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Aunque la relacion entre los temas ambientales y el comercio internacional es algo relativa-
,  mente reciente en la diplomacia internacional, sin duda es un tema que ha llegado para quedarse.
- La experiencia del Tratado Norteamericano de Libre Comercio (NAFTA) hace prever que las
~ implicancias ambientales derivadas del intercambio comercial seran sujeto de un fuerte debate en
~ las negociaciones para la incorporacién de Chile a ese tratado o a un acuerdo bilateral con Estados
~ Unidos. La importancia relativa de los recursos naturales en las exportaciones chilenas y de los
3 bienes manufacturados que se basan en esos recursos, hacen que éste sea un tema particularmen-
- te sensible en el caso chileno. Lo anterior cobra mayor peso atn si se toma en cuenta que el texto
~ del acuerdo paralelo sobre medio ambiente de NAFTA excluye explicitamente cldusulas relativas al
. manejo de recursos naturales,
En todo caso, las primeras sefiales parecen indicar que el debate sobre las cuestiones am-

bientales sera abierto, amplio y se desarrollara dentro de un marco de cooperacién mas que de
confrontacion. Pero mas alld del tono e intensidad que alcance este debate, lo relevante para Chile
~es percibir con claridad la atencién cada vez mayor que se presta al tema ambiental dentro del
~ contexto de la globalizacién de la economia. Esta situacién, bien aprovechada, puede contribuir a
. que la calidad ambiental de los productos y procesos productivos llegue a convertirse en un elemen-
) estratégico en el desarrollo econdmico del pais en los afios que vienen.

e A primera vista podria pensarse que las motivaciones para incluir clausulas ambientales en
~ los tratados de libre comercio se derivan exclusivamente del objetivo de proteccién del medio am-
.~ biente. La realidad, sin embargo, es algo diferente. Si se analiza el texto del NAFTA, y se tiene
- presente su trasfondo politico, lo que emerge con claridad es que los aspectos ambientales tienden
- @ estar dominados mas bien por consideraciones econémicas y de soberania nacional que por un
.~ interés directo en el medio ambiente.
i Como sea, cuando se analizan las cldusulas ambientales incorporadas a un tratado comer-
. cial debe tenerse en cuenta que el impacto que éste tenga en cuanto a proteccién del medio am-
~ biente y al mejoramiento de la calidad de vida es, en (ltimo término, independiente de las motiva-
ciones que llevaron a su inclusién. Esta es, sin ir mas lejos, la razén por la cual los grupos

- donde pudieran encontrarlos.

En la actualidad hay una gran incertidumbre tanto en Chile como en sus eventuales socios
comerciales de Norteamérica acerca de la escala y contenidos que deben adoptar las consideracio-
nes ambientales de un tratado de libre comercio que incluya a Chile. Esta falta de claridad es
- producto de que los objetivos aln no han sido suficientemente desarrollados por parte de los diver-
i' sos actores comprometidos, combinado con el desconocimiento acerca del poder politico y del
- grado de persuasion que tendran los distintos grupos de interés para influir en una eventual versién
. final del tratado.

Un examen de lo que ensefia el proceso de creacién del NAFTA y los contenidos de ese
i tratado, en primer lugar, seguido por una revisién de las posiciones manifestadas expresamente

!

. *Afticulo extraido de "Ambiente y Desarrollo”, Septiembre 1994, pégs. 7 a 15.
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—o inferibles— de parte de los diversos actores involucrados, puede ayudar a reducir esta incerti-
dumbre, estimular el debate y motivar un acercamiento de dichas posiciones.

LAS CLAUSULAS AMBIENTALES DEL NAFTA

El NAFTA, con su acuerdo complementario llamado Acuerdo de Cooperacion Ambiental de
América del Norte (ACAAN), fue el primer tratado de comercio internacional en adoptar el objetivo
del desarrollo sustentable como el contexto méas deseable para la liberalizacién y expansién del
comercio mundial.

Aunque los objetivos ambientales declarados en el NAFTA y en el ACAAN puedan parecer
solo metas ideales, su examen permite tener una idea acerca de si las consideraciones especificas
del tratado fueron disefiadas para ser cumplidas y de si efectivamente son capaces de hacerlo.
Puesto que la principal fuerza motivadora del tratado del NAFTA fue, obviamente, la promocién del
comercio, las consideraciones ambientales fueron pensadas explicitamente para que no resultaran
en nuevas barreras al intercambio comercial.

