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Comercio y medio ambiente:

Jluz verde o luz roja?

Helga Hoffmann

Directora de la Divisiin
de Medio Ambienie y Desarrolly,
CEPAL

Un aspecto de la globalizacién que los paises de América
Latina y el Caribe tendrin que afrontar es el incremento de las
restricciones al comercio basado en razones ambientales. No
se puede atribuir a la casualidad que la primera diferencia diri-
mida por el nueve Organo de Apelacién de la Organizacidn
Mundial del Comercio (oMc), que empezé a funcionar en fe-
brero de 1996, fuese una controversia ambiental y que impli-
case a los Estados Unidos y a pafses de América Latina. Dos
tendencias —por un lade economias mas abiertas y ripido
crecimiento del comercio internacional, y por otro el hechoe de
que la comunidad internacional reconozca en mayor medida
las “responsabilidades ambientales,” lo que se expresa en di-
versos acuerdos multilaterales ambientales— han puesto sobre
el rapete dos interrogantes: ;Son las restricciones comerciales
un instrumento eficaz para poner en prictica las politicas am-
bientales? ;En qué medida se puede decir que las restricciones
ambientales estin modificando el comercio y la competitivi-
dad a nivel internacional? Quienes formulan las politicas res-
ponden de hecho a estas preguntas de manera contradictoria,
al tiempo que sélo ahora comienzan a realizarse estudios em-
piricos para evaluar e] efecto de [as medidas comerciales rela-
cionadas con el medio ambiente y las medidas ambientales

vinculadas con el comercio.
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El objetivo y el instrumento:
icomercio o medio ambiente?

La interaccin de las politicas ambientales y el comer-
cio internacional ha traido a colacién dos interrogantes
que los responsables de formular las politicas han de-
bido enfrentar y ante las cuales han tomado decisio-
nes, sin tener la posibilidad de esperar la respuesta que
podrian proporcionar los académicos y sus investiga-
ciones. Una interrogante comienza con el medio am-
biente, la otra con ¢l comercio:

i) ;Se pueden alcanzar los objetivos ambientales
por medio de reglas aplicadas al comercio internacio-
nal o, dicho de otra manera, son las reglas del comer-
cio un instrumento adecuado para alcanzar los objeti-
vos ambientales?

ii} ;Se estin modificando significativamente los
flujos comerciales internacicnales y la competitividad
debido al aumento de las restricciones ambientales de
variado origen?

QQuienes contestan a la primera pregunta con un
rotunido si esperan en general propagar y magnificar
“el buen cuidado del medio ambiente” a través del co-
mercio internacional, “verdeciendo” a la larga este co-
mercio, Y quienes confestan positivamente a la segun-
da pregunta ven un incremento de las restricciones al
comercio internacional, que proceden de diversas fuen-
tes, entre ellas la conciencia ambiental de los consu-
midores en ciertos paises, fas clausulas comerciales en
los acuerdos multilaterales ambientales (ama), las cam-
paiias impulsadas por las grandes organizaciones in-
ternacionales de indole no gubernamental, los intere-
ses de las industrias que han logrado una ventaja com-
petitiva en “bienes ambientales” o los intentos de otras
industrias o actividades por aprovechar los argumen-
tos ambientales con fines proteccionistas. Para resumir,
se¢ trata de luces rojas en el comercio internactonal,
impuestas sobre bases ambientales reales o supuestas.

1.1 Este textc se basa en las notas preparadas para una presentacion
en el seminacio titulado “Las restricciones ambientales y los desa-
fios para el comercio internacional y el desarrollo” (Universidad de
Chile, Facultad de Econonia y Administracién ¥ Facultad de Cien-
ctas, Dzpartamenic de Ciencias Ecologicas, 29 a 30 de abiil de
1996). Sus principales postulados se presentaron en el “Didlogo
entre Ja Unidn Europea y el Grupo de Rio sobre el desarrollo sos-
tenible,” organizado por el [nstituto para las Relaciones entre Euro-
pa ¥ América Latina {iIRELA) y realizado en La Haya el 27 y 28 de
febrero de 1997,

Desde este tltimo punto de vista, la preocupacion ya
no es si el comercio constituye un instrumento 1itil de
politica ambiental, sino cémo competir, dado el aumen-
to de las exigencias ambientales en el comercio inter-
nacional.

Estas preguntas no son simétricas. Aun si se pu-
dieran obtener suficienies pruebas de que las prohibi-
ciones y restricciones comerciales no tienen relacion
alguna con sus objetivos ambientales expresados —co-
mo parece ser el caso, entre otros, de la relacién entre
la matanza de elefantes y la prohibicién del trdfico de
marfil'— las restricciones por razones ambientales
podrian estar de hecho intluyendo en la competitividad
y los flujos comerciales. Ambas son, en principio, pre-
guntas empiricas. Varias prohibiciones y restricciones
comerciales se han establecido con propdsitos ambien-
tales y deberia ser posible examinar si se logrd en cada
caso una finalidad ambiental especitica (proteger los
delfines o las tortugas de mar por medio de la prohi-
bicién de importar atunes o camarones, reducir la con-
taminacion del aire recurriendo a la prohibicién de
importar una mezcla determinada de gasolina) y si ese
resultado se debid al uso del instrumento comercial y
no a otras causas. Que se haya alcanzado un objetivo
ambiental especilico y expresado, sin embargo, no
significa alin que ese resultado sea el mejor para una
prudencia ambiental de conjunto, puesto que, en com-
paracién, la reduccién de las importaciones y un me-
nor desarrollo podrian muy bien haber tenido, al final,
un mayor impacto negativo en ¢l medio ambiente, Por
otra parte, es posible al menos evaluar los efectos que
pueden tener medidas ambientales especificas en fos
flujos comerciales (en qué medida se redujeron las ex-
portaciones de atin, o de gasolina, o de marfil del pafs
x 0¥)y, ala vez, estimar las consecuencias de la dismi-
nucion del comercio en el empleo y el desarrollo glo-
bal del pais. De ese modo, cuando el pais adopta una
medida comercial para alcanzar un objetivo ambien-
tal interno, el beneficio ambiental en un extremo pue-
de compararse con la reduccidn de las exportaciones

' Hay un sorprendente niimero de estudios ambientalistas que mues-
tran que la prohibicion del trifico de marfil, si bien redujo el co-
mescio internacional del misme, ne ha contribvido a la conserva-
cion de los elefantes (véose Adams y McShane, 1992).
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en el otro, y ademds con el efecto de la reduccioén de
las exportaciones en ¢l desarrollo del pais.

Al formular las preguntas como lo hemos hecho
es posible evaluar, aunque de manera muy limitada, los
beneficios y perjuicios para las paries en una contro-
versia.” Sin embargo, aun si tuviéramos muchos ejem-
plos que agregar, con ello no se contestaria la pregun-
ta global en cuanto a si ¢l sistema comercial interna-
cional o el comercio internacional causan deterioro
ambiental, en tode el mundo o en paises determinados,
como siguen sosteniendo unos cuantos ambientalistas,
Como ha concluido David Pearce, destacado economis-
ta ambiental, es dificil demostrar que la degradacion
ambtental que irae consigo ¢l libre comercio se debe
realmente al comercio méds bien que a algin otro fac-
tor, ¥y que la pérdida de bienestar humano que repre-
senta es mayor que la pérdida derivada de una dismi-
nucién del comercio: “como nadie ha calculado adn el
valor monetario de las pérdidas ambientales origina-
das por el comercio internacional, los ambientalistas
pueden aducir que ellas son muy cuantiosas en rela-
cién con los beneficios obtenidos del comercio. Sim-
plemente no lo sabemos” (Pearce, 1994, p. 35).

