio internacional, este
cédigo adopta el sistema de intercambio de in-
formacién y el principio de informacién y con-
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sentimiento previos, en forma similar al indicado
para las Directrices de Londres. Los paises deben
informar a la FAO las decisiones para prohibir o
limitar severamente el uso o la manipulacién de
un plaguicida con objeto de proteger la salud o el
ambiente y, en tal caso, la FAO lo comunicaré a
las autoridades nacionales competentes de otros
paises.

Asimismo, si se procede a la exportacién de
un plaguicida prohibido o severamente limitado
en el pais exportador, este pais debera asegurar-
se de que se han tomado las medidas necesarias
para facilitar la informacion pertinente a la auto-
ridad nacional competente del pais importador.
Para ello, el pais exportador debera recordar al
pais importador la notificacion original de la ac-
cién de control y alertarle sobre el hecho de que
se prevé o estd a punto de efectuarse una expor-
tacion.

Finalmente, los plaguicidas prohibidos o se-
veramente limitados por razones relacionadas
con la salud o el ambiente estan sujetos al proce-
dimiento de informacién y consentimiento pre-
vios, por lo cual no se podrédn exportar contravi-
niendo la decisién de los paises importadores.
Sin embargo, en lo que atafie al comercio interna-
cional revisten importancia las normas en que se
establece la responsabilidad de los fabricantes de
plaguicidas de realizar los exdimenes de prueba
necesarios, y las que regulan el etiquetado, el
cual debe reflejar verdaderamente el resultado
de dichas pruebas.

Conclusiones

De lo expuesto se desprende que en materia
de productos quimicos, en especial de plaguici-
das, existen los acuerdos internacionales para es-
tablecer sistemas de intercambio de informacién
que permitan a los gobiernos importadores
adoptar decisiones mas informadas en relacién
con la aceptacién o no de un producto determi-
nado. Adicionalmente, y en la actualidad sélo
para el caso de los productos prohibidos o se-
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veramente restringidos, opera el procedimiento
del consentimiento fundamentado previo. Me-
diante este procedimiento se persigue que no se
ingresen determinados productos a un pafs si és-
te no ha manifestado su corformidad.

Si bien estos convenios son de naturaleza vo-
luntaria, reflejan tendenciasnormativas interna-
cionales que permiten suponer que en el futuro
se podrén establecer acuerdbs vinculantes simi-
lares a los actuales. Como cansecuencia de regu-
laciones nacionales o comuhitarias, en algunos
4mbitos ya rigen determinads normas que reco-
gen los principios expuestos. Especial mencién
merece el Reglamento del Cdnsejo de las Comu-
nidades Europeas (CEE/1734/88 del 16 de junio

de 1988) relativo a la exportgcién e importacién
en la Comunidad de deterfninados productos
quimicos peligrosos, que recdge el sistema de in-
tercambio de informacién y gontrol, como en lo

referido a normas sobre envpsado y etiquetado
(Comisién de las Comunidades Europeas 1993).

El aspecto referido a env4sado y etiquetado,
juntamente con el de la clasificaci6n, es uno de
los programas de accién que $e encuentran en el
Capitulo 19 de la Agenda 21. Alli se pretende que
para el afio 2000 se logre una armonizacién de
las normas respectivas. |

El establecimiento de futijros controles a fin
de prevenir e impedir el tréficg ilicito de produc-
tos quimicos constituird, tambjén, una nueva re-
gulacién que normard aiin ma4 el comercio inter-
nacional de este tipo de produtos.

Acuerdos para la Proteccion
de la Capa de Ozono |

El marco normativo intermtional
Se trata del Convenio de Viena para la Pro-

teccién de la Capa de Ozono yi del Protocolo de
Montreal sobre Sustancias qud Agotan la Capa

de Ozono. Sobre la base de la evidencia cientifi-
ca acumulada y aceptada por los gobiernos, es-
tos acuerdos reconocen la necesidad de actuar en
un marco de cooperacién internacional, con
acuerdos internacionales vinculantes, con plazos
y disposiciones claras, y con creciente rapidez.
Los gobiernos signatarios decidieron que es pre-
ferible actuar de acuerdo con un criterio precau-
torio a hacerlo cuando los dafios ya se han pro-
ducido.

En ese contexto, el Convenio para la Protec-
cién de la Capa de Ozono es el primer texto in-
ternacional que regula el problema. Este conve-
nio, suscrito en Viena el 22 de mayo de 1985, es-
tablece que las partes tomaran las medidas apro-
piadas para proteger la salud humana y el am-
biente contra los efectos adversos resultantes o
que puedan resultar de las actividades humanas
que modifiquen o puedan modificar la capa de
ozono. Con tal fin se establecié que las partes, de
conformidad con los medios de que dispongan y
en la medida de sus posibilidades:

1. Cooperardn mediante observaciones siste-
maticas, investigacion e intercambio de in-
formacién, a fin de comprender y evaluar
mejor los efectos de las actividades humanas
sobre la capa de ozono, y los efectos de la
modificacién de la capa de ozono sobre la sa-
lud humana y el ambiente.

2. Adoptarédn las medidas legislativas o admi-
nistrativas adecuadas y cooperarin en la
coordinacién de las politicas apropiadas pa-
ra controlar, limitar, reducir o prevenir las
actividades humanas bajo su jurisdiccién o
control en casos que se compruebe que estas
actividades tienen o pueden tener efectos ad-
versos como resultado de la modificaciéon o
probable modificacién de la capa de ozono.

3. Cooperarén en la formulacién de medidas,
procedimientos y normas convenidos para la
aplicacién de este convenio, con miras a la
adopcién de protocolos y anexos.



Cooperaran con los érganos internacionales
competentes para la aplicacion efectiva de
este convenio y de los protocolos en que sean
partes.

Este marco general permitié6 que las partes
del Convenio de Viena avanzaran en el campo
de la investigacién, lo que unido a una creciente
conciencia sobre el tema, hizo que se adoptara el
Protocolo de Montreal relativo a las sustancias
agotadoras de la capa de ozono, suscrito el 16 de
setiembre de 1987. En el Protocolo de Montreal
se establece una serie de metas de reduccién de
produccion y consumo de sustancias que agotan
la capa de ozono y, en especial, respecto de los
clorofluorocarbonos y los halones.

Sin embargo, las nuevas evidencias presen-
tadas sobre los dafos en la capa de ozono y la
presion ciudadana en los paises desarrollados,
convencieron a muchos gobiernos de que el ca-
lendario de Montreal era insuficiente, animando
la convocatoria de otras reuniones. De ellas sur-
gieron sucesivos acuerdos para enmendar el Pro-
tocolo de Montreal, adelantando el cumplimien-
to de los plazos de reduccién y eliminacién de
producciéon y consumo de las sustancias que
agotan la capa de ozono, e incorporando nuevas
sustancias que no estaban comprendidas en el
primer protocolo (Martin Mateo 1992; PNUMA
1992).

