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RESUMEN

A medida que se acenta la relacién entre economfa y ecologfa en el
marco de un proceso de internacionalizacién e integracién econémica
mundial, se hace mds evidente la necesidad de adaptar una estrategia de
comercio internacional que incorpore la tem4tica ambiental.

El presente estudio incluye una amplia revision de las
publicaciones existentes sobre comercio internacional y medio ambiente.
Gran parte de los autores citados provienen de los pafses desarrollados,
debido a la mayor disponibilidad de publicaciones y mejor elaboracién
de los conceptos considerados en este documento.

Por una parte, el estudio se concentra en la identificacién de los
elementos que justifican 0 no justifican la aplicacion de medidas
comerciales restrictivas en los momentos oportunos, dentro de un 4mbito
dindmico y polémico. Por otra parte, contribuye al andlisis de la
compatibilidad entre las polfticas comerciales y ambientales en el seno
del GATT. Ademds, apoyado en el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC), celebrado entre los Estados Unidos, Canad4
y México, aporta elementos de evaluacién de las relaciones econémicas
comerciales entre pafses con desniveles en el marco normativo ambiental.

A. POLITICAS COMERCIALES Y CONSECUENCIAS
AMBIENTALES

En el debate sobre el medio ambiente y el comercio internacional, una
de las interrogantes mds polémicas es si las medidas comerciales deben
utilizarse deliberadamente como instrumentos de polftica ambiental. Para
llegar a una aproximaci6n razonable, es necesario distinguir dos tipos de
problemas ambientales: a) los causados por el consumo de un producto
y b) los originados en los procesos productivos. A su vez, entre los
segundos se deben diferenciar dos casos: a) las externalidades negativas
que afectan sélo al pafs exportador y b) las que afectan a otros pafses. El
primer caso es una de las tareas mds acuciantes de la polftica ambiental
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internacional, debido a que no se justifica la imposicion de barreras
comerciales internacionales por motivos ambientales. Cuando los
problemas son transfronterizos o mundiales, s6lo el pafs contaminado
tiene derecho de corregir las externalidades negativas.

Por una parte, la reglamentacién ambiental, aun cuando es
relativamente estricta, no implica la pérdida de competitividad, puesto
que los costos del control ambiental no son un componente importante
dentro de los costos totales de una industria. Ademds, con frecuencia los
costos ambientales son internalizados por el pafs y no por la empresa. En
este caso, la legislacion ambiental se podrfa considerar como un
"proteccionismo disfrazado”, ya que el efecto puede ser de estfmulo tanto
para la empresa como para el mejoramiento de los procesos productivos.
Por otra parte, cuando los problemas ambientales son mundiales, la falta
de una legislacién ambiental correctiva de externalidades en el pafs
exportador se considerarfa "dumping ecoldgico”.

B. NEGOCIACIONES COMERCIALES INTERNACIONALES
CON DIMENSION AMBIENTAL

En el marco de las negociaciones del GATT, cada vez con mids
frecuencia los pafses acuden a ellas para resolver conflictos relacionados
con la liberalizacion comercial y los objetivos de las politicas nacionales,
incluidas las pertinentes al medio ambiente. En principio, las politicas
ambientales no estdn en conflicto con las disposiciones reglamentarias del
GATT, ya que este organismo permite anteponer objetivos de salud
publica y conservacién de los recursos naturales, siempre que no se
utilicen como pretexto para reducir la competencia de las importaciones.
Sin embargo, las polfticas ambientales pueden incluir instrumentos
contrarios a las reglas generales del GATT, principalmente en relacién
con los acuerdos internacionales ambientales y su incompatibilidad con
el principio de no discriminacién.

Se considera que el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, entre los Estados Unidos, Canad4 y México, representa un avance
en materia de acuerdos comerciales compatibles con principios
ambientales y confirma el derecho de cada pafs en cuanto a legislacién
y fiscalizaci6én ambiental. Ademds, define con claridad las obligaciones
de las partes derivadas de los convenios internacionales ambientales, las
que prevalecen sobre el TLC. En casos de controversia, establece el
derecho del pafs demandado para remitirse a los mecanismos del TLC u
otros acuerdos comerciales como el GATT.

A medida que avanzan las relaciones econémicas comerciales con
acuerdos ambientales, se estimula el desarrollo de una legislacién
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ambiental mds estricta. Por esta raz6n, se considera que la promulgacién
de la Ley General de Equilibrio Ecol6gico y Proteccién Ambiental
(1988) de México es consecuencia de la influencia de un marco regulador
relativamente estricto, como es el de los Estados Unidos, que incentivé
el mejoramiento de una legislacion y fiscalizacién relajada, como es la
mexicana. Sin embargo, el sector industrial mexicano adn tiene que
avanzar aceleradamente si quiere adecuar su estructura gerencial,
tecnoldgica y comercial al nivel de la de sus socios.
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INTRODUCCION

En los vltimos afios la proteccién del medio ambiente y la conservacion
de los recursos naturales se han convertido en dos de los temas mds
analizados, tanto en los pafses industrializados como en los pafses en
desarrollo. El desarrollo sustentable estd constituyéndose en un valor
universal. Ademds, la sustentabilidad ambiental ha pasado a ser un
requisito importante para la competitividad internacional, ya que la
creciente preocupacién por la proteccion del medio ambiente ha
comenzado a influir en las relaciones econémicas internacionales. El
acceso a los mercados internacionales hoy en dfa se condiciona cada vez
mds por el cumplimiento de la reglamentacién ambiental nacional e
internacional. ‘

Los pafses desarrollados estdn elevando constantemente los niveles
de su reglamentacién ambiental como consecuencia de una fuerte presién
publica de los grupos ambientalistas y de los consumidores, con el fin de
imponer medidas destinadas a corregir las consecuencias ambientales
negativas del desarrollo econdmico. Estas medidas incluyen reglas
unilaterales y multilaterales que afectan al flujo comercial de productos
contaminantes o de los que se han producido mediante procesos con
intensas emisiones nocivas para el medio ambiente. Cubren tanto la etapa
de elaboracién de un producto como su consumo y su eliminacién
residual final. Particularmente en los sectores vinculados con la
explotacién y elaboracién de recursos naturales, como la minerfa, la
fruticultura, los productos forestales, la pesca, etc., los requisitos
ambientales pasan a ser instrumentos de diferenciacién de los productos
en los mercados internacionales, aun cuando no sean exigidos por la
reglamentacién del pafs importador. Debido a una creciente conciencia
ambiental, los consumidores optan por productos que consideran sanos
para su consumo y ambientalmente sustentables por los procesos
racionales que se usan para producirlos. Las empresas que han logrado
incorporar estas exigencias en sus estrategias comerciales a menudo han
ganado importantes ventajas sobre sus competidores, debido al
mejoramiento de su imagen empresarial. No cabe duda de que esta
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tendencia de preferir productos "verdes” ganar4 ain mds importancia en
los préximos afios.

Las preocupaciones ambientales desempefian también un papel
significativo dentro de la creciente tendencia a constituir acuerdos
regionales de integracién econdémica y de libre comercio. Por ejemplo,
el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canad4d de 1987
(FTA); el mercado comiin de la Unién Europea (UE), y el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLC) entre los Estados Unidos,
Canadd y México. Las cuestiones comerciales-ambientales
correspondientes se concentran, por un lado, en los efectos de las
diferencias internacionales respecto de la reglamentacién ambiental en
cuanto a las ventajas comparativas y, por otro lado, en la competitividad
en el comercio internacional de los sectores regulados. A menudo se
supone que los pafses con normas ambientales mds estrictas pierden
ventajas comparativas, ya que tienen que incluir costos de control
ambiental m4s altos en sus gastos de produccién que sus competidores
extranjeros, lo que puede inducir a una fuga de industrias contaminantes
desde los pafses con normas m4s estrictas hacia los denominados refugios
de contaminacién. Para enfrentar estos dos problemas, el "dumping
ecoldgico" y la emigracién de las industrias contaminantes, se propone
mantener el derecho de imponer barreras comerciales, incluso en los
acuerdos de libre comercio.

Sin embargo, como la integracién econémica puede cambiar el
nivel de la escala de composicién de la produccién y del consumo, los
grupos ambientales se preocupan también de los consiguientes efectos de
la liberalizacién del comercio en el medio ambiente. A fin de evitar
dafios ambientales como consecuencia de la actividad comercial, muchos
grupos exigen la utilizacién selectiva de medidas que puedan influir en
el flujo libre de bienes y servicios.

La internacionalizacin de ciertos problemas ambientales, como el
recalentamiento del planeta, el cambio clim4tico, la deforestacién, la
pérdida de biodiversidad, el adelgazamiento de la capa de ozono etc., ha
resultado de una serie de convenios ambientales internacionales que
muchas veces contienen en sus disposiciones explicitamente restricciones
al comercio internacional, a fin de lograr los objetivos establecidos.

En los ultimos afios, en América Latina y el Caribe se est4
consolidando un modelo de desarrollo basado en la apertura comercial.
La mayorfa de las exportaciones procedentes de esta regién son
productos basados en recursos naturales. En consecuencia, las actividades
vinculadas con el sector comercial tienen un efecto directo en el medio
ambiente. Por ello es importante conocer las diversas relaciones entre el
comercio exterior y el medio ambiente. De esta forma se podrdn
identificar las restricciones comerciales futuras y formular estrategias
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adecuadas para competir en los mercados mundiales, logréndose asf un
crecimiento econémico con sustentabilidad ambiental.

Este informe tiene por objetivo destacar los elementos mds
polémicos que han caracterizado el debate sobre el medio ambiente y el
comercio internacional durante los ltimos afios. En el primer capftulo
se procura presentar los argumentos sobre los posibles efectos
ambientales, tanto positivos como negativos, de una politica de
liberalizacién comercial. En la segunda parte se analiza la forma en que
las polfticas ambientales influyen en las ventajas comparativas y en la
competitividad internacional de los pafses. Ademds, se examina si las
diferencias internacionales en las normas ambientales conducen a un
"dumping ecolégico" y a un proceso de emigracién de las industrias
contaminantes hacia los pafses con normas ambientales menos estrictas.
En el marco de este debate siempre se llega a la pregunta respecto de si
se justifica la imposicion de madidas que restringen el libre comercio con
el objeto de proteger el medio ambiente. Por esto, en el tercer capttulo
se revisan las posibilidades de restringir el comercio internacional con
objetivos ambientales, sin utilizar el tema ecolégico como una forma
oculta de imponer barreras comerciales para proteger industrias
nacionales internacionalmente no competitivas. Para determinar cudndo
s{ y cudndo no se deberfan o podrfan utilizar medidas comerciales con
fines ecolégicos, los problemas ambientales se clasifican en dos tipos: a)
los provocados por el consumo de productos comercializados
internacionalmente, y b) los que se originan en los procesos productivos.
En estos iltimos nuevamente se distinguen dos tipos: a) problemas
ambientales que afectan solamente al pafs donde se localizan los procesos
productivos contaminantes y b) problemas ambientales con efectos
transfronterizos o mundiales. En el cuarto capftulo se investiga si son
aptas las diferentes medidas ambientales que influyen en el comercio
internacional. Esta parte se dividir4 en el andlisis de las prohibiciones del
comercio internacional, la aplicaci6on de impuestos ambientales
transfronterizos y la utilizacién de medidas voluntarias de etiquetado
ecocomercial, los llamados sellos ambientales. En los capftulos quinto y
sexto se demuestra c6mo estos andlisis se reflejan en acuerdos
comerciales internacionales. En primer lugar, se analizan las
deliberaciones sobre las disposiciones relativas al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y después se demuestra c6mo
todas estas interrogantes han influido en las negociaciones del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte entre los Estados Unidos, Canad4
y Meéxico. Por dltimo, se trata de identificar las consecuencias de este
debate para los pafses latinoamericanos.
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L. EL LIBRE COMERCIO: ;BENEFICIO O PERJUICIO PARA
EL MEDIO AMBIENTE?

1. La liberalizacién del acceso a los mercados en los paises
de la OCDE y sus efectos positivos en el medio ambiente

Examinando la forma actual de la insercién de la mayorfa de los pafses
en desarrollo en el mercado mundial, se ve que el sector relacionado con
la exportacién de recursos naturales es de gran importancia desde el
punto de vista de la produccion, el trabajo y las exportaciones. Una de
las principales caracterfsticas de la economfa mundial en los afios ochenta
ha sido el predominio de los precios bajos de la mayorfa de los productos
bdsicos en los mercados internacionales. La consecuencia para muchos
paises productores ha sido la reduccién de sus ingresos procedentes de
sus exportaciones. La reduccién de los recursos financieros puede
deteriorar la capacidad de muchos pafses en desarrollo de realizar las
inversiones necesarias con el fin de alcanzar un desarrollo econémico
ambientalmente sustentable, situacién que puede empeorar con el acceso
limitado que tienen muchos productos procedentes de los pafses en
desarrollo a los mercados de los pafses desarrollados.

El Programa 21 de accién para el desarrollo sustentable de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, Rio de Janeiro (1992), ha identificado un nimero de factores
que pueden reducir las posibilidades de crear los recursos necesarios para
financiar el desarrollo sustentable en muchos pafses. Entre ellos est4n:
las barreras comerciales arancelarias y no arancelarias; la baja de los
precios de sus productos bdsicos y de sus relaciones de intercambio
(CNUMAD, 1992, pérrafo 2.2). Por lo consiguiente, la reduccién de las
actuales distorsiones del comercio internacional y del proteccionismo
econémico de los pafses de la OCDE puede desempefiar un papel
importante para lograr el desarrollo sustentable, tanto para los pafses en
desarrollo como para los desarrollados. Esta situacién se justifica por las
siguientes razones:;

Una forma de aliviar 1a presi6n sobre los recursos naturales en los
pafses en desarrollo es agregar m4s valor a sus exportaciones y reducir
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asf su componente natural. No obstante, en la mayorfa de los pafses
desarrollados existe una estructura arancelaria escalonada que incentiva
a los pafses en desarrollo a continuar exportando productos basados en
recursos naturales sin o con baja elaboracién, ya que muchos aranceles
sobre las importaciones son considerablemente mds altos para los
productos con mds valor agregado que los aranceles sobre las materias
primas sin elaboracion. Esta estructura arancelaria constituye hasta ahora
un obsticulo para la exportacién de bienes con mayor valor agregado
desde los pafses en desarrollo hacia los pafses desarrollados.

Un ejemplo de dicha estructura se refiere a los aranceles que
enfrentan las exportaciones chilenas a los Estados Unidos. Los aranceles
son mucho menores si se trata de materias primas que de bienes con mds
valor agregado. En 1991, los aranceles estadounidenses sobre las
principales importaciones chilenas de bienes con bajo valor agregado
eran los siguientes: frutas y verduras, 1%; cobre y manufacturas de
cobre, 0.86%; pescados y crustceos frescos, 0.03%, y metales
preciosos, 0.00%. Por el contrario, los aranceles sobre las exportaciones
chilenas de bienes con mayor valor agregado a los Estados Unidos eran
mucho mds altos. En promedio, para los rubros mds importantes, eran
los siguientes: pescado elaborado, 0.08%; verduras y frutas elaboradas,
10.62%; teriiles de lana y algodon, 21.90%, y confecciones, 17.83%
(G6émez-Lobo, 1992b).

En la medida en que la liberalizacién comercial tiende a la
reduccién o eliminacién de tal escalonamiento arancelario, puede
fomentarse un cambio en la estructura de la actividad econdmica, es
decir, un desarrollo exportador con un uso relativamente menos intensivo
de recursos naturales y con mds valor agregado. Ello podrfa aliviar la
presion sobre los sistemas naturales y el medio ambiente en los pafses
exportadores, no necesariamente en términos absolutos, pero por lo
menos se podrfan lograr tasas mayores de crecimiento econémico con
niveles de deterioro ambiental relativamente mds bajos. Con el aumento
de los ingresos nacionales se pueden liberar mds fondos destinados a la
proteccién del medio ambiente, tanto en cuanto a la correccién de los
daiios ya producidos como a la bisqueda de nuevos procesos productivos
que reduzcan al mfnimo o eviten un futuro dafio ambiental.

También se espera que la reduccién del proteccionismo agrario de
los pafses de la OCDE contribuya considerablemente a mejorar la
situacién ambiental tanto en los pafses desarrollados como en los pafses
en desarrollo. Esa reduccién probablemente se refleje en un alza de los
precios internacionales de los alimentos, lo que puede provocar, en los
pafses desarrollados, el abandono de la actividad agricola y la emigracién
de la mano de obra a otros sectores econémicos. Por otro lado, los
precios altos de los productos finales pueden inducir a la explotacién
menos intensiva de la tierra agricola; ello se reflejarfa en una reducida
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utilizacién de insumos agricolas que, aplicados en forma intensiva,
pueden originar graves dafios ambientales.

De mayor importancia ain, desde el punto de vista econ6mico y
ambiental, es la reduccién del proteccionismo agrario de los pafses de
la OCDE en lo que afecta a los pafses en desarrollo que producen
los bienes protegidos en la Unién Europea, en los Estados Unidos o
enJapén. Los productos agricolas excedentes de los iltimos
inundan actualmente los mercados mundiales y provocan el colapso
de los precios mundiales de muchos productos bdsicos de los pafses en
desarrollo, lo que agrava en gran medida la situacién de su economfa
exterior. Se prevé que a consecuencia de una reduccién del
proteccionismo agrario aumentard la produccién de alimentos en
los pafses en desarrollo, ya que las importaciones de estos
productos procedentes de los pafses desarrollados se encarecerfan.
Presumiendo que el aumento de los precios de las importaciones se
refleje en un aumento de los precios que tienen que pagar los
consumidores en los mercados nacionales de los pafses en
desarrollo, bajarfa la demanda de importar tales productos. En
consecuencia, la mayorfa de los pafses en desarrollo fomentarfan
la produccién agrfcola nacional y se convertirfan en exportadores
de alimentos.

Esa situacién, por un lado, puede originar una presién mds
grande en los ecosistemas de los pafses en desarrollo, ya que es
muy probable que aumente el uso de insumos agrfcolas, como los
productos agroqufmicos y el agua de riego, y que se utilice mds
suelo para la expansion de la produccién agrfcola, lo que podrfa
resultar, por ejemplo, en una mayor tasa de deforestacién en esos
pafses. Sin embargo, por otro lado, esos efectos negativos tienen
que ponderarse frente a los efectos econ6micos y ambientales
positivos que pueden esperarse como consecuencia de la
liberalizacién comercial.

Kym Anderson ha evaluado los costos implfcitos del
proteccionismo agrario de los pafses desarrollados para los paises
en desarrollo. Los resultados de ese estudio indican que aumentarfa
el bienestar en ambos grupos de pafses sin ese proteccionismo. La
unica excepcién la constituyen los pafses que tienen fuertes
desventajas comparativas en la produccién de productos agricolas,
es decir, los pafses productores de petréleo del Medio Oriente, y
algunos pafses recientemente industrializados (PRI) altamente
poblados de Asia Oriental como Corea y la provincia china de Taiw4n.
El aumento del bienestar mundial como consecuencia de la reduccién
del proteccionismo agrario de los pafses desarrollados tendrfa, en
ddlares de 1985, el equivalente de 62 400 millones de d6lares anuales.
Los beneficios netos medios para todos los pafses en desarrollo serfan
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de 17 000 millones de d6lares anuales. Los principales favorecidos con
una reduccién del proteccionismo agrario serfan los pafses
latinoamericanos, ya que en esta regién se exporta una gran cantidad de
los productos bésicos protegidos en los pafses industriales. Sus beneficios
netos serfan de 12 700 millones de d6lares anuales.
i El aumento de los ingresos de los agricultores podrfa aliviar
1a presién sobre muchas dreas agricolas, reduciendo de ese modo
‘la pobreza rural y fomentando précticas agricolas ambientalmente
'sustentables. Un efecto adicional de la liberalizacién comercial podrfa
'ser incluso la reduccién del uso de productos agroquimicos en los
pafses en desarrollo. Si aumentaran los precios de los productos
'agrarios en los pafses en desarrollo, se podrfan eliminar muchos
programas de subsidios a los insumos agrfcolas destinados a fomentar
1a productividad y los ingresos de la produccién agrfcola, que
;contribuyen, desde el punto de vista ecoldgico, al uso excesivo de
productos como fertilizantes, plaguicidas, herbicidas, etc. EIl
resultado serfa que los alimentos mundiales se producirfan con
‘menos elementos qufmicos, lo cual a su vez contribuirfa a
‘que disminuyan los residuos qufmicos en los alimentos y en el
medio ambiente (Anderson, 1992b).
: El crecimiento econémico de los pafses en desarrollo como
consecuencia de la reduccién del proteccionismo agrario puede, como
también se ha sefialado en el caso de la reduccién del escalonamiento
arancelario de los pafses desarrollados para las exportaciones no
tradicionales, inducir mejoras en la calidad del medio ambiente nacional
que vayan m4s all4 de los problemas especfficos vinculados con el sector
agrario y la produccién de alimentos.

Uno de los planteamientos bdsicos de los defensores del libre
comercio en el debate sobre las vinculaciones entre la calidad ambiental y
la apertura econdmica es que el libre comercio estimula el
" crecimiento econémico y, como consecuencia, los problemas ambientales
‘tienden a mejorar en la medida en que las economfas crezcan.
Varios estudios han determinado que el aumento de los ingresos
nacionales ha ido acompafiado de la reduccién de ciertos problemas
ambientales, como aquellos relacionados con el abastecimiento de
agua potable o el saneamiento urbano.
‘ En otros casos, como el de la contaminacién atmosférica con
particulas y di6xido de azufre, la relacién entre la contaminacién y
el crecimiento econémico tiene la forma de una U invertida.
Esto significa que los niveles de la contaminacién atmosférica
aumentan en las primeras etapas de crecimiento econémico de un
pafs. Sin embargo, en la mayorfa de las economfas avanzadas, a partir de
cierto nivel de ingresos medios, los niveles de contaminacién
disminuyen y finalmente tienden a nivelarse (Banco Mundial,
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1992). Gene Grossman y Alan Krueger sefialan en un estudio del
National Bureau of Economic Research (NBER) sobre el posible
efecto del Tratado de Libre Comercio de América del Norte en el medio
ambiente mexicano, que tal punto de inflexi6n se produce cuando se ha
logrado un ingreso per cdpita en torno a los 5 000 délares anuales
(Grossman y Krueger, 1992).

El mejoramiento de la calidad ambiental como consecuencia
del crecimiento econdmico explica, en parte, por qué los servicios
ambientales tienen una alta elasticidad del ingreso. La preferencia
publica por un entorno no contaminado es una correlacién positiva con
el aumento del nivel de ingreso de las personas. Suponiendo que el
libre comercio permita un mayor desarrollo econ6mico a mediano y
largo plazo, la densidad geogrifica de la actividad econ6mica tiende a
aumentar y las externalidades ambientales negativas se vuelven mds
evidentes y costosas, por lo que se tiende a crear instituciones
sociales que las absorban. Ademds, los ingresos de los consumidores de
los pafses en desarrollo aumentan como consecuencia de la reduccién
del proteccionismo econémico, y se acrecientan las preferencias por
un medio ambiente no contaminado, lo que se traduce en una mayor
presién social para que se establezcan reglas ambientales mds
estrictas y para lograr una mayor voluntad polftica de introducirlas
y fiscalizarlas. [Esta voluntad polftica puede traducirse en
acciones concretas, ya que con el aumento de la actividad comercial y
el crecimiento econémico se genera la riqueza necesaria para crear
fondos, tanto estatales como privados, destinados a la introduccién
de politicas y programas de descontaminacién eficaces, ademds de
constituir un estfmulo para el cambio tecnolégico en los
procesos productivos orientado hacia una produccién ambientalmente
mds sustentable, con el fin de encontrar soluciones para cumplir
las nuevas leyes (Belausteguigoitia, 1993).

Por 1ltimo, la reduccién del proteccionismo econémico en
los pafses desarrollados puede estimular un cambio de los métodos
de produccién y de las caracterfsticas tecnolégicas. Varios estudios
muestran que, particularmente en los pafses en desarrollo, el
fomento del sector exportador induce a la introduccién de
tecnologfas menos contaminantes en los procesos productivos
nacionales. Las exportaciones de los pafses en desarrollo a
menudo tienen que cumplir normas aplicadas a los productos en
los pafses importadores, las que, en el caso de las exportaciones que
se dirigen a los mercados de los pafses desarrollados, son mds
estrictas que las nacionales, y como los productos no
contaminantes a menudo exigen también procesos productivos mds
limpios, una economfa que promueve las exportaciones tiende a
producir, por lo menos en los sectores orientados al comercio
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exterior, con métodos ambientalmente mds sustentables (Birdsall y
Wheeler, 1992).

2. La apertura comercial de los paises en desarrollo
y sus efectos positivos en el medio ambiente

Los efectos sefialados asociados con la reduccién del proteccionismo
econémico de los pafses de la OCDE pueden aun intensificarse, si los
pafses en desarrollo reducen al mismo tiempo las medidas que protegen
sus propias economfas contra la competencia externa. Utilizando
nuevamente el proteccionismo agrario como ejemplo, Kym Anderson
indica en su trabajo ya citado que si los pafses desarrollados y los pafses
en desarrollo eliminaran las distorsiones que afectan a sus mercados de
alimentos, los ingresos para el bienestar mundial serfan un 70% mayores
que en el caso en que solamente los pafses desarrollados se abrieran al
comercio. Los beneficios netos de la apertura comercial en el sector
agrario a nivel mundial serfan de 107 000 millones de d6lares anuales,
y para los pafses en desarrollo el aumento del bienestar se traducirfa en
la suma de 33 400 millones de délares anuales (Anderson, 1992). El
consiguiente aumento de los ingresos nacionales puede intensificar la
rapidez de los efectos positivos que el crecimiento econémico puede tener
en el medio ambiente.

Ademds, hay estudios empfricos que muestran que en los pafses en
desarrollo m4s abiertos a las importaciones y a las inversiones extranjeras
directas, el uso de tecnologfas racionales desde el punto de vista
ambiental es mucho mds avanzado que en los pafses econémicamente
cerrados. En gran medida, por un lado, ello es la consecuencia de una
mayor competencia en una economfa abierta. Los productores nacionales
a menudo se ven presionados a invertir en tecnologfas no contaminantes
por la competencia externa en los mercados nacionales. Un ejemplo del
mundo desarrollado son las innovaciones realizadas por la industria
automotriz estadounidense para competir con las importaciones de autos
japoneses y su eficiencia en el consumo de gasolina. Por otro lado, en
la mayorfa de los casos, una vez que un pafs en desarrollo se ha decidido
a liberalizar las importaciones de tecnologfa, las empresas de ese pafs
que quieren ser competitivas internacionalmente tratan de importar las
tecnologfas mds modernas que sea posible. Estas provienen en la mayorfa
de los casos de los pafses desarrollados, donde la reglamentacién
ambiental tiende a ser relativamente mds rigurosa. En consecuencia, las
tecnologfas modernas se han desarrollado, entre otras razones, para
cumplir esas reglamentaciones y por lo tanto tienen un impacto menos
negativo en el medio ambiente que las tecnologfas anteriormente
utilizadas en los pafses en desarrollo (Wheeler y Martin, 1992).
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En relacién con la liberalizacién del flujo de capital, las
inversiones multinacionales pueden servir como medidas para fomentar
la difusion y adopci6n de tecnologfas ambientalmente razonables. Existe
la presuncién de que las empresas multinacionales también cumplen,
fuera de su territorio nacional, las normas ambientales de sus pafses de
origen o por los menos las normas internacionales. Esto se debe, por un
lado, a la presi6n que ejercen los grupos ambientalistas y los accionistas
de las empresas en los pafses de origen de las inversiones directas, que
exigen que las empresas multinacionales se conduzcan en todos los pafses
donde operan de tal forma que no dafien al medio ambiente o la salud
humana. Por otro lado, se debe a que los costos de produccién en
diferentes pafses con diferentes métodos de produccién pueden ser
considerablemente mds altos que la utilizacion de los mismos tipos de
tecnologfas en todas las plantas de una empresa multinacional. En la
mayorfa de los casos es mds rentable incorporar la dimensién ambiental
desde el comienzo de un proyecto, en lugar de modificar los procesos
productivos cuando se adopten también en el pafs receptor de la nueva
inversidn reglas ambientales m4s estrictas (Birdsall y Wheeler, 1992;
Gdmez-Lobo, 1992b).