Dados los dltimos adelantos de la valoracién eco-
némica de los bienes y perjuicios ambientales, no es
exagerado postular que nunca conoceremos las cifras
exactas de esta comparacién. Siguiendo el mismo ra-
zonamiento, no tiene base la imputacién de que la
actual estrategia de desarrollo de América Latina y ¢l
Caribe orientada a la exportacién estd, en general,
dafiando el medio ambiente. Aunque podemos (ratar de
poner en la balanza, por un lado, el valor de » canti-
dad de tortugas satvadas, y por otro una desaceleracién

11

del desarrcllo econdmico del pais al que se prohibe
exportar sus camarones, la metodologia que puede
utilizarse no arrojard cifras exactas, sélo estimaciones,
No obstante, vale la pena intentar la valoracidn, ya que
la estimacidn incluso burda de las ventajas y desven-
tajas comparativas es una base menos riesgosa para
formular politicas que la presuncién de algunos
ambientalistas de que el valor de atgo que no se pue-
de medir con precisién es por consiguiente infinito.

Tras examinar numercsos estudios empiricos,
Markandya (1994, pdgs. 10-22) ha planteado estas
mismas interrogantes desde un punto de vista algo
diferente. Lo que se pregunta es si acaso la liberaliza-
cidn comercial €sid en pugna con el desarrollo soste-
nible, y si las politicas conducentes al desarrollo sos-
tentble restringirdn el comercio internacional. Su con-
clusidn es que la informacidn disponible con respecto
a ambas preguntas es contradictoria, y que de una for-
ma u otra no es significativa.’

En todo caso, para formular las politicas no se
puede esperar a que se realicen todas las mediciones
que habria que llevar a cabo. En cierio sentido, pregun-
tar si el libre comercio es bueno o malo para el medio
ambiente tiene tanto significado concreto como pregun-
tar si seria mejor vivir en Marte para proteger el me-
dic ambiente en la Tierra. Las estrategias de desarre-
llo orientadas hacia la exportacién y la integracién en
la economia mundial se han ido generalizande en el
mundo desarrollado y, de forma mas radical, en el
mundo en desarrotlo y es dificil hallar a alguien dis-
puestic a reabrir este debate para defender, basdndose
en razones ambientales, fa ventaja o factibilidad de las
estrategias de desarrollo hacia adentro.

E! contexto internacional

A las dos preguntas sobre la interaccion del comercio
y el desarrollo se les da respuesta de heche en un

2 Nadie ha calculado cientificamnente cudnte desarrollo sostenible
perdieron México, Venezuela y Colombia o causa del embarge del
atin impuesto por los Estados Unidos desde 1991, ni cudnta pro-
teccién ambiental en favor de los delfines del mundo se obtuvo a
cambio. ;Cudntos de los 25 000 empleos en la produccion de atin
de México se perdieron o se desplazaron bacia actividades dadinas
para el medio ambiente? Algunos dicen que la Gnica diferencia entre
el atan del Océane Pacifico asidtico e Indico, y €l atdn de América
Latina al que reemplazd, era que aquél se hallaba muy distante de
los ojos de lus ambientalistas estadounidenses.

dmbito en que actdan dos tendencias principales: por
una parte, la globalizacidn, que incluso si ne es sola-
mente econdmica, estd impulsada por la integracién
econdmica mundial y un rdpido aumenio del comer-

3 En su anilisis, Markandya ha recurrido, entre otros, o estudios de
casos preparados en el marco del Programa de Investigacida sobre
el Comercio ¥ el Medio Ambiente de uncTan/enup en el que parti-
cipd. Se encuentra entre quienes han descartado con demasiada
factlidad el problema de los costos que han significade para los
paises en desarcollo las nuevas restricciones ambientales en sus
mereados de exportacion.
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cio internacional; por otra parte, un reconocimiento
més peneral de las “responsabilidades ambientales” de
las sociedades y los gobiernos y la admision de la
necesidad de cooperacién internacional para hacer fren-
te a esas responsabilidades. El Programa 21: Progra-
ma de Accidn para el Desarrollo Sostenible y la De-
clara:ién de Rio sobre el Medic Ambiente y el Desa-
mollc,* asf come un nitmero cada vez mayor de acuer-
dos ambientales multilaterales, constituyen puntos de
referencia tan importantes en este sentido como el Acta
Final de la Ronda Uruguay aprobada en Marraquech.

Desde 1950 el volumen del comercio mundial de
mercwcias ha crecido con mayor rapidez que la pro-
duccién mundial. Es efectivo que durante estos mds de
cuarenta afios ha variado la elasticidad comercio de la
produccién mundial, que era muy baja entre mediados
de los anos setenta y mediados de tos ochenta, y ha
sido mucho m4s alta en los noventa. En 1995 el ritmo
de crecimiento del comercio triplico casi el de la pro-
duccidn, y a pesar de que se ha estrechado algo la di-
ferencia, en 1996 casi lo duplicé y se pronostica que
aproximadamente lo mismo sucederd en 1997

Yistas tendencias no pueden atribuirse sélo a las
diversas rondas de liberalizacion comercial del GaTT
que comenzaron en 1950 y culminaron con la Ronda
Uruguay. Se han estudiado otros’ factores, como los
cambios tecnoldgicos que han reducido los costos de
las ccmunicaciones y el transporte, o el mayor grado
de inclustrializacién que ha dado lugar a la creacién de
nueves productos, a la especializacion y a un crecien-
te comercio interindustrial. Sin embargo, lo que se debe
destacar es que las politicas gubernamentales han cum-
plido un papel importante al liberalizar el comercio y

III

establecer un sistema de comercio internacional basa-
do en reglas. Los gobiernos partictparon en ocho ron-
das del GaTT, tras las cuales los aranceles medios que
los paises industriales aplican a las importaciones de
manufacturas bajaron a menos de 4% (CEpaL, 1996, p.
134). Bs verdad también que los aranceles de los pail-
ses industriales aplicados a productos de mayor inte-
rés para los pafses en desarrollo (en especial los texti-
les, el cuero y ¢l calzado y los productos agricolas) son
mucho mds altos, nuevamente como resubtado de las
politicas vigentes y de las diferencias en poder de nego-
ciacidn. Adn mds importante para ¢l tema que se ana-
liza es que las barreras no avancelarias y las medidas
“de zona gris” (incluida la proteccién ambiental real o
supuesta) son hoy parte central de las preocupaciones
vinculadas al desarrollo y de las actividades de la oMC
(Agosin y Tussie, eds., 1993).

Los pafses de América Latina y el Caribe no sélo
reflejan estas tendencias, sino que ademads contribuye-
ron a definirlas. En el periodo inmediatamente ante-
rior a la Ronda Uruguay los paises latinoamericanos
se incorporaron al GATT en nimero creciente y actual-
mente casi todos son miembros de la omc. Los gobier-
nos de América Latina tuvieron una importante parti-
cipacién en la Ronda Uruguay, representados por un
pequefio grupo de negociadores muy destacados y
competentes.” Una compleja red de acuerdos subre-
gionales de comercio y de integracién econdmica en
América Latina y el Cartibe y los importantes pasos da-
dos por los pafses del MERCOSUR en Sudamérica confir-
man que se ha optado por una firme politica en favor
de la liberalizacién comercial y de la integracién en la
economia mundial,

El comercio como instrumento

No estd demostrada ni mucho menos la eficacia del
comercio como instrumento de politica ambiental b Sin
embargo, el comercio internacional se usa cada vez
mds como instrumento de esta indole, a niveles diferen-
tes, unilateral o multilateralmente, a veces en forma
voluntarta —como en el caso de las etiquetas ecol6-

4 Aprobados en la Conferencin de las Naciones Unidas sobre €l
Medio Ambiente ¥ el Desarvollo, efectuada en Rio de Janeiro en
Jjunio de 1992,

gicas o algunas de las cldusulas en los acuerdos am-
bientales multilaterales—, pero otras veces como im-
posicién a paises especificos. No fue una casualidad

3 Vienen prontamente a la memoria los nombres del fallecide
Leopoldo Tentamanti de Argentina; Rubens Ricupero, Georges A,
Maciel y Paulo Nogueira Batista —también fallecido-— de Brasil;
Patricie Leiva de Chile, Felipe Jaramille de Colombia, Julio Lacarte
de Urnguay.

f Véase un completo andlisis de Jos pros y los contras en Low (ed.,
1992}, Véase también Pearce (1994} y Markandya (1994),
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que el primer caso que el nuevo Organo de Apelacién
de la omc recibié para emitir un informe fuese una con-
troversia relativa al “medio ambiente y el comercio.”
Venezuela, pais ai que posteriormente se uni6 Brasil,
habfa solicitado en 1995 el establecimiento de un pa-
nel de la omc para que examinara su aseveracién de
que ia normativa de los Estados Unidos para la gaso-
lina —siguiendo el reglamento establecido por el or-
ganismo estadounidense de proteccién del medio am-
biente (US Environmental Protection Agency) para
poner en prdctica la ley sobre aire limpio (US Clean
Air Act}— aplicaba a la gasolina importada estdndares
diferentes a los que regian para el producto nacional.
El informe que ese panel presentd al Organo de Solu-
cién de Diferencias de la omc en febrero de 1996 con-
cluyé que las normas para la gasolina aplicadas por los
Estados Unidos no eran consecuentes con las reglas
comerciales convenidas internacionalmente; vale decir,
que infringfan el articulo III del GaTT, la disposicidn
sobre “trate nacional” incorporada en los acuerdos de
la omc, segiin la cual los bienes importados desde paf-
ses mhiembros deben recibir un trate no menos favora-
ble que ¢l otorgado a los bienes originarios del propic
pais, en todo tipo de legislacién.