Formalmente, el Protocolo de Montreal en su
forma enmendada no ha entrado en vigor por
falta de las ratificaciones necesarias. Actualmen-
te rige el Protocolo de Montreal en su versién ori-
ginal. Sin embargo, conviene desarrollar las dis-
posiciones del texto enmendado, pues permite
vislumbrar los escenarios futuros de restriccio-
nes al comercio internacional.

La obligaciéon fundamental que impone el
Protocolo de Montreal es eliminar en diversos
afios la produccién y el consumo de sustancias
controladas. Por ejemplo, los clorofluorocarbo-
nos, los bromofluorocarbonos, el tetracloruro de
carbono y el tricloroetano. En el Protocolo de
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Montreal se establece un calendario para la re-
duccién por etapas de la produccién y el consu-
mo, teniendo como base los niveles de consumo
del afio 1986 o0 1989, segtin corresponda.

Sin embargo, el Protocolo de Montreal per-
mite que, a fin de hacer frente a las necesidades
bésicas internas, toda parte que sea un pais en
desarrollo y cuyo consumo anual de sustancias
controladas sea inferior a 0.3 kg per cépita tendra
derecho a aplazar por diez afios el cumplimiento
de las medidas de control, que son fundamental-
mente las disminuciones graduales de produc-
cién y consumo.

Consecuencias en el comercio internacional
Restricciones

Como ya se indic6, un primer efecto en el co-
mercio internacional lo constituye la obligacion
de disminuir la produccién y el consumo de las
sustancias agotadoras de la capa de ozono. La
base para la disminucién gradual est4 dada por
los niveles alcanzados en los afios 1986 o 1989,
segun se trate de sustancias incorporadas en el
Protocolo de Montreal en su versién original o en
su forma enmendada.

Otro efecto importante lo constituyen las
disposiciones que establecen la obligacién de las
partes de cesar el intercambio comercial de sus-
tancias que agotan la capa de ozono con paises
que no son partes en el Protocolo de Montreal.
Esta prohibicién rige tanto respecto de los pro-
ductos que contienen tales sustancias como de
aquellos que las utilizan para su fabricacién pero
que actualmente no las contienen.

Restricciones con base en las sustancias

Al110 de enero de 1990 debieron cesar las im-
portaciones de sustancias incluidas en el Anexo
A (protocolo original) provenientes de Estados
no partes. Con respecto a las sustancias incorpo-
radas en el protocolo enmendado, esta prohibi-
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cién rige a partir de un afo después de la entra-
da en vigor del protocolo.

A partir del 1° de enero de 1993 rige la prohi-
bicién de exportar sustancias controladas que fi-
guran en el protocolo original a terceros paises
no partes. Esta prohibicion regiré a partir de un
afio de entrada en vigor del protocolo enmenda-
do respecto de las sustancias que tenga incorpo-
radas.

Restricciones con base en los productos

En relacién con los productos que contienen
sustancias que agotan la capa de ozono, se pre-
paré un anexo que las individualiza. Alli se des-
tacan los equipos de aire acondicionado en auto-
méviles y camiones, los equipos de refrigeracién
y aire acondicionado/bombas de calor de uso
doméstico y comercial, productos de aerosol, ex-
tintores portatiles, planchas, tableros y cubiertas
de tuberias aislantes y prepolimetros.

Respecto de ellos, y en la medida en que los
paises signatarios no hayan presentado objecio-
nes a su conformacién, se prohibe a las partes
importar tales productos de Estados no partes
desde un afo a partir de la aprobacion del anexo.

La misma lista deberd ser confeccionada pa-
ra los productos que contengan sustancias que se
incorporaron al Protocolo de Montreal en virtud
de su enmienda.

Restricciones con base en la utilizacion
de sustancias agotadoras

Otro tipo de restriccién que prevé ser utiliza-
do en el marco del Protocolo de Montreal, se ba-
sa en si determinados productos utilizaron sus-
tancias agotadoras de la capa de ozono durante
su proceso de fabricacién. Para ello sera necesa-
rio identificar los residuos infimos que puedan
existir, o bien habrd que emprender la inspeccién
de los procesos de fabricacién. Esas inspecciones
serian posibles administrativamente tiinicamente
con la colaboracién de las empresas exportado-
ras y su gobierno (PNUMA 1993).

Sin embargo, por las dificultades técnicas y
economicas para la deteccién e inspeccion, y la
amplitud mundial de la composicion de las par-
tes en el Protocolo de Montreal, es conveniente
considerar si la imposicion de restricciones adi-
cionales aumentara significativamente el incenti-
vo para los paises que no son partes en el Proto-
colo de Montreal a adherirse al mismo. Las pro-
hibiciones sobre la venta de sustancias controla-
das por parte de las naciones que son partes en el
Protocolo de Montreal ejercen ya su influencia
sobre los otros paises. También lo hacen las res-
tricciones para la importacion en los paises que
son partes en lo que respecta a productos que
contengan CFC y halones (PNUMA 1993).

Restriccion a la transferencia tecnoldgica

Finalmente, el ultimo tipo de restriccién al
comercio internacional que desarrolla el Protoco-
lo de Montreal se refiere a la transferencia tecno-
légica. En efecto, se establece que toda parte se
compromete a desalentar de la manera mas efec-
tiva posible la exportacion de tecnologia para la
produccién y la utilizacién de sustancias contro-
ladas a cualquier Estado que no sea parte en el
Protocolo de Montreal.

Fomentadores del comercio internacional

Uno de los mercados que probablemente ha
tenido un gran desarrollo en los tltimos tiempos
es el de tecnologias y productos limpios, fomen-
tado tanto por las exigencias de la ciudadania,
cada vez con mayores niveles de conciencia am-
biental, como por los requerimientos normativos
nacionales e internacionales. De estos tultimos,
los acuerdos internacionales relativos a la protec-
cién de la capa de ozono son un buen ejemplo.
En efecto, se establece como una obligacién de
las partes que ellas adopten todas las medidas
factibles para garantizar:

1. Que los mejores productos sustitutivos y tec-
nologias conexas disponibles que no presen-
ten riesgos para el ambiente se transfieran en
forma expedita a las partes que sean paises
en desarrollo y cuyo nivel de consumo anual



de sustancias controladas sea inferior a
0.3 kg per capita.

Que las transferencias mencionadas se lle-
ven a cabo en condiciones justas y en los tér-
minos mas favorables.

Como mecanismo facilitador de esta disposi-

cién, se implementa una estructura para propor-
cionar cooperacion financiera y técnica.