La prevencién de la contaminacién y la adopcion de medidas de regulacion efectivas y efi-
cientes desde el punto de vista econémico son algunas de las metas establecidas en el tratado, al
igual que la gararitia de transparencia y de la participacion publica en el desarrollo de leyes, regula-
ciones y politicas ambientales. |

Los objetivos declarados del NAFTA que tienen la mayor relacién con los aspectos centrales |
del ACAAN son los siguientes: ;
— El fortalecimiento de la cooperacion intergubernamental en el desarrolio y mejoramiento de §

leyes, regulaciones, procedimientos, politicas y practicas ambientales. I
— El mejoramiento del grado de cumplimiento y fiscalizacién de las regulaciones y leyes am- *

bientales.

El ACAAN establecié una Comision Trilateral para la Cooperacién Ambiental dirigida, por un ‘
Consejo de Ministros, que contempla un Secretariado y un Comité de Orientacién al Publico. El rol
que tiene esta Comision en la resolucién de disputas relativas a la no fiscalizacion de las leyes
ambientales se discutird mas adelante.

Muchos han sefialado que las instituciones creadas bajo el ACAAN representan el aspecto
mas promisorio del NAFTA en lo relativo a ofrecer un mecanismo dinamico para el fortalecimiento
de la proteccion ambiental en el contexto de una expansién del comercio internacional. El acuerdo
vislumbra jugar un rol importante en los esfuerzos de cooperacién entre los paises miembros en
areas tales como: estrategias y técnicas de prevencién de contaminacién, uso de instrumentos
economicos para alcanzar objetivos ambientales, sistemas de contabilidad nacionales e informes
del estado del ambiente basados en consideraciones ecolégicas, investigaciones cientificas y desa-
rrollos tecnolégicos orientados hacia el ambiente, conservacion de flora y fauna, proteccion de
especies en peligro, orientaciones hacia el cumplimiento y fiscalizacién ambiental, capacitacién
ambiental, y educacién y promocién de la conciencia ambiental en la opinién publica.

CONTROL DE LA FISCALIZACION

Una de las preocupaciones econémicas mas relevantes durante las negociaciones para el
ingreso de México al NAFTA fue el temor de una relocalizacién industrial masiva y de una eventual
fuga de inversiones inducida por los menores costos ambientales de operacidn en ese pais. ‘

Esta preocupacién fue abordada en el cuerpo principal del NAFTA, donde se declaran
inapropiados los incentivos directos o indirectos a la inversién extranjera por la via de derogar 0
relajar la fiscalizacion de las medidas de salud, seguridad y medio ambiente en general. Si una de
las partes piensa que este principio esta siendo violado, el principal recurso que sefiala el tratado es
a través de consultas y publicidad. '
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El tratado del NAFTA no impone como requisito el establecimiento de estandares ambienta-

les comunes entre los paises miembros. El derecho de cada pais para establecer sus propios

iveles de proteccion y estandares de riesgo es algo que esta claramente establecido en el tratado.
El tratado contempla también medidas para evitar que el libre comercio introduzca presiones

leven a la nivelacion de estandares "hacia abajo", es decir, hacia el nivel del pais que tiene

ores exigencias de proteccion. Este temor fue planteado durante las negociaciones por diver-

rupos ambientalistas. Para precaverse de este tipo de situaciones, en el capitulo del tratado

acionado con medidas sanitarias y fitosanitarias se establece explicitamente que los estandares

no pueden ser modificados de manera que reduzcan el nivel de proteccién a la vida humana, ani-

l, vegetal o el bienestar general.

£, Si bien México, Canada y Estados Unidos tienen regulaciones y requerimientos ambientales

bastante similares, histéricamente México ha tenido problemas de bajos niveles de cumplimiento y

escasa fiscalizacion.

Al respecto, el ACAAN establece orientaciones para llegar a consensos acerca de qué se

entendera por “esfuerzos de cumplimiento y fiscalizacién". La lista de acciones que el tratado impo-

a los gobiernos en este tema, incluye la promocién del cumplimiento de las regulaciones am-

bientales a través de:

' Busqueda de compromisos de cumplimiento voluntario y de acuerdos de cumplimiento.

Hacer publica la informacién en los casos de no cumplimiento.

Promocién de las auditorias ambientales.

Requerimientos de llevar registros de desempefios ambientales y elaboracién de informes.

Uso de licencias, permisos y autorizaciones.

i El fortalecimiento de la fiscalizacién, segln establece el tratado, se realizaria a través de:

La contratacion y entrenamiento de inspectores.