Ademis, el panel estimé que las normas de los Es-
tados Unidos para la gasolina que estaban bajo consi-
deracidn no podian justificarse en virtud de las excep-
ciones del articulo XX del garT admitidas en el inciso
by medidas “necesarias para proteger la salud y 1a vida
de las personas y animales y para preservar la vida
vegetal”; en el inciso d): medidas para asegurar ¢l
cumpiimiento de las leyes o reglamentos que no estén
en consonancia con los acuerdos del GatT; v en el in-
ciso g} medidas “relativas a la conservacion de los re-
cursos naturales a condicién de que tales medidas se
apliquen conjuntamente con restricctones a la produc-
2idén o al consumo nacionales™. Los Estados Unidos
recurrieron al Organo de Apelacién de la omc ese
mismo febrero de 1996 y casi un afio més tarde, en ene-
ro de 1997, éste juzgé que de hecho la linea de accién
e los Estados Unidos era incompatible con las reglas
Jde la omcC porque trataba la gagolina de Venezuela y
Je Brasil en forma menos favorable que la gasolina
1acional.

Estrictamente hablando, la controversia de la ga-
solina en la oMC no fue un caso ambiental: no estaban
en tela de juicio los objetivos ambientales del pais que
discriminaba las importaciones ni se discutié si dichos
nbjetivos se alcanzaban de manera ptima, o incluso

si se alcanzaban del todo. La controversia tuvo que ver
con el uso del comercio como instrumento para lograr
objetives ambientales. Segdn el informe del grupo de
expertos, los paises miembros de 1a oMmc son libres de
establecer sus propios objetivos ambientales, pero la
discriminacidn comercial no es un instrumento acep-
table para tratar de alcanzarlos.

Los acuerdos comerciales regionales y subregio-
nales en América Latina y el Caribe han tendido dlti-
mamente a incluir protocolos respecto de los objetivos
ambientales que se perseguirdn en su comercio o a pe-
sar de su comercio, y algunos hasta han incluido ne-
gociaciones ortentadas a lograr, si no la armonizacion,
al menos algiin grado de compatibilizacién de las re-
glas y reglamentos ambientales de las partes con el fin
de establecer una base equitativa para una competen-
cia justa entre sus sectores productivos. Lo que importa
aqui es identificar las postbles diferencias de intereses
y evitar futuras controversias,

Si bien las medidas comerciales unilaterales con
fines ambientales o incluso las directrices ambientales
vinculadas a planes regionales de integracién tal vez
sean las que mads se divulgan, en especial cuando las
partes implicadas recurren al mecanismo de solucidén
de controversias de la oMc un aspecto muchisimo més
importante que merece estudiarse es el efecto actual o
potencial de las cldusulas comerciales en un mimero
creciente de acuerdos ambientales multilaterales. Al-
gunas de estas clausulas, puesto que discriminan entre
pafses, no son compatibles con las reglas de la omc.
Algunas de ellas contemplan la proteccion del medio
ambiente en un pais que no es el que impone la medi-
da, adquiriendo de ese modo un alcance extratetrito-
rial que también es incompatible con los principios del
libre comercio. Sin embargo, a las medidas comercia-
les exigidas por los acuerdos mulilaterales ambienta-
les les otorga legitimidad su objetivo expresado de pro-
teger “el legado comiin de la humanidad”, por lo que
su impugnacidn en la oMC es menos probable que la
de aquellas adoptadas unilateralmente y que invocan
leyes nacionales (como la ley de los Estados Unidos
relativa a ia limpieza del aire, aqueila sobre la protec-
cién de los mamiteros marinos o fas leyes federales del
mismo pais sobre la proteccion de las tortugas). Asf,
se ha formado en los ultimos afios un importante con-
junto de acuerdos multilaterales ambientales, lo que
hard mds dificil argiiir que se justifica una medida uni-
lateral por no haber reglas multilaterales.

COMERCIOQ Y MEDIO AMBIENTE: (LUZ VERDE O LUZ ROGJA? « HELGA HOFFMANN
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El intento de poner en vigor los acuerdos

multilaterales ambientales

Existen ya cientos de acuerdos multilaterales ambien-
tales (amMa) de variada cobertura geogrifica, a nivel
munclial, regional o subregional, que a veces abordan
probizmas muy especificos. El Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente mantiene un re-
gistre de dichos acuerdos (pNUuMa, 1996). Algunos tie-
nen ¢lausulas relativas al comercio, que se supone
ayudardn a alcanzar sus objetivos ambientales o de de-
sarroflo sostenible, y otros, sin contener cldusulas es-
pecificas relativas al comercio, podrian de todos mo-
dos afectar a los flujos comerciales. Dado que estos
acuerdos multilaterales ambientales son relativamente
nuevos, no se cuenta con mucha investigacién empiri-
ca para evaluar si tienen (o podrian tener) un efecto
importante en el comercio internacional. Se examina-
rin brevemente 1os mds importantes de dichos acuer-
dos con implicaciones comerciales, para asi ilustrar
algunas diferencias entre el régimen comercial inter-
nacional y los regimenes ambientales.” Este breve
andlisis nos permitird hacer una ampiia comparacién
de los regimenes internacionales de comercio y los de
medio ambiente.

1. Reduccion de los desechos peligrosos

En dltima instancia, el objetivo del Convenio de Basi-
lea sobre ¢l Control de los Movimientos Transfronteri-
zos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacion
(1989} es modificar los patrones de consumo y produc-
¢idn para asi reducit al minime los desechos peligro-
s0s que se generan en los procesos productivos, Con
ese fin, establece una serie de restricciones a su trdn-
sito. 131 Convenio ha side ratificado por 105 paises,
entre ellos la mayoria de los de América Latina y el
Caribe,

El Convenio permite a las partes contratantes
adoptar medidas severas, como prohibir completamente
las importaciones y expostaciones de ciertas categorias
de desechos, incluidas en el anexo I o que estdn apro-

T Expresamos nuestros agradecimientos a Carmen Artigas, de la
Divisién de Medio Ambiente y Desarrollo de la cepaL, por fa ayuda
que prestd en el andlisis de los acuerdos multilaterales ambientales.

badas como anexo I segitn las recomendaciones del
grupo téenico de trabajo vinculado al Convento. Ade-
mas de las categorias de desechos que deben contro-
larse, hay ciertas categorias permitidas en el comercio
internacional bajo determinadas condiciones especifi-
¢as, que incluyen la obtencién del “consentimiento fun-
damentado previo” del pais importador. Se han esta-
blecido procedimientos de notificacién, y las partes
tienen que prohibir las exportaciones al pais que no
permita la importacidn especifica y también al que no
haya dado su consentimiento por escrito. En cuanto a
los desechos caliticados de peligrosos de conformidad
con los procedimientos estipulados por la Convencion,
se prohiben los desplazamientos entre las partes con-
tratantes y las que no lo son, salvo que haya acuerdos
bilaterales y multilaterales que estipulen el mismo gra-
do de proteccién ambiental que el Convenio.