3. Los efectos ambientales negativos asociados con el comercio
internacional

Las tendencias hasta ahora sefialadas no necesariamente son automdticas,
sino que dependen principalmente de la introduccién y de la fiscalizacién
de polfticas ambientales eficaces. En ausencia de medidas polfticas
complementarias, la liberalizacién comercial y el crecimiento econémico
pueden en ciertas ocasiones reducir el bienestar nacional e internacional.

Existen problemas ambientales que se agravan con el aumento de
los ingresos medios de un pafs. Por ejemplo, justamente los pafses con
los niveles de ingresos mds altos son responsables de la mayor parte de
la generacién de basura doméstica y de las emisiones de diéxido de
carbono a nivel mundial. La solucién de estos problemas se vincula en
general con costos de control ambiental relativamente altos. Al mismo
tiempo, gran parte de la sociedad, incluso en los pafses con una
conciencia ambiental bastante avanzada, no percibe la amenaza derivada
de tales problemas ambientales como algo grave e importante (Banco
Mundial, 1992). Ademds, diversos estudios confirman que las emisiones
téxicas absolutas del sector manufacturero aumentan con el crecimiento
econémico sin mostrar ninguna sefial de inflexién o de disminucién a
partir de cierto nivel de ingresos. La relacién entre las emisiones t6xicas
del sector manufacturero y el crecimiento econémico sigue la misma
curva de una U invertida que puede observarse en el caso de la
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contaminacién atmosférica. No obstante, la intensidad téxica relativa del
sector industrial disminuye solamente porque su participacién en el PIB
disminuye a partir de cierto nivel de ingreso (Lucas, Wheeler y Hettige,
1992).

También pueden esperarse efectos negativos en el medio ambiente
como consecuencia de una demanda creciente de energfa, si la expansién
de 1a actividad econémica no ha ido acompafiada por un cambio en los
métodos de produccién. En tal caso hay que prever que el crecimiento
de las unidades de produccién ird a la par de un aumento de la
generacién de contaminantes peligrosos. Podrfa ocurrir un deterioro de
la calidad del aire y un aumento de la contaminaci6n acdstica cuando el
crecimiento de la actividad comercial induzca una demanda mayor de
servicios de transporte transfronterizo sin cambios en las précticas del
camionaje. De la misma forma se hace hincapié en que, vinculado con
el aumento del transporte internacional, aumentarfa el peligro de
accidentes ambientales (por ejemplo, el accidente del Exxon Valdez y de
otros buques petroleros) (French, 1993; Grossman y Krueger, 1992).

Por ultimo, los efectos ambientales negativos mds obvios se
asocian en el comercio internacional con productos que por sf mismos
tienen un fuerte impacto en el medio ambiente. Desde el punto de vista
econ6mico, ese tipo de comercio internacional puede mejorar la calidad
ambiental de un pafs o del mundo entero. La calidad ambiental de un
pafs y el bienestar de su poblacién pueden mejorarse si se liberalizan las
exportaciones de un producto cuyo consumo o eliminacién final es
contaminante. Al contrario, al liberalizar las importaciones de tales
productos, es probable que empeore el estado ambiental y de la salud del
pafs importador. Ello, sin embargo, puede llevar a un mejoramiento de
la situacién ambiental mundial, siempre y cuando el comercio de
productos peligrosos se realice segin la asignacién Optima de los
recursos naturales. Por ejemplo, al liberalizar las importaciones de
productos peligrosos, puede mejorarse el nivel de la proteccién ambiental
o de la salud en el pafs importador cuando el producto importado pueda
sustituir a un producto nacional que tenga un grado de contaminacién ain
mayor que el producto importado (Anderson, 1992a). También, teniendo
en cuenta las diferencias internacionales en la capacidad de asimilacién
del medio ambiente de los diferentes pafses, un producto que en un pafs
se considera altamente peligroso, en otro pafs puede utilizarse o
depositarse sin provocar mayores problemas ambientales o una reduccién
del bienestar nacional. _

No obstante, pueden enunciarse muchas situaciones en las cuales
el comercio internacional de sustancias peligrosas no se realiza segun
criterios de eficiencia ambiental universal, sino que en algunos pafses se
aprovechan del comercio internacional para deshacerse de productos cuyo
consumo es nocivo y cuyos consumidores nacionales no estdn dispuestos

24



a consumirlos. Un ejemplo muy notorio de los productos peligrosos que
se comercializan internacionalmente son los residuos y desechos de todo
tipo de los pafses industrializados. La calidad global del medio ambiente
de los pafses que participan en este tipo de comercio puede aumentar
siempre cuando un pafs exporte ciertos residuos, que no tienen
posibilidades de tratar adecuadamente, a otro pafs que cuente con tales
instalaciones. El problema ambiental ligado al tréfico de los desechos es
que, en gran parte de los casos, no se lleva a cabo segtin los criterios de
eficiencia ambiental mundial. Los residuos peligrosos de la produccién
industrial se mueven en general desde los pafses industrializados del
norte, donde un piblico cada vez mds instruido y m4s escéptico estd
impidiendo con mayor frecuencia el emplazamiento de instalaciones para
la eliminacién de desechos y las operaciones afines en su territorio
nacional, hacia pafses con menor poder politico y econémico. Segiin un
informe de Greenpeace, en los tltimos afios se han comercializado m4s
de 10 millones de toneladas de basura, principalmente generada en los
pafses desarrollados, y mds de la mitad de esta cantidad ha tenido como
destino pafses de Europa Oriental o pafses en desarrollo, donde las
normas ambientales respectivas tienden a ser poco rigurosas y donde muy
probablemente no existen las instalaciones necesarias para deshacerse de
109s desechos en forma ambientalmente sustentable (Vallette y Spaulding,
1990).

A fin de evitar, en la medida de las posibilidades, los efectos
dailinos de este tipo de comercio, se establecieron varios convenios
internacionales que contienen explicitamente restricciones comerciales
como instrumentos reguladores; la liberalizacién podrfa fomentar el
comercio ilicito e incontrolado de productos peligrosos, lo que llevarfa
a que las reglas de tales acuerdos se debilitaran paulatinamente, ya que
se dificultarfan los esfuerzos por vigilar ese trafico transfronterizo como
consecuencia de la eliminacién de los controles fronterizos. Lo mismo
puede ser vdlido para otro tipo de comercio, como es el de la fauna y
flora silvestre.

Sin embargo, estas relaciones negativas no son inevitables, y no
deben confundirse los efectos ambientales originados por el comercio
internacional con los efectos originados por las imperfecciones en las
politicas de desarrollo econémico en general. En la mayorfa de los casos,
el comercio internacional no es la causa del deterioro ambiental. A lo
mds, actia de "amplificador” de los problemas ambientales creados por
un comportamiento de los consumidores y por métodos de produccién
que no son sustentables precisamente desde el punto de vista ambiental.
El hecho de que el comercio pueda asociarse en ciertas ocasiones con
problemas ambientales no es un argumento en contra de la liberalizacién
comercial, sino mds bien uno a favor de evaluar cuidadosamente los
efectos ambientales vinculados con la liberalizacién comercial, con el
objetivo de formular polfticas eficaces y evitar los efectos ambientales
negativos. Si se implementan y fiscalizan polfticas ambientales nacionales
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¢ internacionales, la liberalizacién comercial contribuird al desarrollo
sustentable y a la realizacion de modificaciones de los esquemas
tecnoldgicos favorables a la calidad ambiental (UNCTAD, 1993b).
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II. POLITICAS AMBIENTALES, VENTAJAS COMPARATIVAS
Y COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

1. El medio ambiente como determinante de las ventajas
comparativas

Algunos de los conflictos mds polémicos entre las polfticas de
liberalizacién comercial y la proteccién del medio ambiente se vinculan
a las grandes diferencias que hay entre las polfticas ambientales de un
pafs y otro. Para entender esto hay que tener en cuenta que las polfticas
ambientales pueden cambiar la competitividad internacional de los
sectores regulados.

El planteamiento econ6mico bésico para explicar las diferencias es
que los costos del deterioro ambiental y los beneficios de las medidas de
proteccién ambiental dependen de factores ffsicos, biolégicos,
demogréficos y econémicos, todos los cuales varfan de un pafs a otro.
Uno de esos factores es la capacidad asimilativa y regenerativa de la que
depende el nivel en que el medio ambiente se vea afectado por su
utilizacién o por la emisién de desechos de los procesos productivos. La
capacidad asimilativa depende de factores clim4ticos, topogrificos,
hidroldgicos, geoldgicos, etc. que varfan internacionalmente. Se puede
esperar que las normas ambientales de un pafs con abundancia de
recursos naturales sean menos estrictas que las de los pafses en que la
capacidad asimilativa se ha agotado.

No obstante, el nivel de la proteccién ambiental que un pafs elige
como apropiado no sélo se determina por los Ifmites de la capacidad
fisica del entorno para absorber desperdicios. Los costos econémicos de
lograr una calidad ambiental determinada dependen también de factores
como el nivel de la actividad industrial y el de la composicién de la
actividad econdmica, ya que los bienes y servicios muestran diferencias
en la utilizacién de los recursos naturales: pueden ser insumos directos
en la produccion (por ejemplo la estructura y la calidad de los suelos, las
aguas servidas industriales) o aplicarse a la generacién de todo tipo de
residuos sélidos, lfquidos y gaseosos (Pearson, 1988, 1992).
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M4s adn, los beneficios relacionados con las normas ambientales
dependen de los valores asignados a los servicios ambientales. Asf, el
nivel deseado de calidad ambiental varfa de un pafs a otro. Un papel
igualmente importante desempeiia la densidad geogréfica de la poblacién..
En una regién altamente poblada, muchos problemas ambientales se
manifiestan m4s temprano que en una regién con escasa poblacién. Otros
determinantes son la tasa de crecimiento de la poblacién, la capacidad
innovadora de la sociedad, la capacidad de gestién ambiental eficaz de
las instituciones publicas y privadas, etc.

Por tanto, para establecer normas ambientales nacionales es
importante calcular los costos y beneficios de la proteccién
ambiental, considerando todos los factores enunciados, y reforzar
las normas con medidas ambientales concretas relacionadas con cada
unade las fuentes de contaminacién. E! resultado de tales
cdlculos deberfan ser normas ambientales internacionalmente
diferentes. Es posible que se originen diferencias internacionales en
los costos de control ambiental, que pueden influir en la competitividad
internacional de los sectores regulados.

Se deduce entonces que las diferencias internacionales en
materia de recursos naturales representan, desde el punto de vista
econémico, una determinante de las ventajas comparativas de un pafs.
Segiin la teorfa tradicional, un pafs debe especializarse en la
produccién y exportacién de bienes y servicios con uso intensivo de
aquellos recursos que abundan en su territorio nacional. En cambio, debe
importar los productos con uso intensivo de recursos que son escasos en
el pafs. Tal especializacién de la produccién tiende a la asignacién
optima de los recursos y, en consecuencia, llevar hasta el mdximo la
produccién y los ingresos y el bienestar general. Ampliar la teorfa
comercial de tal manera que incluya los recursos naturales parece ser
un procedimiento directo. Los factores ffsico-geogrdficos de un pafs
determinan la capacidad asimilativa del medio ambiente, lo que permite
eliminar los residuos provenientes de las actividades econémicas de un
pafs. Cuando, en comparacién con la oferta, la demanda de estos
servicios es baja, el precio econémico de la calidad ambiental debe
ser bajo, lo que implica una relativa abundancia de recursos naturales en
un pafs. Se espera que un pafs con relativa abundancia de dichos recursos
goce de ventajas comparativas y se especialice en la produccién de bienes
0 servicios que generan niveles relativamente altos de residuos
contaminantes. Por consiguiente, ello significarfa una desventaja
comparativa en la produccién de bienes y servicios no contaminantes.
Por el contrario, un pafs cuya capacidad asimilativa es baja o estd
agotada y donde es caro deshacerse de los desperdicios residuales,
tendrfa una desventaja comparativa en las actividades econdmicas
contaminantes (Pearson, 1988).
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En consecuencia, la determinacién de las ventajas comparativas
de los pafses que incluyen los costos ambientales en los precios de
los productos podrfa traducirse en la asignacion 6ptima de los
recursos ambientales. Es probable que ocurra alguna modificacién de
la estructura del comercio internacional y de inversién. Desde el
punto de vista de un solo pafs, los efectos econémicos y ambientales de
ese cambio estructural pueden ser positivos o negativos. Sin embargo,
desde el punto de vista internacional, los cambios en la forma de la
| competitividad internacional y del comercio internacional pueden ser
- oportunos y aumentar la eficiencia mundial para utilizar los recursos
ambientales (Siebert, 1990).
: En la prdctica, no obstante, es limitada la posibilidad de
estimar con exactitud la contribucién de la dotacién ambiental de un
'pafs a la determinacién de las ventajas comparativas. Esto es el
-resultado de que muchos pafses no conocen sus verdaderas ventajas o
‘actian sin aprovecharlas; por tal razén, establecen normas
~ambientales no adecuadas a la capacidad asimilativa de su medio
ambiente. Al contrario de lo que ocurre con el capital y el trabajo,
la mayoria de los servicios ambientales no pasa por los mercados. No
existen precios explicitos que formen un fndice de abundancia o
~escasez. Otro problema es la asignacion de valores monetarios a
los dafios ambientales. Si los problemas ambientales afectan a
los recursos productivos como el suelo, los recursos marinos,
los recursos forestales, etc., el valor podrfa medirse por el costo de
las oportunidades o de la produccién perdidas como consecuencia
del dafio. También se presentan problemas cuando se quieren descontar
los costos futuros del deterioro ambiental; esos problemas pueden ser
serios cuando se quiere medir, por ejemplo, el costo de los dafios a la
salud humana. Asimismo, para un buen andlisis de costos y beneficios
con el fin de establecer normas y reglas ambientales eficaces, se
 necesita el trabajo de un equipo interdisciplinario y datos b4sicos sobre el
- medio ambiente. Conseguir ambas cosas ya es diffcil en los pafses
 industrializados con muchos recursos disponibles para la proteccién
del medio ambiente y, obviamente, ain m4s diffcil en muchos pafses
en desarrollo (Pearson, 1988). 4
Debido a los problemas arriba enunciados, muchas veces los
gobiernos se equivocan, deliberadamente o sin darse cuenta, en la
estimacién del valor de los servicios ambientales. En este contexto
surgen varios problemas. Por un lado, a menudo se atribuye a los
pafses en desarrollo una ventaja comparativa en las actividades
econémicas contaminantes. Por otro lado, los pafses pueden
establecer normas ambientales no adecuadas a su dotacién ambiental
con el propdsito de obtener ventajas comparativas en el mercado mundial
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o de atraer inversiones extranjeras, creando los denominados "refugios de
contaminacién”.

2. El medio ambiente como determinante de las ventajas
comparativas y la pobreza

A menudo se manifiesta que la capacidad asimilativa del medio ambiente
es muy baja en los pafses industrializados debido a los efectos de la
contaminacién pasada. En cambio, a los pafses en desarrollo se les
adjudica una capacidad asimilativa relativamente mds grande, justificada
por una supuesta abundancia de recursos ambientales y por un medio
ambiente todavfa no tan deteriorado como el de los pafses
industrializados. Por ello, a menudo se supone que estos pafses puedan
tolerar niveles de contaminacién mds altos. Los pafses en desarrollo
tendrfan por consiguiente ventajas comparativas en los procesos
productivos que se asocian con la generacion de altas tasas de residuos
contaminantes (Butler, 1992).

Lo que es cierto es que en la mayorfa de los pafses en desarrollo
los niveles existentes de proteccién ambiental son relativamente bajos, a
veces casi inexistentes. Esto puede explicarse particularmente si se da por
sentado que, como se planteé en el capftulo I, la demanda de calidad
ambiental crece a la par de los ingresos de un pafs. No obstante, también
hay que considerar factores no econémicos. El nivel existente de
proteccién ambiental puede depender de factores que no necesariamente
tienen que ver con el nivel de los ingresos, sino mds bien con el grado
de democratizaci6én, informacién y participacién de la poblacién en las
decisiones polfticas de un pafs. Una poblacién informada sobre los
efectos ambientales negativos de los procesos productivos probablemente
exigird mas medidas de proteccién ambiental que una poblacién que no
dispone de informacién sobre los dafios respectivos. La exigencia de
polfticas ambientales estrictas también tiene que ver con factores como
las diferencias existentes en los horizontes de planificacion y la esperanza
de vida de la poblacién. Obviamente, el horizonte de planificacién de una
persona que espera vivir 55 afios es mucho mis corto que el de una
persona con una esperanza de vida de casi 80 afios. Las polfticas
ambientales a menudo requieren horizontes de planificacién mds largos.
Por lo tanto puede esperarse especialmente cuando los dafios son
acumulativos, indirectos y a largo plazo, que la poblacién con una
esperanza de vida mds corta tenga mayor tolerancia con la
contaminacion.

Sin embargo, ello no significa que los pafses en desarrollo tengan
a priori ventajas comparativas en los sectores econémicos contaminantes.
Asf, la capacidad asimilativa de los pafses en desarrollo no debe
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inevitablemente ser mayor que en los pafses industrializados. Al
contrario, lo que muestran diferentes estudios sobre elementos
ambientales fisicos, como los fndices pluviométricos, la distribucién
estacional de las precipitaciones, las crecidas fluviales por unidad de
superficie terrestre y la variabilidad de sus flujos, y sobre tipos y
estructuras de los suelos agricolas, etc. es que muchos pafses en
desarrollo tienen menor capacidad fisica inherente para asimilar
desperdicios de cualquier tipo.

Por lo dem4s, los m4s pobres de la poblacién de muchos pafses en
desarrollo est4dn localizados a menudo en zonas extremadamente fragiles,
como, por ejemplo, las zonas de bosques tropicales, las tierras
altipldnicas, las 4reas desérticas y semidesérticas, que no siempre resisten
a presiones ambientales demasiado fuertes. El deterioro ambiental en
estas zonas puede constituir un factor que agrave las condiciones de la
pobreza, ya que puede destruirse la base de supervivencia de muchas
personas. Numerosos tipos de dafio ambiental afectan a los recursos
productivos y precisamente la escasez de esos recursos en los pafses en
desarrollo sugiere que deberfa haber una gran demanda de politicas
ambientales de cierto tipo. Asimismo, a los recursos naturales sujetos a
las presiones ambientales corresponde una proporcién mayor dentro de
la economfa de las naciones en desarrollo (Pearson, 1988).

Ademds, los fndices m4s bajos de sanidad y nutricion en los pafses
en desarrollo aumentan el dafio proveniente de un nivel determinado de
contaminacién ambiental. La dependencia de los recursos naturales es
mucho mds directa en los pafses en desarrollo que en los pafses
desarrollados. En estos iltimos, la dependencia existe, pero la aplicacién
de tecnologfas modernas la hace mds indirecta. Por ejemplo, hay
sistemas muy avanzados de tratamiento de las aguas servidas que reducen
el dafio directo de la contaminacidn del agua. En contraste con ello,
muchos paises en desarrollo donde gran parte de las comunidades rurales
obtiene agua para beber directamente de los rfos o lagos, la
contaminacion de estas fuentes tiene efectos inmediatos en 1a salud de la
poblacion (Pearce y Turner, 1990).

Lo anterior sugiere que no siempre los bajos ingresos indican que
haya poca demanda de calidad ambiental por parte de la poblacidn.
Tampoco hay pruebas de que las personas de menores ingresos no cuiden
su medio ambiente; los niveles de degradacién ambiental existentes en los
pafses en desarrollo, asf como los problemas ambientales transfronterizos
y mundiales, en su mayor parte no han sido provocados por la gente de
bajos recursos. Ellos apenas han participado en el gran proceso de
deforestacion de las selvas tropicales de América Latina y son ajenos al
apoyo estatal que condujo al auge de la ganaderfa extensiva en esta zona,
en beneficio exclusivo de un reducido grupo social. Los pobres no han
participado en gran medida en la contaminacién de los suelos y aguas
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agricolas, ya que generalmente cultivan con un mfnimo de productos
agroqufmicos. Tampoco contribuyen mucho a la contaminacién del aire
en las zonas metropolitanas de los pafses en desarrollo, porque en la
mayorfa de los casos no tienen vehfculos, ni son propietarios de grandes
industrias contaminantes (Tudela, 1993).

Por lo tanto, no puede decirse que los pobres tienen per se mayor
tolerancia para aceptar niveles mds altos de contaminacién. Ellos se
enfrentan al deterioro ambiental producido por otros, pero por razones
varias la pobreza les impide responder adecuadamente a las presiones
ambientales originadas. Incluso en los casos donde la pobreza estd
estrechamente vinculada con ciertos tipos de deterioro ambiental, a
menudo ello es una consecuencia no del hecho de que la poblacién no
asigne mucho valor a un medio ambiente sano, sino mds bien de la falta
de otras opciones para asegurar la supervivencia. Con frecuencia la
pobreza y el deterioro ambiental resultan de las mismas polfticas de
desarrollo deformantes. También es cuestionable que la poblacién, y en
particular los pobres, siempre puedan expresar sus preferencias mediante
procesos completamente democraticos. Incluso cuando la poblacién puede
expresarse libremente a menudo los pafses en desarrollo carecen de los
marcos institucionales necesarios para convertir la opinién piblica en
medidas gubernamentales (Buckley, 1993).

Puede concluirse, por ende, segiin Charles Pearson (1988), que es
justo incorporar en la teorfa tradicional la oferta y la demanda de
servicios ambientales como factor adicional de la produccién. No
obstante, por ningiin motivo resulta obvio que los pafses en desarrollo
puedan descuidar el medio ambiente y establecer una estrategia de
refugio de la contaminacién. Por todas las razones enunciadas, es
fundamental no considerar a priori los niveles bajos de proteccién
ambiental existentes en muchos pafses en desarrollo como una ventaja
comparativa verdadera.

3. Normas ambientales, ventajas competitivas desleales
y reubicacién de las inversiones

Otro problema que se relaciona con las dificultades para calcular
correctamente los costos y beneficios de las polfticas ambientales
nacionales se refiere al peligro de que algunos pafses pueden mantener
intencionalmente muy bajos los niveles nacionales de proteccion
ambiental para ganar ventajas comparativas artificiales en los sectores
econémicos contaminantes.

Con el objetivo de cumplir sus exigentes normas, los productores
de los pafses con una reglamentacién ambiental relativamente mds estricta
deben realizar inversiones mayores que las de sus competidores de los
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pafses con niveles de proteccién ambiental m4s bajos. Esto puede causar
costos de produccion mds elevados y, en consecuencia, una
competitividad menor en los sectores regulados. Por lo tanto, los
competidores extranjeros que no incorporan los costos de
descontaminacién en los costos de produccién pueden ofrecer sus bienes
a precios muy bajos en los mercados internacionales, ya que no tienen
que cumplir las mismas normas ambientales que sus competidores de los
pafses con polfticas ambientales m4s estrictas, lo cual con frecuencia se
considera un "dumping ecolégico” (Gémez-Lobo, 1992b).

Vinculada con este problema estd la sospecha de que algunos
pafses mantienen un nivel de proteccién ambiental artificialmente bajo
para atraer inversiones extranjeras, ofreciéndoles la ventaja de producir
fuera de su pafs de origen con costos mds bajos, debido al no
cumplimiento de normas ambientales que demandan altas inversiones en
equipos para el control de la contaminacidn.

Para proteger los sectores econémicos regulados contra una
supuesta competencia desleal de productores que no han incorporado los
costos ambientales en sus costos de produccion, y para evitar la fuga de
capital y la pérdida de empleos a causa de la estrictez de la
reglamentacién ambiental del pafs, se podrfa exigir, por un lado, el
incremento del nivel de proteccién ambiental en los pafses competidores.
Por otro lado, los productores de los pafses con reglas estrictas podrfan ,
demandar la externalizacién de los costos ambientales de sus propios -
costos de produccién, es decir, una reduccién del nivel de proteccién
ambiental en su pafs. Este punto es el de mayor preocupacién para
muchos grupos ambientalistas. Ellos temen que ya la sola discusion del
"dumping ecolégico" y la emigracién de industrias contaminantes hacia
refugios de contaminacién puedan reducir la eficiencia de las normas
ambientales existentes, puesto que ciertos sectores industriales podrfan
utilizar la sola amenaza de desplazar sus inversiones a otro pafs para
presionar en contra de la adopcién de medidas ambientales progresivas
(Shrybman, 1992). Por iltimo, a fin de responder a las presiones tanto
de los grupos ambientalistas, que quieren asegurar la mantencién de las
normas ambientales estrictas, como de los grupos -laborales y
empresariales, que quieren evitar que los empleos y la competitividad se
pongan en riesgo, podrfan imponerse medidas comerciales destinadas a
compensar las diferencias de los costos del control ambiental.

Los argumentos del "dumping ecolégico" y de la creacién de
refugios de contaminacién han sido objeto de-debate por afios y han
llevado a una serie de estudios que investigan los datos empfiricos de esas
suposiciones. Los resultados no son un4nimes, pero la mayorfa de los
estudios tienden a la conclusién de que las normas ambientales estrictas
no influyen negativamente en las ventajas comparativas ni en la
competitividad internacional. Por ello, los pafses con niveles de
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proteccién ambiental relativamente altos no necesitan preocuparse de que
sus sectores regulados pierdan considerablemente su competitividad
internacional. Los pafses con niveles de proteccién relativamente mds
bajos no pueden esperar un aumento importante de la inversién
extranjera directa como consecuencia de esos niveles mds bajos. Aun
mds, y ello tiene particular importancia para los pafses en desarrollo, no
hay que preocuparse por la pérdida de inversiones extranjeras directas en
la industria a causa de la implantacién de normas ambientales mds
rigurosas (Pearson, 1988).

Estos resultados se fundan en los argumentos que se plantean a
continuacién. A menudo no son los productores los que tienen que pagar
los costos de la regulacién, sino los gobiernos los que financian directa
o indirectamente mediante créditos subsidiados, exenciones tributarias,
etc. una gran parte de los costos generados por las normas ambientales.
En estos casos, los productores no pierden competitividad internacional
al cumplir normas ambientales estrictas. Adem4s, la proteccién del medio
ambiente puede resultar en beneficios directos para las empresas de los
sectores regulados, ya que puede estimular la innovacién tecnoldgica y
el mejoramiento de los procesos productivos. Las innovaciones en los
procesos menos contaminantes pueden aumentar a mediano o largo plazo
la competitividad internacional de los sectores respectivos. La
productividad de una industria puede ser una funcién positiva del nivel
de la calidad del medio ambiente. Esto también es vdlido para los
sectores econémicos que dependen en gran medida de los recursos
naturales no renovables o de los renovables en que una sobreexplotacién
puede incidir negativamente en su rentabilidad econémica a largo plazo,
como es el caso de los recursos marinos, los forestales, los suelos
agricolas, etc. Las normas ambientales estrictas pueden afectar
positivamente la productividad de estos factores de produccién y
conservar asf la base econ6mica de muchos pafses (Gémez-Lobo, 1992b).

Igualmente, para que las normas ambientales tengan un efecto
apreciable en la decisién de la ubicacién de una empresa, se requieren
varias caracterfsticas. Los costos del control ambiental tienen que
constituir una parte considerable de los costos totales de una industria y,
aun cuando lleguen a ser importantes para cierto sector econémico, los
costos asociados con la reubicacién no deben superar los beneficios
creados por las normas ambientales menos estrictas. Por iltimo, en el
pafs original de la inversion, los aranceles a las importaciones de los
productos de las industrias reinstaladas no deben superar los beneficios
obtenidos por el traslado de la inversién hacia un pafs con normas
ambientales menos estrictas.

En consecuencia, las diferencias internacionales en los costos del
control ambiental tienen que ser bastante grandes para que puedan influir
significativamente en la competitividad y en el comsrcio.
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En varios estudios se ha tratado de determinar la dimensi6n de ese
efecto. Las metodologfas empleadas en estos estudios son bastante
variadas, lo que hace diffcil una comparacién entre ellos, pero eso no
impide que puedan deducirse algunas conclusiones generales. Primero,
los costos del control ambiental representan solamente una pequeiia parte
de los costos de produccién en la mayorfa de las industrias.! Segundo,
las reducciones de la producci6én industrial como consecuencia de los
costos del control ambiental en promedio tampoco son de mayor
importancia, pero pueden alcanzar un mayor significado para ciertos
sectores econ6micos.? Por wltimo, las repercusiones de los costos de
controal ambiental en la configuracién del comercio internacional son
bajas.