Posibles escenarios futuros

En la Agenda 21 la proteccion de la atmoésfe-
ra formé uno de sus capitulos y la prevencién del
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agotamiento del ozono estratosférico una de sus
areas de programa. Esto indica la voluntad de los
paises para cumplir con los acuerdos internacio-
nales. Ademas, en la Cuarta Reunién de las par-
tes se propuso adelantar, en algunos casos, las
metas de reduccién y eliminacién de las sustan-
cias agotadoras de la capa de ozono. Esto se ex-
presa claramente en las legislaciones internas de
los paises, lo que significara que el mercado de
tales sustancias y de los productos que las con-
tengan tendera a desaparecer. Sin embargo, esta
reduccién de los productos serd mas lenta mien-
tras no exista la restriccion cuando en su fabrica-
cién se hayan utilizado sustancias recicladas que
agotan la capa de ozono.
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CAPITULO 6

CONCLUSIONES:
LINEAMIENTOS PARA UNA POSICION REGIONAL

La relacién entre comercio internacional y
ambiente ha dado lugar a una intensa polémica
que ya ha sido superada, al menos en lo que fue-
ron sus alcances iniciales. La apertura comercial
es un hecho y las intensas negociaciones del TLC
y de la Ronda Uruguay del GATT lo confirman.
También es un hecho que la apertura se inscribe
en un marco crecientemente ambientalista.

En el futuro la discusion se centrard en la
oportunidad y viabilidad de imponer o no cier-
tas restricciones ambientales al comercio. Esto se
daré bésicamente en el contexto de las negocia-
ciones de nuevos acuerdos de complementacién
econémica y de integracién regional o subregio-
nal, en un esquema de regionalismo abierto.

El marco de la discusion estara definido por
los contenidos normativos u orientadores, segtin
el caso, de los nuevos acuerdos, y en la realidad
concreta de que las consideraciones ambientales
estdn constituyéndose en factores de competiti-
vidad. También en el entendido de que el desa-
rrollo sostenible pasa por una politica ambiental
representada por un conjunto apropiado de nor-
mas, regulaciones y de capacidades para impo-
nerlas y fiscalizar su cumplimiento.

En el largo plazo tiene més sentido favorecer
procesos de transformacién productiva ambien-
talmente apropiados orientados a los mercados
externos y negociar el acceso preferente para
productos generados en procesos ambiental-
mente sanos. Esto en contraposicién a concen-
trarse en una estrategia puramente negociadora
que busque tan sélo evitar el establecimiento de
restricciones al comercio fundamentadas en cri-
terios ambientales, lo que no invalida el intentar

defenderse de imposiciones arbitrarias de barre-
ras diversas.

La consecuencia basica de todo ello para
América Latina y el Caribe, segin lo apunta la
CEPAL (1994a), es que sus exportaciones estaran
cada vez mas sujetas a los efectos de las norma-
tivas ambientales de los mercados internaciona-
les, a la presién ejercida por los consumidores
verdes y a las exigencias tecnolégicas que preva-
lecen en los paises desarrollados. Esto se traduci-
rd en que el patrén de comercializacion y de
aceptacion de los productos latinoamericanos se-
ré4 sometido a una vigilancia ambiental muy se-
vera en los préximos afios. De ese modo, el fac-
tor ambiental se convertird, muy probablemente,
en una amenaza constante de perder posiciones
comerciales en los mercados internacionales.

Los paises de América Latina y el Caribe ten-
drén que desarrollar la capacidad de anticiparse
a esas tendencias y capturar las sefiales que pro-
vengan del contexto internacional para incorpo-
rarlas en el proceso decisorio y reaccionar ante
ellas. Desde ya, tendrdn que incorporarlo a las
estrategias exportadoras pues serd cada vez mas
dificil argumentar que se trata de tacticas comer-
ciales o de sanciones injustas. Las caracteristicas
de globalidad del problema ambiental otorgaran
una legitimidad de facto a las exigencias que se
impongan a las exportaciones. Considerando,
ademas, que los efectos de las exigencias am-
bientales en los paises desarrollados son mayo-
res sobre el comercio de materias primas que el
de productos manufacturados, dado el predomi-
nio de los recursos naturales en el comercio de
exportacion regional, las economias de América
Latina y el Caribe son particularmente vulne-
rables (CEPAL 1994a).
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Sin embargo, todas las evidencias parecen
indicar que, lejos de constituir un factor negativo
de competitividad, los paises que adoptan nor-
mas elevadas de proteccién ambiental pasan a
ocupar una posicién ventajosa en el mercado in-
ternacional. Esto surgiria precisamente como
consecuencia de la tendencia al aumento progre-
sivo de las exigencias ambientales en los princi-
pales mercados de exportacién. Asi, los produc-
tores del pais que se adelante en adoptar normas
ambientales mds rigurosas se encontraran tam-
bién en una posiciéon privilegiada para mejorar
su posicién comercial y competitiva en esos mer-
cados.

Por otra parte, un pais que se ve forzado a
promover un sistema productivo nacional que
cautele el ambiente no sélo beneficiara los rubros
de exportacién; también se encaminard por la
senda del desarrollo sostenible.

Los sectores econémicos deberén ajustarse a
los determinantes de la competitividad ambien-
tal y del desarrollo sostenible. Algunos de ellos
pasaran por un periodo de contraccién, mientras

otros podran reaccionar mas rapidamente a las
nuevas condiciones. Los costos adicionales po-

dran verse mds que compensados por la intro-
duccién de tecnologias integradas en el proceso
productivo que permitan bajar otros costos, o
por la mayor demanda de ciertos segmentos del
mercado (CEPAL 199%4a).

En consecuencia, un nuevo objetivo estraté-
gico a desarrollar es el de la competitividad am-
biental. Esta promueve la expansién del comercio
en una perspectiva inscrita en un estilo de desa-
rrollo ambientalmente sostenible.

Las barreras no arancelarias y otras formas
de condicionalidad verde, asi como las transfor-
maciones previsibles de la estructura de consu-
mo en los mercados de los paises desarrollados y
derivadas de la preocupacién ambiental de su
poblacién, afectardn la competitividad de los
paises exportadores. La capacidad de internali-
zar estos elementos, en el contexto de una estra-
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tegia combinada de fomento activo y selectivo a
las exportaciones y de regulacion ambiental de
procesos seleccionados, permitiria desarrollar
ventajas comparativas en lineas de productos
ambientalmente adecuados. El horizonte a consi-
derar es uno de mediano a largo plazo.

Para lograr el contexto indicado y favorecer
la competitividad ambiental del pais, es necesa-
rio aplicar un conjunto de instrumentos de poli-
tica coherentes que se relacionen con el fomento
a la producciéon ambientalmente adecuada, con
la promocién de sus productos en los mercados
de destino, con la negociacién para lograr condi-
ciones de acceso preferente para ciertos produc-
tos y con la aplicacién de instrumentos de regu-
lacion ambiental a los propios productos, a los
procesos que les dan origen y a los insumos que
se utilizan en su produccién. Estos instrumentos
deben ser de regulacion directa y econémica, in-
cluyendo los planes de manejo en el caso de los
recursos naturales renovables, las auditorias am-
bientales de las empresas involucradas y los es-
tudios de impacto ambiental de las iniciativas
asociadas.

Las discusiones previas y los acuerdos alcan-
zados en torno a la Ronda Uruguay del GATT y
al TLC han sentado un conjunto de precedentes
que pesaran sobre las negociaciones futuras en
relacién con acuerdos de libre comercio o de
complementacién econémica en los que se pue-
da embarcar un pais. Sobre la base de dichas dis-
cusiones y acuerdos, y sobre la base de las nor-
mativas ambientales nacionales, cabria conside-
rar la construccién de un marco coherente, en
términos conceptuales y operativos, en el que
tendrian que insertarse los planteamientos con-
cretos de los paises de América Latina y el Caribe.