El heche mds reciente respecte del movimiento
transfronterizo de desechos peligrosos es 1a decision
consensual de las partes contratantes del Convenio de
incorporar una enmienda que prohibird a los paises
desarrollados transportar desechos peligrosos para su
reciclaje en pafses en desarrollo. Hasta ahora muy
pocos paises han ratificado la enmienda, que deberia
enirar en vigencia en enero de 1998, Los gobiernos
esperaban una aclaracién del grupo técnico de trabajo
del Convenio respecto de qué materiales para reciclaje
abarcarfa la enmienda.

En febrero de 1997 el grupo técnico de trabajo re-
comendd nuevas listas: de desechos calificados de pe-
ligrosos segin el articulo 1, pdrrafo 1.a del Convenio
—{lista A)—; de desechos no considerados peligrosos
de acverdo con el mismo articulo —(lista B)— {PNUMA,
19972} y de desechos colocados en una lista C, espe-
cie de lista de espera de residuos por considerar para
su inclusién en la lista A o B (pnuma, 1997b). Natural-
mente, €stas son sélo recomendaciones a la Conferen-
cia de las Partes firmantes del Convenio.

Hay otras incertidumbres. Una se refiere a las re-
glas de la oMc relativas al comercio de productos que
se han de reciclar, ;Qué sucede cuando un pais se in-
corpora a la Organizacion de Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos (ocor)? ;Pierde el derecho a comer-
ciar con sus vecinos fuera de la ocpE ¥y de acceder al
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comercio con paises desarrollados, los que, segin la
enmienda, mantienen su derecho a comerciar entre si?

El grupo técnico de trabajo del Convenio habia
recomendado a fines de 1995 excluir de las restriccio-
nes ciertas categorias de desechos reciclables, consis-
tentes en metales y compuestos de metales en forma
no dispersable, siempre que se hubiesen manipulado
conforme a ciertas reglas y no incluyesen desechos
comprendidos en el Convento o componentes que los
hiciesen peligrosos. Los desechos reciclables que de-
bian excluirse eran los siguientes: de metales precio-
s0s (excluido el mercurio), de hierro v de acero, de
cobre, ¥ de varios otros metales, como niquel, alumi-
nio, zinc, tungsteno, molibdeno y manganeso. Esta
recomendacion se confirmé en la dltima reunién del
grupe técnico de trabajo, en febrero de 1997,

El debate del grupo técnico ilustra una de las difi-
cultades que tiene que enfrentar el Convento, vale de-
cir, ta tenue iinea entre lo que es un producto y o que
es desecho, Otra dificultad general es la de alcanzar
un acuerdo sobre qué es “peligroso” para justitficar la
inclusidn en la lista de “desechos peligrosos” (PNUMa,
1997b). El Convenio en su anexo III incluye y define
las “caracteristicas peligrosas” de un material: explo-
sivo, inflamable, propense a la combustion espontdnea,
venenose, infeccioso, corrosivo, 16xico, ecotdxico, etc,
No obstante, la peligrosidad varia de un material a otro,
segiin fa dosis y la reaccion correspondiente, el tiem-
po de exposicidn y, en el caso de las amalgamas o com-
binaciones, segun la sinergia. Lo mds importante es que
la peligrosidad depende de la existencia (o inexisten-
cia) de una tecnologia adecuada para la manipuelacién y
el reciclaje, y de la capacidad de mangjar los desechos
peligrosos de manera segura desde el punto de vista
ambiental.

Para alentar alguna esperanza de que haya un con-
trol eficaz de los movimientos transfronterizos de de-
sechos peligrosos y se evite el transporte ilegal serd ne-
cesario también estandarizar las nomenclaturas. La que
se usa en relacion con el Convenio de Basilea, basada
en la lista de productos peligrosos elaborada por las
Naciones Unidas, no coincide con la Clasificacidn
Uniforme para el Comercio Internacional, de Jas Na-
tones Unidas, ni con la Nomenclatura para la Clasifi-
zacidn de Mercancias en los Aranceles de Aduana del
-Zonsejo de Cooperacitn Aduanera, la llamada Nomen-
zlatura Arancelaria de Bruselas que usan las autorida-
des de comercio.? Su eficaz puesta en prdctica se hace

* Sirve para ilustrar estas incertidumbres ¢l case de unos contene-
Jores de selenio que las awtoridades chilenas de salud consideraron

ain mds compleja por la multiplicidad de instrumen-
tos para la “seguridad quimica”, entre ellos el Codigo
internacional de conducta para la distribucidn y utiliza-
cion de plaguicidas de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (Fao)
o las Directrices de Londres para el intercambio de
informacién acerca de productos quimicos objeto de
comercio internactonal, que intentan prohibir o restrin-
gir ciertas sustancias quimicas y adoptar procedimien-
tos de consentimiento fundamentado previo para mu-
chas otras. Por filtimo, pero no por eso menos inportan-
te, 1a falta de una tecnologfa adecuada y de capacidad
técnica, en especial en los paises en desarrollo signata-
rios de! Convenio, constituye un impedimento adicio-
nal. Los paises de América Latina y el Caribe estudian
actualmente la creacién de una red de centros regio-
nales de capacitacién y apoyo i€cnico con miras a la
puesta en prdctica a nivel nacional de lo estipulado en
el Convenio, y de transferencia de tecnologia que pro-
picie una gestidn racional de los desechos peligrosos
(cepaL, 1995).

Un problema vinculado a los desechos peligrosos
que ¢l Convenio de Basilea intenta resolver es el del
tratamiento que debe darse en el comercio internacio-
nal a las “mercancias prohibidas en el pais.” Esta es
una categoria mds amplia, que abarca en especial los
farmacos, bienes de consumo, preductos quimicos, cos-
méticos y alimentos cuya venta en el mercado interno
noe s¢ permite, o para la cual no se ha obtenido un pet-
miso legal, o que tiene un permiso que estd vencido.
Puede abarcar también maquinaria y equipo o insumnos
prohibidos en el pais exportador por riesgos para la
salud o la seguridad. En el Comité de Comercio y
Medio Ambiente de la omc contlindan los debates so-
bre esta materia,

2. Diversidad biolégica

Entre los innumerables acuerdos y mecanismos de con-
sulta relativos a [a conservacion de la naturaleza, la
Convencidn sobre el comercio internacional de espe-
cies amenazadas de fauna y flora silvestre (CITES) es
el m4s antiguo en cuanto a utilizar explicita y princi-
palmente “medidas ambientales relacionadas con el

desechos peligrosos (en virtud del Convenio que Chile ha ratifica-
do), en tanto que la Corte Suprema de Chile, en noviembre de 1994,
declard que se trataba de un producto comercial que ingresaba al
pais ajustado a los reglamentos (“Corporacidn Minera y Quimica
Cormiguin SA con Servicie de Salud del Ambiente”, Rol de ingre-
so Corte 2552-94)
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comercio”. La crres, que cuenta con 134 signatarios,
se adopté en Washington en 1973 y se enmendé en
1979 y en 1983. Prohibe el comercio de especies ame-
nazadas de extincién y regula el comercio de especies
que podrian llegar a estar en peligro. La conferencia
de las Partes contratantes de la Convencién decide
regularments, por una mayoria de dos tercios, scbre

criterios cientificos y sobre inclusiones y exclusiones’

en ¢l apéndice 1, la lista de todas las especies amena-
zadas de extincién y que requieren una “reglamenta-
cién particularmente estricta” o prohibiciones de co-
mercio; en el apéndice II, la lista de las especies no
amenhazadas de extincién ahora pero cuya superviven-
cia justifica las restricciones comerciales, y en el apén-
dice IIT, la lista de otras especies que necesitan la co-
operacion de las Partes. Para llevar esto a la préctica,
los paises tienen que imponer restricciones a las impor-
taciones o a las exportaciones, seglin la ubicacién geo-
grifica de la fauna o flora en cuestién.