! Tobey (1990) determina en un estudio sobre 64 industrias manufactureras y
agricolas que solamente 24 industrias tienen costos de descontaminacién superiores a un
1.85% del total de los costos de produccién. Incluso para estas industrias, la gama varia
entre un 1.92% y un 2.89%. Patrick Low (1992) concluye que solamente 18 de 123
industrias estadounidenses, identificadas al nivel de tres digitos de Ia CUCI, tienen costos
de control ambiental superiores a un 1% de la produccién industrial. El promedio de los
costos de descontaminacién y de control ambiental en Estados Unidos en 1988 llegé a
s6lo un 0.54% del valor de la produccién industrial y los costos m4s altos no eran mds
de un 3.17% en la industria de cemento. Los sectores mds contaminantes, segiin tales
estudios, son la mineria, la industria de celulosa y papel, ciertas industrias de madera,
las refinerfas de petréleo, la transformacién de metales ferrosos y no ferrosos, la
industria de hierro y acero y la industria quimica.

Yezer y Philipson (1974), en un estudio de 14 sectores industriales, hallaron
que la disminucién media de la produccién como consecuencia de costos de control
ambiental més altos no es superior a 1%, con la excepci6n del sector del petréleo.

3 En uno de los primeros estudios realizados al respecto, Ingo Walter (1973)
investiga el efecto de los costos de control de la contaminacién de la industria
estadounidense en el comercio internacional del pafs. Su hipétesis es que si los productos
exportados tienen un nivel relativamente intenso de contaminacién, en comparacién con
las importaciones, la aplicacién de normas ambientales estrictas probablemente
desincentive el sector exportador. Los resultados de su estudio son los siguientes: los
costos de control ambiental en la industria estadounidense como promedio entre 1968 y
1970 no fueron superiores a un 1.75% del valor total de las exportaciones del pais y los
costos del control ambiental constituyen, en promedio, un 1.52% del valor total de las
importaciones en Estados Unidos. Por lo tanto, los productos estadounidenses exportados
son un poco més contaminantes que los productos importados por el pais. Sin embargo,
la diferencia es tan insignificante que las normas ambientales tienen un efecto muy
reducido en el comercio internacional. Igualmente, Robison (1988) no encuentra efectos
significativos de las normas ambientales en el comercio de los Estados Unidos. En un
estudio en que utilizé un modelo de equilibrio parcial e incluyé 78 sectores econémicos,
ha determinado que el efecto de los gastos anuales que han tenido que invertir los
productores para disminuir la contaminacién industrial es negativo, aunque en niveles
absolutos (menos de un 1% del valor del comercio total de los Estados Unidos en 1982)
no es muy significativo.
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Sin embargo, hay que tener en cuenta que éstos son el resultado
de estudios que, debido a obstdculos metodolégicos y de datos, no han
investigado los efectos ambientales a nivel de las empresas. Aidn no
existen estudios representativos que midan el efecto de las normas
ambientales a nivel microeconémico, por lo que no pueden sacarse
conclusiones generales. Un nuevo estudio del NBER de Estados Unidos
ha investigado, con respecto al sector manufacturero a nivel de las
empresas, que los efectos de las normas ambientales en la productividad
y en el aumento de la productividad son mucho mé4s grandes que lo que
se ha estimado hasta ahora.* De todas maneras, el hecho de que las
normas ambientales en su totalidad no parezcan generar grandes
incentivos para trasladar inversiones de un pafs a otro no significa que
no existan casos en que sectores 0 empresas particulares sean afectados
notoriamente. Claras ventajas comparativas debido a normas ambientales
menos estrictas o ausentes pueden observarse en ciertos rubros
industriales, como por ejemplo en la fundicién y refinacién del cobre, en
la producci6n de productos t6xicos como el asbesto, algunos plaguicidas,
algunos productos quimicos cancerfgenos, etc. También existen casos de
traslado de industrias contaminantes provocado por normas ambientales
estrictas. Por ejemplo, Jeffrey Leonard ha documentado en un libro
varios casos en que se reubicaron operaciones peligrosas para evitar tener
que cumplir las normas ambientales nacionales. Esos casos incluyen
fébricas de asbesto, de ciertos plaguicidas, procesamiento de minerales,
etc. (Leonard, 1989). También un estudio del Government Accounting
Office (GAO) ha determinado que entre 1988 y 1990 varias industrias de
muebles de California trasladaron sus empresas a Tijuana, en México, y
a otros estados de la Uni6n, incentivadas por las normas de control de
la contaminacién atmosférica, que son muy estrictas en California, lo que
seé g(l);xsideré un factor muy importante para trasladar su inversién (GAO,
1991). )
Por iltimo, aun cuando los efectos competitivos de las normas
ambientales y su influencia en las decisiones sobre la localizacién de las
empresas han sido relativamente insignificantes hasta ahora, factores
como ¢l aumento del control ambiental en los pafses industrializados, el
incremento de la internacionalizacién de las empresas, la estabilizacién
politica en muchos pafses en desarrollo, nuevas iniciativas ambientales,
la creacién de acuerdos regionales de libre comercio, etc., pueden tener
consecuencias comerciales cada vez més profundas e inducir al traslado
de més industrias contaminantes hacia los refugios de contaminacién
(Pearson, 1992).

4 Gray y Shadbegian (1993) han investigado que el aumento de 1 délar de los
costos de control ambiental de una empresa se traduce en una reduccién de la
productividad de 3 d6lares a 4 délares. Suponen que los costos de control ambiental en
Estados Unidos han reducido la productividad de la industria de papel en un 5.3%, de
la industria petrolera en un 3.1% y de la industria de acero en un 7.6%. Estos efectos
son entre tres y cuatro veces mis fuertes que los previamente estimados.
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III. EXTERNALIDADES AMBIENTALES E INTERVENCIONES
COMERCIALES

1. La correccién de las externalidades ambientales negativas;
algunos planteamientos bdsicos

Todos los problemas ambientales significan que el medio ambiente tiende
a no ser aprovechado en una forma dptima y que no se hace el mejor uso
de sus variadas funciones. Estas funciones consisten en el suministro de
bienes naturales aptos para la recreacién, en el aprovechamiento de
recursos naturales que se transforman en bienes econémicos y en la
absorcion de los desperdicios generados por la actividad econémica.
Quienes consideran limitado estos planteamientos sefialan a menudo otra
funcién del medio ambiente, que consiste en el suministro de los medios
necesarios para sostener todas las formas de vida (Pearce, 1976).

El origen de muchos problemas ambientales pueden ser fallas de
las polfticas gubernamentales. Cuando los gobiernos intervienen en la
economfa, pueden producir resultados menos eficaces que si hubieran
permitido al mercado asignar los recursos libremente. Los tipos de
intervencién gubernamental ineficaz con efectos ambientales negativos
incluyen los subsidios, los controles de precios, los controles de cambio,
los controles de propiedad, etc., y se encuentran tanto en los pafses
desarrollados como en los pafses en desarrollo. Un ejemplo notorio son
los subsidios que los gobiernos de la Unién Europea, de Estados Unidos
y de Jap6n otorgan al sector agrario de sus pafses, manteniendo asf
artificialmente los precios que reciben los productores agrfcolas a un
nivel superior a los precios del mercado. Ello se traduce en
sobreproduccion agrfcola, con problemas ambientales como la erosién del
suelo, la contaminacién de las aguas y suelos agrfcolas, la destruccién
del hdbitat de muchas especies de flora y fauna, etc. En los pafses en
desarrollo, al contrario, las politicas gubernamentales establecen los
precios de muchos recursos naturales e insumos de la produccién a un
nivel mds bajo que el del mercado. Estas politicas se aplican por dos
razones principales. En primer lugar, los precios de los productos bisicos
tienen que ser bajos para beneficiar a los mds pobres; esa es la razén de
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los frecuentes subsidios de alimentos y de energfa. En segundo lugar, los
precios de muchos insumos se mantienen artificialmente bajos para
fomentar el desarrollo agricola e industrial en los pafses en desarrollo.
Asf se explica la aplicacién de subsidios a muchos productos que tienen
un efecto negativo extremadamente fuerte en el medio ambiente, como
los subsidios a los combustibles comerciales, al transporte, a los
fertilizantes y plaguicidas y al agua de riego (Pearce y Turner, 1993).

Sin embargo, el hecho de que ciertas polfticas gubernamentales
pueden afectar negativamente al medio ambiente no significa que el
mercado, al funcionar totalmente libre, siempre asigne los recursos
ambientales a un nivel 6ptimo. Hay varias fallas del mercado que pueden
provocar —cada una por s{ misma o en interrelacién con otras—
imperfecciones en el uso del medio ambiente.

En lo que se refiere a la funcién del medio ambiente como
proveedor de recursos naturales para crear bienes econémicos, se trata
de recursos que se extraen del medio ambiente y se venden en el
mercado. No obstante, a pesar de que la mayorfa de los recursos
naturales y ambientales pasa por los mercados y tiene precios, ello no
significa que su valor sea correcto. Ademds, existen recursos naturales
intransables que no entran en el mercado, como, por ejemplo, la
atmosfera, la capa de ozono y la energfa solar. En esta relacién, las
fallas del mercado se refieren a la divergencia entre los precios del
mercado de los recursos ambientales y los precios que tendrfan que
existir para que alcancen un estado éptimo de utilizacién. En cuanto al
ambiente como proveedor de bienes finales y como proveedor de
instalaciones receptoras de desechos, estas funciones generalmente no se
realizan en el mercado. No obstante, eso no significa que el precio
optimo de dichos servicios sea cero. Al contrario, el precio-sombra
puede ser bastante alto, ya que el uso del medio ambiente en esta forma
a menudo impide su uso con algin otro propdésito. Si se permite, por
ejemplo, que las vfas navegables se utilicen como receptores de residuos
industriales lfquidos o de efluentes municipales, puede acontecer que, una
vez que se haya superado cierto nivel de contaminaci6n, se imposibilite
el uso de esas vfas para la pesca, el bafio o la recreacién, aunque hasta
cierto punto pueden desarrollarse esas actividades al mismo tiempo.
Probablemente se podrfa inducir un cambio en las caracterfsticas de esa
forma de eliminacién ambientalmente insustentable, si se cobrara por el
uso del servicio. Esta consideracién hace hincapié en otra falla del
mercado que puede causar problemas ambientales: muchos servicios
ambientales se tratan como si fueran gratuitos porque no existen derechos
de propiedad adscritos en forma individual, y cuando existen estdn a
menudo mal definidos. Por lo tanto, los recursos ambientales y las
funciones y servicios del medio ambiente se convierten en bienes con
precios que pueden ser o no ser éptimos, o en bienes que no tienen
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precios, porque no entran en el mercado. Los problemas ambientales
pueden definirse en este contexto como problemas por falta de una
determinacin éptima de los precios (Pearce, 1976).

Desde el punto de vista econémico, 1a sola presencia fisica de la
contaminacién ain no crea una externalidad ambiental negativa o un
problema ambiental. Significa que pueden existir niveles de
contaminacidn fisica que no afectan al medio ambiente de tal manera que
la poblaci6n se sienta molesta. Por consiguiente, para determinar si existe
un costo ambiental externo y qué tamafio tiene, se necesita una reaccién
humana que pueda expresarse como disgusto, desagrado, preocupacion,
ansiedad, miedo, etc. Esta reaccién puede caracterizarse como una
"pérdida de bienestar”. Si la pérdida de bienestar no va acompafiada de
compensaciones del actor que causa la contaminacién fisica, puede
hablarse de una externalidad ambiental. Por otro lado, si no existe una
reaccién humana que exija la compensacién o que el dafio fisico sea
compensado de cualquier manera, se considera la externalidad como no
existente 0 como incorporada (Pearce y Turner, 1990).

La pérdida del bienestar provocada por los efectos fisicos de la
contaminacidn se hace sentir cuando la contaminacién ha alcanzado cierto
nivel peligroso para el medio ambiente o para la salud humana, o cuando
hay informacién en el sentido de que cierta actividad econémica tiene
efectos contaminantes. La incorporacién de las externalidades ambientales
podria exigirse también por razones de competitividad internacional, es
decir, para equilibrar las diferencias existentes entre los costos del
control ambiental que tienen que pagar las empresas del mismo sector.

Por consiguiente, la tarea de las polfticas ambientales es la
correccién de esas imperfecciones, es decir, la incorporacién de las
externalidades ambientales. La eleccién de los instrumentos apropiados
para lograrlo en el contexto nacional ha sido objeto de una gran cantidad
de publicaciones. Como medidas pertinentes se consideran la aplicacién
de impuestos pigouvianos y de subsidios, la asignacién de derechos de
propiedad a los bienes piblicos, instrumentos reguladores, la utilizacién
de derechos de emisién transables, etc. (Subramanian, 1992). Desde el
punto de vista de la eficacia mundial, no existe una preferencia a priori
de determinados instrumentos. Los instrumentos 6ptimos destinados a
corregir las externalidades se destacan por el hecho de que estdn més
cerca de la rafz del problema ambiental y equilibran los costos
marginales con los beneficios marginales de la proteccién del medio
ambiente. Sin embargo, en la mayorfa de los estudios sobre la economfa
ambiental puede notarse una preferencia por el uso de instrumentos
econémicos, ya que la mayorfa de los problemas ambientales se origina
en la actividad econémica. Por consiguiente, los instrumentos
econdmicos, como los impuestos pigouvianos o los derechos de
emisiones transables, serfan los mds eficaces desde el punto de vista del
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nivel 6ptimo de la proteccién del medio ambiente, porque se dirigen
directamente a las causas de las distorsiones que llevan al problema
ambiental .’ ,

Sin embargo, en la prictica, la determinacién del nivel 6ptimo de
la proteccion ambiental y la eleccién de los instrumentos Gptimos para
alcanzarlo es mds compleja de lo que muchos estudios econémicos
pretenden demostrar. Las polfticas ambientales no se formulan en una
manera pasiva y benévola con el objeto de corregir una imperfeccién
conocida del mercado. No puede suponerse que una vez que se haya
determinado un objetivo ambiental, se adopte la polftica m4s eficaz desde
el punto de vista del costo econdmico y social para lograr ese fin. Los
instrumentos elegidos dependen de muchos acuerdos negociados entre los
diferentes grupos de interés de una sociedad y de la exactitud con que se
pueden determinar la relacién entre causas y efectos del deterioro
ambiental (Hoekman y Leidy, 1992).

La incorporacién de las externalidades a un nivel Gptimo se
complica ain més al considerar no solamente los problemas ambientales
nacionales, sino también los internacionales y mundiales, sean ellos
originados directamente por el consumo de un determinado producto
comerciado o por los efectos transfronterizos negativos de ciertos
procesos productivos contaminantes. La teorfa relacionada con la
intervencién Gptima concluye que, desde una perspectiva de la eficacia
a nivel mundial, la eleccién de los instrumentos Gptimos destinados a
corregir las externalidades negativas depende de la causa de la
externalidad, independientemente del hecho de si el problema ambiental
es nacional o transfronterizo y del lugar donde se ha producido.

En el marco de los problemas ambientales nacionales, se supone
que existe una instancia central capaz de desarrollar y fiscalizar una
polftica ambiental eficaz. Esa instancia reviste gran importancia. Incluso
en una polftica ambiental éptima, la reduccién del bienestar de ciertos
miembros particulares de una sociedad con el objetivo de aumentar el
bienestar del total de dicha sociedad es posible y deseable. De ahf se
deducen varios conflictos entre los diferentes actores sociales y
econémicos, ya que puede suponerse que cada uno de ellos quiere llevar
al mdximo los beneficios netos privados de su actividad econémica y su
bienestar particular. En el caso de los problemas ambientales
internacionales, no existe una instancia que desarrolle y fiscalice las
polfticas apropiadas. Las medidas tienen que convenirse voluntariamente
entre naciones soberanas. Para ser realista, puede suponerse que ningin
pafs llega voluntariamente a acuerdos de polfticas ambientales que

$ Véanse por ejemplo: Endres (1993), Snape (1992), Lloyd (1992) y Cropper y
Oates (1992).
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reduzcan sus beneficios econémicos o su bienestar particular. Por el
contrario, puede suponerse que la decisién de cada pafs de cooperar o no
a una polftica ambiental internacional depende casi exclusivamente de sus
intereses nacionales (Endres, 1993). La situacién resulta ain mds
complicada en el caso de la contaminacién de los recursos ambientales
a escala mundial, como la capa de ozono, la atmésfera, etc., para los
cuales no existen derechos de propiedad definidos. Por eso, cuando mds
de un pafs estd afectado por un problema ambiental, aparece a menudo
otro grupo de instrumentos para resolver los problemas relativos, que son
las restricciones comerciales.

La cuestion de si deben utilizarse deliberadamente medidas
comerciales como instrumentos de polftica ambiental es tal vez el asunto
mds polémico en el debate sobre el medio ambiente y el comercio
internacional. Para aclarar la discusién sobre cudndo se deberfan o
podrfan utilizar medidas comerciales para fines ambientales, los
problemas ambientales se clasifican aquf en aquellos causados por el
consumo de un producto y los otros que se originan en los procesos
productivos. Los ultimos se dividen a su vez en los que afectan
solamente al medio ambiente del pafs exportador y los que afectan
también a los recursos ambientales de otros pafses, o a los recursos
ambientales del planeta, como la atmdsfera, 1a capa de ozono, los mares.
El objetivo de esta diferenciacién es facilitar el andlisis acerca de en qué
lugar y en qué forma deberfan incorporarse las diferentes externalidades
y quién deberfa hacerlo (Subramanian, 1992).

2. La utilizacién de instrumentos comerciales para corregir los
problemas ambientales provocados por el consumo de
productos importados

Cuando el mercado no da los incentivos suficientes para incorporar las
externalidades negativas de la contaminacién debido al consumo de un
producto, se hace necesaria la utilizacién de medidas correctivas. Por
ejemplo, los residuos de plaguicidas en los productos alimenticios o las
emisiones contaminantes de los automdviles pueden dafiar el medio
ambiente o la salud humana, pero los fabricantes de estos productos
pueden no considerar los costos externos como parte de sus costos de
produccién. Por esto, se establecen ciertos preceptos que limitan la
contaminacién provocada por el consumo de tales productos a un nivel
tolerable.

Dichas externalidades pueden aparecer al consumirse tanto
productos nacionales como importados, ya que el consumidor como actor
econémico dafiado no est4 preocupado por el lugar dénde se ha elaborado
el producto que él considera nocivo para su salud, sino por las
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caracterfsticas daflinas del producto mismo. Lo mismo tiene validez
cuando la eliminacién de un producto tiene efectos negativos en el medio
ambiente. Por ejemplo, cuando en un pafs no existen posibilidades para
deshacerse de grandes cantidades de residuos de cualquier tipo, o cuando
falta la voluntad social de aceptar un aumento de la basura en el
territorio nacional, un gobierno puede imponer normas referentes al
reciclaje o a la reutilizacion de ciertos productos. Por lo tanto, la
importacién de productos que no cumplan con esas normas impone una
externalidad en el pafs importador, generdndose basura no deseable. Para
evitar esto, a menudo se exige la aplicacién de normas y reglas
ambientales tanto a los productos nacionales como a los importados. Para
asegurar que las importaciones cumplan con las normas nacionales del
pafs importador, a menudo se recurre a instrumentos comerciales a fin
de impedir o dificultar el ingreso de productos que no corresponden a las
exigencias ambientales del pafs importador.

Segin el andlisis econdmico pertinente, las restricciones
comerciales no pueden constituir instrumentos polfticos 6ptimos y
deberfan emplearse solamente cuando los beneficios netos para el
bienestar sean positivos. Como se ha demostrado, a pesar de que algunos
problemas podrfan asociarse al comercio internacional, sélo una parte
menor de los problemas ambientales se origina directamente por la
accién comercial. Por lo tanto, las restricciones comerciales en la
mayorfa de los casos no son los instrumentos para tratar de corregir la
externalidad negativa directamente en la fuente de su origen. A lo m4s
deberfan utilizarse como instrumentos destinados a lograr un resultado
sub6ptimo (second-best instruments), es decir para tratar de igualar los
costos marginales de la utilizacién de dichos instrumentos con el mayor
niimero posible de sus beneficios (Pearce, 1976).

No obstante, la eficacia en funcién de los costos no siempre
significa que el instrumento empleado sea el mejor para lograr en la
préctica determinados objetivos ambientales. Es cierto que la polftica
ambiental 6ptima trata de cambiar los procesos productivos de tal manera
que el producto final no tenga caracterfsticas ambientalmente nocivas. Sin
embargo, desde el punto de vista pragmético-politico, las polfticas
comerciales podrfan en ciertos casos, a pesar de ser solo instrumentos
subdptimos, constituir los tinicos instrumentos disponibles para un pafs
que quiere protegerse de la contaminaci6n originada por el consumo de
productos producidos fuera de su territorio nacional y que quiere
garantizar la fiscalizacién de ciertas normas ambientales nacionales. Es
bastante razonable que los automdviles importados por un pafs
determinado tengan que cumplir las mismas normas de emisiones que los
automéviles fabricados por la industria nacional para asegurar cierto
nivel de calidad del aire. Igualmente, los exportadores de productos
agricolas tienen que asegurar que las frutas y verduras exportadas no
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contengan niveles de residuos tanto de plagas como de plaguicidas
superiores a los permitidos en el pafs importador. Ejemplos similares
existen en un gran mimero (Pearce y Warford, 1993; Endres, 1993;
Snape, 1992).

3. La utilizacién de instrumentos comerciales para corregir los
problemas ambientales provocados por los procesos
productivos en el pafs exportador sin
efectos transfronterizos

Para controlar la contaminacién generada por la produccién de bienes y
servicios se establecen normas ambientales relacionadas con los procesos
productivos. Se refieren, por ejemplo, a la cantidad de SO, en los gases,
a la emisién de polvos o cenizas, al nivel de ruido de una fuente sonora
especffica o a la cantidad y calidad de desechos sélidos descargados en
el agua o en la tierra. Algunos efectos negativos de este tipo de
externalidades pueden sentirse s6lo en el pafs donde se ubica la
produccién. Otros pueden tener también repercusiones en uno o varios
pafses fuera de aquel donde se generd el problema ambiental.

Las externalidades ambientales negativas de la produccién que
repercuten s6lo en el pafs exportador constituyen seguramente uno de los
mds grandes desaffos de las polfticas ambientales internacionales hoy en
dfa. Hasta ahora, no se permite la imposicién de barreras al comercio
internacional justificadas por estas externalidades. La explicacién b4sica
de ello no es econémica, sino mds bien jurisdiccional. La cuesti6n
principal al respecto no es si las restricciones comerciales son las
medidas econdmicamente mds eficientes para solucionar los problemas
ambientales respectivos; se puede suponer que en la mayorfa de los casos
no lo son. Sin embargo, el argumento b4sico para rehusar la aplicacion
de restricciones comerciales en este caso se fundamenta en cuestiones del
derecho internacional. La jurisdiccion actual determina, en principio, que
ningiin pafs importador tiene el derecho de interferir en las polfticas
internas de otro pafs (Pearce y Warford, 1993). En relacién con las
politicas ambientales esto significa que s6lo el pafs contaminado tiene el
derecho de corregir las externalidades negativas, independiente de las
medidas que utilice para ello. En consecuencia, los pafses importadores
no deben emplear restricciones comerciales de ningiin tipo para obligar
a otro pafs a cambiar sus polfticas ambientales cuando la contaminacién
provocada por ciertos procesos productivos en el pafs exportador se
localice exclusivamente en el lugar donde se ha producido y no tenga
ningiin efecto sobre la calidad ambiental del pafs importador (Lloyd,
1992).
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No todos los actores econémicos y sociales aceptan esta
conclusién. Desde el punto de vista empresarial, a menudo se exige la
imposicion de medidas comerciales para compensar diferencias
internacionales en los costos de produccién, debido a que son el
resultado de distintas exigencias ambientales relacionadas con los
procesos productivos. Aquf surge nuevamente la discusién del llamado
"dumping ecolégico”. Como se ha sefialado en el capftulo anterior, la
informacién empfrica hasta ahora no justifica la imposicién de barreras
comerciales para compensar las disparidades en los costos de produccién
causadas por las diferencias en los costos del control ambiental, ya que
los efectos competitivos de las normas ambientales no son muy
significativos. Ademds, al considerar que las diferencias en la dotacion
ambiental de los pafses pueden justificar las diferencias en los niveles de
las normas ambientales, 1a exigencia de un pafs en el sentido de que los
productos importados deben producirse de la misma manera que los
productos nacionales serfa entonces proteccionista e ineficiente.

Segin los grupos ambientalistas, las externalidades de la
produccién sentidas ffsicamente sélo en los pafses exportadores pueden
generar pérdidas del bienestar también en los pafses importadores. La
poblacién de los pafses importadores podria sentirse molesta por razones
estéticas, éticas, morales, etc., aun cuando no existan efectos ffsicos
transfronterizos de la contaminacién generada en otro pafs. Por esta
razén, se exige cada vez mds la aplicacién de las normas nacionales
relativas a los procesos productivos también a los productos importados.
Ejemplos de esos problemas son la extincion de especies de flora y
fauna, la crueldad con los animales, etc. (Subramanian, 1992). Sin
embargo, siempre y cuando la poblacién del pafs donde se manifiesta el
problema ambiental no presione en la misma medida para que se reduzca
la contaminacién en su territorio, la utilizacién de medidas comerciales
justificadas por tales razones se considera a menudo "ecoimperialismo”,
una imposicién de valores sociales de un pafs en otro, una violacién de
la soberanfa nacional. En el caso en que el deseo de cambiar los procesos
productivos en los pafses exportadores existe solamente en los pafses
importadores, habrfa que considerar m4s bien la transferencia de recursos
para realizar esos cambios en vez de impugnar a los exportadores
mediante la imposicion de medidas comerciales.

Por otro lado, muchos grupos ambientalistas argumentan que todos
los problemas ambientales son internacionales, ya que existe un solo
patrimonio natural en el mundo. Al destruir partes aisladas se empeorarfa
la biodiversidad mundial en su totalidad. No obstante, aquf dos cosas se
confunden a menudo, es decir los problemas ambientales que afectan
solamente al medio ambiente del pafs donde se han creado, y las
externalidades ambientales negativas y transfronterizas, cuyo efecto va
mds alld de las fronteras del pafs de origen. Lo que es cierto es que en
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un mundo cada dfa m4s interdependiente e interrelacionado, se hace més
y més diffcil definir exactamente lo que es un asunto meramente nacional
y cudles son los problemas que alcanzan el nivel internacional. Hay que
hacer esfuerzos por definir exactamente el alcance geogrifico de un
problema ambiental para eliminar las dudas con respecto a cudndo un
pafs tiene el derecho de emplear medidas destinadas a cambiar las
polfticas internas de otros pafses, y cudndo la formulacién de politicas es
un asunto exclusivamente nacional.

En consecuencia, permitir a priori la imposicién de restricciones
comerciales justificadas por diferencias en las medidas ambientales
relacionadas con los procesos productivos puede provocar una
proliferacién de barreras comerciales destinadas a proteger la economfa
nacional contra cada tipo de ventaja legislativa o natural de otro pafs. Si
la dimensién internacional de una externalidad ambiental no estd
probada, deberfa evitarse la aplicacién de restricciones comerciales por
los pafses importadores como instrumento de polftica ambiental. En este
caso, la polftica ambiental representa una buisqueda de compensacién para
los productores y una de las tantas formas de legislacién que difieren
entre los pafses, entre las cuales se destacan las diferencias en los sueldos
minimos, las polfticas de seguridad del trabajador, de la salud, etc.
(Snape, 1992).

4. La utilizacion de medidas comerciales para corregir problemas
ambientales transfronterizos originados por procesos
productivos contaminantes

La contaminacién transfronteriza originada por procesos y métodos de
produccion puede clasificarse en dos tipos diferentes, caracterizados por
la forma de la interaccién de los actores econémicos del caso. Por un
lado, existen las externalidades ambientales negativas y unidireccionales,
que aparecen cuando el daifio lo originan uno o més actores y lo sienten
uno o mds actores que son diferentes del actor(es) contaminador(es). Por
otro lado, existen las externalidades mutuas, que tienen la caracterfstica
de que el actor que dafia a otros puede al mismo tiempo ser dafiado por
su propia actividad perjudicial o por la actividad perjudicial de otros
actores.