, Monitoreo del cumplimiento e investigacion de la sospecha de violaciones a las disposicio-

f nes del acuerdo.

Asegurar que haya procedimientos judiciales y administrativos en las legislaciones de los

paises contratantes, que permitan sancionar o remediar las violaciones a las leyes y regula-

ciones ambientales, y que tales procedimientos se inicien con la prontitud adecuada. Los

o, remedios y sanciones especificas incluyen acuerdos de cumplimiento, multas, prisién, em-

S bargos, cierre de establecimientos y la recuperacion de los costos de las tareas de limpieza

y control de contaminacion.

Proveer los medios adecuados para la busqueda, decomisos y detenciones de quienes vio-

len las disposiciones.

Dictar ordenes administrativas de naturaleza preventiva, curativa o de emergencia.

Si un pais perteneciente al tratado cree que alguno de los otros ha mostrado un “patrén
persistente” de fallas en cuanto a la fiscalizacion efectiva de sus propias leyes ambientales, el
AN establece una serie sucesiva de etapas a ser seguidas.

La primera fase contempla un llamado a consultas intergubernamentales. Si la disputa no se
esuelve dentro de 60 dias, el Consejo de la Comision para la Cooperacion Ambiental puede conve-
un panel de arbitraje. El panel debe preparar un informe inicial donde se presenten los hechos
caso, una definicion acerca de si ha habido un "patrén persistente" de fallas en la fiscalizacion,
recomendaciones para la resolucion de la disputa. Luego de recibir los puntos de vista de las
erentes partes y las reconsideraciones que se hayan solicitado al informe inicial del panel, la
version final debera incluir un plan de accién correctivo. El Gltimo recurso que puede ser invocado
por el panel a causa de fallas en la implementacion del plan de accién es la imposicion de multas.

(HACIA DONDE PRESIONAN LOS PRINCIPALES ACTORES?

Desde Norteamérica
Las ONGs ambientalistas estadounidenses y canadienses, que han estado fuertemente
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involucradas en los debates sobre medio ambiente y comercio, no siempre han hablado con una
sola voz. Asi ha ocurrido, por ejemplo, en los debates que han rodeado al NAFTA, en las negocia-
ciones de la Ronda Uruguay del GATT y su aprobacién en el Congreso de Estados Unidos, asi
como en el reciente tema de la autorizacién para las negociaciones "fast-track".

De acuerdo al Centro para la Ley Ambiental Internacional, con sede en Washington D.C., la
mayor parte de las ONGs ambientalistas no buscarian la imposicién de mayores salvaguardas
ambientales en el caso de Chile, aunque si presionarian por una garantia de un mayor rol de la
participacion ciudadana y por el libre acceso a la informacion.

El Sierra Club, sin embargo, si ha pedido mayores garantias ambientales. Esa ONG ha
sefialado que el acuerdo necesita un mayor fortalecimiento, expresando su preocupacién por el
"desincentivo perverso" que las consideraciones por mayor fiscalizacién podrian tener en el desa-
rrollo de nuevas leyes ambientales y por el hecho de que los estandares existentes no estarian
suficientemente protegidos, en el aspecto legal, de eventuales acusaciones de interferir con el libre
comercio internacional. Iguaimente, el Sierra Club ha sefialado que, si bien los estandares de distin-
tos paises con diferentes niveles de desarrollo y diferentes capacidades de absorcién no tendrian
por qué ser necesariamente uniformes, los “"derechos ambientales” que orienten el establecimiento
de dichos estandares si deberian serlo.

El tema del "dumping ecol6gico”, que puede definirse como una ventaja desleal en los pre- i
cios basada en una incorporacion baja o inexistente de los costos derivados de externalidades
ambientales en los precios de los productos, probablemente sera esgrimido desde dos fuentes
distintas. Las ONGs ambientalistas estadounidenses levantaran el tema baséandose en la necesi-
dad de evitar la presién a que esto podria conducir por bajar los estandares o la fiscalizacién
ambientales dentro de los Estados Unidos. Por su parte, es muy probable que las industrias de ese
pais que deban enfrentar la competencia chilena levanten también este punto. ‘