El comercio con paises que no han firmado la
Convencidn estd sujeto en principio a las mismas re-
glas 1que las que se aplican a los signatarios. La Uni6n
Europea ya ha aprobado reglas para la aplicacion de
la cres en Europa que son més rigurosas que las re-
glas de la Convencidn y ha incorporado especies que
ésta no incluye. Con objetivos relacionados con los de
la crres hay una nueva Convencién sobre los animales
migratorios, bajo cuyos auspicios se han adoptado al-
gunos acuerdos regionales, sobre la conservacidn de log
cetdceos de los mares Biltico y del Norte, de los mur-
ciélagos en Europa, de las aves acudticas africano-eu-
rastanas. Sin embargo, en estos casos se hace menos
hincapié en medidas comerciales,

J.a Secretarfa de la CITES en Ginebra verifica las
infracciones e informa a la conferencia de las Partes
sobre los problemas de ejecucion. La IX conferencia
de la: Partes que se reunié en Fort Lauderdale, Esta-
dos Unidos, en 1994 aprobé por unanimidad nuevos
criterios para la elaboracién de las listas y examiné las
infracciones, Ejemplos recientes incluyen el descubii-
miento de una caja con un gorila y un chimpancé en
¢l aeropuerto de Kigali (Ruanda), contenedores con
esculturas de marfil en Bruselas, la piel de una serpien-
te en un paquete postal enviado desde Argentina a
Dinamarca (cites, 1994), La proteccién de la fauna
atrae mucha publicidad, y la crres edita una revista
rimestral (crrEs/C&M International Magazine); pero
por la pequefia escala y la indole del comercio que exa-
mina, la ¢iTEs no se ha situado en el centro de las in-
quietudes sobre la compatibilidad entre el régimen co-
mercial y el medio ambiente.

A pesar de su carencia de cldusulas comerciales
explicitas, la puesta en préctica del Convenio sobre la
Diversidad Biolégica podria tener una importancia
mucho mayor en et comercio internacional. Este Con-
venio se presentd para su firma en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medic Ambiente y el
Desarrollo (1992) y actualmente, con la notable excep-
c¢ién de los Estados Unidos, casi todos los paises 1o fir-
maron y ratificaron: 163 pafses a fines de 1996, en-
tre ellos la mayorfa de los de América Latina y ¢l Ca-
ribe,

Sus principales objetivos son la conservaci6n y
uso sostenible de la diversidad biolégica y la distribu-
cién equitativa de sus beneficios o, segin se formula
en su articulo 1, “... Ja conservaci6n de la diversidad
biolGgica, la utilizacién sostenible de sus componen-
tes y la participacidn justa y equitativa en los benefi-
cios que se deriven de la utilizacién de los recursos ge-
néticos, mediante, entre otras cosas, un acceso adecua-
do a 508 recurses y una transferencia apropiada de las
tecnologias pertinentes, teniendo en cuenta todos los
derechos sobre esos recursos y a esas tecnologias, asf
como mediante una financiacién apropiada”. Con ese
fin, tos paises se han puesto de acuerdo respecto de una
lista completa de medidas para la conservacion in situ
y ex situ, para la identificacién y vigilancia de la di-
versidad bioldgica, y para la integracion de la conserva-
cidn y uso de la diversidad biolégica en las politicas y
programas sectoriales pertinentes.

El Canvenio considera que la conservacién de la
diversidad biolGgica es “un interés comtin de la huma-
nidad”, pero reafirma la soberania nacional de los
Estados respecto de su propia biodiversidad, que se da
a tres niveles: genes, especies y ecosistemas.

De conformidad con et Convenio, cada parte pro-
mete facilitar el acceso a sus recursos genéticos, “se-
gdn mutuo acuerdo” y con sujecién a un consentimien-
to fundamentado previo (los famosos procedimientos
para consentimiento de varios otros acuerdos multilate-
rales ambientales ). Un punto no resuelto en el debate
es como compensar a los paises en desarrollo por el
uso mundial de la diversidad biolégica originada en su
territorio. El tema es importante para América Latina
y el Caribe, regi6n relativamente rica en diversidad bio-
I6gica, cuyo esquema de desarrollo conlleva la expor-
tacion intensiva de recursos naturales. Lo que estd en
juego aquf es el uso internacional vy la asignacién de
precios a la diversidad bioldgica, ya que se sabe que
esta irregularmente distribuida en todo el mundo y que
se concentra, por el momento, en los paises en desa-
trollo.
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Se ha sostenido que la diversidad biolégica po-
dria convertirse en la nueva ventaja competitiva de es-
tos paises (Beinsilver, 1996), lo que podria depender
de la posibilidad de negociar el acceso a los recursos
de la diversidad biolégica a cambio del acceso a tecno-
logfa, en especial a la biotecnologfa, para su uso sos-
tenible. Desde que dieron su conformidad al Conve-
nio sobre la Diversidad Bioldgica, muchos paises en
desarrollo han aprobado reglamentos para el acceso a
los recursos bioldgicos y para su exportacion, con el
propésito no sélo de controlarlos sino también de cap-
tar los beneficios econdmicos que deriven de ellos.

La experiencia préctica mds divulgada es el acuer-
do de 1991 entre Merck vy el Instituto Nacional de la
Biodiversidad de Costa Rica (1NBio), para la prospec-
¢cién de la diversidad bioldgica en Costa Rica vy la in-
vestigacién de la posibilidad de obtener y explotar co-
mercialmente fairmacos basados en la muestra propor-
cionada por el INBio, Este organismo recibid inicial-
mente un millén de délares para la identificacién, re-
coleccién y extraccidn de varias plantas e insectos, Las
patentes de los inventos derivados de estas muestras
pertenecerian a Merck, pero el INBio tendria derechos
sobre los productos farmacéuticos o agrogquimicos pro-
ducidos a base de la muestra proporcionada.’®

Otra propuesta que se ha planteado es ¢l estudio
-Je un mecanismo internacional aceptable, segiin el cual
los pafses con diversidad biol6gica importante para el
nundo puedan cobrar por los “servicios ambientales”
«que su biodiversidad proporciona al mundo (Naciones
Unidas, 1997). Los recursos obtenidos de esa forma
sodrian utilizarse para una gestidn sostenible de esa
diversidad biolégica,

Otras cuestiones no resueltas relacionadas con el
Zonvenio son las siguientes:

1) los derechos de los agricultores, es decir, los
derechos que se derivan de los aportes pasados, presen-
res y futaros de los agricultores en cuanto a conservar,
mejorar ¥ hacer accesibles los recursos titogenéticos,
v que debieran garantizarles la participacidn en los
beneficios resultantes de la fitogenética y de otros
métodos cientificos aplicados a esos recursos;

ii) el acceso a colecciones ex site que no fueron
¢l resultado de decisiones del Convenio;

iti) la manera de enfrentar la posibilidad de que
nuevas variedades uniformes de plantas desplacen la

* En Feinsilver {1996), se hace un excelente andlisis de [a experien-
¢ia de Costa Rica y de ofros ¢asos de prospeccion de la diversidad
biol6gica ¥ su vso comercial y cientifico, asi como de sus posibi-
lidades para los pafses en desarrollo.

diversidad bioldgica que tienen las variedades tradicio-
nales, y

iv) el efecto de productos agroquimicos que han
permitido ampliar la produccién agricola.

Las cuestiones relativas a la propiedad intelectual
ocupan un lugar preponderante en las disposiciones so-
bre la transferencia de tecnologia, en especial la biotec~
nologia, y abarcan no sélo la tecnologia para la conser-
vacién y el uso sostenible de la diversidad bioldgica,
sino también la que detiva del uso de los recursos gené-
ticos cuyo accceso ¢s objeto del Convenio. La compa-
tibilidad con las reglas de propiedad intelectual de la
Organizacion Mundial de ta Propiedad Intelectual
(ompr) y de la oMC es una materia que merece exami-
narse, En principio, el acuerdo de la omc referente a
los derechos de propiedad intelectual relacionades con
el comercio no impide a los gobiernos limitar la inves-
tigacion sobre tecnologias v el uso de las mismas con
el propdsito de proteger ¢l medio ambiente. Una pa-
tente inscrita garantiza que su propietario puede evitar
su uso por terceros (safvo excepciones), pero no ga-
rantiza al propietaric el derecho a explotar [a patente
si se determina que es perjudicial o peligrosa, No obs-
tante, a las consideraciones que tienen que ver con la
seguridad biolégica se suman las vinculadas a la apro-
piacion de los beneficios econdmicos de la explotacién
comercial de inventos logrados gracias a la diversidad
bioldgica de paises que no cuentan con capacidad cien-
tffica y de investigacion para explotar independiente-
mente su propia biodiversidad.