En realidad, las externalidades transfronterizas pueden ser una
mezcla de las externalidades unidireccionales y mutuas. Un ejemplo es
la lluvia 4cida, que en América del Norte tiene la caracterfstica clara de
una externalidad unidireccional. En este caso los Estados Unidos son el
actor que dafia y Canad4 el actor dafiado. En Europa, en cambio, la
situacién se presenta diferente. Existen varios actores que producen y
varios que depositan los contaminantes que originan la lluvia 4cida. En
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general, los receptores son los pafses escandinavos, pero hay también
pafses como, por ejemplo, Alemania, que produce y transmite los
contaminantes mencionados a otros pafses y al mismo tiempo a sf mismo.
El dafio ambiental provocado por la lluvia 4cida aumenta en este pafs ain
mis por el depdsito de contaminantes producidos en otros pafses
europeos.

Al contrario, una externalidad unidireccional cl4sica es el caso de
una industria de un pafs A que descarga rfo arriba sus residuos en un
acuffero transfronterizo, lo que causa la muerte de los peces, originando
pérdidas financieras o recreacionales para los pescadores rfo abajo en el
pafs vecino B. Si los pescadores del pafs B no demandan una
compensacién por la pérdida de su bienestar, la industria rfo arriba
continia sus actividades contaminantes, ya que el dafio rfo abajo no le
importa. Asf, 1a industria estd creando un costo externo negativo que no
se siente en el lugar donde se ha producido, sino en otro, en que la
contaminacién fisica produce una pérdida de bienestar (Pearce y Turner,
1990).

Las externalidades mutuas, en cambio, aparecen cuando la
contaminacién de un pafs afecta a los recursos ambientales comunes,
como, por ejemplo, la capa de ozono, la atmdsfera, los mares, etc. La
caracterfstica del dafio ambiental a nivel mundial es que los
contaminantes que lo provocan se difunden ampliamente, y que el lugar
en que los contaminantes se han producido es insignificante. Por
ejemplo, para el efecto de invernadero la cantidad total de la emisi6n de
gases como el diéxido de carbono, que causa el recalentamiento de la
tierra, es mds importante que su origen regional. Lo mismo es vdlido
para los clorofluorocarbonos (CFC) y la destruccién de la capa de ozono.
El dafio ambiental a nivel mundial provocado por dichos contaminantes
se determina por la produccién total de todos los pafses. El productor
particular de ese contaminante produce entonces una externalidad
ambiental local, empeorando el propio medio ambiente en la regién, en
el pafs donde €l vive, y también produce una externalidad mundial,
bajando el nivel de la calidad ambiental en todos los otros pafses
(Endres, 1993).

La respuesta Optima para solucionar problemas ambientales
transfronterizos no se distingue de la que se refiere al 4mbito nacional.
El dafio ambiental debe corregirse directamente en el lugar donde se ha
originado, ya sea uno solo, como puede ser en el caso de las
externalidades transfronterizas unidireccionales, o varios, como, por
ejemplo, en el caso de la lluvia 4cida o de la contaminacién de los bienes
comunes. Por esta razdn, la politica ambiental éptima es la que emplea
medidas no uniformes destinadas a reducir la contaminaci6n en respuesta
a las condiciones econémicas, sociales, naturales y tecnoldgicas de cada
pafs afectado. Esa politica destinada a aumentar el bienestar general

46



puede, no obstante, significar que a nivel nacional los costos de control
ambiental son m4s altos que los beneficios, mientras que a nivel mundial
el beneficio aumenta. Ello probablemente acontece en el caso de la
contaminacién unidireccional, cuando el contaminador no se ve afectado
por la externalidad negativa que produce. Suponiendo que el
contaminador quiere llevar al mdximo sus beneficios netos y considera
que con el cambio tecnoldgico necesario para lograr la descontaminacién
no puede aumentar la rentabilidad de su empresa, muy probablemente no
se sentird incentivado para cambiar el esquema de su actividad econémica
sin ser compensado. El actor que sufre el dafio ambiental buscar4, por
consiguiente, soluciones para hacer que el actor contaminador corrija el
problema ambiental que ha producido. Esto puede acontecer mediante
transferencias financieras, tecnolégicas y de conocimientos especializados
para facilitar el cambio del proceso productivo y compensar al
contaminador por sus esfuerzos. No obstante, a pesar de que la
compensacion se utiliza cada vez m4s, en la forma de conversién de la
deuda en medidas de proteccién de los recursos naturales o de ayuda
para el desarrollo vinculada a exigencias ambientales, existen problemas
afines que consisten en las dificultades de medir el dafio ambiental,
cuando no existe la informacién completa sobre su dimensién o sobre los
costos y beneficios de la descontaminacién. Ademds, por falta de
derechos de propiedad de muchos recursos naturales, es diffcil
determinar claramente quién tiene el derecho de contaminar y quién tiene
el derecho de no ser contaminado.

Por lo tanto, en ciertos casos de contaminaci6n transfronteriza, las
medidas comerciales pueden justificarse, siempre que no haya otras
medidas para protegerse contra los dafios ambientales causados por los
procesos productivos de otros pafses, o para proteger los recursos
mundiales. Tales restricciones pueden relacionarse con los productos
cuya elaboracién ha sido responsable del dafio ambiental, pero también
pueden aplicarse a productos que no tengan relacién directa con el origen
de la contaminacién, con el propésito de obligar al contaminador a
corregir el dafio ambiental que ha impuesto sobre otro actor econémico.

Las restricciones comerciales, particularmente cuando se emplean
en forma unilateral, ciertamente no son los instrumentos politicos
Optimos para combatir la contaminacién originada por los procesos
productivos, y los incentivos a utilizar esas medidas en la mayorfa de los
casos s6lo por casualidad se asocian a los costos reales y los orfgenes de
la contaminacién. Al elegir los instrumentos para combatir la
contaminacién transfronteriza hay que tener en cuenta que ella se

‘transmite, en la mayorfa de los casos, por medio de los recursos
ambientales del planeta, como los mares, la atmdsfera, etc., que actian
como portadores. De ese modo, no existen vinculaciones directas con el
comercio internacional y, por consiguiente, los instrumentos m4s eficaces
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a nivel mundial son los directamente relacionados con la produccién, el
consumo o el uso de ciertos insumos en la produccidn, segin cudl fuese
la fuente de la contaminacién.

Ademds, la utilizacién de medidas comerciales estd caracterizada
por cierta asimetrfa. La restriccién de las importaciones procedentes de
un pafs contaminador induce probablemente un cambio de hdbito en el
pafs exportador, pero sélo si el pafs que impone la medida constituye un
mercado importante para el producto afectado. En cambio, si el actor
contaminante del pafs exportador tiene otros mercados para ese producto,
probablemente siga contaminando y la medida comercial puede resultar
en una pérdida del bienestar tanto a nivel nacional en el pafs que la ha
impuesto como a nivel mundial. Ain mds diffcil resulta la aplicacién de
medidas comerciales unilaterales cuando existen varios productores en
varios pafses que contaminan en diferentes niveles el pafs importador, o
cuando la contaminaci6n afecta a los recursos naturales a nivel mundial.
El importador tendrfa que imponer diferentes restricciones comerciales
segun el efecto negativo que imponga cada uno de los contaminadores en
su medio ambiente nacional o en el 4mbito mundial. Por ello, la
utilizacién unilateral de restricciones al comercio puede constituir un
instrumento de politicas ambientales de tipo subGptimo solamente en el
caso en que las emplee un pafs con un gran mercado interno. Al
contrario, los pafses pequeiios o pobres con mercados muy limitados
probablemente se dafien econémicamente a sf mismos, utilizando esos
instrumentos, sin mejorar la situacién ambiental nacional o mundial
(Snape, 1992).

Por lo tanto, la respuesta a los problemas ambientales
transfronterizos 0 mundiales deberfa basarse, en lo posible, en un
consenso internacional. Los acuerdos ambientales internacionales
constituyen instrumentos apropiados para combatir la contaminacién
transfronteriza. El objetivo de ellos debe ser el cumplimiento de las
metas ambientales a costos mfnimos para la comunidad internacional,
asegurando al mismo tiempo que en ninguna parte de un acuerdo se dé
lugar al empeoramiento de la situacién econémica y la calidad de vida de
la poblacién. Para facilitar a todas las partes el cumplimiento de las
normas y reglas convenidas internacionalmente, los acuerdos ambientales
multinacionales deben fomentar la transferencia de tecnologfa y capital
(UNCTAD, 1993b).

Ahora bien, en los acuerdos ambientales internacionales, a menudo
llega a ser necesaria la utilizacién de medidas comerciales para asegurar
el cumplimiento de sus reglamentos y para impedir que algunos paises
se aprovechen de la situacién. La amenaza de utilizar sanciones
comerciales contra los que no son miembros de acuerdos ambientales
internacionales también podrfa tener el efecto de que mds paises
participen en tales convenios.
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El Protocolo de Montreal relativo a las sustancias agotadoras de la
capa de ozono es un ejemplo caracterfstico de esta categorfa de
convenios, que parece funcionar por las disposiciones comerciales que
contiene. Su objetivo fundamental es la proteccién de la capa de ozono
y el control y eliminacién de la produccién y el consumo de sustancias
controladas, es decir los CFC y otras sustancias qufmicas que dafian la
capa de ozono enumeradas en el Protocolo, hasta el afio 2000. Muchas
de las disposiciones que se refieren a la fiscalizacién de los objetivos del
Protocolo estipulan explfcitamente medidas comerciales. Para incentivar
a los pafses a participar en el Protocolo y desincentivar la emigracién de
industrias que producen y utilizan las sustancias controladas hacia pafses
no participantes, se han establecido tres categorfas de medidas
comerciales. La primera se refiere directamente al comercio de sustancias
controladas y exige a los pafses signatarios que prohfban las
importaciones de dichos productos. A partir del 1° de enero de 1993 se
ha prohibido también la exportacién de las sustancias controladas de
pafses participantes a pafses que no participen en el acuerdo. La segunda
categorfa se refiere a los productos que contienen sustancias controladas.
Se pide a las partes que no hayan presentado objeciones a una lista de
varios productos establecida mediante el Protocolo y hayan comunicado
su aceptacién, que prohfban las importaciones de esos productos
provenientes de pafses no participantes. La tercera categorfa de
restricciones comerciales se ha aplicado a partir del 1° de enero de 1994
a los productos elaborados con sustancias controladas, aunque no las
contengan. Se pide a las partes que restrinjan o prohfban las
importaciones de tales productos procedentes de pafses no participantes
(GATT, 1992).

La utilizacién de estas restricciones comerciales se debati6
extensamente en las negociaciones del Protocolo en 1987. Uno de los
mds grandes problemas es que las disposiciones son discriminatorias, ya
que prohfben las importaciones de los pafses no participantes, mientras
en los pafses participantes el comercio con esos productos se estd
eliminando por etapas. Eso significa que hay un perfodo en que los no
participantes no pueden exportar productos que contengan sustancias
controladas a los que son participantes, mientras que el comercio de esos
productos entre las partes del convenio todavfa es posible. A pesar de
estas dificultades, las partes concordaron en usar restricciones
comerciales, ya que temfan que sus industrias podrfan negarse a
incorporar los costos originados por el cumplimiento del acuerdo,
mientras tuvieran que competir con industrias de pafses no participantes
que no tenfan que pagar los mismos costos. En la practica, los esfuerzos
por no usar los CFC y otras sustancias controladas a menudo han llevado
al descubrimiento de productos sustitutivos mds baratos y eficaces.
Empero, cuando se negoci6 el acuerdo, las restricciones comerciales se
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consideraron incentivos esenciales para estimular la participacién en el
Protocolo y todavfa desempefian un papel bastante importante en cuanto
a preservar la integridad del Protocolo (Housman y Zaelke, 1992).

Para facilitar a los pafses en desarrollo el cumplimiento de las
obligaciones, el Protocolo contiene disposiciones especiales que permiten
aplazar por diez afios la eliminacién de las sustancias controladas.
Ademis, el Protocolo ha creado un fondo multilateral para proporcionar
cooperaci6n financiera y técnica, incluida la transferencia de tecnologfas
a los pafses en desarrollo para que puedan aplicar las medidas previstas
(GATT, 1992).
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IV. LA EFICACIA DE LOS INSTRUMENTOS DE COMANDO Y
CONTROL Y DE LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Al elegir los instrumentos para una polftica ambiental, hay que tomar
varias decisiones, que se refieren, entre otras, a la cuestién de si los
instrumentos de comando y control o los instrumentos econémicos son
mds eficaces para lograr el objetivo deseado. Esto también debe
considerarse cuando se utiliza la polftica comercial con fines ambientales.
Muchos estudios definen todos los instrumentos comerciales como
instrumentos de comando y control. Tienen cierta razén, ya que la
mayorfa de esas medidas hasta ahora aplicadas consisten en prohibiciones
o restricciones cuantitativas, que se aplican como consecuencia del no
cumplimiento de las normas ambientales del pafs importador, o de
normas internacionalmente establecidas. Sin embargo, los impuestos
transfronterizos, los subsidios o los instrumentos de diferenciacién del
mercado, como los sellos de calidad, que tienen innegablemente un
efecto en el comercio internacional, pueden aplicarse también en el
contexto ambiental. A continuacién, se tratard de demostrar las
diferencias entre las medidas comerciales del tipo comando y control y
las del tipo incentivo, en lo que se refiere a su aptitud para lograr los
objetivos ambientales internacionales.

1. Normas directas

En la mayorfa de los casos, las medidas comerciales actualmente
empleadas con fines ambientales pertenecen a la reglamentacién directa,
en una combinacién de normas ambientales y prohibicién de
importaciones. Esto significa que el pafs importador determina ciertas
caracterfsticas ambientales, habitualmente en forma de una norma legal
0 administrativa, que los productos importados tienen que cumplir. En
caso de no cumplimiento, se prohfbe la importacién de los productos
respectivos. Con esta combinaci6n, se quiere regular el comportamiento
de los agentes econémicos y sociales en cuanto a la generacién y
eliminacion de los desechos que resultan de sus actividades. Las normas
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tienden a limitar el volumen de la contaminacién, a controlar las
caracterfsticas nocivas de ciertos productos y a reglamentar el
transporte, el lugar y la forma de eliminacién con el propésito
de alcanzar los estdndares de calidad ambiental del pafs importador
(CEPAL, 1992).

Los costos que estas medidas generan para el pafs exportador
pueden ser muy altos, ya que puede perder partes de sus ingresos
procedentes de las exportaciones de los productos afectados por las
normas directas. Las pérdidas mayores se prevén claramente, en el caso
en que el pafs importador rechace las importaciones procedentes de otro
pafs debido al no cumplimiento de las reglas y normas ambientales
nacionales. No obstante, también pueden generarse costos relativamente
mds altos para los exportadores cuando sus productos cumplan las
normas ambientales del pafs importador y entren en el mercado. Esos
costos pueden generarse debido a la falta de transparencia de las normas
de los pafses importadores, particularmente cuando no se basan en
consideraciones cientfficas, sino que constituyen m4s bien una expresién
de valores de la poblacién y de los consumidores de esos pafses. Los
productores de los pafses exportadores tienen que conseguir toda la
informacion necesaria para adaptar su produccién a las exigencias
ambientales, tarea que resulta especialmente diffcil si las normas
ambientales difieren de pafs a pafs, lo que no es una excepcién. Por el
contrario, a menudo las normas nacionales que se emplean también para
las importaciones en varios pafses incluso pueden ser contradictorias, lo
que impide a los productores de los pafses exportadores aprovechar las
ventajas derivadas de las economfas de escala.

Los instrumentos de reglamentacién directa pueden convertirse
especialmente para los pafses en desarrollo en obsticulos para el
comercio. En primer lugar, los pafses en desarrollo, en la mayorfa de los
casos, tienen las normas ambientales relativamente menos estrictas a
nivel mundial, lo que causa que ellos casi siempre se encuentren en
situacion de ajustar sus productos y sus procesos productivos a las
exigencias de otros pafses. En segundo lugar, en los pafses en desarrollo
el cumplimiento de las exigencias ambientales impuestas desde afuera
tiende a ser relativamente mds costoso, ya que a menudo trabajan con
tecnologfas mucho més antiguas y mds contaminantes. Por dltimo, el
cumplimiento de exigencias ambientales estrictas puede dificultarse en los
pafses en desarrollo debido a que los recursos financieros son
generalmente escasos. Estos recursos compiten en su uso no solamente
con los objetivos diferentes de la proteccién ambiental, sino también con
la solucién de los problemas ambientales locales mds urgentes desde el
punto de vista nacional (UNCTAD, 1993b).

Por ello, las normas ambientales directas vinculadas con
restricciones o prohibiciones de importacién se consideran a menudo
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barreras injustificadas al comercio internacional. Particularmente los
pafses en desarrollo expresan la preocupacién de que los pafses
desarrollados utilicen intencionalmente las normas ambientales directas
con el fin de crearse ventajas comparativas artificiales para reducir la
competencia importadora. Es conocido que en ciertas ocasiones los
grupos de interés econ6mico tratan de aprovecharse de las
preocupaciones legftimas de los grupos ambientalistas o de
consumidores con fines proteccionistas. Esto viene aconteciendo ya hace
mucho tiempo, principalmente en el sector agrfcola, donde se imponen
medidas sanitarias y fitosanitarias para proteger la agricultura nacional, y
varios grupos gubernamentales y empresariales sospechan que la
utilizacién de esas medidas va en aumento mientras las otras medidas
proteccionistas se reducen en el marco de las diferentes tentativas
nacionales e internacionales de liberalizar el comercio mundial
(Foy, 1992).

Es evidente, sin embargo, que las medidas mencionadas pueden ser
explicables e incluso necesarias, a pesar de los costos que generan en el
pafs exportador, cuando el comercio internacional implica productos
altamente peligrosos para el medio ambiente o la salud humana del pafs
importador.

En cuanto a la otra funcién de las medidas comerciales con
fines ambientales, que es estimular un cambio en el comportamiento
ambiental del pafs exportador para que frene la contaminacién
transfronteriza o la de los recursos naturales a escala mundial,
originada en sus procesos productivos, justamente por el costo alto que
generan, la prohibicién de importaciones puede constituir un instrumento
eficaz. Puede inducir la bisqueda de nuevas tecnologfas ambientalmente
racionales en el pafs exportador con el propdsito de no perder sus
mercados de venta.

Ahora bien, las restricciones comerciales orientadas a cambiar el
esquema productivo de determinados sectores econdmicos del pafs
exportador por uno que sea ambientalmente mds sustentable deben
aplicarse solamente con el mayor cuidado y, si es posible, no en forma
unilateral. Hay que. asegurar que se apliquen solamente a los fines
ambientales previstgs y tienen que vigilarse continuamente, para que
puedan suspenderse una vez que el pafs exportador haya cumplido las
exigencias ambientales determinadas por las normas ambientales
respectivas, de modo que no exista ninguna posibilidad de abuso con
fines meramente proteccionistas.

Un ejemplo en que una prohibicién de comerciar con un producto
que afecta a los recursos comunes del planeta genera un costo muy
grande para el pafs exportador, pero al mismo tiempo es necesaria para
garantizar el funcionamiento de un acuerdo ambiental internacional, es
el caso de la utilizacién del fumigante bromuro de metilo, que contiene
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sustancias que contribuyen al agotamiento de la capa de ozono. En
diciembre de 1992, el Natural Resources Defense Council (Consejo de
defensa de los recursos naturales) de Estados Unidos pidié clasificar
el bromuro de metilo entre los productos mds daifiinos de la capa de
ozono. Luego de varias reuniones en Copenhague derivadas del protocolo
de Montreal, en diciembre de 1992, se acord6 que a m4s tardar en 1995
la elaboraci6n y el uso del bromuro de metilo deberfan restringirse en
un 25%; ademds, que su produccién desde ya debe congelarse a los
niveles existentes en 1992, Un tratamiento especial se da a los pafses
en desarrollo, ofreciéndoseles la posibilidad de emplear el bromuro de
metilo en fumigaciones de productos con perfodos cuarentenarios que se
exportan, pero limitando sus emanaciones a la atmésfera. Segin
informaciones de especialistas del Instituto de Investigaciones
Tecnoldgicas (INTEC) de Chile, se prevé que en el corto plazo el gas
serd sacado del mercado, lo que significard pérdidas econémicas muy
cuantiosas para Chile, considerando s6lo a nueve especies fruticolas
exportadas a los Estados Unidos. Principalmente afectadas serdn las
exportaciones de uvas a los Estados Unidos, ya que este pafs obliga a
las fumigaciones con bromuro de metilo para evitar la entrada del 4caro
Brevipalpus chilensis, que afecta a las vifias y que no existe en Estados
Unidos. Ademds, entre otras, resultardn afectadas las frutas de carozo
(duraznos, nectarinas), los cftricos, manzanas, paltas, cerezas, Kkiwis,
peras y espdrragos. El problema es que tanto en Chile como en otros
pafses se estdn buscando alternativas para reemplazar el bromuro de
metilo, pero todavfa no han encontrado ninguna. Como solucién, en
Chile se propone bdsicamente tratar de fumigar con las menores
emisiones posibles. La idea es ir al reciclaje, al reaprovechamiento
del bromuro, a la construccibn de una estructura que tenga
condiciones técnicas adecuadas para poder recuperar el gas y evitar
su emisién a la atmésfera.® Segin Juan Bdez, funcionario de la
Asociacién de Exportadores de Chile, la prohibicién de importaciones
de productos no fumigados con el bromuro de metilo, a pesar del costo
econdmico que provocarfa en Chile, no puede considerarse como una
barrera comercial no arancelaria disfrazada, sino como una medida
justificada por la preocupacién con respecto a la proteccién del medio
ambiente.” La unica consecuencia para el pafs serfa comenzar una
busqueda de alternativas eficaces al uso de bromuro de metilo para la
fumigacion de la fruta.

¢ Véanse E! Mercurio (1992) y El diario (1992).
7 Informacién proporcionada por la Asociacién de Exportadores de Chile, llamada
telefénica el 5 de noviembre de 1992, a Juan Bdez.
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2. Impuestos y aranceles transfronterizos

En general, en las publicaciones econémicas se indica que los
instrumentos econémicos que buscan aprovechar las fuerzas del
mercado para inducir los comportamientos ambientales esperados
tienden a ser relativamente mds eficaces y a tener un mejor indicador de
costos-beneficios para alcanzar los mismos objetivos ambientales que
las medidas de comando y control.® Igualmente, la utilizacién de
los instrumentos econémicos se considera una solucién dindmica de
muchos problemas ambientales, ya que cada agente econ6émico, por
un lado, puede decidir si quiere contaminar menos y pagar
entonces menos impuestos, o si estd dispuesto a pagar mds y tener
la libertad de contaminar mds; por otro lado, el contaminador puede
escoger cualquier método de produccién o cualquier tecnologfa para
reducir los niveles de contaminacién. Ademds, un impuesto ambiental
afecta a todos los contaminadores y no solamente, como en el caso de
las medidas de comando y control, a los que no cumplen cierta norma
ambiental. Esto significa que incluso los productores cuya contaminacién
es relativamente baja podrfan sentirse incentivados a buscar tecnologfas
mds limpias, construir instalaciones para el tratamiento del agua, optar
por el reciclaje u otras medidas, con el fin de evitar el pago de los
impuestos.

No obstante, a pesar de que se dice que las normas indirectas dan
mds incentivos para reducir la contaminacién que la reglamentacién
ambiental directa, los cargos se estdn utilizando en la mayorfa de los
casos exclusivamente como instrumentos de recaudacién de fondos
fiscales para el financiamiento de programas ambientales. Segin la
-experiencia de los pafses europeos y de los Estados Unidos, las: tasas
deben colocarse a niveles tan altos que las hagan polfticamente inviables
para lograr un cambio del esquema productivo hacia uno que sea
ambientalmente mds sustentable. Ademds, surge el problema de que la
utilizacién de instrumentos econémicos como impuestos solamente tiene
éxito si los contaminadores responden adecuadamente. Por ejemplo, en
el caso en que un contaminador no tiene competencia nacional o
extranjera importante, no va a preocuparse mucho por los costos de
produccién y no va a sentirse incentivado a buscar soluciones menos
costosas que contaminar y pagar por ello (Banco Mundial, 1992;
CEPAL, 1992). ‘

La utilizacién de impuestos y aranceles como instrumento
ambiental se restringe en general al 4mbito nacional. Sin embargo, su
aplicaci6n se propone cada vez mds como un instrumento para enfrentar

® Para la explicacién econémica de esta hipétesis véase Pearce y Turner (1989).
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el supuesto "dumping ecoldgico” de los pafses que tienen costos menores
de control de la contaminacién. La aplicacién de los impuestos en este
caso tendrfa la funcién de una medida compensatoria contra los
productores de otros pafses que no incorporan los costos ambientales
negativos generados en los costos de sus procesos productivos y en los
precios de los productos que exportan.

Por ejemplo, en Estados Unidos se estd debatiendo en el marco del
International Pollution Deterrence Act of 1991 (Ley de 1991 de freno a
la contaminacién internacional) la aplicacién de dichos derechos
compensatorios a los pafses que se aprovechan deslealmente de las
ventajas de costos debidas a normas ambientales menos estrictas que las
que se aplican en los Estados Unidos. Los niveles de los aranceles se
determinarfan segin las diferencias entre los costos del control ambiental
que el productor del pafs exportador gasta por unidad de su produccién
y los costos que los productores estadounidenses tienen que pagar. Los
ingresos obtenidos de los aranceles compensatorios se utilizarfan en un
50% para crear, bajo la administracién de la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), un fondo destinado a
ayudar a los pafses en desarrollo a comprar equipos descontaminantes
estadounidenses. La otra mitad de los ingresos se utilizarfa para un
fondo, administrado por el Organismo de Proteccién del Medio Ambiente
(EPA), para apoyar a las empresas de los Estados Unidos en la
investigacion y el desarrollo de tecnologfas limpias (Housman y Zaelke,
1992).

Los puntos criticos en la aplicacién de ese tipo de medidas son
parecidos a los que ya se han analizado en relacién con las cuestiones del
"dumping ecoldgico” y de la imposicién de restricciones de las
importaciones justificadas por diferencias internacionales en los procesos
productivos: diferentes pafses pueden alcanzar niveles similares de
calidad ambiental con diferentes costos de produccién. Por esto, para
definir si deberfa aplicarse y en qué monto un impuesto transfronterizo
destinado a compensar pérdidas como consecuencia de un "dumping
ecoldgico", hay que ponerse primero de acuerdo en cuanto a cudles
normas deberfan aplicarse y en qué pafses. Cuando se determinen esos
niveles, podran aplicarse los impuestos transfronterizos en el caso en que
un pafs exportador no haya cumplido repetidas veces las normas
ambientales nacionales. No obstante, otros dos problemas pricticos se
afiaden en esta etapa: (c6mo puede un pafs conocer y medir la violacién
de las normas ambientales relacionadas con los métodos de produccién
de otro pafs? ;qué valor asigna a tal violacién para calcular la suma del
subsidio implfcito y el nivel del impuesto compensatorio correspondiente?
Esos problemas hasta ahora no han tenido solucién, lo que dificulta la
aplicacién de derechos compensatorios justificados por diferencias
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internacionales en los costos de la descontaminacién y del control
ambiental (Eglin, 1993).