Puntualizando, es recomendable que los pai-
ses de América Latina y el Caribe incorporen a
sus estrategias de comercio exterior por lo menos
los siguientes elementos:
1. Desarrollar un marco coherente para nego-
ciaciones internacionales en materia de libre



comercio y complementacién econémica a
partir de la legislaciéon ambiental que cada
pais ha venido desarrollando. Como referen-
cia se puede usar el rango de disposiciones
de los acuerdos en torno a la Ronda Uruguay
del GATT y al TLC. Ambos instrumentos
sentaran un conjunto de precedentes perti-
nentes. También pueden usarse los elemen-
tos relevantes de las negociaciones previas a
ambos acuerdos que no llegaron a ser apro-
bados. Ello incluye la negociacién de condi-
ciones que permitan el acceso preferente a
los mercados para productos ambientalmen-
te sanos, en el sentido que son el resultado
de procesos de produccién consistentes con
criterios de sostenibilidad ambiental, privile-
giando aquellos productos con mayor valor
agregado.
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2.

conclusiones: lineamientos para una posicion regional

Promover y prepararse para la consideracion
explicita de la tematica ambiental en el
GATT, instancia que aparece como la mas
apropiada para resolver controversias en el
dmbito del comercio internacional. Debe
considerarse la eventual realizacién de una
nueva ronda de negociaciones que perfeccio-
ne los elementos ambientales del Acuerdo
General, la Ronda Verde del GATT.

Potenciar la competitividad ambiental del
pais impulsando una estrategia combinada
de fomento activo y selectivo a las exporta-
ciones y de regulacién ambiental de procesos
de produccién. Asi se desarrollardn ventajas
comparativas en lineas de productos am-
bientalmente adecuados, con un horizonte
de mediano a largo plazo.
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10.

11.

12.

13.

ANEXO 1

TRATADOS INTERNACIONALES Y OTROS ACUERDOS
EN MATERIAS AMBIENTALES??

Convenio relativo al empleo de la cerusa en la pintura, Ginebra, 1921.
Convenio relativo a la preservacién de la fauna y la flora en su estado natural, Londres, 1933.

Convencion para la proteccion de la flora, de la fauna y de las bellezas escénicas naturales de los
paises de América, Washington, 1940.

Convenci6n internacional para la reglamentacion de la caza de la ballena (en su forma enmen-
dada), Washington, 1946.

Convenio para el establecimiento de una comisién interamericana del attin tropical, Washing-
ton, 1949.

Convenio para el establecimiento del Consejo General de Pesca del Mediterraneo (en su forma
enmendada), Roma, 1949.

Convenio internacional para la proteccién de las aves, Paris, 1950.

Convenio para el establecimiento de la Organizacién Europea y Mediterranea de Proteccién a
las Plantas (en su forma enmendada), Paris, 1951.

Convencion internacional de proteccién fitosanitaria, Roma, 1951.

Acuerdo relativo a las medidas necesarias para la proteccién de las poblaciones de camarones
gigantes (Pandalus borealis), bogavantes europeos (Homarus vulgaris), langostinos noruegos
(Nephrops norvegicus) y cangrejos (Cancer pagurus) (en su forma enmendada), Oslo, 1952.

Convencién internacional para la pesca de gran altura en el Pacifico norte (en su forma enmen-
dada), Tokio, 1952.

Convenio internacional para prevenir la contaminacién de las aguas del mar por hidrocarburos,
Londres, 1954 (en la forma enmendada el 11 de abril de 1962 y el 21 de octubre de 1969).

Enmiendas al Convenio internacional para prevenir la contaminacién de las aguas del mar por
hidrocarburos, de 1954, relativas a la disposicién de los tanques y la limitacién de su capacidad,
Londres, 1971.

19 Listado tomado de GATT (1992a) y preparado por el PNUMA (documento UNEP/GC.16/Inf.4, Nairobi, Kenya, mayo de

1991).
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

Enmiendas al Convenio internacional para prevenir la contaminacién de las aguas del mar por
hidrocarburos, de 1954, relativas a la proteccién de la Gran Barrera de Arrecifes de Australia,
Londres, 1971.

Acuerdo de proteccién fitosanitaria para la region de Asia Sudoriental y el Pacifico (en su forma
enmendada), Roma, 1956.

Convencion interina sobre la conservacién de las focas de pelo fino del Pacifico norte (en su for-
ma enmendada), Washington, 1957.

Convenio relativo a la pesca en las aguas del Danubio, Bucarest, 1958.

Convencion sobre la plataforma continental, Ginebra, 1958.

Convencién sobre pesca y conservacion de los recursos vivos de la alta mar, Ginebra, 1958.
Convencion sobre la alta mar, Ginebra, 1958.

Convenio sobre pesquerias del Atlantico nordeste, Londres, 1959.

Convenio relativo a la pesca en el Mar Negro (en su forma enmendada), Varna, 1959.
Tratado antartico, Washington, 1959.

Acuerdo relativo a la cooperacion en materia de cuarentena de plantas y su proteccién contra
plagas y enfermedades, Sofia, 1959.

Convenio relativo a la proteccion de los trabajadores contra las radiaciones ionizantes, Ginebra,
1960.

Convenio acerca de la responsabilidad civil en materia de energia nuclear (en su forma enmen-
dada), Paris, 1960.

Convenio suplementario del Convenio de Paris acerca de la responsabilidad civil en materia de
energia nuclear (en su forma enmendada), Bruselas, 1963.

Protocolo relativo a la constitucién de una comision internacional para la proteccién del Mosela
contra la contaminacién, Paris, 1961.

Convenio internacional para la proteccion de nuevas variedades de plantas (en su forma enmen-
dada), Paris, 1961.

Convenio sobre la langosta migratoria africana, Kano, 1962.

Acuerdo relativo a la cooperacién en materia de pesca maritima, Varsovia, 1962.

Acuerdo relativo a la Comisién Internacional para la Proteccién del Rhin contra la contamina-
cién (en su forma enmendada), Berna, 1963.
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33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42,

43.

45.

46.

47.

48.

49.

50.

tratados internacionales y otros acuerdos en materias ambientales

Convencion de Viena sobre responsabilidad civil por dafios nucleares, Viena, 1963.

Protocolo facultativo sobre jurisdiccién obligatoria para la solucion de controversias, Viena,
1963.

Tratado por el que se prohiben los ensayos con armas nucleares en la atmésfera, en el espacio ul-
traterrestre y debajo del agua, Moscu, 1963.

Acuerdo para el establecimiento de una comisién para la lucha contra la langosta del desierto en
la region oriental de su drea de distribucién del Asia Sudoccidental (en su forma enmendada),
Roma, 1963.

Convenio y Estatuto relativos al desarrollo de la Cuenca del Chad, Fort-Lamy (N'Djaména),
1964.