3. La reduccion de las emisiones mundiales de
gases de efecto invernadero

El més reciente de los acuerdos muitilaterales ambien-
tales con implicaciones comerciaies es la Convencitn
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético, de 1994. También se presenté para su fir-
ma en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo en 1992, y entré en vi-
gor en marzo de 1994, Contaba con 163 signatarios a
fines de 1996. El objetivo general del acuerdo es pro-
teger el sisterna climdtico de los cambios inducidos por
el hombre, y con esa finalidad los gobiernos se han
comprometido a una serie de medidas para obtener “la
estabilizacidn de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmésfera a un nivel que impida
interferencias antropégenas peligrosas en el sistema
climdtico. Ese nivel deberfa lograrse en un plazo sufi-
ciente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climético, asegurar que la pro-
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duccién de alimentos no se vea amenazada y permitir
que el desarrollo econdémico prosiga de manera soste-
nible” {articulo 2). Ademds, “Las medidas adoptadas
para combatir €l cambio climdtico, incluidas las uni-
laterales, no deberfan constituir un medio de discrimi-
nacién arbitraria o injustificable ni una restriccién
encubierta al comercio internacional” (articulo 3).

Al igual que en otras convenciones ambientales
importantes, junto a la Convencidén Marco se encuen-
tra un drgano subsidiario de asesoramiento cientifico
y tecnolégico para vincular la informacién y evalua-
cionas cientificas proporcionadas por los organismos
internacionales competentes con tas necesidades orien-
tadas a las politicas de fa conferencia de las Pattes. La
relacion entre el 6rgano subsidiario y el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre Cambios Cli-
madticos (1rcC) no es clara, pero el ircc confirmd, en su

“Oltima evaluacion, que ha ocurrido un recalentamien-
to de la Tierra ocasionado por las actividades huma-
nas,'®

La Convencién Marco, asf como la primera con-
ferencia de las Partes realizada en Berlin en 1995, in-
sistic en “responsabilidades comunes pero diferencia-
das”, “capacidades respectivas” y “equidad”, por ra-
zones obvias, puesto que las principales emisiones que
se deben estabilizar son las de didxido de carbono
(CO,) y sus fuentes principales son los sectores de
transporte y de energia. L.a mayoria de los pafses
industrializados, como los de la Unién Europea, Japon
y los Bstados Unidos (los paises del anexo L en el habla
de esta Convencién) se habian comprometido a “vol-
ver individual o conjuntamente a los niveles de 1990
de esas emisiones antropégenas de didxido de carbo-
no y otros gases de efecto invernadero™ en el afio 2000
(articulo 4). No obstante, las metas no son vinculantes
y al realizarse la primera conferencia de las Partes en
Berlin en 1995 y nuevamente con ocasién de la segun-
da en Ginebra en 1996, los marcos cronolégicos se
alargaron ain mds hacia el futuro.

Potencialmente, la aplicacién de medidas severas
contra las emisiones de diéxido de carbone podrian
afeciar a la competitividad y al comercio a través de
los sectores de la energia y el transporte, ya que ellos
proporcionan insumos a todos los procesos de produc-
cién. Sin embargo, a pesar de contar con defensores
muy respetables (Cline, {992) y el respaldo en febre-

10 Sin embargoe, durante la vltima conferencia de las Partes, en 1996,
algunas cuestionaren Jas conclusiones, ¥ tampoco es evidente que
haya un consenso entre los cientificos, como queda de manifiesto
en Emsley, ed., 1996.

ro de 1997 de 2 000 economistas estadounidenses en-
tre los que se hallaban seis premios Nobel, la idea de
un impuesto internacional sobte la emisién de CO, o
sobre ¢l uso de combustibles, que podrfa afectar al co-
mercio de combustibles, no tiene por el momento sufi-
ciente apoyo politico para convertirse en una propues-
ta viable,

El instrumento internacional que se estd ensayan-
do al poner en practica la Convencidn Marco es el de
“aplicacidén conjunta” o de “actividades aplicadas con-
Juntamente”, hoy en una etapa experimental, que po-
dria crear condiciones propicias para adoptar certifi-
cados de emisidn comercializables en el dmbito inter-
nacional, Lo que origind la “aplicacién conjunta”™ fue
la idea de que un pais (rama de la industria, compa-
fifa} podria cumplir sus obligaciones de reduccidn de
emisiones mediante una combinacién de reducciones
internas y compensaciones externas.'! Esto deberia
alentar a los pafses industriales a patrocinar proyectos
y estimular la transferencia hacia fos paises en desa-
rrollo de tecnologias de bajas emisiones.

Estdn en vias de planificacidn o de ejecucién en
los pafses en desarrollo varios proyectos de “aplicacién
conjunta” en materia de eficiencia en el uso de la ener-
gia, el cambio de combustible, la forestacion y la re-
poblaci6n forestal, especialmente en América Latina y
el Caribe (Belice, Costa Rica, Ecuador, Honduras,
México, Nicaragua); pero desde el punto de vista de
la reduccidn deseada de las emisiones de gases que
causan el efecto invernadero, esos proyectos son insig-
nificantes (Zollinger y Dower, 1996). En esta etapa
experimental, no se ha puesto en prdctica sistema al-
guno para otorgar “créditos por reduccion de emisio-
nes” a los paises patrocinantes. Antes que se puedan
dar y comercializar los “créditos”, habria que ponerse
de acuerdo en un limite, de alcance mundial y verifi-
cable, a las emisiones totales, asi como en una distri-
bucidn de las cuotas de emisiones en virtud de la cual
las personas y los paises mds ricos tuviesen que ha-
cerles sitio {ecoldgico) a los mds pobres.

4, Eliminacién de sustancias que agotan la capa
de ozono

El Convenio de Viena sobre la proteccidn de la capa
de ozono de 1985, su Protocolo de Montreal relativo
a las sustancias agotadoras de la capa de ozono de 1987

I Compensaciones significa aqui créditos por reduccién de las
emisiones, los que una vez oficiabnente certificados, podrian co-
mercializarse internacionalmente (Simonis, 1996, p. 100}
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y los posteriores ajustes a éste tienen como objetivo
proteger la capa de ozono y en tltimo término elimi-
nar la produccién y el consumo de las sustancias que
la agotan, comenzando con “medidas preventivas para
controlar equitativamente las emisiones mundiales to-
tales” de esas sustancias,'? en especial los clorofluo-
rocarbones (crc). El Protocolo de Montreal, que tiene
actualmente 160 signatarios,!* concibe una reduccién
gradual de la produccién de sustancias agotadoras de
la capa de ozono contreladas (cFc y varias otras subs-
tancias); para los paises en desarrollo que estén bajo
cierto nivel de produccidn de esas sustancias ¢l perio-
do de reduccidn gradual es de 10 aiios (que se cum-
pliria en 1999). El Protocolo tiene un grupo asesot de
experios técnicos y econdmicos y un pequeiio fondo
fiduciario multifateral, el que ha recibido alrededor de
500 millones de ddlares desde su creacion en 1991 y
que otorga créditos en condiciones muy favorables para
ayudar a los pafses en desarrollo a suiragar los costos
relacionados con la aplicacién del Protocolo,
Respecto de las sustancias controladas, las partes
en el Protocolo han acordado prohibir sus importacio-
nes desde y hacia los Estados que no sean partes en él.
La prohibicién estd vigente para los crc y halones des-
de comienzos del decenio de 1990, y pese a que no es
compatible con el principio de no discriminacién en el
comercio internacional, no se la ha objetado en la omc.

v

Los pafses industrializados se encuentran bien
avanzados en el proceso de eliminacién gradual de los
crc y halones, y también muestran progresos con res-
pecto a otras sustancias que agotan la capa de ozono.
El Protocolo de Montreal suponia que los pafses
industrializados ya habrfan prohibido los halones en
1994, asi como los cre y el tetracloruro de carbono en
1996. Dichos paises eliminardn gradualmente el
bromuro de metilo a mds tardar en el afio 2010 y los
pafses en desarrollo han acordado congelarto a més
tardar el afio 2002 a los niveles medios de 1995-1998,
decision diffcil puesto que con esta sustancia fumigante
se combaten las plagas de muchos cultivos de expor-
tacion de estos paises. Se permitirin excepciones para
ciertas aplicaciones relacionadas con el comercio
{como inspeccién previa al embarque y cuarentena) y
para usos agricolas de suma importancia,

Los Estados Unidos dejaron de producir crc para
el consumo interno, salvo para unos cuantos usos esen-
ciales, pero al parecer esto fue el resultado fundamen-
talmente de medidas internas (Cook, 1966). También
ha habido avances en los paises en desarroilo, que
deberdn eliminar gradualmente los crc antes del afio
2010. No se ha evaluado si las prohibiciones comer-
ciales desempeiiaron un papel importante en ¢l cum-
plimiento de las exigencias de eliminacidn gradual
establecidas por el Protocolo de Montreal.