Es quizds un problema ain mayor la utilizacién de impuestos
ecoldgicos transfronterizos no solamente con fines compensatorios,
sino también o exclusivamente para inducir un cambio en la actitud
de un productor de otro pafs con respecto al dafio que puede causar
al medio ambiente. Por un lado puede constituir una alternativa menos
costosa para los pafses exportadores, los cuales con esta medida tienen la
opcién de cambiar sus procesos productivos y producir mds limpio o
pagar el impuesto y seguir contaminando. Cada pafs, sector econémico o
cada empresa puede calcular la versi6n mds eficaz en funcién de los
costos para sf mismo. Por otro lado, para estimular un cambio del
comportamiento ambiental en el pafs exportador, puede resultar diffcil
la utilizacion de impuestos transfronterizos. En un estudio
realizado como parte de un proyecto de doctorado en la Universidad de
Maryland, Estados Unidos, se investig6 la aptitud de tales medidas
para lograr objetivos ambientales. Los problemas principales aparecen en
el contexto de definir el nivel del impuesto. Suponiendo que se
determina el nivel segin la participacién de los costos del control
ambiental en los costos totales de elaboraci6n de cierto producto, o en
la produccién, el efecto en los flujos comerciales puede ser
significativo para algunos productos. Los costos del control ambiental,
segun la mayorfa de los estudios al respecto, en general son inferiores
aun 1% y solamente en las industrias m4s contaminantes llegan a un
mdximo de un 3% de los costos totales o de la produccién
estadounidense. En consecuencia, si se define el nivel del impuesto
segun esos valores, los pafses exportadores sufrirfan una pérdida no
superior a un 2-3% de sus ingresos procedentes de las exportaciones, y
esto también solamente en el caso de exportaciones de productos con el
efecto ambiental mayor y cuando se suponga que los pafses exportadores
no tienen ningiin gasto de control ambiental en sus costos de produccion.
Es dudoso que pueda inducirse un cambio en el comportamiento
‘ambiental de un pafs o un sector econdmico que tiene que pagar un
arancel de ese nivel. Aiin menos probable es dicho efecto cuando el
pafs tiene ademds otros mercados donde vender sus productos sin pagar
impuestos ecoldgicos. M4s avn, las pérdidas de ingresos no incentivan a
priori la bisqueda de nuevos métodos de produccién menos
contaminantes, ya que desde el punto de vista de la obtencién mdxima
de beneficios puede convenir mds seguir produciendo de la misma
manera, sin realizar costosas inversiones en nuevos equipos de
descontaminacién. Un efecto contradictorio podrfa ser incluso que se
baje ain m4s el nivel de control ecolégico del sector afectado para
compensar asf las pérdidas financieras sufridas debido al impuesto
(Eglin, 1993; Mani, 1992).
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3. Sellos de reconocimiento ecolégico

Un instrumento diferente de los impuestos 0 normas ambientales son los
sellos de reconocimiento ecolégico. Estos sistemas de etiquetado
ecocomercial son el resultado del proceso por el cual la proteccion del
medio ambiente en los pafses desarrollados se ha convertido en un valor
social. En estos pafses, y cada vez m4s también en los pafses en vfas de
desarrollo, el mimero de consumidores que no desean daiiar el medio
ambiente mds de lo necesario es cada dfa mayor. Su capacidad para
elegir y convertir asf el acto de compra en una herramienta para defender
su salud y el medio ambiente en que estdn viviendo ha causado que los
requisitos ecoldgicos de ciertos productos y procesos de produccién han
pasado a ser instrumentos de diferenciacién, incluso de mercados
internacionales, aun cuando no sean exigidos por las normas legales. El
elemento clave para que el consumidor pueda ejercer su "poder del
bolsillo” es que obtenga la informacién correcta y objetiva sobre las
caracterfsticas ecolégicas de los artfculos ofrecidos en el mercado
nacional.

Por ello, en los ltimos afios se han creado los sistemas de
etiquetado ecocomercial con los sellos ecolégicos que son otorgados
voluntariamente por un organismo piiblico o privado. Estos sellos tratan
de utilizar el poder del mercado con el fin de proteger el medio
ambiente, incentivando a los consumidores a la compra de productos
ambientalmente sustentables y estimulando la aplicacién de procesos
productivos no contaminantes en la industria. Los sellos ecolégicos son,
en primer lugar, instrumentos de comercializacién, destinados a aumentar
la venta y mejorar la imagen de un producto. Sin embargo, sirven
igualmente para informar a los consumidores y aumentar su conciencia
en el sentido de que algunos productos son mds favorables para el medio
ambiente que otros y asf apoyar su toma de decisiones. También pueden
estimular a los productores a que den cuenta del efecto ambiental de sus
productos y sus procesos de produccién. Por tltimo, la preferencia de los
consumidores por productos mds “limpios" puede incentivar una
reduccién del efecto ambiental neto del consumo y de los procesos
productivos (Vergara, 1993).

Innegablemente, el sello ecolégico es un instrumento que provoca
mucha polémica. Uno de los puntos mds criticados es que es un elemento
de discriminacién que altera las sefiales que permiten el libre
funcionamiento del mercado. Si esos instrumentos voluntarios se imponen
en un mercado nacional de tal manera que sus criterios ecoldgicos se
generalicen, pueden afectar al comercio internacional como normas
ambientales oficiales. Los criterios ecolégicos para que un producto
consiga un sello ecoldgico y en particular los métodos para probar que
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los productos cumplen con ellos, pueden, de hecho, convertirse en una
barrera comercial no arancelaria.

Asf, por ejemplo, el sello ecolégico previsto en la Unién
Europea (UE) a menudo se considera como una barrera proteccionista
contra los productos procedentes de pafses fuera de la UE. El
sello ecolégico comunitario se destina a identificar los productos con
un efecto ambiental reducido durante todo su ciclo de vida, es decir,
desde la extracci6n de los recursos naturales necesarios para la
produccién hasta el consumo o eliminacién del producto. El
mecanismo de implementacién del sello supone diversas etapas, como
la elaboracién de criterios por grupos de trabajo multisectoriales,
la aprobacién de estos criterios por la Comisién de la UE y el
otorgamiento de los sellos por cada pafs. Se estdn llevando a cabo
deliberaciones de alto nivel con el fin de determinar los criterios
paracierta gama de productos, como el papel, textiles,
materias aislantes, pinturas y barnices, baterfas, champies,
detergentes y productos de limpieza doméstica, embalajes,
refrigerantes, azulejos, mdquinas de lavar, rociadores para el
cabello, desodorantes, zapatos, etc. Aunque el sello se aplique a
productos fabricados en cualquier pafs, los criterios para su
asignacién son analizados exclusivamente por representantes
(gobiernos, industrias y organizaciones no gubernamentales) de la UE.
Esta situacién, seguin organizaciones industriales fuera de la Unién
Europea, puede causar que se elaboren criterios que no son aplicables
fuera de los pafses europeos y que beneficien a los productores
europeos. Por ejemplo, la Asociacién Brasilefia de Exportadores de
Celulosa sospecha que las normas que se estdn estableciendo para los
productos de papel, crean ventajas para los productores europeos de
papel reciclado. Sostienen que los productores de celulosa y papel
de pafses como Brasil, que exportan esos productos en cantidades
importantes hacia el mercado europeo, no han tenido la posibilidad
de participar en deliberaciones sobre materias controvertidas, como la
condicién de que la madera utilizada como insumo bdsico tiene que
provenir de una plantacién que estimula una ordenacién forestal
ambientalmente sustentable, que la produccién no debe contribuir a
la lluvia 4cida, al efecto de invernadero, etc. De ese modo, teniendo en
cuenta todo el ciclo de vida de un producto, incluso de los productos
fuera de la UE, sin consultar a los pafses afectados, se puede llegar a
una no consideracion de las ya muchas veces mencionadas diferencias
internacionales en la capacidad del medio ambiente y en los valores
sociales de la produccién. En tal caso, el peligro que el sello
ecolégico se convierta en una barrera proteccionista, sea ello intencional
0 no, es evidente (ABECEL, 1993).
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Por consiguiente, es importante que el otorgamiento de los sellos
sea el resultado de un procedimiento abierto y transparente, que no haga
diferencia entre los productores nacionales y extranjeros. Ademds, las
instituciones otorgantes deben ser independientes tanto de los productores
como de cualquier instancia que pudiera manipular la asignacién del sello
(Scholz y Wieman, 1993; CEPAL, 1993b).



V. INTENTOS DE SOLUCIONAR LOS CONFLICTOS ENTRE
LAS POLITICAS COMERCIALES Y LAS POLITICAS
AMBIENTALES EN EL AMBITO DEL GATT

1. Reglas y principios bdsicos pertinentes para la adopcién
de politicas ambientales relacionadas
con el comercio internacional

El texto del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT) de 1948 no contiene disposiciones que se remitan explicitamente
a los asuntos relacionados con la proteccién del medio ambiente. Esto no
sorprende mucho, ya que el Acuerdo no se preocupa de manera global
de todas las medidas gubernamentales, sino de una gama particular que
afectan principalmente al comercio internacional de bienes. Adem4s, el
GATT entr6 en vigor en 1948, en una época en que la proteccién del
medio ambiente todavfa estaba lejos de ser considerada un asunto polftico
importante.

No obstante, cierto nimero de artfculos del Acuerdo General
guardan relacién con las medidas comerciales adoptadas con fines de
proteccién ambiental: Artfculo 1 (Tratamiento general de la nacién mds
favorecida), Artfculo 2 (Lista de concesiones), Artfculo 3 (Tratamiento
nacional en materia de tributacién y de reglamentacién interiores),
Articulo 6 (Derechos antidumping y derechos compensatorios), Artfculo
11 (Eliminacidn general de las restricciones cuantitativas), Artfculo 16
(Subvenciones), y Artfculo 20 (Excepciones generales (particularmente
los apartados b) y g)).

El Acuerdo sobre Obstdculos Técnicos al Comercio (cédigo de
Normas) adoptado en la Ronda de Tokio (1973-1979) y modificado en
la Ronda Uruguay contiene disposiciones que se dirigen especialmente
a la proteccién del medio ambiente. Igualmente, las disposiciones del
“Acuerdo sobre las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias" de la Ronda
Uruguay pueden referirse a ciertos asuntos del medio ambiente, siempre
que guarden relaci6n con la proteccion sanitaria y fitosanitaria.

En principio, la mayorfa de las polfticas ambientales no estdn en
conflicto con las normas del GATT; éstas pueden extenderse bajo las
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reglas del GATT hasta la restriccién de importaciones, suponiendo que
cumplan ciertos criterios bdsicos. Primero, todos los productos deben
tratarse de la misma manera, independientemente de su lugar de origen.
Esto se basa en el Artfculo 1 sobre la no discriminacién y el tratamiento
general de la naci6n mds favorecida. Segundo, la disposicion del
tratamiento nacional del Artfculo 3 exige que, una vez que un producto
haya entrado en un mercado nacional, tiene que ser tratado de manera no
menos favorable que los productos nacionales similares. Ello significa
que un pafs puede imponer cualquier norma ambiental a un producto
importado, siempre y cuando los productos nacionales cumplan con una
medida equivalente.

Las reglas del tratamiento nacional y del tratamiento de la
nacién mds favorecida limitan las restricciones al comercio a medidas
destinadas a solucionar problemas ambientales, que afecten al
consumidor y al medio ambiente del pafs importador. El dafio ecoldgico
tiene que guardar directa relacion con el consumo del producto
importado. Diferentes métodos de producci6n no resultan necesariamente
en diferentes productos; es por ello que el GATT no permite medidas
comerciales relacionadas con diferencias en los métodos de la produccién
que no se reflejen en las caracterfsticas de los productos finales (Sorsa,
1992).

En lo que se refiere a la utilizacion de impuestos
transfronterizos como los instrumentos ambientales, ellos pueden
aplicarse, segiin el Artfculo 2, parrafo 2, apartado a), a la importacién de
cualquier producto, siempre y cuando se aplique una carga equivalente
a los productos nacionales similares. La aplicacién de impuestos
ecolgicos, por consiguiente, tiene que responder al Artfculo 3 sobre
el tratamiento nacional. Otra condicién para ser consecuente con
las reglas del GATT es que los impuestos ecolégicos transfronterizos
solamente pueden aplicarse sobre un producto importado o sobre una
“mercancfa que haya servido, en todo o en parte, para fabricar el
producto importado" (GATT, 1986, p. 4), ya que los impuestos
indirectos, aun cuando aumentan directamente los precios a los
consumidores, no distorsionan la competencia internacional. Al
contrario, no se permite la imposicién de impuestos directos,
que tendrfan que pagar los productores de los pafses exportadores, ya
que esos impuestos se refieren a los procesos productivos y
podrfan imponer una desventaja competitiva a las importaciones,
aumentando los costos de produccién de los bienes importados.
Esto implica que también en el caso de los impuestos se permite la
aplicacién de tales medidas transfronterizas cuando se refieren
al contenido contaminante del producto importado mismo, pero no
cuando se refieran a la contaminacién originada en la produccién
del producto importado.
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Con respecto a los subsidios, segin el Artfculo 16, el GATT
podrfa limitar las posibilidades de financiar polfticas ambientales
nacionales debido a la influencia potencial de dichos subsidios en la
competitividad internacional. En general, estdn prohibidos los subsidios
a las exportaciones de productos manufacturados. En principio estén
permitidos los subsidios a la produccién, que pueden ser compensados
por aranceles transfronterizos siempre y cuando amenacen la
competitividad de las industrias respectivas en el pafs importador
(Sorsa, 1992).

Lo que hasta ahora queda por aclarar es si la falta de una
reglamentacién ambiental a la no fiscalizacién puede considerarse un
subsidio implfcito de la produccién nacional y si pueden autorizarse
aranceles para compensar las diferencias internacionales en las normas
0 costos ambientales. Si pudiera identificarse una ventaja
competitiva de un producto importado como resultado de la imposicién
de normas ambientales demasiado blandas en el pafs exportador y
asf caracterizarse como un "subsidio desleal”, podrfa compensarse
en virtud de una ley nacional del pafs importador, segiin el Artfculo 6
del GATT, cuando la importacién "subsidiada” cause o amenace
ocasionar un perjuicio importante a una produccién existente del
pafs importador. No obstante, la medicién y determinacién del grado
de la inactividad gubernamental o las diferencias internacionales en
polfticas nacionales como los "subsidios" supone muchas dificultades
e incertidumbres. M4s adn, si se permitiera la imposicién de
impuestos transfronterizos para compensar polfticas ambientales
divergentes, se tendrfa que permitir esto también en el caso de las
diferencias internacionales respecto de otras normas, como en
educacién, salarios mfnimos, etc., que pueden influir en
las ventajas comparativas, lo que podrfa aumentar la probabilidad de
abusar de las normas nacionales para usarlas como barreras disfrazadas al
comercio internacional.

Por ultimo, el Artfculo 11 del Acuerdo General prohfbe a
las partes contratantes imponer y mantener, aparte de los
derechos aduaneros, impuestos u otras cargas, prohibiciones y
restricciones a la importacién de un producto de otro pafs o a Ia
exportacién o la venta para la exportacién de un producto destinado
al territorio de otra parte contratante. Dichas restricciones
incluyen contingentes, licencias de importacién o de exportacién y
“otras medidas”, como precios mfnimos de las importaciones, ciertas
medidas de control de las exportaciones, etc. Por consiguiente, las
restricciones cuantitativas destinadas a fines ambientales pueden
- violar las disposiciones del GATT (GATT, 1986; Thomas y Tereposky,
1993).
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2. Excepciones generales del GATT - Articulo 20 (b, g)

Cuando una medida ambiental relacionada con el comercio internacional
viole cualquiera de las reglas bésicas enunciadas, en el fondo no estd en
armon{a con el GATT y no debe ser aplicada por una parte contratante.
No obstante, el Artfculo 20 sobre las excepciones generales del GATT
permite a los pafses apartarse de las obligaciones generales para lograr
ciertos objetivos, pero segin criterios relativamente estrictos. Se permite
la adopcidn de medidas comerciales "necesarias para proteger la salud y
la vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales”
(Artfculo 20 b) y de medidas "relativas a la conservacién de los recursos
naturales agotables a condicién de que tales medidas se apliquen
conjuntamente con restricciones a la produccibn o al consumo
nacionales” (Artfculo 20 g). Condicién para la utilizacién de estas
medidas de acuerdo con las reglas del GATT es que "no se apliquen en
forma que constituya un medio de discriminacién arbitrario o
injustificable entre los pafses en que prevalezcan las mismas condiciones,
0 una restriccién encubierta al comercio internacional” (Artfculo 20,
predmbulo). Ademds, se debe tratar de conseguir que las medidas estén
basadas en principios cientfficos y en las normas, directrices y
recomendaciones internacionales pertinentes. No obstante, se reconoce
el derecho de las partes contratantes a adoptar medidas mds rigurosas si
existe una justificacion cientffica o con objeto de mantener la coherencia
en lo que respecta al nivel de proteccién sanitaria del pafs. Aun asf, la
adopcién de medidas comerciales para propdsitos ambientales se
considera solamente una alternativa si no pueden encontrarse otras
medidas menos distorsionantes del comercio que den lugar a una
proteccién equivalente (GATT, 1992).

La aplicacion de este artfculo ha sido objeto de muchos debates,
principalmente por sus conceptos y definiciones bastante vagos. Por
ejemplo, el concepto de que las medidas comerciales deben ser
"necesarias" para proteger el medio ambiente indica que éstas deben
aplicarse solamente cuando no quedan otras opciones para solucionar un
problema ambiental. Tendrfa que establecerse una clasificacion de
medidas ambientales para determinar cudndo una es necesaria y cudndo
no, tarea que obviamente es muy dificil, ya que las polfticas ambientales
siempre estdn muy influidas por preferencias y valores de la poblaci6n
del pafs que impone la medida. Es por eso que pueden existir varias
concepciones de lo que es necesario 0 no. En un panel del GATT se ha
tratado de clarificar este concepto. El conflicto se referfa a las medidas
adoptadas por Tailandia para prohibir la importacién o exportacién
(excepto con licencia) de tabaco y productos de tabaco. Tailandia
justific6 esta medida con el parrafo b) del Artfculo 20, argumentando que
para controlar el uso del tabaco se prohibfa la importacién de cigarrillos.
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Ademds, los productos qufmicos y otros aditivos contenidos en los
cigarrillos de los Estados Unidos harfan que éstos fueran mds
perjudiciales que los cigarrillos tailandeses. El Grupo Especial lleg6 a la
conclusién de que fumar constitufa un serio peligro para la salud humana
Y que por consiguiente las medidas encaminadas a reducir el consumo de
cigarrillos entraban en el dmbito del pdrrafo b) del Artfculo 20. No
obstante, la prictica de Tailandia de permitir la venta de cigarrillos
nacionales pero no la importacién de cigarrillos extranjeros era
incompatible con el concepto de "necesidad” en el sentido del pdrrafo b).
El Grupo Especial admiti6 que las restricciones tailandesas s6lo habrfan
sido necesarias si no existieran otras medidas sustitutivas para alcanzar
los objetivos expresados, 1o que no era el caso en este conflicto (GATT,
1991).

El concepto englobado en “relativas a la conservacién de los
recursos naturales” del pdrrafo g) del Artfculo 20 ya es m4s concreto,
pues determina que las restricciones comerciales pueden aplicarse sélo
a condicién de que dichas medidas se apliquen conjuntamente con
restricciones a la produccién o al consumo nacional. Con respecto a este
artfculo, hubo un panel de un Grupo Especial para solucionar el conflicto
"Estados Unidos/Canad4 —Medidas aplicadas a las exportaciones de
arenque y salmén sin elaborar”. La diferencia se referfa a la pretension
de Canad4 de que el salmén y el arenque fuesen elaborados antes de
proceder a su exportacién y por esto hubo que prohibir las exportaciones
del salmén y del arenque sin elaborar. Confirmé que estas medidas
formaban parte del Programa de Mejoramiento de Salménidos destinado
a conservar las pesquerfas de las costas occidentales canadienses. El
Grupo Especial llegé a la conclusién de que las restricciones a la
exportacion eran restricciones a la venta, que no limitaban el acceso de
los suministros de salmén y arenque sin procesar y que el Canadd sélo
limitaba las compras de este pescado sin procesar a las compras
efectuadas por elaboradores y consumidores nacionales. Teniendo esto
en cuenta, el Grupo Especial llegé a la conclusién de que las
prohibiciones a la exportacién no se justificaban en virtud del pdrrafo g)
del Artfculo 20, ya que no se efectuaron acompaiiadas por restricciones
del consumo nacional (GATT, 1992).

El problema mds grande del Artfculo 20 es que no especifica
dénde debe localizarse el objeto de las medidas ambientales, es decir, si
su alcance geogréfico est4 restringido por la conservacion de la salud, la
seguridad y los recursos naturales dentro del territorio del pafs
importador o si puede aplicarse también a la conservacién de la salud,
la seguridad y los recursos naturales fuera del territorio del pafs
importador. Este asunto est4 directamente vinculado con la pregunta de
si las polfticas ambientales nacionales pueden contener restricciones a las
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importaciones justificadas por diferencias internacionales en los métodos
de produccion de ciertos productos.

Una interpretacién, muy criticada por los grupos ambientalistas,
de los interrogantes con respecto a la aplicacién extraterritorial de leyes
ambientales nacionales y la utilizacién de medidas comerciales
justificadas por diferentes métodos de produccién se ha dado en el quizd
mds famoso de los paneles de resolucién de disputas comerciales
relacionadas con el medio ambiente. Se trata del embargo atunero
estadounidense en contra de México, dictado como consecuencia de una
presién muy fuerte de dos grupos ambientalistas estadounidenses,. el
Earth Island Institute y el Marine Mammal Fund, en febrero de 1991 por
un tribunal estadounidense. Este embargo se basa en el U.S. Marine
Mammal Protection Act de 1972 (Ley de 1972 de proteccién de los
mamfferos marinos de los Estados Unidos), ley que, entre otros
objetivos, tiene el de reducir la captura incidental de mamfferos marinos
como consecuencia de operaciones pesqueras comerciales. La razén para
prohibir la importacién de atin procedente de México era ejercer presion
para que las flotas atuneras mexicanas mataran menos delfines en sus
operaciones pesqueras. Antes, Estados Unidos habfa restringido
solamente la captura de atin por los pesqueros nacionales; lo que pasé,
en consecuencia, era que muchos pesqueros estadounidenses; con el fin
de evitar el cumplimiento de las normas de la ley, comenzaron a pescar
atin bajo la bandera mexicana. Se enmendé entonces la ley
estadounidense para prevenir su paulatina debilitacién. El gobierno
mexicano, en cambio, acusé al gobierno estadounidense de utilizar esta
medida solamente por razones proteccionistas con el fin de reducir la
competencia externa de las flotas atuneras mexicanas.

Con fecha 2 de febrero de 1991, el Consejo del GATT establecié
un grupo especial para examinar las restricciones impuestas por Estados
Unidos a las importaciones de atin y productos de atin procedentes de
México. Este grupo concluyé en agosto de 1991 que la accién
estadounidense no era compatible con los acuerdos del GATT, ya que
representaba una barrera al comercio internacional innecesaria e
injustificada. El Grupo Especial juzg6 que ni el p4rrafo b) ni el p4rrafo
g) del Artfculo 20 podfan aplicarse en el caso de la prohibicién de las
importaciones de atin o productos elaborados de atiin procedentes de
México. Justificaron esta decisién, primero, con el hecho de que se
trataba de un recurso internacional y no nacional que los Estados Unidos
pretendfan proteger, porque los delfines nadan en territorios extranjeros
y fuera de la zona de 200 millas. Segin los jueces, Estados Unidos
trataba de hacer una aplicaci6n extraterritorial de sus leyes nacionales
incompatible con las reglas del GATT. El Grupo Especial llegé a la
conclusién de que la aplicacién del Articulo 20 debe restringirse sélo al
territorio nacional del pafs importador. Argumentaron, en segundo lugar,
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que la ley estadounidense violaba las reglas del GATT, porque lo que
querfa protegerse (los delfines) no era lo que se comerciaba (el atin)
(French, 1992). '

Esta decisién provocé una fuerte critica desde el punto de vista
ambiental. Por un lado, se argumenta que no se puede considerar una ley
nacional de m4s de 20 afios de edad, como el Marine Mammal Protection
Act, una violacién fundamental de las reglas del GATT, ya que existe el
peligro de condenar otras normas ambientales nacionales como
inconsecuentes con el Acuerdo, como por ejemplo la prohibicién de
importar camarones de pafses en que la captura de esta especie estd
vinculada con la matanza de tortugas, o convenios internacionales como
el CITES o el Protocolo de Montreal. Ademds, se critica la decisidn de
que un pafs no puede utilizar la prohibicién de importaciones con el
objeto de proteger bienes comunes fuera de su jurisdiccion. Argumentan
que es una ironfa que animales como los delfines, que habitan aguas
internacionales, no deban ser protegidos con medidas comerciales con la
justificacién que esta manera de proteccién viola la soberanfa nacional
(French, 1993). ;

Las vehementes criticas, especialmente la expresada por grupos
ambientalistas estadounidenses, han provocado que hasta ahora el
Consejo del GATT no haya adoptado el fallo. Por esa razdn, la cuestion
de la aplicacién extraterritorial de las medidas ambientales queda sin
solucién (Thomas y Tereposky, 1993).

3. El Acuerdo de la Ronda de Tokio sobre Obsticulos
Técnicos al Comercio (Cédigo de Normas)

En la Ronda de Tokio (1973-1979) surgié la necesidad de tratar
directamente el tema del medio ambiente. Esto era un reflejo del hecho
de que la proteccién del medio ambiente habfa surgido en estos afios
como una nueva preocupacién polftica. Por lo tanto, se elaboré el
"Acuerdo sobre Obstdculos Técnicos al Comercio (Cédigo de Normas)"
respecto del problema del uso de normas técnicas como barreras al
comercio. Es un acuerdo que se aplica solamente a los signatarios, que
son alrededor de 40 pafses. El C6digo tiene muchas similitudes con el
artfculo 20, pero incluye explicitamente las normas ambientales en sus
disposiciones.

La obligacion bdsica es que las partes velen por que los
reglamentos técnicos, las normas, las prescripciones de envasado,
etiquetado y marcado y los métodos de certificacién de conformidad con
los reglamentos técnicos y las normas no tengan por efecto la creacion
de obstdculos innecesarios al comercio internacional. Se establecen,
ademds, los principios del tratamiento nacional y la no discriminacidn.
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Se da prioridad a la utilizacién de normas internacionales para evitar el
abuso de reglamentos técnicos y normas como barreras al comercio
internacional. Por eso, las partes deben participar en la elaboracién de
normas internacionales referentes a los productos para los que se han
adoptado o prevén adoptar reglamentos técnicos 0 normas. Cuando ya
existen normas internacionales, éstas deben utilizarse, salvo en el caso
de que se consideren no apropiadas por razones como los imperativos de
la seguridad nacional, la proteccién de la salud o seguridad humana, de
la vida o la salud animal o vegetal, o del medio ambiente, etc. Uno de
los puntos mds importantes del Cédigo es la necesidad de que los
reglamentos técnicos y normas se basen en consideraciones cientificas.
Ademds, el Cddigo establece un proceso de solucién de disputas. Si
surge una diferencia y una de las partes en la diferencia considera que la
cuestion guarda relacién con problemas de cardcter técnico, el Comité de
‘Obstaculos Técnicos al Comercio convocard a un grupo de expertos
- técnicos, que prestard asesoramiento al Comité para decidir si la medida
era necesaria para la proteccién de la salud o del medio ambiente y si
estaba basada en una apreciacion cientffica legftima (GATT, 1992).

Sin embargo, hasta ahora no se ha resuelto ningiin caso al respecto
utilizando las disposiciones del Cédigo. Como las razones principales de
su ineficacia se citan el hecho de que no se define lo que es un obst4culo
innecesario al comercio internacional y que no proporciona un marco
para determinar exactamente cudndo una norma viola sus disposiciones
(Thomas y Tereposky, 1993).

4. El GATT Yy las politicas ambientales internacionales

Las polfticas ambientales internacionales pueden incluir instrumentos no
compatibles con las reglas generales del GATT. Por un lado, en el marco
de los problemas ambientales transfronterizos, aparece nuevamente la
cuestion de si se justifica la utilizacion de medidas comerciales
unilaterales relacionadas con procesos productivos y la aplicacién
extraterritorial de polfticas ambientales nacionales. Como se ha
demostrado antes, ciertos procesos productivos generan un dafio
ambiental que traspasa las fronteras nacionales del pafs donde ha
ocurrido y puede causar un dafio directo en otro pafs o en los recursos
naturales a nivel mundial. Lo que se discute es si el Artfculo 20 en este
caso permite la aplicacién de medidas comerciales destinadas a inducir
la incorporacién de los costos ambientales en los procesos productivos
del pafs que produce el dafio. Algunos comentaristas argumentan que en
el caso de la contaminacién transfronteriza ello es posible, ya que dichas
medidas serfan "necesarias para proteger la salud y la vida de las
personas y de los animales o para preservar los vegetales" (Artfculo 20

68



b) dentro de las fronteras del pafs que impone la medida. Otros, sin
embargo, comentan que la aplicacién del Artfculo 20 en relacién con los
métodos de produccién es ilegal, ya que las reglas del GATT se refieren
solamente a las medidas relacionadas con los productos.