Otro de los temas que aparecera con seguridad es el argumento del "paraiso de la contami-
nacién”, es decir, que estandares bajos o inexistentes en un pais extranjero estimulan la inversién
alli de empresas locales. Este tema es levantado desde la perspectiva ambientalista con una légica
similar a la del "dumping ecolégico”, es decir, por las presiones que pone para bajar las regulacio-
nes internas de Estados Unidos y Canada. Durante las negociaciones del NAFTA, sindicatos esta-
dounidenses y canadienses preocupados por la relocalizacién industrial y la fuga de capitales plan-
tearon el fantasma del "paraiso de contaminacién" mexicano. En el caso chileno, dada la distancia
geografica con el mercado estadounidense, este argumento econdmico tendra probablemente mu-
cho menos fuerza. :

Pero no todas las preocupaciones son sobre posibles deterioros ambientales o por eventuaii
les presiones para la rebaja de estandares. Para el gobierno estadounidense, el comercio interna-
cional es también una oportunidad de buenos hegocios para su industria especializada en el tema
ambiental.

En su ultimo mensaje ante el Congreso de Estados Unidos, el presidente Clinton propuso
establecer una Iniciativa de Tecnologia Ambiental con el objeto de desarrollar sistemas ambienta
mas avanzados e incrementar las exportaciones de "tecnologias verdes". En esta linea, el Dep
mento de Comercio ha establecido recientemente una nueva oficina para promover la expo
de tecnologias ambientales. En concordancia con este objetivo, la Agencia de Proteccién Ambien
(EPA) ha establecido un costoso programa de largo plazo llamado "Tecnologias Estadounide
para Soluciones Ambientales Internacionales (US TIES)", para el cual Chile ha sido considel
como uno de los paises elegibles.

Estas iniciativas del gobierno estadounidense fueron ya presentadas en nuestro pais por el
grupo que acompafo al Secretario de Comercio de Estados Unidos, Ronald Brown, en un seminas
rio realizado a comienzos de julio de este afio en Fundacién Chile. )

El interés del gobierno de Estados Unidos se basa en la importancia que este sector ha ido
adquiriendo en la economia. La industria de bienes y servicios ambientales en los Estados U
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ujo 120 mil millones de délares en 1991 y se estima que al menos doblara esa cifra hacia el afio

La demanda por estas tecnologias y servicios depende, en cada caso, obviamente, tanto de
la magnitud y tipo de los problemas ambientales que un pais tiene, como de su disponibilidad
puestaria para resolverlos. Sin embargo, el impacto sobre el estimulo de esta demanda que
fienen las politicas y regulaciones ambientales de los gobiernos, es bien conocido por industrias y
gobiernos como el de Estados Unidos, que han tomado iniciativas estratégicas para promover las
portaciones de este sector. Por esta razén, es muy probable que estas consideraciones jueguen
importante rol en el tipo de cldusulas ambientales que intenten introducir los negociadores esta-
unidenses.

de Chile

Tanto el Instituto de Ecologia Politica (IEP) como Codeff parecen hacer los mismos supues-
que la Sociedad de Fomento Fabril (SFF) en cuanto a que acceder al NAFTA significaria un
ceso mas rapido y con restricciones ambientales méas débiles que las que implicaria un tratado
ateral con Estados Unidos.

Esto ha llevado a que los grupos ambientalistas favorezcan un tratado bilateral, mientras
e la organizacion empresarial, preocupada por la posibilidad de que excesivas restricciones am-
ntales signifiquen mayores costos de produccién, ha sefialado su preferencia por el NAFTA.
e conocimiento de las partes acerca del proceso de negociacién que implica cualquiera de los
dos tratados, ha llevado a que el tema de la duracién de las negociaciones y el contenido de las
eventuales clausulas ambientales haya dominado —hasta ahora— el debate acerca de la conve-
niencia de unirse a un tratado bilateral o multinacional.

El abanico de opiniones existentes en los grupos ambientalistas chilenos acerca de las

caso de Estados Unidos. El Gnico punto en que todos los ambientalistas parecen estar de acuerdo
—desde los méas activistas hasta aquellos pertenecientes a centros de investigacién, o los vincula-
dos al sector gobierno. y educacion— es que las vias para la participacién ciudadana y el acceso a
informacién contenidas en el NAFTA deberian fortalecerse. También habra, ciertamente, presio-
s para negociar temas muy relevantes en el caso de Chile y que no fueron tocados en NAFTA o
- ACAAN, como son la sobreexplotacién o la explotacién no sustentable de los recursos naturales.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda de Chile ha expresado dos preocupaciones funda-
‘7 entales en cuanto a las clausulas ambientales de un tratado de libre comercio. La principal pre-
ocupaclén es que los estandares ambientales extranjeros puedan conducir a acusaciones de "dum-
ping ecolégico” hacia los productos chilenos levantandose asi, de hecho, nuevas barreras al comer-
cio. La extensién de los estandares ambientales para incluir los métodos que se utilizan en los
procesos productivos —algo que los grupos ambientalistas chilenos han estado demandando—
.:— probablemente resistida por el gobierno chileno, puesto que ella es percibida como un terreno
pfoplao para el establecimiento de nuevas barreras al comercio.