Comparacion entre los regimenes ambientales y

el régimen comercial en el ambito mundial

Los regimenes ambientales a nivel mundial y el régi-
men comercial internacional son diferentes: tienen ob-
jetivos y estructuras diferentes, funcionan segiin prin-

12 predmbuto del Protocoto de Montreal. Ademds de los
clorofluorocarbonos {crc) y halones, el Protocolo y sus enmiendas
abarcan otras substancias controladas como el tetracloruro de car-
bono, et cloroformo de metifo y el bromuro de metilo. Los
hidreclorefluorocarbonos se clasifican como sustancias de transi-
sién, a las cuales se aplican plazos menos rigidos. Se pueden agre-
gar productos a medida que se establece su posibilidad de agotar la
sapa de ozono.

13 Se aprobaron enmiendas al Protocolo de Monireal en posteriores
sonferencias de las Paries. A fines de 1996, la enmienda de Lon-
dres de 1990 habia sido ratificada per 111 paises y la enmienda de
Copechague de 1992, por 62 paises,

cipios diferentes, con instituciones e instrumentos di-
ferentes. El uno no se puede convertir en el otro.
Los regimenes ambientales son mucho mds com-
plicados que el régimen comercial internacional. Este
iltimo se basa en una teoria coherente que muestra que
el comercio mejora ¢l bienestar tanto de los exporta-
dores come de Jos importadores. En cambio los regi-
menes ambientales, en especial los principales acuer-
dos multilaterales ambientales ratificados en relacién
con ¢l Programa 21, promueven el “desarrollo soste-
nible”, concepto vago que cuenta con un amplio apo-
yo politico pero para el cual no hay una definicién
rigurosa dentro de un marco tedrico determinado, Las
miltiples definiciones que se usan son esencialthente
variantes de la fégrmula griginal de la Comisién Brund-
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tland: “El desarrollo duradero es el desarrollo que sa-
tisface las necesidades de la generacién presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades” (cmmap, 1987,
p. 59).

Hay un consenso mds ¢ menos general respecto
del nexo entre actividad econdmica y ambiente natu-
ral, y respecto de los componentes inseparables del de-
sarroilo: el crecimiento econémico o aumento selecti-
vo de la produccidn, el desarrollo social (centrado, en
los pafses en desarrolle, en la lucha conira la pobreza y
en la equidad), v la sostenibilidad ambiental que exi-
ge la conservacién y una justa distribucién del uso de
los recursos ecolégicos. Mucho se ha dicho sobre es-
tas interrelaciones, que ya habian sido puestas de re-
lieve por Gro Harlem Brundtland en marzo de 1987,
en su “Prefacio del Presidente” al informe de ta comi-
sion independiente establecida por el Secretario Gene-
ral de las Naciones Unidas en 1983 (cmmap, 1987,
pdgs. ix-xv). Las organizaciones internacionales, en
particular las Naciones Unidas, necesariamente suscri-
ben el principio del “desarrollo sostenible” en el enfo-
que que surge de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992,
Sin embargo, no hay que investigar demasiado para
reconocer las dificultades del concepto.

;La sostenibilidad de qué?'* ;Primero el ser hu-
mano o primero el ecosistema? Entre el planteamien-
to antropocéntrice y el ecocéntrico, hay toda una gama
de posiciones intermedias frente a los problemas tan-
to a nivel mundial como a nivel local. Luego el opti-
mismo ¢ pesimismo cientifico se manifiestan en los su-
puestos sobre la posibilidad de sustitucién entre los
propios recursos naturales y entre el capital creado por
el hombre y el capital natural (ambos dependientes de
los avances tecnoldgices).

;. La sostenibilidad dénde? Los diferentes proble-
mas ambientales fienen diferente alcance geogrifico.
El daiio rara vez ocurre exactamente donde se origi-
né, Ademds, la geografia también es importante en
cuanio al efecto de las politicas.?® ;Cémo hacer frente
al problema de los recursos comunes y compartidos?

14 B! profesor Opschoor, Rector del Instituto de Estudios Sociales
de La Haya, y al que no se puede acusar de no ser un experie en
medio ambiente, dicté nna magnifica conferencia sobre la falta de
claridad del concepto para responder a esa pregunta y o las de dénde,
cuginde y con cudnto tiesgo (Opschoor, 1996). He recurrido a sus
observaciones.

15 Descle el punto de vista de un modefo sistemdtico de extraccion
y uso ¢le los recursos naturales, suponiendo dos paises, unc de ori-
gen ¥ otre extranjero, ¥ adoptando un concepto de “sostenibilidad

(Como distribuir geograficamente esas famosas “res-
ponsabilidades comunes pero diferenciadas” del Prin-
cipio 7 de la Declaracién de Rio? ;Cémo establecer
el nivel global de proteccién o uso del medio ambien-
te ecoldgico y como dividir las cuotas de acceso y uso?

iLa sostenibilidad cudndo? Mejorar el bienestar
de las generaciones presentes sin arriesgar la capaci-
dad de las generaciones futuras para mejorar su bien-
estar es la definicién del consenso amptlio. ;Cudnto
riesgo, sin embargo, €s aceptable en la evaluacidn de la
equidad entre las generaciones? Ademds, persiste siem-
pre la cuestién de la incertidumbre cientifica y sosteni-
bilidad. Ante la incertidumbre, ;qué nivel de riesgo es
aceptable? ;Cudn peligroso es, por gjemplo, que se es-
tén postergando los plazos para reducir las emisiones
de gases que causan el efecto invernadero? ;Cudles son
exactamente los plazos que deben establecerse para
cada programa de accién con el que se trata de resol-
ver los problemas ambientales? Por dltimo, y vincula-
do con todas las preguntas anteriores, {¢cémo medir el
“capital ambiental” o los “beneficios ecoldgicos” y la
sostenibilidad o la falta de ella?

Los viejos problemas comerciales y la medicion
de los flujos de comercio parecen, en comparacidn,
sencillos. El sistema de reglas para ¢l comercio inter-
nacicnal se ha estructurado durante mds de 50 afios,
basado en los principios de no discriminacidn, recipro-
cidad y trato nacional. Entretanto, los principios vy la
mayor parte de las reglas actuales para la ordenacién
ambiental internacional y el “desarrollo sostenible” son
relativamente recientes y alin no tienen fuerza legal.
En tanto que las negociaciones de la Ronda Uruguay
han fortalecido el mecanismo de solucién de contro-
versias en el comercio internacional, no hay un meca-
nismo unificado para la solucion de controversias re-
lacionadas con el dafic ambiental y su atenuacién.