Otros problemas aparecen respecto de la violacién de ciertos
principios del GATT en acuerdos ambientales internacionales. Por
¢jemplo, la restriccion total del comercio del ébano en virtud de la
Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestre (CITES) podrfa violar la regla del GATT que
prohibe las restricciones comerciales cuantitativas. Con respecto al
Protocolo de Montreal, pueden surgir problemas cuando los pafses
restringen las importaciones de productos elaborados con
clorofluorocarbonos, pero que no los contienen, ya que ello significarfa
una restriccién comercial debida a procesos productivos contaminantes,
lo que no es compatible con las reglas del GATT. Ademd4s, muchos
acuerdos ambientales internacionales no son compatibles con el principio
de no discriminacién del GATT, puesto que explfcitamente restringen el
comercio con los pafses no signatarios de tales acuerdos.

Por lo tanto, dos tipos de acuerdos internacionales parecen estar
en un conflicto serio. La cuestion principal en el debate es: jcudl de ellos
debe tener prioridad? Segun la legislacién internacional, cuando en caso
de una disputa ambas partes son miembros de ambos acuerdos,
generalmente el mds reciente domina al otro. Esto significa que las
normas de los acuerdos ambientales serfan las que hay que cumplir. Sin
embargo, podrfan surgir problemas en el caso en que una de las partes
en la disputa no es miembro del acuerdo ambiental. Hasta ahora, ello no
ha acontecido. En todo caso, la utilizacién de medidas comerciales con
fines de formular polfticas ambientales internacionales que sean eficaces,
es uno de los puntos del GATT que tiene que aclararse con prioridad
(Sorsa, 1992).

S. Las modificaciones sobre la materia en la Ronda Uruguay

En las negociaciones de la Ronda Uruguay se modificaron y ampliaron
algunos de los reglamentos que pueden aplicarse a los asuntos
ambientales. Los cambios mds destacados se realizaron con respecto al
Cddigo de Normalizacién, a las reglas sanitarias y fitosanitarias y a las
subvenciones y medidas compensatorias. A continuacién, se describen las
nuevas disposiciones.
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a) El "Acuerdo sobre Obstdculos Técnicos al Comercio” *yla
inclusién de los métodos y procesos de produccién en la
definicién de los reglamentos técnicos y normas

En lo que se refiere a las modificaciones del Cédigo de Normas,
el desaffo mds grande era con seguridad la discusién con respecto a la
inclusi6n de los procesos y métodos de produccién en la definicién de los
reglamentos técnicos y normas. Ya la posibilidad de incluir esas
disposiciones en la reglas del GATT provocaba una gran polémica.
Seguin los criticos, con esto "se abrirfa un barril sin fondo. El GATT se
verfa inundado por una avalancha de casos fundamentados
exclusivamente en juicios de valor y terminarfa estando expuesto al
arbitrio de potentes pafses importadores y sus lobbies ambientalistas. En
el caso de la aplicacion extraterritorial de leyes nacionales... se abrirfa
de par en par la puerta a una unilateralidad de determinadas medidas sin
consultar al GATT vy la discriminacién entre oferentes y demandantes
locales y extranjeros” (Langhammer, 1992). Los defensores del libre
comercio solicitaron que el GATT siguiera limitdndose a permitir
restricciones comerciales por razones ambientales sélo cuando el dafio
ambiental estuviese relacionado con el consumo del producto importado.

En cambio, segin los grupos ambientalistas y otros criticos del
planteamiento tradicional del GATT, es inconsecuente que un acuerdo
comercial permita restricciones a las importaciones justificadas por el
consumo de un producto, pero no por la forma de produccién. Destacan
que tanto las externalidades de consumo como las de la produccién
provocan dafio y que muchos procesos productivos tienen repercusiones
directas en las caracterfsticas de los productos finales. Por ello, resulta
contradictorio un marco institucional que permite que los pafses puedan
condenar normas de productos muy estrictas de los pafses importadores
como medidas proteccionistas y que, en cambio, demanda la libertad
total de imponer normas a los procesos (Foy, 1992).

A pesar de la gran oposicién contra la inclusién de los métodos y
procesos de produccién en las disposiciones del Cédigo, las
negociaciones terminaron definiendo un reglamento técnico como un
"documento en el que se establecen las caracterfsticas de los productos
y sus procesos y métodos de produccién conexos ... También puede
incluir prescripciones en materia de terminologfa, sfmbolos, embalaje,
marcado o etiquetado aplicables a un producto, proceso o método de
produccion, o tratar exclusivamente de ellas”. Para el término "norma”
se aplica la siguiente definicién: "Documento aprobado por una
instituci6n reconocida, que prevé, para un uso comiin y repetido, reglas,

9 Véase GATT (1994a).
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directrices o caracterfsticas para los productos o los procesos y métodos
de produccién conexos, y cuya observancia no es obligatoria. También
puede incluir prescripciones en materia de terminologfa, sfmbolos,
embalaje, marcado o etiquetado aplicables a un producto, proceso o
método de produccién, o tratar exclusivamente de ellas” (anexo 1,
pérrafos 1 y 2). Segiin el GATT, las modificaciones respectivas "pueden
hacer mds pertinente aiin el Acuerdo para las cuestiones ambientales, por
cuanto en muchos casos se protege el medio ambiente mediante la
adopcidn de reglamentos técnicos 0 normas en los que se establecen
procesos y métodos de produccién” (citado en GATT, 1992).

El Artfculo 2, pdrrafo 2.2 establece que las partes deben velar por
que los reglamentos técnicos no creen obstdculos innecesarios al
comercio internacional. Con tal fin, los reglamentos técnicos no deber4n
restringir ¢l comercio mds de lo necesario para alcanzar alguno de los
objetivos legftimos, a saber: la proteccién de la salud o seguridad
nacional; la prevencién de précticas que puedan inducir a error; la
proteccion de la salud o seguridad humana, de la vida o la salud animal
o vegetal, o del medio ambiente. Al evaluar los riesgos que crearfa el no
cumplimiento de los reglamentos técnicos, hay que tomar en cuenta los
siguientes elementos: la informacién cientffica y técnica disponible, la
tecnologfa de elaboracidn conexa o los usos finales a que se destinen los
productos (Artfculo 2, pérrafo 2.2). ‘

El Cédigo recomienda utilizar normas internacionales siempre y
cuando ellas existan, salvo en el caso en que sean un medio ineficaz o
inapropiado para el logro de los objetivos legftimos a causa, por ejemplo,
de factores climdticos o geograficos o problemas tecnolégicos (Artfculo
2, pdrrafo 2.4). De todas maneras se presume que siempre que se adopte
de conformidad con las normas internacionales pertinentes un reglamento
técnico no crea un obstdculo innecesario al comercio internacional
(Artfculo 2, pérrafo 2.2).

Otro principio que se recoge en el texto del Cédigo de la Ronda
Uruguay es el de la equivalencia, es decir, que los miembros deben
considerar favorablemente la posibilidad de aceptar como equivalentes
reglamentos técnicos de otros miembros aun cuando difieran de los
suyos, siempre que esos reglamentos cumplan adecuadamente los
objetivos de sus propios reglamentos (Artfculo 2, pérrafo 2.7).

Ademds, se reconoce la necesidad de dar asistencia técnica,
particularmente a los pafses en desarrollo miembros, para elaborar y
adoptar reglamentos técnicos y prestarles un trato diferenciado y mis
favorable, teniendo en cuenta sus necesidades especiales en materia de
desarrollo, finanzas y comercio (Artfculos 11 y 12).

La inclusién de los procesos y métodos de produccién conexos en
1a definicidn de lo que es un reglamento técnico, no obstante, no puede
considerarse como una amenaza al libre comercio, como el comienzo de
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la apertura de un "barril sin fondo" o de una "avalancha" de casos en
que algunos pafses poderosos imponen sus valores a otros menos
potentes. El Artfculo 2.1 del Cédigo de Normas de la Ronda Uruguay
establece que los miembros de todas maneras deben, con respecto a los
reglamentos técnicos, dar a los productos importados del territorio de
cualquier pafs de los miembros un tratamiento no menos favorable que
el otorgado a productos similares de origen nacional y a productos
similares originarios de cualquier otro pafs (Artfculo 2, pdrrafo 2.1). Asf,
la utilizacién de reglamentos técnicos que se refieren a los procesos y
métodos de producci6n puede aplicarse a importaciones solamente en los
casos en que tienen un efecto directo en las caracterfsticas del bien
comercializado y siempre que se aplique una medida similar en el
territorio nacional del pafs importador.

Esto era antes, de hecho, también posible y la aplicacién de dichas
normas es muy comin, por ejemplo, en lo que se refiere a la
importacién de carne, de farmacéuticos, etc. Las normas se relacionan
en general con las condiciones sanitarias de un producto, los insumos de
recursos naturales, el control de calidad, etc. Constituyen una gama
particular de normas de procesos, ya que intentan regular las
caracterfsticas de los productos, aunque se apliquen a los procesos y
métodos de produccién. En lo que se refiere a la aplicacion de
restricciones comerciales a productos que han sido elaborados de manera
contaminante, pero que no contienen caracterfsticas daiiinas, es
tedricamente posible que un panel del GATT concluya que estas medidas
son consecuentes con las del Cédigo modificado. Las disposiciones del
Artfculo 2.2 sobre los "objetivos legftimos" no hacen referencia explicita
a que los objetivos ambientales deben localizarse s6lo en el pafs que
impone la medida. Sin embargo, esas medidas comerciales tendrian que
cumplir también las exigencias de los artfculos I, IIl y XX del Acuerdo
General. Por ello, es bastante improbable que se permita la aplicacién
extrajurisdiccional de medidas ambientales, es decir, las restricciones
comerciales justificadas por procesos productivos contaminantes en el
pafs exportador que no afectan a la seguridad o al medio ambiente del
pafs importador (Thomas y Tereposky, 1993).

b)  El "Acuerdo sobre la Aplicacion de las Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias” *° y la armonizacién de las normas ambientales

En la Ronda Uruguay se establecié un proyecto separado sobre las
normas sanitarias y fitosanitarias destinado a garantizar que las medidas

10 véase GATT (1994b).
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respectivas sean exclusivamente las necesarias para alcanzar el nivel de
proteccién previsto. En gran parte, el "Acuerdo sobre la Aplicacién de
las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias” es muy parecido al Cédigo de
Normas. También se han incluido los procesos y métodos de produccién
en la definicién de lo que es una medida sanitaria o fitosanitaria (Anexo
A, pérrafo 1), vale decir el principio de la equivalencia (pdrrafo 14-15),
las medidas y la determinacidn del nivel adecuado de proteccion sanitaria
o fitosanitaria deben basarse en evaluaciones de riesgo (pdrrafo 16-23),
se reconoce la necesidad de prestar asistencia técnica a los pafses en
desarrollo (parrafo 29-34), etc.

Lo que difiere del Cédigo de Normas es que, para evitar que las
medidas sanitarias y fitosanitarias constituyan obstdculos arbitrarios o
injustificados al comercio internacional, se demanda la armonizacién
internacional de las normas alimenticias basdndose explfcitamente en las
pautas establecidas por la Comisién del Codex Alimentarius de la
FAO/OMS de las Naciones Unidas y la Oficina Internacional de
Epizootias, asf como por la Convencién Internacional de Protecci6n
Fitosanitaria de la FAO (pérrafo 12). Existe la posibilidad de mantener
normas m4s estrictas siempre cuando sean transparentes, tengan una base
cientffica y sean necesarias para alcanzar un nivel de proteccién que
estime adecuado el miembro que establezca la medida. Si no existen
normas internacionales, se exige que las medidas sanitarias y
fitosanitarias se basen en principios cientfficos, que no se apliquen en
contra de los testimonios cientfficos existentes y que sean fruto de una
evaluacién adecuada de los riesgos existentes para la vida y la salud de
las personas y animales y para la preservaci6n de los vegetales (pdrrafo
11, 16-23). Por iltimo, deben administrarse de tal forma que no
constituyan un obsticulo innecesario al comercio (GATT, 1992).

El principio de la armonizacién de las normas sanitarias y
fitosanitarias o ambientales basado en las normas internacionales
existentes es muy criticado por varias razones. Una critica es que la
capacidad asimilativa y regenerativa del medio ambiente asf como las
preferencias sociales tienden a diferir regional e internacionalmente. Los -
distintos pafses podrfan alcanzar niveles idénticos de proteccién
empleando diferentes normas ambientales. En consecuencia, las normas
tendrfan que diferir cuando reflejen diferentes niveles de tolerancia a los
riesgos ambientales o de la capacidad asimilativa y regenerativa del
entorno de los pafses (Low, 1992a). El caso de la norma de riego en
Chile se utiliza a menudo para ilustrar esto. En Chile se adoptaron las
normas de la EPA de Estados Unidos para la calidad de las aguas.
Actualmente, ningiin rfo de la zona norte de Chile cumple estas normas.
Hay que considerar, sin embargo, que el medio ambiente de esta region
desértica y semidesértica cuenta con una densidad-~de poblacién muy
baja. Por ello, se argumenta, pueden permitirse concentraciones mayores
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de minerales que en las aguas de otras zonas del mundo. Ademds, los
rfos en esta zona contienen altas concentraciones naturales de minerales,
como por ejemplo el arsénico, considerados contaminantes en otras
regiones del mundo. Por eso, se justificarfa una diferencia en la
reglamentacién ambiental referida a las normas de riego (Gémez-Lobo,
1992b).

El Acuerdo, sin embargo, responde a estas preocupaciones,
determinando que las medidas sanitarias y fitosanitarias pueden adaptarse
a las caracterfsticas de las zonas de origen y de destino del producto. La
determinacién de esas zonas se basa no necesariamente en las fronteras
polfticas de un pafs, sino mds bien en factores como la situacién
geogréfica, los ecosistemas, la vigilancia epidemioldgica y la eficacia de
los controles sanitarios o fitosanitarios (parrafo 24-26).

Para muchos representantes del movimiento ambientalista y de
consumidores, una armonizacién de los reglamentos ambientales serfa
solamente aceptable si estuviera dirigida hacia arriba, es decir, si se
armonizaran las normas segiin el nivel de la norma m4s estricta existente.
Sin embargo, en el caso del Acuerdo sobre la Aplicacién de las Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias de la Ronda Uruguay, se ve el peligro de que
la armonizacién resulte en un criterio del mfnimo comin denominador
y en la paulatina debilitacién de aquellas legislaciones ambientales que
son muy estrictas, de pafses como Alemania y Estados Unidos. Existen
muchos casos en que las normas y reglamentos internacionales son menos
estrictos que los nacionales. Por ejemplo, con la armonizacién de las
normas sanitarias y fitosanitarias segin el Codex Alimentarius de las
Naciones Unidas, muchas normas de Estados Unidos pueden condenarse
como barreras proteccionistas al comercio internacional. Hoy en dfa, se
rechaza un producto alimenticio importado por los Estados Unidos
cuando se encuentran residuos de DDT que exceden un nivel
extremadamente bajo. Por el contrario, el Codex Alimentarius ha
impuesto niveles mdximos de residuos de DDT permitidos que son
mucho menos estrictos que los estadounidenses (Ritchie, 1990).

Es cierto que el Acuerdo de 1a Ronda Uruguay establece que cada
pafs puede determinar el nivel de proteccion ambiental que considera
apropiado. Sin embargo, también dice que estas medidas no deben crear
obstdculos innecesarios al comercio internacional. El objetivo es la
armonizacién mediante el reconocimiento mutuo de las normas adoptadas
por cada pafs. En el pédrrafo 23 se determina, por ejemplo, que siempre
y cuando un miembro crea que una medida sanitaria o fitosanitaria
establecida por otro miembro restringe o puede restringir sus
exportaciones y esa medida no esté basada en las normas internacionales
pertinentes, o cuando no existan estas normas, podrd pedir una
explicacién de los motivos de esa medida y el miembro que la mantenga
tendr4 que dar la explicacién (parrafo 23). En consecuencia, cuando un
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pafs quiere adoptar una norma mds estricta que la mutuamente
combinada, existe desde el punto de vista de los grupos ambientalistas el
peligro de que dicha norma sea juzgada una medida meramente
proteccionista. La consecuencia podrfa ser que, con objeto de evitar
disputas internacionales, la poblacién pierda su capacidad de presionar
a los gobiernos para la adopcién de polfticas ambientales muy
progresivas (Greenpeace, 1993).

¢)  El "Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias” "
y los subsidios ambientales

El "Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias” de
la Ronda Uruguay introduce algunas modificaciones en las normas sobre
las subvenciones. Se consideran subvenciones "no recurribles”, entre
otras, las subvenciones destinadas a facilitar y mejorar el desarrollo y la
fiscalizacion de las polfticas ambientales. Los subsidios compatibles con
las reglas del Acuerdo serdn, por ejemplo, subvenciones a la adaptacién
de instalaciones existentes'’ a las nuevas exigencias ambientales
impuestas mediante leyes o reglamentos que supongan mayores
obligaciones o una mayor carga financiera para las empresas, a condicién
de que la medida sea excepcional y no recurrente; que se limite al 20%
de los costos de la adaptaci6n; que no cubra los costos de sustitucién y
funcionamiento de la inversién objeto de la asistencia, que han de recaer
por entero en las empresas; que esté vinculada directamente y sea
proporcionada a la reduccién de las molestias y 1a contaminaci6n prevista
por una empresa y no cubra ningin ahorro en los costos de fabricacién
que pueda conseguirse, y que esté al alcance de todas las empresas que
puedan adoptar el nuevo equipo o los nuevos procesos de produccién
(Artfculo 8, pérrafo 8.2, apartado c).

Y Véase GATT (1994c).

2 "Instalaciones existentes” quiere decir las instalaciones que lleven en
funcionamiento dos afios 0 mds en el momento de la imposicién de las nuevas
prescripciones en materia de proteccién del medio ambiente.
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VI. EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE AMERICA DEL
NORTE (TLC) ENTRE ESTADOS UNIDOS, CANADA
Y MEXICO, Y EL MEDIO AMBIENTE

- Mientras las condiciones ambientales adquieren cierta importancia en
cada relacion comercial, pueden llegar a tener una importancia
sobresaliente cuando pafses con diferencias en su reglamentacién
ambiental y en su fiscalizacién se desplacen hacia una integracién
econémica. Esto aconteci6 en el marco de las negociaciones del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLC) entre los Estados
Unidos, Canad4 y México, que entré en vigor el dfa 1° de enero de
1994. La zona de libre comercio creada por el Tratado es la m4s grande
del mundo, con 360 millones de habitantes y un producto interno anual
de alrededor de 6 billones de ddlares. El objetivo del TLC es aumentar
el flujo de bienes y servicios entre las partes signatarias mediante la
reduccion de las barreras comerciales arancelarias y la eliminacién o
reducci6n de las no arancelarias, y fomentar las inversiones de los pafses
participantes. Se quiere de ese modo estimular el crecimiento econémico
en la regién del TLC y aumentar la capacidad competitiva de las
empresas de esos pafses (Solari, 1993).

La decision de establecer una zona de libre comercio en América
del Norte ha provocado gran polémica y una gran oposicién en contra del
TLC, particularmente en los Estados Unidos. Los asuntos m4s polémicos
han sido los que se refieren a la dimensién ambiental y al 4mbito laboral.
Llegaron a tal importancia que después de la publicacién del texto final
tenfan que negociarse acuerdos suplementarios relacionados con el medio
ambiente y los asuntos laborales. Incluso después de la terminacién de
estos acuerdos, durante mucho tiempo no era seguro si se aprobarfa el
Tratado o no.

Ahora, después de la aprobacién del TLC y de su entrada en
vigor, varios pafses latinoamericanos, entre otros Chile, esperan
integrarse o negociar por lo menos acuerdos comerciales bilaterales con
los Estados Unidos. Ya puede anticiparse que el tema ambiental tendr4
prioridad en cualquier negociacién de un tratado de libre comercio de
algvin pafs latinoamericano con Estados Unidos. Como declar6 el asesor
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del Departamento de Estado, Timothy Wirth, las consecuencias
ambientales del comercio internacional se convertirdn en una parte muy
importante de las polfticas comerciales de los Estados Unidos (E! diario,
22 de noviembre de 1993). Por lo tanto, el andlisis de c6mo se ha
abordado la proteccién del medio ambiente en las negociaciones del TLC
es muy importante para los pafses que quieran incorporarse en este
Acuerdo, pues deben estar preparados para ver cudles son los puntos mds
conflictivos en materia ambiental que pueden esperarse en el marco de
eventuales negociaciones comerciales (Solari, 1992).

1. El debate ambiental previo a las negociaciones

Ya sensibilizados por la disputa sobre la prohibicién estadounidense de
las importaciones de atin y productos derivados de éste procedentes de
México y las resolucivnes respectivas del GATT, los grupos
ambientalistas comenzaron a presionar por la inclusién de disposiciones
ambientales en las negociaciones del Tratado. En términos generales, sus
objetivos eran asegurar la descontaminacién de la zona fronteriza entre
Estados Unidos y México, ya que especialmente los grupos
ambientalistas de Estados Unidos se preocupaban por la posibilidad de
que el aumento del comercio de Estados Unidos con México ejerciera
mayores presiones sobre el medio ambiente de la zona fronteriza entre
los dos pafses, donde los problemas de la contaminacién del agua, del
suelo y del aire ya eran agudos.

Ademds, como parte del debate sobre la inclusién de las
disposiciones ambientales en el Tratado de Libre Comercio, también los
asuntos de la competitividad internacional han desempeiiado un papel
importante. Como se sefial6 antes, las diferencias internacionales en
materia de normas ambientales pueden pero no tienen que influir en la
competitividad internacional de una empresa. Sin embargo, como existen
grandes diferencias en los costos de mano de obra y en las normas
laborales entre los pafses del TLC, las disparidades en las normas
ambientales y su fiscalizacién entre México y Estados Unidos han
incrementado las preocupaciones de los grupos laborales y empresariales
estadounidenses. Temen pérdidas ain mds grandes de la competitividad
internacional de sus empresas frente a las empresas mexicanas, si a las
desventajas debidas a la mano de obra mds cara se afiaden las desventajas
como consecuencia del nivel relativamente mds estricto de las normas
ambientales estadounidenses y su fiscalizacién.

Muchos productores estadounidenses consideran desleales las
diferencias entre las normas ambientales estadounidenses y mexicanas,
particularmente las formas distintas de fiscalizarlas, y ven en ellas un
subsidio implfcito a la produccién mexicana, el que, sin una proteccién
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econdmica de los sectores estadounidenses afectados, afectarfa
negativamente a la competitividad de sus empresas. Ademds, provocarfa
un flujo de inversiones estadounidenses a México con el objetivo de
evadir las normas ambientales y laborales de los Estados Unidos. Tanto
el "dumping ecolégico” como la fuga de capital se traducirfan en la
pérdida de empleos en Estados Unidos. '

En el marco de este debate, los grupos ambientalistas, en cambio,
se preocupaban de que, como consecuencia de los posibles cambios en
la competitividad y en las ventajas comparativas, el hecho de que el TLC
fuera ventajoso para los empresarios estadounidenses podrfa traducirse
en presiones para relajar las normas ambientales norteamericanas con el
fin de preservar su competitividad internacional. Como resultado de ello,
las normas ambientales nacionales de los Estados Unidos tenderfan a un
denominador comdn mfnimo con México (Solari, 1993). Por
consiguiente, con el objeto de evitar los eventuales efectos negativos
del TLC en el medio ambiente y para mantener la integridad de las
normas ambientales estadounidenses, los grupos ambientalistas
demandaron, a veces junto a los sindicatos laborales y los grupos del
sector productivo, la inclusién de disposiciones especiales en el texto
del Tratado.

’ Al principio, los gobiernos de los pafses negociantes y los
defensores del libre comercio rechazaron las demandas de los
grupos ambientalistas, diciendo que el ambientalismo no tiene nada
que ver con un tratado de libre comercio e inversiones. Si tuviera
algo que ver, serfa de tal forma que el libre comercio estimularfa
el crecimiento econémico, lo que garantizarfa un medio ambiente
descontaminado. Los defensores del libre comercio destacaron a
menudo el ya antes citado estudio de Gene Grossman y Alan Krueger,
que llegaron a la conclusién de que a partir de un ingreso per cdpita
de 5 000 ddlares por afio los niveles de contaminacién por unidad de
produccién comienzan a disminuir. México ya estd muy cerca de este
margen y con el crecimiento econémico esperado como consecuencia
del TLC, se supone que a corto o mediano plazo la contaminacién
disminuir4 en el pafs. M4s ain, la liberalizacién comercial contribuirfa a
un cambio dela composicion de la actividad econdmica segin las
ventajas comparativas del pafs, que en México, segin el estudio
de Grossman y Krueger, todavfa se basan en la mano de obra barata.
México podrfa, por consiguiente, elaborar mds productos de uso
intensivo de mano de obra, que en general son menos contaminantes;
en cambio, disminuirfa la fabricacién mexicana de productos qufmicos,
productos pldsticos, y otros que generan grandes cantidades de residuos
téxicos. Al contrario de la opinién de los grupos ambientalistas, los
defensores del libre comercio no ven una extensiva emigracién de
industrias contaminantes de Estados Unidos hacia Meéxico.
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Destacan que el desplazamiento de las inversiones de Estados
Unidos hacia México llevarfa a la importacién de tecnologfas menos
contaminantes, ya que sobre todo las grandes empresas
multinacionales mantendrfan sus normas ambientales de produccién
también fuera de los Estados Unidos (Grossman y Krueger, 1992;
Heritage Foundation, 1992).

Sin embargo, tanto el gobierno estadounidense como el
gobierno mexicano reconocieron que tenfan que tomar en serio
las preocupaciones ambientalistas. [El gobierno estadounidense,
por ejemplo, se comprometié 'a un plan de accién que incluyd:
a) negociaciones paralelas para crear unplan de solucién de
los problemas ambientales fronterizos; b) un compromiso de
reexaminar las consecuencias ambientales del comercio entre
Estados Unidos y Meéxico; ¢) una garantfa de excluir del
mercado estadounidense todos los productos que no cumplan las
normas estadounidenses en materia de salud, seguridad y
medio ambiente; d) wuna obligacién de designar a
representantes ambientales en las entidades comerciales y
consultivas. Ademds, sebuscéel apoyo de algunos grupos
ambientalistas en las negociaciones previas del TLC. La National
Wildlife Federation y el Fondo Mundial para la Naturaleza ayudaron
aredactar las disposiciones con respecto al medio ambiente en
el Tratado. También la EPA aconsej6 a los negociadores
estadounidenses.

Como resultado de estos esfuerzos, la Environmental
Protection Agency (EPA), organismo de proteccién ambiental de
los Estados Unidos, y la Secretarfa de Desarrollo Social de
México (SEDESOL) divulgaron en febrero de 1992 su "Plan
Integral Ambiental Fronterizo”, destinado a la solucién de los
problemas ambientales agudosen la zona fronteriza entre los
Estados Unidos y México (SEDUE/EPA, 1992). El Representante
Comercial de los Estados Unidos public6 una revisién de los
temas ambientales que afectan tanto a los Estados Unidos como
a México. El objetivo de dicha revisién era que los negociadores
tuvieran presentes esos problemas durante las negociaciones del
TLC (Estados Unidos, Oficina del Representante Comercial de
los Estados Unidos, 1992). El gobierno estadounidense autorizé que
se asignaran 241 millones de d6lares para la descontaminacién de
la zona fronteriza en 1993. Por ultimo, en el texto final del TLC se
nota que la presién de los grupos ambientales ha sido fuerte,
pues contiene varias disposiciones que permiten restringir el
comercio para asegurar el cumplimiento de los
objetivos ambientales de los  tres pafses firmantes del Tratado
(Solari, 1992). -
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2. Resumen de las disposiciones sobre el medio ambiente
en el texto del TLC"

Las disposiciones principales sobre el medio ambiente en el texto del
TLC son las siguientes: Primero, los tres pafses se comprometen a
aplicar y administrar el TLC y promover el desarrollo econémico en una
manera compatible con la proteccion del medio ambiente. En el
predmbulo del Tratado de Libre Comercio entre México, Canadd y los
Estados Unidos se expone que uno de sus propésitos primarios es
"aumentar la competitividad de las empresas mexicanas, canadienses y
estadounidenses, en forma congruente con la proteccién del medio
ambiente”. Ademds, "se reitera el compromiso de los tres pafses del TLC
de promover el desarrollo sostenible" (p4gina 1).