Convencion sobre el Consejo Internacional para la Exploracién del Mar (en su forma enmenda-
da), Copenhaguen, 1964.

Acuerdo para el establecimiento de una comisién para la lucha contra la langosta del desierto en
el Cercano Oriente (en su forma enmendada), Roma, 1965.

Convenio internacional para la conservacion del atin del Atlantico, Rio de Janeiro, 1966.
Tratado sobre los principios que deben regir las actividades de los Estados en la exploracién y
utilizacién del espacio ultraterrestre, incluso la luna y otros cuerpos celestes, Londres, Moscd,
Washington, 1967.

Convencion fitosanitaria para Africa, Kinshasa, 1967.

Convenio africano sobre la conservacién de la naturaleza y los recursos naturales, Argel, 1968.

Acuerdo europeo sobre la restriccion del uso de determinados detergentes en los productos pa-
ra lavar y limpiar, Estrasburgo, 1968.

Convenio europeo para la protecciéon de los animales en el transporte internacional, Paris, 1968.
Convenio europeo sobre la proteccion del patrimonio arqueolégico, Londres, 1969.

Acuerdo para la cooperacion en la lucha contra la contaminaciéon del Mar del Norte por hidro-
carburos, Bonn, 1969.

Convenio sobre la conservacion de los recursos vivos del Atlantico Sudoriental, Roma, 1969.

Convenio internacional sobre responsabilidad civil por dafios causados por la contaminacién de
las aguas del mar por hidrocarburos, Bruselas, 1969.

Convenio internacional relativo a la intervencién en alta mar en casos de accidentes que causen
una contaminacién por hidrocarburos, Bruselas, 1969.
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51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

65.

66.

Protocolo relativo a la intervencién en alta mar en casos de contaminacién del mar por sustan-
cias distintas de los hidrocarburos, Londres, 1973.

Convenio del Benelux sobre la caza y la proteccion de las aves (en su forma enmendada), Bruse-
las, 1970.

Acuerdo para el establecimiento de una comisién para la lucha contra la langosta del desierto en
el noroeste de Africa (en su forma enmendada), Roma, 1970.

Convenio sobre las marismas de importancia internacional especialmente como hébitat de aves
acuéaticas, Ramsar, 1971.

Protocolo de modificacién del convenio sobre las marismas de importancia internacional espe-
cialmente como habitat de aves acuaticas, Paris, 1982.

Tratado sobre prohibicién de emplazar armas nucleares y otras armas de destruccién en masa en
los fondos marinos y ocednicos y su subsuelo, Londres, Mosct, Washington, 1971.

Convenio relativo a la responsabilidad civil en la esfera del transporte maritimo de materiales
nucleares, Bruselas, 1971.

Convenio internacional de constitucién de un fondo internacional de indemnizacién de dafios
causados por la contaminacion de hidrocarburos (en su forma enmendada), Bruselas, 1971.

Convenio relativo a la prevencion contra los riesgos de intoxicacion por el benceno, Ginebra,
1971.

Convenio para la prevencién de la contaminacién marina provocada por vertidos desde buques
y aeronaves (en su forma enmendada), Oslo, 1972.

Convenio relativo a la situacién del rio Senegal, y Convenio de establecimiento de la Organiza-
cién de Desarrollo del Rio Senegal (en su forma enmendada), Nouakchott, 1972.

Convenio para la conservacion de focas antérticas, Londres, 1972.

Convencién sobre la prohibicién del desarrollo, la produccién y el almacenamiento de armas
bacteriolégicas (bioldgicas) y toxinicas y sobre su destrucciéon, Londres, Mosct, Washington,
1972.

Convencién para la proteccién del patrimonio mundial cultural y natural, Paris, 1972.

Convenio sobre la prevencién de la contaminacién del mar por vertimiento de desechos y otras
materias (en su forma enmendada), Ciudad de México, Londres, Moscti, [Washington], 1972.

Convencién sobre el comercio internacional de especies amenazadas de fauna y flora silvestres,
Washington, 1973.
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67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

tratados internacionales y otros acuerdos en materias ambientales

Convenio de establecimiento de un comité interestatal permanente de lucha contra la sequia en
el Sahel, Ouagadougou, 1973.

Convenio sobre pesca y conservacién de los recursos vivos del Mar Baltico y sus estrechos,
Gdansk, 1973.

Convenio internacional para prevenir la contaminacién por los buques, Londres, 1973.

Protocolo de 1978 relativo al Convenio internacional para prevenir la contaminacién por los bu-
ques, Londres, 1973.

Acuerdo sobre la conservacién de los osos polares, Oslo, 1973.

Convenio sobre la proteccion del medio ambiente celebrado entre Dinamarca, Finlandia, Norue-
ga y Suecia, Estocolmo, 1974.

Convenio sobre la proteccion del medio marino de la zona del Mar Baltico (en su forma enmen-
dada), Helsinki, 1974.

Convenio sobre la prevencién de la contaminacién marina procedente de fuentes terrestres, Pa-
ris, 1974.

Convenio sobre la prevencién y el control de los riesgos profesionales causados por las sustan-
cias o agentes carcinégenos, Ginebra, 1974.

Acuerdo sobre un programa internacional de energia, Paris, 1974.
Convenio para la proteccién del Mar Mediterrdneo contra la contaminacién, Barcelona, 1976.

Protocolo sobre la prevencién de la contaminacién del Mar Mediterrdneo causada por vertidos
desde buques y aeronaves, Barcelona, 1976.

Protocolo sobre cooperacién para combatir en situaciones de emergencia la contaminacién del
Mar Mediterraneo causada por hidrocarburos y otras sustancias perjudiciales, Barcelona, 1976.

Protocolo sobre la proteccién del Mar Mediterraneo contra la contaminacién de origen terrestre,
Atenas, 1980.

Protocolo relativo a zonas especialmente protegidas del Mar Mediterraneo, Ginebra, 1982.

Convenio europeo para la proteccion de los animales utilizados en la agricultura, Estrasburgo,
1976.

Acuerdo relativo a la proteccién de las aguas de las costas del Mediterraneo, Ménaco, 1976.

Convenio sobre la conservacién de la naturaleza en el Pacifico Sur, Apia, 1976.
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86.

87.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

94.

95.

96.

97.

98.

99.

100.

101.

Convencién sobre defensa del patrimonio arqueolégico, histérico y artistico de las naciones ame-
ricanas (Convencién de San Salvador), Santiago, 1976.

Convenio sobre la protecciéon del Rhin contra la contaminacién quimica, Bonn, 1976.
Convenio relativo a la proteccién del Rhin contra la contaminacién por cloruros, Bonn, 1976.

Convencion sobre la prohibicion de utilizar técnicas de modificacién ambiental con fines milita-
res u otros fines hostiles, Nueva York, 1976.

Convenio sobre responsabilidad civil por los dafios de contaminacién por hidrocarburos resul-
tantes de la exploracién y explotacién de los recursos minerales de los fondos marinos, Londres,

1977.