Un segundo aspecto que preocupa a la autoridad econdmica chilena es limitar el gasto
- agregado en medidas de control ambiental, tanto para mantener los equilibrios macroeconémicos
internos como para resguardar la competitividad de los productos chilenos en los mercados interna-

Los potenciales beneficios econémicos que significarian para Chile el fortalecer sus regula-
ciones y su fiscalizacion ambiental, han sido planteados por Cipma hace ya varios afios. Méas
recientemente, la Cepal ha planteado que este tipo de medidas ayudarian a incrementar la penetra-
cién chilena de aquellos mercados externos mas directamente sensibles a la calidad total de proce-
808 y productos, al igual que en aquéllos en que tiene un efecto indirecto la "imagen ambiental" del
‘pais exportador en su conjunto.

Por otro lado, una investigacién que actualmente se realiza en Cipma enfatiza la importancia
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de instituciones ambientales fuertes y descentralizadas para asegurar que la explotacién de la base
de recursos naturales propia de cada territorio resulte en una forma ambientaimente sustentable de
desarrollo regional.

Dentro del panorama global que caracteriza la posicién de los actores relevantes en el caso
de Chile, hay algunos que destacan por su ausencia. Los sectores chilenos orientados al mercado
interno y que se verian beneficiados por mayores regulaciones ambientales —tales como la indus-
tria del turismo y los sectores de tecnologias y servicios de control ambiental, en especial aquéllos
que podrian asociarse con empresas estadounidenses— hasta ahora no han entrado al debate.

Actitudes de los diversos actores sobre la inclusion de clausulas ambientales que
vayan mas alla del NAFTA en un eventual tratado de
libre comercio entre Chile y Norteamérica

Actitud Dentro de Chile Dentro de Norteamérica

* ONGs ambientalistas (*)

* ONGs ambientalistas (*)

* Sectores de tecnologias * Exportadores de

y servicios ambientales (**) tecnologias y servicios

* Sector eco-turismo (**) ambientales (**)

* Sectores modernos * Competidores de las

con mejores estandares importaciones chilenas (**)
que los exigidos (**) * Sectores vulnerables a

* Cepal (*) la fuga de capitales (**)
* Depto. de Comercio (**)

* Ministerio de Hacienda (*) * Senadores republicanos (*)

Contra * Sectores con altos

costos de adecuacién (**)

* SFF () i
(*) Declarados I
(**) Hipotéticos {

APERTURA COMERCIAL Y COOPERACION AMBIENTAL

En suma, desde la perspectiva de Estados Unidos ha habido un cambio apreciable en cu
to a la forma de relacionar el tema ambiental con el comercio internacional.

En el caso de ese pals, las clausulas ambientales de los tratados de comercio ya no pu
ser vistas como principalmente inspiradas por el objetivo de ganar el apoyo de grupos ambien
Las consideraciones ambientales derivadas de la presién exclusiva de grupos ecologistas son 7
mas bien, la excepcién a la regla. Actualmente, lo que prima parecen ser las ventajas estratégi
de promover mercados para las tecnologias y servicios ambientales, sector en el cual los pai
industrializados tienen ventajas comparativas.

Chile, por ahora, parece estar aln en una etapa temprana en que aquellos grupos que ti _
como objetivo la reduccion de los niveles de contaminacién, la conservacién de los recursos n
rales y la proteccion de la biodiversidad, tienen aun débiles alianzas con aquellos sectores
intereses econdmicos coinciden con este tipo de preocupaciones. .

A pesar de esto, Chile parece preparado para una apertura a la cooperacion ambiental i
nacional, que es una de las metas principales del NAFTA. Estos esfuerzos de cooperacion ofreg
una posibilidad real de elevar no sélo los estdndares ambientales sino, y mas fundamentalm
de concebir la calidad ambiental como un elemento esencial para el progreso econdmico en
décadas venideras. ]

Las negociaciones comerciales y sus debates ambientales asociados no son, por supuest
prerrequisitos para ir avanzando en esta direccién. Pero, indudablemente, proporcionan un impul
significativo. y
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