Segundo, en relacién con la imposici6n de las normas sanitarias y
fitosanitarias (capftulo 7, subcapftulo B), se "confirma el derecho de cada
pafs para determinar el nivel de proteccion sanitaria o fitosanitaria que
considere adecuado y dispone que cada pafs puede alcanzar tal nivel de
proteccin mediante medidas sanitarias y fitosanitarias que se
fundamenten en principios cientfficos y en una evaluacién del riesgo”. Su
aplicacién, no obstante, se limita "s6lo en grado necesario para
proporcionar el nivel de proteccién determinado por un pafs". Ademds,
no deben traducirse "en discriminacién injustificada o en restricciones
encubiertas al comercio” (p4gina 8).

Igualmente, en relacién con las normas técnicas (capftulo 9), el
Tratado permite a cada parte "adoptar, aplicar y hacer cumplir sus
medidas de normalizacion, para establecer el nivel de proteccién que
desee alcanzar con ellas y para llevar a cabo evaluaciones de riesgo que
aseguren que se alcancen esos niveles”. Igual que en las disposiciones del
GATT o en el Cédigo de Obstdculos Técnicos al Comercio, se establecen
obligaciones relacionadas con la aplicacién de esas medidas de
normalizacién. "Por ejemplo, cada pafs debe asegurar que sus normas
otorguen trato nacional y trato de nacién mds favorecida. Esto es una
garantfa de que los bienes y servicios de los otros dos pafses reciban
trato no menos favorable que los bienes y servicios similares de origen
nacional, o que los que provengan de otros pafses no miembros del
TLC" (p4dgina 9).

Tercero, con respecto a los puntos de la competitividad
internacional, el “dumping ecolégico" y la emigracién de
industrias contaminantes hacia los "refugios para la contaminacién”,

3 Todas las citas de esta seccién se encuentran en el Resumen del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, documento elaborado por los gobiernos de los
Estados Unidos Mexicanos, Canad4 y los Estados Unidos de América.
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el TLC establece en el Artfculo 1114 sobre las inversiones
que "ningun pafs deberd relajar sus normas de salud,
seguridad o del medio ambiente con el propdsito de atraer inversin®
(pégina 17).

Cuarto, el Artfculo 104 establece que las obligaciones
comerciales de los tres pafses derivadas de tres convenios
internacionales (el Convenio de Basilea sobre el control de los
movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su
contaminacién; la Convencién sobre el comercio internacional de
especies amenazadas de fauna y flora silvestres (CITES), y el
Protocolo de Montreal relativo a las sustancias agotadoras de la capa
de ozono) prevalecerdn sobre el Tratado, de conformidad con el
requisito de reducir al mfnimo la incompatibilidad de estos convenios
con el TLC. Asf se asegura el derecho de cada pafs para adoptar las
medidas conforme a dichos convenios.

En las excepciones generales, se "permite a un pafs
contratante adoptar medidas que afecten al comercio y que en
otras circunstancias serfan incompatibles con sus obligaciones, cuando
lo haga para proteger intereses tales como la moral publica, la
seguridad, la vida y salud humana, animal y vegetal, o los
tesoros nacionales 0 para conservar recursos naturales o para la
gjecucion de  medidas en contra de prdcticas engafiosas 0
comportamientos contrarios a la competencia. Sin embargo, tales
medidas no deberdn resultar en discriminacién arbitraria o en
restricciones disfrazadas sobre el comercio entre los pafses del
TLC" (pagina 23).

Ademds, el Tratado prevé que los tres pafses miembros trabajen
juntos para el mejoramiento de la proteccién del medio ambiente y de la
vida y la salud humana, animal y vegetal.

Para los casos de controversias comerciales relacionadas con las
normas de un pafs determinado y con las implicaciones para el medio
ambiente, el pafs demandado podrd escoger entre remitir el caso a los
mecanismos de solucién de controversias del Tratado o recurrir a los
establecidos en otros acuerdos comerciales como el GATT (Articulo
2008). Los pafses también dispondrdn de esta opcién en controversias
sobre medidas comerciales derivadas de los convenios internacionales en
materia del medio ambiente. Los tribunales para la solucién de las
controversias conforme al Tratado podrdn solicitar asesorfa de cientfficos
sobre los asuntos referentes al medio ambiente, a las normas y a otros de
fndole cientffica (Artfculos 2014-15). Dentro del proceso de solucién de
las controversias el pafs demandante tendr4 la carga de probar que una
medida en materia ambiental o de salud adoptada por un pafs miembro
es incompatible con el Tratado (Resumen del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte; Audley, 1993).
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3. Reacciones de los grupos ambientalistas a las
disposiciones ambientales del TLC

A pesar de que el TLC no propone una reglamentacion ambiental comin
en los pafses signatarios, no somete a negociacién la normativa ambiental
interna de cada pafs y permite establecer una polftica comercial en la cual
se puede limitar el comercio internacional a fin de cumplir con los
objetivos ambientales nacionales de cada parte. Los grupos
ambientalistas, cuyas reacciones al texto divulgado no fueron undnimes,
tienen un mimero de puntos de critica en comiin. Es importante destacar
los mds importantes de estos puntos, que han llevado a la elaboracién de
un acuerdo suplementario que se refiere exclusivamente a la proteccién
del medio ambiente, ya que puede esperarse que en el caso de eventuales
negociaciones de un acuerdo de libre comercio entre otros pafses
latinoamericanos y pafses del TLC aparezcan preocupaciones similares.
Conociendo estas crfticas, se tendrd la posibilidad de anticiparse y de
contrarrestar la oposicion tanto de grupos ambientalistas estadounidenses
como de ONG nacionales, para avanzar en la formulacién y la
implementacién de polfticas ambientales nacionales endégenas teniendo
en cuenta tales consideraciones.

Un primer punto de preocupacién es que en el texto del TLC no
se prevén medidas concretas para concretar los planteamientos que se
refieren al medio ambiente ni se establecen mecanismos para el
desarrollo de la infraestructura, para la fiscalizacién de las normas
ambientales o para la descontaminacidn.

Con respecto al artfculo sobre las inversiones, los grupos
ambientales y los grupos laborales estadounidenses criticaron que
solamente se aconseja y no se exige que ninguna parte deber relajar sus
normas ambientales para atraer inversién. M4s atin, se critica que no se
aborde el problema de las diferencias existentes en la aplicacién y la
fiscalizacion de las leyes ambientales entre los pafses miembros y que no
se cuente con disposiciones explfcitas que condenen las leyes ambientales
menos estrictas o la no fiscalizacién de las normas como una prictica
comercial desleal. Los grupos ambientalistas esperaban que el TLC
previera algunos mecanismos para fomentar la fiscalizacién de las leyes
ambientales, como por ejemplo la imposici6n de aranceles
compensatorios para equilibrar las diferencias en los costos de
produccién generadas por los diferentes niveles de proteccién ambiental
entre los pafses firmantes del Tratado. Los fondos creados por esos
aranceles podrfan destinarse a los pafses con las leyes ambientales menos
estrictas con el fin de ayudarles a establecer mecanismos mds fuertes para
establecer y fiscalizar una legislacién ambiental (Hittle'y Nilson, 1992).

Ya antes de la terminacién de las negociaciones del TLC en
septiembre de 1992, Richard A. Gephardt propuso un impuesto sobre el
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comercio transfronterizo y las inversiones transfronterizas para financiar
tanto una infraestructura ambiental como el ajuste profesional de los
trabajadores estadounidenses que hayan perdido su trabajo como
consecuencia del TLC. Junto a dicho impuesto deberfan emplearse varias
otras medidas conexas. En primer lugar, los accionistas estadounidenses
deberfan tener el derecho de obligar a las empresas de su pafs a cumplir
las leyes ambientales del pafs en que se localiza parte de sus inversiones.
Para no ser obligados por un juicio a cumplir las leyes respectivas, se
permitirfa a las empresas llevar a cabo inspecciones ambientales para
demostrar que cumplen con las leyes. Segundo, el no cumplimiento de
las legislaciones ambientales deberfa tratarse como una prictica comercial
desleal. Tercero, el derecho comunitario de Estados Unidos deberfa
expandirse hacia una zona de 100 kil6metros de distancia de la frontera
entre Estados Unidos y México a fin de obligar a las empresas
estadounidenses que tienen inversiones en México a informar al piblico
sobre todas las descargas de sustancias tdxicas. Cuarto, los
contaminadores deberfan participar en los costos del control ambiental y
de la descontaminaci6n en la zona fronteriza.'

También las disposiciones sobre las normas sanitarias y
fitosanitarias y técnicas estdn incluidas en las crfticas ambientalistas, ya
que no eliminarfan la posibilidad de condenar leyes ambientales estrictas
como barreras injustificadas al comercio internacional. Se reconoce que
el efecto real de estas disposiciones es relativamente pequefio, ya que el
GATT es el foro principal donde deben ventilarse tales principios. Sin
embargo, un mejoramiento de las disposiciones respectivas en el TLC
podrfa llegar a ser una base para revisar los cédigos del GATT en esas
dreas. Como las disposiciones sobre las normas sanitarias y fitosanitarias
en el TLC se basan principalmente en el GATT y en el borrador de la
Ronda Uruguay, los puntos de crftica son casi iguales a los que ya se
analizaron en el capftulo sobre el GATT. Una preocupacién es que
debido a 1a recomendacién de utilizar normas internacionales se podrfa
llegar a una armonizacién hacia abajo, ya que en el texto se propone
explicitamente utilizar el Codex Alimentarius de las Naciones Unidas
como base de las normas comunes (National Wildlife Federation, 1993).
Fuera de esto, se critica que las normas sanitarias y fitosanitarias deban
fundamentarse en consideraciones cientfficas y en una evaluacién del
riesgo y tengan que ser necesarias para proporcionar el nivel determinado
de proteccién. Estas exigencias podrfan, como preocupa a los
ambientalistas, debilitar muchas leyes ambientales estadounidenses, como

1 Véase "News from the House Majority Leader. Remarks of Congressman
Richard A. Gephardt address on the Status of the North American Free Trade Agreement
before the Institute for International Economics”, 27 de julio de 1992.
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1a "Delaney Anticancer Clauses in the Federal Food, Drug, and Cosmetic
Act” (Cldusulas anticdncer de Delaney en la ley federal de alimentos,
drogas y cosméticos), que prohfbe la adicién de cualquier producto
cancerfgeno en los alimentos procesados vendidos en los Estados Unidos.
Es mds que obvio que una prohibicién total de todos estos productos no
puede basarse en todos los casos en una evaluacién del riesgo o en
consideraciones cientfficas.

Las disposiciones relacionadas con las normas técnicas se
consideran en general mejores que las del GATT, y también mejores que
las relacionadas con las normas sanitarias y fitosanitarias en el TLC
mismo, ya que, a pesar de recomendarse la utilizaci6n de normas
internacionales, se establece explfcitamente el derecho de adoptar, aplicar
y hacer cumplir normas mds rigurosas que las internacionales, sin
evaluaciones del riesgo y sin exigir que las normas nacionales se basen
en consideraciones cientfficas (Hittle y Nilson, 1992).

Lo que les falta a los grupos ambientalistas en ambos casos es el
permiso de utilizar restricciones comerciales unilaterales cuando ciertas
importaciones no cumplan las normas ambientales nacionales relacionadas
con los métodos de produccién. De este modo, se podrfa acusar a varias
leyes estadounidenses de violar los principios del TLC, como por
ejemplo la "Marine Mammal Protection Act" ya mencionada antes; la
"Departments of Commerce, Justice, and State, the Judiciary, and
Related Agencies Appropriations Act" (Ley de asignacién de fondos de
los departamentos de Comercio, Justicia y Estado, el Poder Judicial, y
organismos afines), que establece la prohibicién de importar camarones
o productos de camarones capturados de tal manera que afecte a las
especies de tortugas marinas que estdn en peligro de extinci6n; la "Lacy
Act”, que prohfbe la importacién de un animal cazado o vendido en
violacién de una ley extranjera, etc. (Sierra Club, 1993).

En relaci6n con las disposiciones sobre los acuerdos ambientales
internacionales, muchos critican el hecho de que el TLC protege
solamente a tres de ellos. Si una parte quiere afiadir otros convenios
ambientales a esta lista, todas las otras partes tienen que ponerse de
acuerdo sobre esta enmienda, lo que podrfa provocar ficilmente
conflictos y podrfa disminuir la posibilidad de que los miembros del TLC
impongan medidas comerciales para proteger los recursos mundiales,
salvo que los vecinos no tengan las mismas intenciones (Greenpeace,
1993). Ademis, los términos de los acuerdos ambientales internacionales
prevalecen solamente sobre las obligaciones del TLC cuando no se
encuentren medidas menos inconsecuentes con el Tratado. Esto
significarfa que hay que probar que no existen otras medidas menos
distorsionantes del comercio entre los pafses miembros (Audley, 1993).

Con respecto a las disposiciones sobre los paneles de disputas se
critica que no se exija explicitamente la consulta a expertos ambientales
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y que ni siquiera recomienden seriamente que intervengan para
solucionar los conflictos relacionados con el medio ambiente. Ademis,
el Artfculo 2012 (b) del Tratado exige un caricter confidencial a todos
los paneles y al informe preliminar de 1a resolucién. Las decisiones de
los paneles ni siquiera necesitan publicarse. En el TLC, en el Articulo
2017 (4) se propone solamente la publicacion de un informe final de la
resolucién del panel, pero no existe ninguna garantfa de que ello deba
ocurrir (Hudson, 1992c). Segiin muchos comentaristas, se trata de un
mecanismo antidemocritico, porque la comisién que resuelve los
conflictos es una comisién a puertas cerradas, sin responsabilidades
directas frente a grupos de interés especfficos. El mecanismo para
resolver disputas podrfa convertirse en un vehfculo utilizado por los
intereses industriales para debilitar algunas leyes y normas ambientales
legalmente establecidas (Shrybman, 1990).

4. Los acuerdos complementarios sobre el medio ambiente'

Para contrarrestar las criticas de la oposicién al TLC, los tres pafses
negociaron acuerdos complementarios al texto principal relacionados con
los asuntos laborales y el medio ambiente. Las negociaciones terminaron
el 13 de septiembre de 1993. El acuerdo ambiental complementario
refuerza las disposiciones del TLC y muy probablemente constituird el
modelo para eventuales negociaciones de otros pafses latinoamericanos
que quieran participar en el Tratado, o que quieran negociar acuerdos
comerciales bilaterales con los Estados Unidos. Complementa las
disposiciones del TLC, orientdndose particularmente a la integridad de
las legislaciones ambientales de los pafses miembros, a asuntos del
derecho ambiental que puedan influir en el comercio internacional y las
inversiones, a un aumento de la participacién piblica en los
procedimientos para promulgar y fiscalizar las legislaciones ambientales
nacionales; establece procedimientos para la resolucién de disputas que
se refieren a la fiscalizacién de las leyes ambientales nacionales, etc. Los
elementos mds destacados del acuerdo ambiental complementario son los
siguientes:
v Como obligaciones de los tres pafses negociadores con respecto a
la proteccién ambiental, el acuerdo complementario establece que cada
pafs debe informar sobre el estado de su medio ambiente. Los pafses
deben promover la educacién ambiental, las investigaciones cientfficas y

15 Véase "North American Agreement on Environmental Cooperation between the
Government -of the United States of America, the Government of Canada and the
Government of the United Mexican States. Final Draft", 13 de septiembre de 1993.
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el desarrollo tecnoldgico. Trabajardn conjuntamente con el objetivo de
limitar el comercio internacional de sustancias t6xicas que han sido
prohibidas en los mercados nacionales (Artfculo 2).

A pesar de que cada pafs puede escoger su propio nivel de
proteccién ambiental, sus propias polfticas y sus propias prioridades, se
exige que las leyes de cada parte aseguren un alto nivel de proteccién
ambiental y que las partes procuren continuamente mejorar dichas leyes
(Artfculo 3).

Los pafses deben asegurar tanto la participacién ciudadana como
el uso de procedimientos abiertos y transparentes para crear leyes y
normas ambientales. Por eso, las partes deben, en la medida en que sea
posible, publicar con anticipacién a su adopcién, cada ley, norma,
procedimiento o resolucién administrativa en materia ambiental. Ademds,
deben proporcionar a todas las personas interesadas y a las otras la
oportunidad de comentar las medidas (Artfculo 4).

El acuerdo ambiental complementario, con el fin de alcanzar
niveles altos de proteccién ambiental, establece la obligacién de fiscalizar
las leyes y normas ambientales nacionales. Este compromiso estd
respaldado por la obligacion de que las partes garanticen procedimientos
judiciales o administrativos para sancionar o remediar las violaciones de
las leyes y reglamentos ambientales. Dichas sanciones o remedios pueden
incluir acuerdos de fiscalizacion, multas, cdrcel, 6rdenes, clausura de
instalaciones y el pago de los costos de la reduccién o eliminacién de la
contaminacién (Artfculo 5).

Ademds, las partes deben asegurar que cada persona interesada
pueda solicitar la investigacién de presuntas violaciones de las leyes y
normas ambientales del pafs. Las personas con un interés reconocido,
segun el derecho interno de cada pafs miembro del TLC, en un asunto
particular deben tener el acceso debido a los procedimientos judiciales y
administrativos para asegurar la fiscalizacién de las leyes y normas
ambientales del pafs (Artfculo 6).

Uno de los puntos mds importantes del acuerdo suplementario es
que los pafses se han puesto de acuerdo para crear una organizacién
independiente, la Comisién de Cooperacién Ambiental. Las tareas de la
Comisién serdn, entre otras: a) fortalecer la cooperacién
internacional para crear y mejorar las leyes y normas ambientales
nacionales; b) cooperar con la Comisi6én del Libre Comercio establecido
en el texto principal del TLC en la prevencién o resolucién de disputas
relacionadas con el medio ambiente y el libre comercio; c) formular
recomendaciones con respecto a la medicion del efecto ambiental de
proyectos que pueden tener repercusiones transfronterizas negativas en
el medio ambiente; d) promover la informaci6n piblica sobre sustancias
y actividades peligrosas; e) formular recomendaciones sobre una amplia
variedad de asuntos ambientales, como tecnologfas y estrategias para
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prevenir la contaminacién, las implicaciones de los métodos de
produccién para el medio ambiente, asuntos ambientales transfronterizos,
etc. La Comisi6n consiste en un comité, un secretariado y un consejo
(Artfculos 8-19).

Una de las actividades mds importantes del consejo se
relaciona con los conflictos que pueden surgir en el caso en que
una parte no responda a la obligacion de fiscalizar las leyes
ambientales del pafs. En el caso en que una parte considere que otra
ha faltado en la fiscalizaci6bn de sus leyes ambientales, se puede
iniciar ante el consejo un procedimiento que puede incluir
consultas, conciliacién, mediacién, etc. Si las partes no llegan a
un acuerdo dentro de un plazo de 60 dfas, se puede convocar un
panel de 4drbitros. Este panel puede imponer en el caso de la no
fiscalizacién multas financieras a la parte demandada. El monto de
la multa no debe superar los 20 millones de ddlares durante el
primer afio de la entrada er vigor del TLC y después un 0,007% del
comercio total de bienes entre las partes (Anexo 34). Si la parte
demandada no paga las multas dentro de 180 dfas o persiste en no
fiscalizar sus leyes ambientales, pueden imponerse medidas ain
mds estrictas, las que en el caso de México y Estados Unidos
pueden llegar hasta la suspensién de los beneficios obtenidos por el
TLC por un monto no mayor al de la contribucién monetaria
(Artfculos 22-36).

Con respecto a las medidas ambientales relacionadas con los
métodos y procesos productivos, el acuerdo complementario no
permitird a una de las partes acometer actividades de
fiscalizaci6n ambiental dentro del territorio nacional de otra parte
(Artfculo 37).

Con el Acuerdo sobre la Cooperacién Ambiental se ha respondido
en parte a las crfticas y exigencias de los grupos ambientalistas,
particularmente en lo que se refiere a la obligacién de fiscalizar
las leyes ambientales nacionales y- el establecimiento de una
comisién independiente del medio ambiente. Un punto respecto del
cual todavfa no se ha logrado un acuerdo definitivo es el que se
refiere a la financiacién de la infraestructura en la zona fronteriza
entre México y los Estados Unidos, aunque sf se ha empezado con las
negociaciones del caso (Estados Unidos, Oficina del Representante
Comercial de los Estados Unidos, 1993). De todas maneras, con
los acuerdos complementarios tanto en materias ambientales como en
materias laborales se ha logrado contrarrestar la oposicién al TLC de
tal manera que el Congreso estadounidense vot6 en favor del Tratado el
dfa 17 de noviembre de 1993 y éste entré en vigor el 1° de enero
de 1994.
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5. Reacciones de los defensores del libre comercio

El peligro m4s grande que se desprende del texto del TLC, segin los
comentaristas opuestos a las medidas comerciales con objetivos
ambientales, se encuentra en las disposiciones que aseguran el derecho
de cada pafs de establecer normas ambientales en el nivel que considere
adecuado para proteger el medio ambiente, 1a salud de los consumidores,
de los animales, vegetales, etc. La facultad de cada pafs miembro del
TLC para rechazar productos por no ser aceptables por razones
ambientales, de salud, etc., podrfa convertirse en un instrumento
encubierto para proteger la economfa interna de la competencia
internacional. Las barreras disfrazadas al comercio internacional podrfan
recibir asf un respaldo legal.

Lo que podrfa facilitar ain mds la utilizacién de las normas
ambientales como barreras meramente proteccionistas son las
disposiciones sobre los tribunales arbitrales en el Tratado. Por un lado,
el pafs demandado puede escoger el lugar del panel de resolucién de
disputas. Podrfa ser el TLC mismo o el GATT. Por otro lado, el pafs
demandante tiene que probar que las normas ambientales adoptadas no
se basen en criterios cientfficos o en una evaluacién del riesgo, que se
aplican en un grado superior a lo necesario para proporcionar un nivel
de proteccién ambiental adecuado o que constituyen nada mds que
restricciones al comercio internacional. En consecuencia, para probar que
una norma adoptada constituye un obstdculo al comercio internacional se
necesitan altos conocimientos técnicos y cientfficos (Solari, 1992).
Suponiendo, por ejemplo, que México quisiera acusar a Estados Unidos
de haber violado las reglas del TLC por razones ambientales, lo que es
el caso mds probable ya que las normas ambientales de los Estados
Unidos son las mds estrictas, ello podrfa fracasar por no disponer el pafs
de los recursos cientfficos para probar su tesis.

No obstante, en términos generales no se encuentra una gran
oposicion a las disposiciones ambientales en el texto del Tratado de Libre
Comercio por los defensores del libre comercio o del sector empresarial,
ya sea en Estados Unidos, México o Canad4. Por ejemplo, la Comisién
de Comercio Internacional de los Estados Unidos considera que el
crecimiento econémico en un mercado abierto es la nica manera de
asegurar 'la disponibilidad de los recursos necesarios para lograr una
proteccion eficaz del medio ambiente. En consecuencia, este organismo
se opone a la inclusién de disposiciones ambientales en un tratado de
libre comercio que puedan perturbar o debilitar tal acuerdo. Consideran
que el TLC cumple con los objetos establecidos por la comunidad
empresarial norteamericana en las negociaciones, es decir: a) eliminar las
barreras comerciales existentes entre los pafses miembros; b) equilibrar
las condiciones de competencia de las exportaciones y empresas de cada
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pafs en los mercados de los otros; ¢) promover todas las oportunidades
para el crecimiento econémico en los tres pafses miembros del TLC
(Estados Unidos, Consejo de Comercio Internacional, 1992).

Lo que sf se rechaza son las criticas y demandas de los grupos
ambientales y otros con respecto a las negociaciones adicionales y
complementarias en relacién con la proteccién del medio ambiente en el
TLC. Por ejemplo, la propuesta de aplicar impuestos sobre el comercio
o las inversiones transfronterizas con el fin de crear fondos para
programas ambientales se considera altamente distorsionante para el
comercio internacional. La competencia se desajustarfa en el mercado en
cual se aplicara el impuesto, ya que se negarfa el trato nacional tanto con
respecto a las importaciones como a las inversiones. Ademds, el objetivo
de las negociaciones serfa eliminar todos los impuestos comerciales.
Dicho impuesto, incluso si fuera establecido s6lo en los Estados Unidos,
tendrfa efectos desequilibrantes, pues penalizarfa sélo a los exportadores
y pasarfa por alto a los productores, los inversionistas y los
contaminadores nacionales. Se duda también de que un impuesto
comercial destinado al financiamiento de ciertos objetivos pueda proveer
los fondos estables y previsibles necesarios a largo plazo. Por iltimo, un
impuesto sobre las inversiones nuevas podrfa ser altamente
contraproducente, ya que son precisamente las inversiones nuevas las que
podrfan reemplazar los equipos viejos contaminantes e instalar servicios
nuevos de tratamiento de residuos, etc. (Morton, 1992).

La propuesta de condenar la no fiscalizacién de las normas
ambientales como una préctica comercial desleal se rechaza también, ya
que a ese criterio se vincularfa la posibilidad de crear restricciones
comerciales, tensiones e incertidumbres. Constituirfa una violacién de la
soberanfa nacional si un pafs decide unilateralmente la imposicién de
restricciones comerciales en el caso en que otro pafs no aplique su
legislacion ambiental. La fiscalizacién de las leyes no se considera un
tema vdlido del cual el TLC deba preocuparse.

Con respecto a la propuesta de permitir a los accionistas
estadounidenses iniciar juicios contra las empresas estadounidenses
localizadas en México cuando produzcan de manera ambientalmente no
sustentable, se argumenta que ello significarfa una aplicacién
extraterritorial de la ley estadounidense, que impedirfa el derecho del
gobierno mexicano a determinar su propia legislacién. La aplicacién de
leyes extranjeras deberfa debatirse en los pafses respectivos y no en los
Estados Unidos.

Por ltimo, se rehiisa la imposicién gubernamental de un cédigo
de conducta con respecto a las pricticas ambientales (y laborales) en las
inversiones de las empresas estadounidenses en México, ya que
distorsionarfa las condiciones de competencia en este mercado por afectar
solamente a las operaciones comerciales estadounidenses. Esto tampoco

90



coincidirfa con las disposiciones sobre trato nacional (Estados Unidos,
Consejo de Comercio Internacional, 1992).

6. La posicién mexicana

La posicién mexicana es en general muy pragmdtica. Es cierto que se ve
el peligro de que algunas disposiciones del TLC puedan constituir un
respaldo legal para la utilizacién de normas ambientales como barreras
disfrazadas al libre comercio. No obstante, quizds debido a la
contaminacién del aire, del agua, del suelo, etc. que alcanza en algunas
partes de México, especialmente en la Ciudad de México y en la zona
fronteriza, niveles altamente peligrosos para la salud humana, animal y
vegetal, frecuentemente se opina que es positivo que el pafs ahora esté
obligado a mejorar su politica ambiental, independientemente del hecho
de que ello se deba a exigencias que vienen de fuera del pafs, es decir,
de los Estados Unidos.

En los iltimos afios, se ha notado una creciente voluntad
gubernamental en México de mejorar la legislacién ambiental, tendencia
que probablemente se relaciona parcialmente con las negociaciones del
TLC. En 1988, el gobierno mexicano promulgé una "Ley General de
Equilibrio Ecol6gico y Proteccién Ambiental”, que se basa en gran parte
en las leyes y experiencias de los Estados Unidos. Sin embargo, lo mis
importante es que también se nota un aumento de la voluntad
gubernamental para fiscalizar y aplicar esta ley. El presupuesto destinado
a la proteccién del medio ambiente de la Secretarfa de Desarrollo Social
(SEDESOL), organismo gubernamental encargado de los asuntos
ambientales, ha aumentado desde 5 millones de d6lares en 1989 hasta
66.8 millones de délares en 1992. El mimero de inspectores en la regién
fronteriza aument6 en el mismo perfodo de 50 a 200. En 1992, la
SEDESOL revisé mds de 3 000 estudios de efecto ambiental, en
comparacién con s6lo 100 en 1991 (Estados Unidos, Oficina del
Representante Comercial de los Estados Unidos, 1992). Se contratardn
alrededor de 100 estudios de consultores internacionales para crear una
estructura reguladora para todas las industrias que hasta ahora nunca han
estado sujetas a normas ambientales. En 1993 se divulgaron alrededor de
125 nuevas normas, las que debfan ser cumplidas por las empresas
afectadas dentro de un plazo de entre 12 y 18 meses después de su
divulgacién (GAO, 1992).