Convenio relativo a la proteccién de los trabajadores contra riesgos laborales del medio de tra-
bajo debidos a contaminacion del aire, ruidos y vibraciones, Ginebra, 1977.

Convenio regional de Kuwait sobre cooperacion para la proteccién del medio marino contra la
contaminacién, Kuwait, 1978.

Protocolo relativo a la cooperacién regional para combatir en situaciones de emergencia la con-
taminacién causada por hidrocarburos y otras sustancias perjudiciales, Kuwait, 1978.

Tratado de cooperacién para el desarrollo de la cuenca amazoénica, Brasilia, 1978.

Convenio sobre la futura cooperacién multilateral en las pesquerias del Atlantico Noroeste,
Ottawa, 1978.

Convencion sobre la conservacién de las especies migratorias de animales silvestres, Bonn, 1979.
Convenio europeo para la proteccién de los animales de matanza, Estrasburgo, 1979.

Convenio sobre la conservacion de la fauna y flora silvestres y los habitats naturales en Europa,
Berna, 1979.

Convencién sobre la proteccién fisica de los materiales nucleares, Viena, 1980.

Convenio sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga distancia, Ginebra, 1979.
Protocolo del Convenio sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia de
1979, relativo a la financiacién del programa de vigilancia y evaluacion del transporte de conta-
minantes atmosféricos a larga distancia en Europa (EMEP), Ginebra, 1984.

Protocolo del Convenio sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a larga distancia de

1979, relativo a la reduccion de las emisiones de azufre o de sus corrientes transfronterizas en al
menos un 30 por ciento, Helsinki, 1985.
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103.

104.

105.

106.

107.

108.

109.

110.

111.

112.

113.

114.

115.

116.

117.

tratados internacionales y otros acuerdos en materias ambientales

Protocolo del Convenio sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a larga distancia de
1979, relativo al control de las emisiones de 6xidos de nitrégeno o sus flujos transfronterizos,
Sofia, 1988.

Convenio para la conservacion y ordenacion de la vicufia, Lima, 1979.

Convencidn sobre la conservacion de los recursos marinos vivos del Antartico, Canberra, 1980.

Convenio marco europeo para la cooperacién transfronteriza entre comunidades o autoridades
territoriales, Madrid, 1980.

Convenio sobre la futura cooperacién multilateral en las pesquerias del Atldntico Nordeste, Lon-
dres, 1980.

Convenio para el establecimiento de la direccion de la Cuenca del Niger y Protocolo relativo al
Fondo de Desarrollo de la Cuenca del Niger, Faranah, 1980.

Convenio sobre la cooperacién para la proteccion y el desarrollo del medio marino y las zonas
costeras de la regién del Africa Occidental y Central, Abidjan, 1981.

Protocolo sobre la cooperacién para combatir la contaminacién en situaciones de emergencia,
Abidjan, 1981.

Convenio para la proteccién del medio marino y la zona costera del Pacifico Sudeste, Lima, 1981.

Acuerdo sobre la cooperacion regional para el combate contra la contaminacién del Pacifico Su-
deste por hidrocarburos y otras sustancias nocivas en casos de emergencia, Lima, 1981.

Protocolo complementario del Acuerdo sobre la cooperacion regional para el combate contra la
contaminacién del Pacifico Sudeste por hidrocarburos y otras sustancias nocivas en casos de

emergencia, Quito, 1983.

Protocolo para la proteccién del Pacifico Sudeste contra la contaminacién proveniente de fuen-
tes terrestres, Quito, 1983.

Protocolo para la conservacién y ordenacién de las zonas marinas y costeras protegidas del Pa-
cifico Sudeste, Paipa, 1989.

Protocolo para la proteccion del Pacifico Sudeste contra la contaminacion radioactiva, Paipa,
1989.

Convenio sobre seguridad y salud de los trabajadores y medio ambiente de trabajo, Ginebra,
1981.

Convenio regional para la conservaciéon del medio ambiente del Mar Rojo y el Golfo de Adén,
Jeddah, 1982.
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122.

123.
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125.

126.

127.

128.

129.

130.

131.

132.

133.

134.

135.

Protocolo relativo a la cooperacion regional para combatir en situaciones de emergencia la con-
taminacién causada por hidrocarburos y otras sustancias perjudiciales, Jeddah, 1982.

Convenio para la conservacion del salmén en el Atlantico Norte, Reykjavik, 1982.

Convenio del Benelux para la conservacion de la naturaleza y la proteccién del paisaje, Bruselas,
1982.

Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, Montego Bay, 1982.

Convenio para la proteccién y el desarrollo del medio marino de la regién del Gran Caribe, Car-
tagena, 1983.

Protocolo de cooperacion para combatir los derrames de hidrocarburos en la regién del Gran Ca-
ribe, Cartagena, 1983.

Protocolo relativo a las zonas y la fauna y flora silvestres especialmente protegidas del Conve-
nio para la proteccién y el desarrollo del medic marino en la regién del Gran Caribe, Kingston,
1990.

Acuerdo para la cooperacion en la lucha contra la contaminacién del Mar del Norte por hidro-
carburos y otras sustancias perjudiciales, Bonn, 1983.

Acuerdo internacional sobre las maderas tropicales, Ginebra, 1983.
Convenio de Viena para la proteccion de la capa de ozono, Viena, 1985.
Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono, Montreal, 1987.

Enmienda del Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono, Lon-
dres, 1990.

Convenio para la proteccién, la ordenacién y el desarrollo del medio marino y costero de la re-
gién de Africa Oriental, Nairobi, 1985.

Protocolo relativo a las zonas protegidas y la fauna y flora silvestres en la regién de Africa Orien-
tal, Nairobi, 1985.

Protocolo sobre la cooperacién para combatir la contaminacion del mar en situaciones de emer-
gencia en la regién de Africa Oriental, Nairobi, 1985.

Convenio sobre los servicios de salud en el trabajo, Ginebra, 1985.
Tratado sobre la zona libre de armas nucleares en el Pacifico Sur, Raratonga, 1985.

Acuerdo de la ASEAN sobre la conservacién de la naturaleza y los recursos naturales, Kuala
Lumpur, 1985.
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137.

138.

139.

140.

141.

142.

143.

144.

145.

146.

147.

148.

149.

150.

151.

152.

tratados internacionales y otros acuerdos en materias ambientales

Convenio sobre utilizacion del asbesto en condiciones de seguridad, Ginebra, 1986.
Convencion sobre la pronta notificacion de accidentes nucleares, Viena, 1986.

Convencion sobre asistencia en caso de accidente nuclear o emergencia radiolégica, Viena, 1986.
Convenio sobre las condiciones para el registro de buques, Ginebra, 1986.

Acuerdo relativo a la preservacién del caracter confidencial de los datos sobre zonas de fondos
marinos profundos, Moscu, 1986.

Convenio para la proteccion de los recursos naturales y el medio ambiente de la regién del Pa-
cifico Sur, Numea, 1986.

Protocolo sobre la prevencién de la contaminacién de la regién del Pacifico Sur por vertimien-
tos, Numea, 1986.