Es cierto que a lo largo de los afios se ampli6 el
alcance del régimen comercial internacional, que ade-
mas del comercio de mercancias pasé a incluir servi-
cios, medidas de inversion relacionadas con el comer-
cio y derechos de propiedad intelectual relacionados

débil”, es decir, dejando margen para Ea sustitucién entre el capital
creado por €l hombre y el natural, Klepper ¥ Stachler (1996) han
demostrado que la adopeidn unilateral de “reglas de sostenibilidad™
en el pais de origen se traduce en mayor insostenibilidad en otros
paises. Debe sefialarse que las “reglas de sostenibilidad™ usadas en
el modelo son “reglas de extraccién de los recursos ngotables™ y
que en €l modelo se postulan mercados perfectamente competitivos
(y por lo tante no hay perturbacién del cotnercio). A menos que la
insostenibilidad en el extranjero no sea un problema, los resultados
del modelo implican vna condena de las reglas onilatecales en un
pais para la proteccién del medio ambiente.
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con el comercio. Aun asi, en comparacién, los regime-
nes ambientales, en especial el Programa 21, podrian
en principio abarcarfo todo. Los problemas ambienta-
les son innumerables, incluso si se fienen en cuenta
s6lo aquellos con implicaciones transnacionales: la
contaminacién transfronteriza del aire y el agua, las
normas sanitarias para el comercio de alimentos, los
productos quimicos téxicos, los desechos peligresos,
el agotamiento de la capa de ozono, la contaminacién
del mar derivada de fuentes de tierra firme, la conta-
minacién proveniente de los barcos, la pesca excesi-
va, las especies en peligro de extincidn, la pérdida de
la diversidad biolégica, 1a erosién del suelo, la deser-
tificacion, la deforestacidn, el cambio climatico, etc.
Cada uno de ellos involucra a diversas instituciones ha-
cionales y diversos niveles de accidn gubernamental
(desde comunales a internacionales), origina un buen
ntimero de duplicaciones y conflictos jurisdiccionales y
mueve a diversas organizaciones internacionales. Ade-
mds, cada uno se vincula con diferentes actividades e
intereses econémicos, y no afecta de la misma manera
a todos los grupos y estratos socioeconémicos.

A esta cantidad de problemas corresponde un nii-
mero alin mayor de instrumentos que se usan pata lo-
grar resultados: acuerdos voluntarios entre €l gobier-
no y las industrias; disposiciones que regulan las nor-
mas de emision, de productos, de procesos; exigencias
de evaluacidn, fiscalizacion e informes ambientales;
reglas para ensayos, embalaje y etiquetado,

Afiddanse a éstos los incipientes “instrumentos
scondmicos,” que ahora estdn bastante en boga: im-
puestos de diversos tipos (destinados o no a gastos
2specificos ambientales), cargos por contaminacién,
slanes de reembolso de depésitos, “protocolos verdes™
7ara créditos {que vinculan el crédito con las evalua-
ciones de los efectos ambientales), subsidios {que se
atorgan o se eliminan), tasas y gravamenes a [os dese-
hos, etiquetas ecolégicas en la comercializacién, ins-
‘rumentos basados en la responsabilidad civil y permi-
305 comerciables (relacionados con el uso de ciertos
recursos o con la emisidn de sustancias especificas).

Luego estd el papel de las ciencias naturales. El
régimen comercial se ocupa solamente de las relacio-
nes econémicas y no le conciernen los fenémenos
naturales, Los acuerdos multilaterales ambientales son
radicalmente diferentes. Incluso si intentan abordar las
relaciones sociales y econémicas, es solamente si ellas
tienen como resultado cambios en la naturaleza, diag-
nosticados como dafio. Aungue el impacto de la de-
gradacidn ambiental puede a veces percibirse sin pre-
paracién cientifica, han sido los expertos en ciencias

naturales, incluidos los especialistas en salud, quienes
han identificado la mayoria de los fenémenos ambien-
tales y quienes los siguen de cerca.

No es por azar que casi todos los acuerdos multi-
laterales ambientales cuenten con un érgano de aseso-
ramiento cientifico, para la evaluacién de los procesos
quimicos, fisicos o meteoroldgicos, para clasificar los
productos téxicos y peligrosos, etc. No obstante, algu-
nas veces las Partes en las Convenciones 0 Convenios
pasan por alto o incluse cuestionan el asesoramiento
cientifico de dichos érganos.

Para hacer frente a la incertidumbre cientitica, los
regimenes ambientales internacionales han adoptado el
principio de precaucidn, segiin el cual “Cuando haya
peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certe-
za cientifica absoluta no debera utilizarse como razén
para postergar la adopcién de medidas eficaces en
funcidn de los costos para impedir la degradacidn del
medio ambiente” (como expresa el Principio. 15 de 1a
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, 1992). La referencia a “medidas eficaces
en funcién de los costos” s un recordatorio de que ¢l
principio de precaucidn por si solo es insuficiente para
guiar la toma de decisiones, y que no se puede dar por
sentado que ¢l valor de evitar el dafio ambiental es infi-
nito. Como el dafio ambiental y las politicas para evi-
tarlo generalmente dejan ganadores y perdedores, no
serd facil coincidir respecto a cudles son las medidas
eficaces en funcidn de los costos, tanto a nivel local
como internacional,

Esta variedad de tendencias se han incorporado
necesariamente en el sistema de negociaciones ambien-
tales multilaierales. Asf por ahora, los mecanismos de
puesta en vigor y de solucién de controversias en los
acuerdos ambientales multilaterales son muy deficien-
tes. Se hace hincapié en los compromisos voluntarios
y el intercambio de informacidn, y también en los pro-
cedimientos reactivos de las politicas internas, como
la aprobacion de “estrategias nacionales” en respuesta
a acuerdos multilaterales ambientales. De hecho, las
medidas comerciales son casi el dnico instrumento
coercitivo en estos acuerdos.’S

Con el creciente niimero y variedad de los acuer-
dos multilaterales ambientales en vigor, y su rdpida
evolucién mediante nuevos protocolos y enmiendas, se
estd creando una red de regimenes ambientales inter-
nacionales cada vez mds compleja. Al no haber proce-

1% Von Molike (1996) hace una comparacién muy esclarecedora
entre los regimenes ambientales y comerciales en el plane imtema-
cional, :
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dimientos e incentivos internacionales para su cumpli-
miento, muchos paises —en especial aquellos en desa-
rrotlo y entre ellos los de América Latina y el Cari-
be— no han establecido aiin las instituciones y la capa-
cidad técnica necesarias para poner en vigor los acuer-
dos que han suscrito v fiscalizar su cumplimiento.
(Los problemas ambientales que los acuerdos de
esta indole tratan de abordar estén vinculados entre sf;
es cada vez mds importante entonces compatibilizar
tales acuerdos y coordinar las instituciones internacio-
nales y nacionales que se ocupan de llevarlos a [a préc-
tica. El pNUMA, que proporeiona apoyo administrativo
a diversas secretarias de los acuerdos multilaterales
ambientales —en tanto que éstos tienden a pugnar por
una raayor antonomia— ha estado abogando por una
mayor coordinacion entre las secretarfas. Una propues-
ta miés radical ha sido la de crear un organismo am-
biental mundial, para reunir a la gran cantidad de ins-
tituciones internacionales que actualmente influyen en
la formulacioén de las politicas del medio ambiente,
como el pNUMa, €] Fondo para el Medio Ambiente
Munclial (PMAM), las secretarias de los diferentes acuer-
dos ambientales multilaterales, y muchisimos mds. Lo
que ha hecho el autor de la propuesta, Daniel Esty
(1994), alto funcionario del organismo de proteccion

del medio ambiente de los Estados Unidos (Epa), no
ha sido sugerir medidas practicas para hacer recaer en
una sola institucién la responsabilidad de todas las
negociaciones ambientales del mundo, sino que soste-
ner que se necesita un contrapeso institucional a la oMc.
Las politicas comerciales y las politicas ambien-
tales efectivamente interactian en formas que aidn no
se conocen bien y que a veces remedan un didlogo de
sordos. Como lo resumié en términos muy cautelosos
el Director General de la omc, Renato Ruggiero, “es
posible vislumbrar circunstancias en que el intercam-
bio comercial, sin el apoyo de politicas ambientales
bien concebidas, pudiese significar un dafio para el
medio ambiente —o, por el contrario—, en que las
disposiciones reglamentarias ambientales pudiesen
dafiar un comercio legitimo” (Ruggiero, 1995). En cada
circunstancia, jcudl hay que ajustar? Las respuestas
racionales a esta pregunta deberfan surgir de investi-
gaciones que tengan por objetivo la formulacién de
politicas. Al reflexionar en ese sentido, serfa errado
olvidar que las diferencias en 1os niveles de desarrollo
y bienestar de los paises van acompafiadas por dife-
rencias de poder de negociacion en el dmbito interna-

cional y de prioridades ambientales.
(Traducido del inglés)
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