En los ultimos afios, el gobierno mexicano cerré mds de 1 000
empresas industriales, tanto temporal como permanentemente, debido al
no cumplimiento de las normas ambientales. La accién més espectacular
acontecié en 1990, cuando se cerrd la refinerfa Azapotztalco, la m4s
grande de México, por ser la fuente del 15% de las emisiones
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contaminantes de la capital. Un estudio realizado por una consultora
estadounidense sobre los contaminantes emitidos por esta refinerfa revelé
que sus efectos dafiinos para el medio ambiente eran muy superiores al
promedio de siete refinerfas seleccionadas en el estado de Texas. Por
ejemplo, arrojaba 92 veces mds monéxido de carbono que cualquiera de
las refinerfas tejanas (Barbosa Cano, 1991). La medida provocé costos
para México que se estimaron en 500 millones de d6lares y la pérdida de
5 000 empleos. Teniendo en cuenta estos costos econdmicos y sociales
tan altos, parece muy probable que el gobierno mexicano tuvo un
incentivo muy importante para adoptar esa medida, que puede haber sido
contrarrestar la oposicién de los grupos ambientales estadounidenses a un
acuerdo de libre comercio entre México y Estados Unidos (G6mez-Lobo,
1992b).

En septiembre de 1993, el gobierno mexicano y el Banco Mundial
firmaron un acuerdo por 3 mil millones de délares destinados a la
descontaminacién tanto en la zona fronteriza como en el interior en
México. Los comentaristas consideraron este acuerdo especialmente
destinado a romper 1a oposicién en Washington al TLC (The Washington
Post, 29 de septiembre de 1993).

Para el sector industrial mexicano, el TLC se presenta como uno
de los acuerdos comerciales mds avanzados en materia ambiental. La
Confederacién de C4dmaras Industriales de los Estados Unidos Mexicanos
(CONCAMIN) considera que el "espfritu del tratado en esta materia
intenta modernizar las précticas comerciales e inducir progresivamente
en cada pafs las medidas tendientes a cumplir los acuerdos
internacionales y a mejorar el ambiente, en un contexto en el que el
crecimiento econémico, el libre comercio, el flujo de servicios e
inversiones y la complementacién econ6mica sentardn las bases del
desarrollo sostenible". La industria mexicana deberfa entonces "trabajar
a grandes pasos para adecuar su estructura gerencial, tecnoldgica y
comercial para defender el mercado interno con eficiencia y oportunidad,
asf como encontrar y explotar los "nichos” de mercado que Estados
Unidos y Canad4 ain tienen por descubrir” (citado en Ferndndez, 1992,
p. 59).

Sin embargo, esto no siempre es un proceso facil. Por ejemplo, las
empresas no solamente tienen que adaptarse a muy corto plazo a la
fiscalizacién mds estricta de las normas, sino que ademds tienen que
prestar atencién a una compleja division de las responsabilidades
ambientales entre los gobiernos municipales, de los estados y el federal.
La SEDESOL vigila la fiscalizacién de la ley federal, mientras las
autoridades municipales y de los estados son responsables de sus propias
normas. Esto significa que una empresa tiene que fijarse tanto en la
jurisdiccion local como en la federal. Otro factor que complica el
cumplimiento de las leyes para muchas empresas es una infraestructura
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insuficiente. Por ejemplo, mo existe ninguna infraestructura para
deshacerse de manera ecol6gicamente sustentable de residuos peligrosos
procedentes de la industria qufmica. Ademds, existen pocos laboratorios
capaces de analizar la naturaleza de muchos problemas ambientales, y
pocos ingenieros que podrfan aconsejar a los empresarios c6mo resolver
los problemas espectficos de sus plantas (Development Business, 30 de
junio de 1993).

Particularmente las empresas pequefias y medianas, que forman
alrededor de un 85% de todas las empresas mexicanas, suelen enfrentar
problemas de supervivencia debido a las nuevas exigencias ambientales
en México. Obligadas a cumplir las leyes ambientales ahora en una
manera mucho més seria que antes de las negociaciones comerciales con
Estados Unidos y Canad4, numerosas empresas sufren pérdidas de
ingresos considerables. Todavfa se nota una carencia de informacién
ambiental que lleva a la situacion de que sobre todo muchas empresas
pequefias ni siquiera saben que existe una legislacién ambiental en
Meéxico. Tampoco tienen conciencia de que su actitud econémica es
daflina para el medio ambiente. Incluso cuando saben que existen normas
ambientales, a menudo no tienen el acceso a la informacién sobre cugles
son las normas pertinentes para sus empresas 0 c6mo cumplirlas. La
consecuencia de esta falta de informacion es en general el no
cumplimiento de la ley ambiental. Sin embargo, como hoy en dfa en
Meéxico se estd comenzando con una fiscalizacién seria de la legislacién
ambiental, se estdn empleando muchos mds inspectores ambientales, que
tienen la facultad de cerrar una empresa cuando descubran que viola la
ley. El cierre temporal dura hasta que la empresa haya probado que ha
cambiado su actitud econémica y que cumple con las normas
ambientales. Durante el perfodo del cierre la empresa no produce
ingresos, hecho que puede ser de importancia particular para las
microempresas y las pequefias empresas y para sus empleados con
sueldos muy bajos y sin capacidad de ahorrar. Un cierre temporal puede
demorar hasta m4s de un mes, por la burocracia gubernamental, pero
también por la negligencia empresarial, es decir, que los empresarios no
saben qué hacer en el caso del cierre de su compafifa. Si los empresarios
no pueden probar que estdn produciendo segyin la ley ambiental, el cierre
temporal puede convertirse en una clausura definitiva. Existen casos en
que los empresarios no disponen de los recursos necesarios para invertir
en tecnologfas no contaminantes, etc., con el fin de evitar la clausura de
la empresa.

Estos problemas son seguramente muy serios para muchos
empresarios y trabajadores mexicanos. Sin embargo, en general se
considera que hay que enfrentarlos activamente y no lamentando que las
exigencias constituyan trabas comerciales injustificadas. Por ello, la
Cédmara Nacional de la Industria de Transformacién (Canacintra), en la
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cual una gran parte de las micro, pequeiias y medianas empresas estdn
asociadas, percibe como su tarea principal elaborar programas de
educacion ambiental, crear conciencia ambiental, crear tecnologfas
descontaminantes apropiadas para la pequefia y mediana empresa, etc.,
con el propésito de evitar, en la medida que sea posible, efectos
negativos como consecuencia de exigencias ambientales mds rigurosas.'®

Fuera de estos problemas, se considera que las exigencias
ambientales relacionadas con el TLC pueden significar una oportunidad
enorme para muchos empresarios mexicanos. La Confederacion de
Cémaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo prevé negocios
muy positivos, particularmente para los importadores mexicanos, que
podrfan comerciar tecnologfas no contaminantes, productos
descontaminantes, etc.!”

7. Significado del debate ambiental para otros pafses
que quieren ingresar al Tratado de Libre Comercio
de América del Norte

El Tratado de Libre Comercio establece una politica comercial, que
incluye la posibilidad de restringir el libre flujo de bienes y servicios por
motivos ambientales, de seguridad, de proteccién de la vida, de la salud,
etc. Parece muy probable que las disposiciones ambientales en el texto
actual sean m4s un lfmite mfnimo que un tope para la polftica ambiental
relacionada con el TLC y con tratados futuros similares. Por un lado,
todavfa existe una fuerte oposicién contra el TLC por razones
ambientales. Muchos grupos de interés no estdn satisfechos con las
disposiciones actuales, como se demostré antes. Como el poder politico
del movimiento ambiental estd creciendo cada dfa mds, tanto en los
Estados Unidos como en Canad4 y México, puede suponerse que ello se
traducir4 en polfticas ambientales aiin més exigentes, también en relacién
con el comercio internacional. Por otro lado, parece muy probable que
México presionard para que ningin otro pafs pueda adherirse a dicho
Tratado sin hacer esfuerzos en el 4rea ambiental comparables con los que
México estuvo obligado a hacer. La experiencia del TLC puede ser un
buen antecedente y un punto de partida para otros pafses
latinoamericanos en cuanto a definir estrategias comerciales y

1 Informacién proporcionada por el Ing. Gerardo Olvera Ramirez, Gerente de
Estudios Ecolégicos de la Cmara Nacional de la Industria de Transformacién, en una
entrevista en la Ciudad de México en marzo de 1993.

7 Informacién porpocionada por el Lic. José Carlos Cdrdenas, Director de
Comercio Exterior de la Confederacién de Cdmaras Nacionales de Comercio, Servicios
y Turismo, en una entrevista en la Ciudad de México en marzo de 1993.
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ambientales que no solamente eviten que el tema ambiental sea un
obstdculo para la aprobacion de tratados de libre comercio con pafses
como los Estados Unidos, con exigencias ambientales muy rigurosas,
sino que también impidan que haya pérdidas en la competitividad
internacional debidas al no cumplimiento de esas exigencias en el
mercado mundial en general.
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VII. CONCLUSIONES

El comercio internacional en la mayorfa de los casos no es la causa del
deterioro (0 del mejoramiento) de la calidad del medio ambiente
nacional, internacional o mundial. Sin embargo, varios efectos
ambientales pueden asociarse directa e indirectamente con la apertura
econdmica y el comercio puede operar como "amplificador” de ellos. Si
esos efectos son positivos o negativos dependers en gran medida de las
polfticas macroeconémicas y ambientales que se empleen en conjunto con
las polfticas comerciales.

Siempre y cuando los precios de los bienes y servicios
comercializados reflejen el costo social vinculado con su produccién y
consumo, basado ello en un andlisis de costos-beneficios de la proteccion
ambiental y del deterioro de los recursos naturales y ambientales, el
comercio puede contribuir significativamente al desarrollo sustentable, es
decir, a "asegurar que (el desarrollo) satisfaga las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para
satisfacer las propias" (CMMAD, 1987, p.29). El comercio puede
estimular el aumento de los ingresos nacionales, lo que puede traducirse
en una mayor disponibilidad de fondos destinados a programas
ambientales. Igualmente, puede estimular la difusién y adopcién de
tecnologfas ambientales, particularmente en los pafses en desarrollo. Por
un lado, los exportadores pueden verse obligados a incorporar el
progreso técnico en sus estrategias comerciales como consecuencia de
presiones competitivas en los mercados mundiales; por otro, un régimen
econdmico abierto facilita la transferencia y adquisicién de tecnologfas
ambientalmente racionales. Finalmente, la liberalizacién comercial tiende
a la reduccién de las distorsiones existentes en la asignacién de los
recursos econémicos que provocan problemas ambientales, especialmente
en el caso de la agricultura.

No obstante, cuando la gestién ambiental de un pafs es deficiente,
no puede esperarse automdticamente un crecimiento econémico
ambientalmente sustentable. En el caso de que ocurran fallas del mercado
o de las politicas gubernamentales o en el caso de la inexistencia de
mercados para ciertos bienes, el aumento de la produccién destinado a
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incrementar las exportaciones (como también destinado a aumentar el
consumo interno) de un pafs puede contribuir a una aceleracién de la
presion sobre los recursos naturales y el medio ambiente.

Por lo tanto, las polfticas ambientales y las polfticas comerciales
no deben ser incompatibles. El comercio es un instrumento de
crecimiento econémico que aumenta los recursos disponibles para la
proteccién ambiental; al mismo tiempo, ésta contribuye a la preservacién
y al desarrollo de los recursos naturales y ambientales necesarios para
sostener la expansién continua del comercio internacional. Ambos
tienden a aumentar el bienestar al asignar los recursos, inclusive los
ambientales, en forma eficiente (UNCTAD, 1993b). Para promover un
desarrollo ambientalmente sustentable hay que encontrar entonces
caminos para reconciliar la proteccién ambiental con la liberalizacién
comercial.

Para la regién de América Latina y el Caribe esto significa que hay
que fortalecer una conciencia ambiental que se traduzca en el
establecimiento y la fiscalizacién de leyes ambientales eficaces. Esa
polftica ambiental debe acompafiar un modelo econdmico basado en la
apertura comercial y la inserci6n activa en el mercado mundial, que se
ha estado consolidando en la mayorfa de los pafses de la regién en los
tltimos afios. El modelo estd estimulando una fuerte expansién de las
actividades orientadas a la exportacién. Una caracterfstica de la forma de
insercién internacional de la mayorfa de los pafses latinoamericanos es
que sus exportaciones radican principalmente en bienes con uso intensivo
de recursos naturales. No obstante, no sélo crecieron las exportaciones
de los recursos naturales sin elaboraci6n, sino también las exportaciones
de productos industriales ligados a la extraccién de dichos recursos, los
llamados productos bdsicos industriales, como los productos de celulosa
y papel, productos pesqueros elaborados, productos de cobre, etc. En un
sentido, el crecimiento de dicha actividad industrial implica una demanda
ain mds grande de recursos naturales tanto renovables como no
renovables. En otro sentido, es evidente que la mayorfa de esas industrias
se caracteriza por una alta intensidad de descargas téxicas al aire, al agua
y al suelo (Lopez, 1993).

Los mayores niveles de actividad en estos sectores han afectado al
medio ambiente a través del uso y la transformacién de los ecosistemas.
Muchos de los recursos que sustentan dichas actividades hoy en dfa se
encuentran en un estado de sobreexplotacién. Ello se debe tanto a la
existencia de fallas del mercado o a la no existencia de mercado para
muchos recursos, como a deficiencias en las polfticas gubernamentales.
En muchos casos, antes de la politica de apertura, esas fallas o
deficiencias no eran obvias, ya que la demanda de la poblaci6én nacional
no era suficientemente fuerte para amenazar la sustentabilidad de dichos
recursos. En cambio, la apertura comercial en muchos pafses y el
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consecuente cambio de los precios relativos de muchos productos agudizé
el problema. Un ejemplo es la extraccién del molusco "loco”, que se
encuentra en el mar chileno. Desde mediados de los afios setenta,
perfodo en que comienza la apertura comercial en Chile, la extraccién de
este marisco aumentd fuertemente hasta que la especie entr6 en peligro
de extincién. Se recurri6 primero a la imposicién de vedas temporales y
finalmente, en 1988, a una veda permanente, que se ha levantado en
1993 temporalmente. El caso de los locos no es particular. El Instituto
de Fomento Pesquero estim6 en 1991 que la mayorfa de los recursos
pesqueros chilenos comerciales se encontraban en un estado de
sobreexplotacion. En este caso, el problema de fondo no es el comercio
internacional, sino la caracterfstica de propiedad comiin de los recursos
(Gémez-Lobo, 1992¢).

Al caso del sector pesquero chileno pueden afiadirse varios otros
ejemplos similares de otros sectores y otros pafses, como el forestal, el
de minerfa, el de procesamiento de alimentos, etc. En todos los €asos,
el comercio internacional no ha originado los problemas ambientales,
Cuyas rafces en su mayorfa ya se habfan consolidado antes de las politicas
de apertura econ6mica. A lo mds, se podrfa decir que auments la
dimensién de los problemas. Por consiguiente, para promover el
desarrollo ambientalmente sustentable en la regién, es necesario
acompaiiar el curso de la apertura comercial de la economfa con el
establecimiento y la fiscalizacién de una polftica ambiental end6gena, que
mediante incentivos econémicos y normas ambientales nacionales que
sean eficaces se corrijan las externalidades ambientales negativas
directamente en el lugar de origen. Solamente asf puede evitarse que los
cambios en la actividad econémica causen tantos problemas de
conservacion como de aumento de las externalidades ambientales
negativas o provoquen dafios irreversibles para la salud humana y el
medio ambiente.

El establecimiento y la fiscalizacién de polfticas ambientales
endégenas en los pafses latinoamericanos tendrfa otra ventaja mds.
Adoptando y fiscalizando sus propias medidas ambientales, formuladas
segun las condiciones naturales, sociales y econémicas internas de cada
pafs, se puede evitar que los problemas ambientales sirvan de pretexto
para crear barreras al comercio internacional.

A pesar de que es necesario evitar la legitimacion de medidas
comerciales unilaterales y no aceptar que algunos pafses, polftica y
econémicamente muy poderosos, impongan sus valores ambientales a
otros pafses menos potentes, hay que reconocer que en los principales
mercados de exportacion de América Latina el medio ambiente esta
convirtiéndose cada vez més en un valor universal y en un determinante
de la competitividad. Con creciente frecuencia, el ingreso de un producto
al mercado de otro pafs se rige por el cumplimiento de exigencias
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ambientales estrictas, determinado unilateralmente por el pafs importador.
0 por convenios ambientales internacionales. Esas polfticas vinculadas a
los productos comercializados se utilizan cada vez mds en los pafses
desarrollados, como también en los pafses en desarrollo, para lograr
ciertos objetivos ambientales.

La mayorfa de estas polfticas se refieren a las caracterfsticas de los
productos comercializados. Sin embargo, aumenta la presién orientada
al uso de restricciones comerciales referidas a las normas ambientales de
procesos y métodos de produccién. En el Cédigo de Normas y en el
Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la
Ronda Uruguay del GATT, los procesos y métodos de produccién ya
estdn incluidos en la definicién de lo que es un reglamento técnico o una
medida sanitaria o fitosanitaria. Ya pueden aplicarse esas normas a las
importaciones, aunque siempre bajo la condicién de que cumplan los
principios del trato nacional y del trato de la nacién mds favorecida del
Acuerdo General. Evidentemente, en el caso del TLC, sobre todo las
diferencias en la fiscalizacién de las normas ambientales relativas a los
procesos productivos y no las diferencias en las normas ambientales
relativas a los productos finales comercializados llevaron a una situacién
en que el éxito de las negociaciones no fue seguro durante mucho
tiempo.

A la luz de estos planteamientos, es posible que aumente el riesgo
de conflictos comerciales debidos a diferencias en las normas ambientales
relativas a los métodos de produccién. Con el fin de evitar que surjan
tales conflictos, es conveniente para las empresas exportadoras de los
pafses de la region que se adelanten a esa situacion y traten no solamente
de cambiar las caracterfsticas de los productos que exportan, sino
también sus procesos productivos, de tal manera que las externalidades
ambientales negativas se incorporen eficientemente en los costos de
produccién y, por consiguiente, en los precios de los productos finales.
Asf pueden evitarse pérdidas mayores de ingresos a consecuencia del
rechazo de sus productos exportados a pafses muy exigentes desde el
punto de vista del medio ambiente.

Las preocupaciones de muchos pafses en desarrollo en el sentido
de que esas exigencias podrfan afectar adversamente sus oportunidades
comerciales reduciendo su competitividad internacional y constituyendo
asf barreras comerciales no arancelarias son, con frecuencia, justificadas,
sin lugar a dudas. Existe un nimero de razones para ello. En primer
lugar, los pafses en desarrollo apenas participan en el proceso de
formulacién de las politicas ambientales. A menudo tienen muy poca
informacién sobre las polfticas existentes o incipientes. Mds aiin, debido
a la falta de experiencia en procedimientos administrativos y de ensayo
para conseguir certificaciones ambientales para los productos
comercializados, medidas como los sellos ambientales u otras pueden
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convertirse en trabas al comercio internacional de los pafses en
desarrollo. En segundo lugar, las restricciones comerciales orientadas al
logro de objetivos ambientales tienden a abordar problemas ambientales
del pafs que las impone (por ejemplo, las reglas de embalaje y material
reciclable de los pafses desarrollados con problemas agudos de manejo
de la basura). Por ello, para los pafses en desarrollo pueden no tener
prioridad, tanto en los objetivos de desarrollo en general como en los
objetivos de la formulacién de una polftica ambiental nacional en
particular. No obstante, para mantener su participacién en los mercados
de exportacién, los pafses en desarrollo pueden verse obligados a cumplir
dichas exigencias, que en la mayorfa de los casos son congruentes con
las reglas del GATT. Los costos de cumplir las exigencias ambientales
pueden ser muy altos, problema que puede amplificarse en el caso en que
para un producto existen diferentes reglas en los diferentes mercados de
exportacién, hecho que no es excepcional. En tercer lugar, para cumplir
las exigencias ambientales de los pafses importadores, a menudo hay que
cambiar los procesos y métodos de produccién, aun cuando las
exigencias se refieran solamente a las caracterfsticas del producto
comercializado. Ello puede significar la necesidad de comprar tecnologfas
ambientales, ya sea en el mercado nacional 0 —lo que es m4s probable—
en el mercado internacional. Para los pafses en desarrollo, donde la
proteccién del medio ambiente todavfa compite con otros objetivos del
desarrollo nacional, particularmente con la lucha contra la pobreza, y
donde los recursos financieros publicos son bastante escasos, el
financiamiento del cambio tecnoldgico presenta, por tanto, problemas
graves (UNCTAD, 1993a).

También a nivel empresarial, con frecuencia faltan los recursos
necesarios para realizar las inversiones adecuadas. Ademds, como se ha
mostrado en el caso de México, muchos empresarios ni siquiera cuentan
con los recursos necesarios para informarse sobre las exigencias
ambientales nacionales e internacionales y, en consecuencia, siguen
contaminando. Esto tiene particular validez en el caso de las
microempresas y pequefias empresas, cuyo reto principal es sobrevivir,
cuyas decisiones tecnoldgicas y econémicas son muy elementales, y que
dan poca relevancia a cuestiones de largo plazo, como las de la
proteccién ambiental. Por lo general, sus niveles tecnoldgicos son bajos
y tienen un acceso muy limitado a la informacién. Muchos empresarios
pequefios 0 microempresarios no pueden darse el lujo de participar en
organismos como las asociaciones de productores, que funcionan como
foros de difusién de informacién. Sin embargo, si quieren exportar,
deben cumplir los mismos reglamentos de las empresas grandes, también
en materia ambiental, pero sin contar con los recursos humanos,
tecnoldgicos y financieros para cumplirlos. De ese modo, sin apoyo
externo para identificar y resolver los problemas ambientales
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relacionados con su produccién, este grupo de empresarios
probablemente encuentre grandes dificultades en adaptarse a las nuevas
exigencias (De Marfa y Campos, 1993).

A pesar de las dificultades enunciadas, la postergacién de medidas
ambientales adecuadas puede significar la pérdida de mercados y de
competitividad internacional. Por ello es necesario que en los pafses
latinoamericanos se acreciente la capacidad de reconocer las politicas
existentes y las nuevas exigencias ambientales de los compradores de los
mercados a donde quiere exportarse, para responder adecuadamente a los
cambios de los procesos productivos y de las caracterfsticas de los
productos. Serfa conveniente elaborar un programa de observacion de las
sefiales y reacciones emitidas por representantes de gobiernos, del sector
privado y de los grupos ecoldgicos de los pafses ambientalmente muy
exigentes con respecto a los temas mds conflictivos. Un medio para
obtener ese tipo de informacién puede ser una red de exportadores e
importadores o el contacto directo entre vendedores y compradores.
Existe también la posibilidad de encontrar nuevas posiciones en los
mercados de los pafses altamente exigentes en materia ambiental. No
obstante, el acceso de los pequefios productores a esos medios de
informaci6n puede igualmente ser dificil, ya que ellos en general no estdn
en contacto directo con los compradores de sus productos en los
mercados exportadores. Debido a eso, los organismos nacionales
gubernamentales 0 no gubernamentales deberfan suministrar también
servicios de informacién (UNCTAD, 1993a).

Los pafses en desarrollo deben demandar que los pafses con
normas ambientales relativamente mds exigentes no se aprovechen del
debate ambiental y que no utilicen medidas ambientales como barreras
injustificadas al comercio internacional. Los pafses en desarrollo —en
conjunto. con los pafses desarrollados— deben velar por que las
restricciones comerciales unilaterales con fines ambientales, cuando no
se puedan evitar, no se empleen para proteger sectores econémicos que
han perdido su competitividad internacional; ademds, deben procurar que
las medidas ambientales se apliquen segin los principios de la nacién
m4s favorecida y el trato nacional del GATT. Las excepciones pueden
ser los convenios ambientales acordados en forma multilateral para lograr
objetivos ambientales a nivel mundial. Por ello, las exigencias
ambientales de los pafses con normas relativamente estrictas deben, en
primer lugar, ser transparentes, es decir, se debe justificar la necesidad
de las medidas empleadas y se debe informar a los pafses en desarrollo
con anticipacién acerca de las nuevas normas pertinentes a sus
exportaciones. En segundo lugar, hay que prestarles a los pafses en
desarrollo un tratamiento especial cuando una medida pueda afectar
significativamente la competitividad internacional de sus exportaciones.
Por ejemplo, se les pueden conceder plazos mds largos para adaptar sus
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productos y sus procesos de produccién a las nuevas exigencias
ambientales. Ademds, es fundamental la transferencia de informacién y
tecnologfa necesarias para la adopcién o el cambio de los productos y de
los procesos productivos, con el fin de cumplir las exigencias
ambientales. Debe impulsarse, por medio de instrumentos de cooperacién
técnica como los programas de informacién en el marco del fomento
comercial, 1a cooperacién industrial en el 4mbito de tecnologfas no
contaminantes, etc. Por ultimo, deben establecerse acuerdos de
cooperacién técnica en el campo ambiental con instituciones como la
EPA de Estados Unidos, Environment Canad4, el Organismo Federal del
Medio Ambiente de Alemania, etc., para aprovechar la experiencia de
dichas instituciones en la regulacién y solucién de los problemas
ambientales. La cooperacién técnica ambiental entre los pafses en
desarrollo y los pafses desarrollados puede resultar en la paulatina
aproximacién de los niveles de proteccién ambiental y también pueden
reducirse los posibles conflictos con respecto al supuesto "dumping
ecoldgico” (Scholz y Wiemann, 1993).

Si de esta manera se pueden reducir o evitar los conflictos
comerciales con respecto a las exigencias ambientales, el comercio
internacional puede utilizarse para fomentar las politicas comerciales en
los pafses en desarrollo y para mejorar su situacién ambiental. Ademds,
muchas empresas, una vez que hayan incorporado las exigencias
ambientales en sus estrategias comerciales, pueden aumentar su
competitividad internacional, mejorando su imagen empresarial y
mostrando que su produccién no afecta mds que lo inevitable al medio
ambiente.

Como se ha demostrado, los consumidores de los pafses
desarrollados y recientemente también los de muchos palses en vfas
de desarrollo se han dejado influir en sus decisiones de compra cada
vez mds por los requisitos ambientales, considerando todo el ciclo
de vida de un producto. Asf, la venta de bienes y servicios
exportados puede apoyarse en gran medida en una produccién
ambientalmente sustentable y en la oferta de productos no
contaminantes en los mercados internacionales, incluso en los casos
en que no existan exigencias ambientales legales al respecto en los
pafses importadores.

Ademds, la utilizacién de tecnologfas no contaminantes puede
contribuir al ahorro de energfa y de materias primas, puede reducir
1a produccidn de desechos, mejorar la calidad del producto, elevar la
productividad de una empresa y reducir los tiempos de inactividad y
los riesgos para la salud de los trabajadores. Por estas razones, los
plazos en que se recuperan las inversiones son relativamente cortos v
los beneficios netos de las empresas que han cambiado su produccién
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por una menos contaminante pueden aumentar relativamente rédpido
(CEPAL, 1991).

La modernizacién ecolGgica puede contribuir también a un
aumento de la competencia tecnolégica y de la capacidad innovadora. Por
esta razon, las empresas exportadoras de los sectores que tienen un efecto
en el medio ambiente no deben descansar en ventajas comparativas que
se determinan por normas ambientales demasiado benevolentes 0 no
existentes, porque a largo plazo esta estrategia puede convertirse en
contraproducente y puede ahondar la brecha tecnolégica ya existente
entre los pafses desarrollados y los pafses en desarrollo.
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