Protocolo sobre la cooperacion para combatir la contaminacién en situaciones de emergencia en
la regién del Pacifico Sur, Numea, 1986.

Convenio europeo para la proteccién de los animales vertebrados utilizados en la experimenta-
cién con otros fines cientificos, Estrasburgo, 1986.

Acuerdo relativo al Plan de Accién para la ordenacion ambientalmente racional del sistema flu-
vial comun del Zambeze, Harare, 1987.

Convenio europeo para la proteccién de animales caseros, Estrasburgo, 1987.

Convenio sobre la reglamentacion de las actividades relacionadas con los recursos minerales de
la Antartida, Wellington, 1988.

Protocolo comiin relativo a la aplicacion de la Convencién de Viena y del Convenio de Paris, Vie-
na, 1988.

Acuerdo sobre la Red de centros de acuicultura en Asia y el Pacifico, Bangkok, 1988.

Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos de los desechos peli-
grosos y su eliminacién, Basilea, 1989.

Convenio para la prohibicion de la pesca con redes largas de deriva en el Pacifico Sur, Welling-
ton, 1989.

Convenio Internacional sobre el Salvamento, Londres, 1989.
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ANEXO 2

LISTA DE LAS MEDIDAS COMERCIALES ADOPTADAS
POR EL GATT PARA LA PROTECCION DEL AMBIENTE20

Hay dos fuentes de informacién sobre las medidas comerciales adoptadas con fines de proteccién
del ambiente. La primera de ellas es la constituida por las notificaciones efectuadas por los signata-
rios del Acuerdo de la Ronda de Tokio sobre Obstéculos Técnicos al Comercio. El GATT obliga a los
signatarios a notificar a las demas partes, por conducto de la Secretaria del GATT, cuéles seran los pro-
ductos abarcados por los reglamentos técnicos que se proponen adoptar, indicando brevemente su ob-
jetivo y razén de ser, en todos los casos en que éstos difieran de las normas internacionales o en que
no exista una norma internacional y siempre que se prevea que el reglamento tenga un efecto sensi-
ble en el comercio de otras partes. Entre las razones por las que el GATT reconoce que las partes pue-
den considerar oportuno adoptar reglamentos técnicos o normas que difieran de las normas interna-
cionales (cuando existan tales normas) figuran la proteccion de la salud o seguridad humanas, la vi-
da y la salud animal o vegetal, o del ambiente. La Secretaria ha examinado todas las notificaciones
efectuadas entre 1980 y 1990.

En 211 casos, la parte que efectué la notificacion cit6 la proteccion del ambiente como objetivo y
razén de ser del reglamento técnico. Las notificaciones correspondientes se indican en negrita en la
lista que figura a continuacién. La referencia a la proteccion del ambiente como objetivo y razén de
ser de la aplicacion de reglamentos técnicos se ha hecho més frecuente a partir de mediados de los
ochenta.

En la lista figuran otras 168 notificaciones que no se indican en negrita. Se trata de notificaciones
relativas a reglamentos técnicos y productos similares a los que se ha hecho referencia anteriormente,
pero en las que no cit6é como objetivo y razén de ser del reglamento la protecciéon del ambiente. El ob-
jetivo y razon de ser citado con mayor frecuencia en esas notificaciones ha sido la proteccion de la sa-
lud y la seguridad humana, y la informacién a los consumidores. El lector tal vez desee examinar en
qué medida ese segundo grupo de notificaciones es, a su juicio, pertinente para el examen de las me-
didas comerciales adoptadas con fines de proteccién del ambiente.

La segunda fuente de informacién utilizada es el repertorio de restricciones cuantitativas. Dieci-
séis partes contratantes han notificado restricciones cuantitativas citando como justificacién el inciso
b) del articulo XX; nueve el inciso g) de dicho articulo; y diez el inciso h) de ese mismo precepto. Sin
embargo, en gran nimero de ¢asos no se dispone de datos sobre la finalidad concreta de las medidas,
y en ninguna de las notificaciones se hace referencia expresa a la proteccion del ambiente. En la lista
que se reproduce a continuacién figuran las partes contratantes interesadas y, por lineas arancelarias,
los productos a los que aplican las restricciones cuantitativas. Las restricciones en cuestion afectan, en
su mayor parte, a productos agropecuarios.

20 Tomado del GATT (1992a).
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La Secretaria ha recabado de otras organizaciones internacionales la informacién en su poder so-
bre medidas comerciales adoptadas con fines de proteccién del ambiente. En la mayoria de los casos
esas organizaciones han respondido que no disponian en ese momento de informacién pertinente en
la forma necesaria para preparar una lista. La Secretaria de la UNCTAD ha contestado que estaba pro-
cediendo a modificar su Base de Datos sobre Medidas de Control del Comercio para incluir en ella las
medidas ambientales que puedan tener influencia en el comercio. La Secretaria se mantendra al tanto
de las novedades que se produzcan al respecto.

A continuacién se listan las notificaciones efectuadas en virtud del GATT sobre Obstaculos Técni-
cos al Comercio. La lista proporciona el nombre del pais signatario que efectué la notificacién y el ni-
mero del documento correspondiente de la serie TBT/Notif. La primera cifra indica el afio en que se
efectud la notificacion, y la segunda el niimero de la notificacién dentro de cada afo. Las notificacio-
nes recogidas en esta serie de documentos sélo se distribuyen a las partes contratantes que son signa-
tarias del GATT y tienen la condicién de observadoras en el Comité.

La Secretaria ha clasificado las notificaciones en varios grupos generales, en funcién del tipo de
preocupacion ambiental al que responden los reglamentos técnicos y del producto o los productos a
los que éstos se aplican.

e Contaminacién del aire, especialmente por las emisiones de gases de escape, con inclusién de
la utilizacién de gasolina sin plomo y otros combustibles para vehiculos automéviles, y conte-
nido en azufre de los combustibles

Alemania: 84.165; 84.205

Austria : 82.43; 85.33; 86.194; 87.56; 87.57; 89.118 (abarca también las emisiones de ruidos);
90.4; 90.229

Bélgica: 89.200

Canada: 84.33; 85.145; 86.155

Comunidades

Europeas: 81.36; 82.121; 84.170; 84.213

Dinamarca: 89.229

Espafia: 86.170

Estados Unidos: 80.6.1; 82.2; 82.6; 84.73; 88.55; 90.312

Finlandia: 85.189 (abarca también las emisiones de ruidos); 87.50; 87.92; 88.26; 88.90; 88.91;
88.92; 88.93; 89.314; 90.334

Japén: 80.25 (abarca también las emisiones de ruidos); 81.164 (abarca también las emi-
siones de ruidos); 85.112; 86.191; 88.202

Noruega: 85.102; 87.86; 88.144; 90.158; 90.210
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Paises Bajos:

Reino Unido:

Republica Federal
Checa y Eslovaca:

Singapur:

Suecia:

Suiza:

Yugoslavia:

medidas comerciales adoptadas por el GATT para la proteccién del ambiente

90.272

81.191

90.49; 90.50
86.83

82.57; 84.163; 85.62; 85.128; 85.174; 87.20; 87.40; 87.90; 88.63; 88.129; 88.135; 89.84;
89.199; 90.77; 90.170; 90.225

81.74; 84.101; 84.103; 86.40; 86.41; 86.42; 87.104; 87.134; 88.230; 89.131; 90.159;
90.243

88.71

e Emisiones de ruidos: vehiculos automéviles, embarcaciones, aeronaves, aerodeslizadores, he-
rramientas y maquinas, aparatos electrodomésticos

Austria:
Canada:

Comunidades
Europeas:

Dinamarca:

Estados Unidos:

Finlandia:
Francia:
Japoén:
Noruega:
Paises Bajos:
Reino Unido:
Suecia:

Suiza:

86.193

88.87; 88.120

80.15.1; 81.29; 81.283; 82.58; 83.155; 84.11; 84.65; 85.31; 88.211; 89.253
89.269

80.6.3; 86.39; 86.104

88.52; 88.122; 90.338

81.212; 81.213; 82.153; 83.203; 83.204; 83.205

82.127; 83.161; 84.132

80.94; 81.9; 81.190; 88.119

82.177; 82.178; 82.179; 83.163; 84.57

83.177

88.44; 89.6

84.150; 89.101; 89.149
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e Contaminacién del agua, especialmente por detergentes, pinturas marinas y sustancias quimi-
cas, alimentos para piscicultura marina

Alemania: 86.24

Comunidades

Europeas: 80.15.2.3
Dinamarca: 90.45

Filipinas: 89.139

Finlandia: 90.179

Noruega: 82.96; 88.205; 89.198
Suecia: 88.17

Suiza: 80.35; 84.89; 87.78

e Sustancias peligrosas

a. En general

Austria: 88.254
Comunidades
Europeas: 90.240

Estados Unidos: 81.38
Suecia: 81.184; 83.146
Suiza: 84.182

b. Sustancias que agotan la capa de ozono, especialmente CFC y halones, con inclusién de las no-
tificaciones relativas a la aplicacion del Protocolo de Montreal

Alemania: 90.271
Canada: 89.127; 90.59
Comunidades

Europeas: 81.282; 90.236
Dinamarca: 89.111
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Finlandia: 90.200

Noruega: 90.144

Nueva Zelandia: 90.300

Suecia: 87.101; 88.80; 89.41; 90.309; 90.310
Suiza: 88.126; 90.206

c. Fenilos ploriclorados (PCP, PCB y PCT)

Alemania: 90.259
Canada: 84.15
Comunidades

Europeas: 80.15.2.1

Estados Unidos: 81.57; 82.75
Finlandia: 81.26; 81.28; 88.25
Noruega: 89.24

d. Abonos, plaguicidas, insecticidas, fumigantes y equipo para la utilizacién de estos productos

Austria: 84.178; 90.105

Canada: 81.75; 82.42; 82.165; 83.157; 84.83
Comunidades

Europeas: 81.65

Estados Unidos: 80.17.4; 80.17.5; 80.66; 80.67; 80.91; 81.24; 81.25; 81.44; 81.45; 81.47; 81.48; 81.49;
81.58; 81.59; 81.60; 81.61; 81.62; 81.85; 81.86; 81.99; 81.140; 81.161; 81.172; 81.173;
81.216; 81.220; 81.231; 81.235; 81.240; 81.254; 81.258; 82.163; 82.199; 83.200; 84.28;
84.43; 84.44; 84.45; 84.52; 84.53; 84.156; 84.157; 84.158; 84.168; 85.7; 85.107; 86.118

Finlandia: 81.265; 84.59; 84.60; 84.61; 85.55; 85.106
Francia: 88.123

Noruega: 87.53

Paises Bajos: 82.138

Suecia: 82.186; 84.172; 87.41; 87.115; 88.2; 88.280; 89.310
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e. PCYV, cloro

Austria: 90.148
Estados Unidos: 81.159
Suiza: 89.77

f. Metales pesados, especialmente mercurio y cadmio

Dinamarca: 88.61; 89.288

Hong Kong: 82.74

Japén: 82.9

Paises Bajos: 87.51

Suecia: 80.2; 86.195; 87.8; 89.80

g. Otras sustancias quimicas, productos téxicos y preparados peligrosos

Austria: 81.201; 86.9; 86.198; 88.255; 89.23; 89.68; 90.3; 90.208
Comunidades
Europeas: 80.15.2.4; 80.15.2.5; 80.15.2.6; 81.142; 81.290; 85.103; 90.76; 90.235

Estados Unidos: 80.20.3; 80.96; 81.42; 81.157; 81.158; 81.204; 81.214; 82.85; 84.17

Finlandia: 82.27; 82.28; 87.108; 90.99; 90.165

Japén: 81.187; 81.237; 83.27; 86.38; 86.135; 89.95; 90.34
Noruega: 80.23; 80.56; 84.138; 84.223; 86.212; 87.196
Singapur: 86.206; 90.8

Suecia: 84.98; 84.195; 85.132; 88.223; 90.84; 90.85
Suiza: 80.30

h. Amianto y productos afines

Canada: 88.186; 88.187
Comunidades
Europeas: 80.15.2.2
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Dinamarca: 86.107

Estados Unidos: 81.21; 86.18

Finlandia: 88.95

Irlanda: 84.87

Paises Bajos: 82.189

Reino Unido: 81.194

Singapur: 89.218

Suecia: 81.6; 85.86; 85.166
Suiza: 87.6

e Reaprovechamiento y eliminacién de desechos, con inclusién de pilas y acumuladores

Austria: 90.316; 90.270
Comunidades

Europeas: 81.106; 89.195
Dinamarca: 81.288; 86.73
Noruega: 88.204; 89.143
Suecia: 87.29; 90.209

o Transporte de productos peligrosos

Austria: 90.349

Canada: 82.106; 83.151; 83.209; 86.152; 86.153; 86.154
Estados Unidos: 80.9.3; 80.9.4; 81.111

Nueva Zelandia: 80.63; 81.155

Suecia: 81.2; 82.41; 87.125

Suiza: 85.22

e Radiaciones

Bélgica: 87.58
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Comunidades

Europeas: 86.85; 86.161; 87.106
Filipinas: 86.134; 87.27

Japén: 86.208

Repuiblica Federal

Checa y Eslovaca:  89.319

Suecia: 87.154

e Conservacion de especies amenazadas
Estados Unidos: 81.273

Paises Bajos: 90.274

Suiza: 86.7

e Conservacién de la energia

Alemania: 81.11; 81.198; 81.199; 84.64

Austria: 81.128; 81.129; 81.130; 82.145; 82.146; 82.181
Canada: 80.32; 80.85; 82.47

Dinamarca: 89.317

Estados Unidos: 82.103; 83.135; 84.24; 87.49; 88.100; 89.222; 90.82; 90.295
Nueva Zelandia: 80.62

Suiza: 84.124
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